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APRESENTAGCAO A1 EDICAO

E com particular satisfacdo que incluimos, na série de
Cadernos de Administragdo Publica, o presente trabalho,
de autoria do Prof. Pedro Mufioz Amato, diretor da
Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade de Pérto
Rico. Tanto na origem, como na erecucgdo, éste ensaio
constitui um depoimento expressivo em favor da ac¢do
pioneira da EBAP.

O Caderno Introducgao a Teoria Geral de Administracao
Publica abrange os dois primeiros capitulos da obra in-
titulada Introducciéon a la Administracion Publica, da
qual o Fundo de Cultura Econémica do México, acaba
de publicar o primeiro volume. O Prof. Mufloz Amato
escreveu-a em grande parte no Rio de Janeiro, por inicia-
tiva da EBAP e para a EBAP.

A fim de explicar as razdes por que a EBAP se regozija,
tdo particularmente, com o lancamento déste ensaio,
vale aqui referir, em linhas gerais, a histéria do livro com
que o Prof. Mufioz Amato vai enriquecer a leitura la-
tino-americana sébre ciéncias politicas.

Em 1952, de passagem para Nova York, o autor destas
linhas foi a Poérto Rico especialmente para convidar o
Prof. Mufioz Amato a colaborar, durante algum tempo,
nos trabalhos da EBAP. Dentre as tarefas que -o Prof.
Amato deveria cumprir no Brasil, a principal seria a de
escrever um livro introdutdrio sébre administracdo pi-



blica. A Escola poria a sua disposicdo as facilidades re-
queridas, a fim de que pudesse acumular o trabalho de
dirigir o seu curso de Introducdo a Administracdo Publi-
ca com o de redigir a referida obra.

Desde logo o ilustre cientista social pérto-riquenho se
sentiu seduzido pelo convite, que mais tarde seria endos-
sado pela Divisdo de Administracdo Publica das Nacdes
Unidas, gracas a cujo apoio foi possivel ao autor pros-
seguir na elaboracgdo do livro em Pérto Rico.

Durante o primeiro semestre de 1953, em que estéve no
Rio e teve a seu cargo a regéncia da cadeira de Introdu-
ducdo a Administracdo Publica, o Prof. Mufioz Amato,
trabalhando afanosamente, estabeleceu o plano geral
da obra e escreveu os dois primeiros capitulos, “Que é
Administragdo Publica?” e “Sistematizacdo da Adminis-
tracdo Publica”, os quais, fundidos neste Caderno, pu-
blicamos agora.

O terceiro e quarto capitulos, “Planejamento” e “Orca-
mento”, que integram o primeiro volume, também serdo
publicados separadamente na série dos Cadernos de Ad-
ministracdo Publica, e representam esforcos de trata-
mento especializado dos respectivos assuntos.

O fato de a Divisdo de Administracdo Publica das Na-
coes Unidas haver dado apoio a esta iniciativa da EBAP
¢ mais um motivo de alegria para nés. Como é do conhe-
cimento publico, a EBAP surgiu e desenvolveu o seu
programa de trabalho sob os auspicios diretos das
Nagoes Unidas e com a colaborag@o financeira e técnica
daquela Divisdo.

Ao encampar a iniciativa da EBAP, a DivisGo de Admi-
nistracd@o Publica das Nacgoes Unidas incentivou um jo-
vem cientista politico, certamente digno, por todos os
titulos, de animacdo e estimulo, contribuindo também
para que a obra viesse a ter repercuss@o continental.
Sob o mesmo titulo Introducdo & Administraciao Publica,
o livro serd publicado, em versd@o portuguésa, pela EBAP.
Como, porém, a tarefa de escrevé-lo foi solicitada ao Prof.
Muiioz Amato precisamente porque tinhamos necessida-
de imediata de literatura em portugués e espanhol sbbre
a matéria versada, a EBAP deliberou publicar os capi-
tulos progressivamente, enquanto prepara a edicdo do



primeiro volume da obra, unico até agora concluido.
Eis as razoes por que a EBAP experimenta a mais legi-
tima satisfacdo ao ver canalizada para a prdtica, sob a
forma de um tratado e de uma série de folhetos, a inici-
ativa, que em boa hora tomou, de provocar a elaboracdo
da obra.

Finalmente, algumas palavras sébre o conteido déste
Caderno. Os leitores verdo que o autor pensou madura-
mente no assunto. Coligiu e analisou copiosa documenta-
¢do para lancar as bases do trabalho e foi bem sucedido
em imprimir-lhe um cunho de grande utilidade, amplian-
do, por assim dizer, as fronteiras da teoria geral da ad-
ministracao publica. Com reunir e analisar a documen-
tacdo européia, norte-americana e latino-americana e ao
trabalhd-la com o cimento de sua experiéncia e as luzes
de sua cultura especializada, o Prof. Pedro Mufioz Amato
conseguiu uma sintese oportuna, destinada a contribuir,
em larga medida, para a capacitagdo dos administra-
dores latino-americanos.

Rio de Janeiro, abril de 1955

Benedicto Silva
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1
TEORIA GERAL



1
QUE E ADMINISTRACAO PUBLICA

A. Os Processos Administrativos do Govérno

Que pessoas deverao ter a incumbéncia de, mediante o
exercicio do Poder Publico, dirigir a conduta dos cida-
daos e orientar os processos sociais? Quais devem ser os
propositos do Estado e as normas para realiza-los? Como
se devem ordenar os processos e as instituicdes governa-
mentais? De que modo devem conduzir-se os governantes
e os governados em suas relacoes politicas? Sob que for-
mas e em que graus devem ser fixados os limites da
autoridade e os da liberdade do povo? Tais sdo os pro-
blemas de natureza, justificacdo, fins, administracéo e
limites do govérno. Cada sociedade politicamente orga-
nizada tem seu proprio universo de idéias, atitudes, nor-
mas, processos, institui¢des e outras formas de expressao
humana, para responder as indagacoes acima. No sentido
mais amplo, a administracdo publica é o govérno, isto é,
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o conjunto de condutas humanas que determina a dis-
tribuicdo e o exercicio da autoridade politica. Em face
desta realidade — o Estado, o sistema de govérno —
tém-se desenvolvido, desde a Antiguidade, diversos mé-
todos de sistematizacéo.

Na situacio contemporinea, um dos métodos mais
uteis é o que focaliza os problemas de administracdo em
meio as normas politicas, definindo assim administracdo
publica de modo mais restrito.* Tal método distingue a
administracdo das outras fases do govérno — a legisla-
tiva e a judicial — que consistem, respectivamente, na
criacdo das normas juridicas e em sua aplicac@o, para
conferir e proteger direitos.

O estudo da fase administrativa do govérno tem pre-
cedentes em épocas anteriores — por exemplo, os “ca-
meralistas” dos séculos XVII e XVIII — mas somente
no século XX adquire impeto e difusfdo. Esse estudo su-
poe um esforco para analisar os aspectos mais especificos
e concretos do govérno, a fim de imprimir-lhes melhor
qualidade. Em vez de atender as questoes dos fins e da
constituicdo do Estado, aplica-se principalmente a pro-
blemas de planejamento, organizacado, pessoal, direcéo,
financas, métodos de trabalho e outros da mesma fa-
milia. :

A corrente profissional que se interessa por éste setor
chamado “administracido publica” €, sem duvida, uma
foérca importantissima no mundo hodierno.

Constitui um dos fené6menos mais interessantes e pro-
metedores do século XX. Em geral, seu ethos sintetiza-se
no ideal de aperfeicoar as atividades governamentais
para que sirvam com maior intensidade aos ideais cole-
tivos. Trata-se de um movimento de acdo, de reforma,
que persegue implacavelmente a corrucao e a ineficién-
cia. Em certos paises, como os Estados Unidos, a Ingla-
terra e a Franca, o movimento manifesta-se através de
programas académicos, literatura cientifica, associacoes
profissionais, programas de reforma, organizacdes civi-

1 Aqui se esbocam algumas nogdes gerais sdbre a evolucio
da disciplina e suas diferentes posicoes metodolégicas. Apresen-
tam-se em grandes tracos € 4 margem do problema de delimi-
tacdo do ambito da administracao publica.
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cas, cooperacao internacional e outros esforgos de grande
valor.

Ainda nao existe, entretanto, entre os que se dedicam
a pratica e ao estudo da administracdo publica, um grau
razoavel de concordancia em térno daquilo que constitui
0 Ambito de seu trabalho. Vejamos as definicoes dos prin-
cipais comentaristas, selecionados principalmente dentre
os americanos, por serem os Estados Unidos o pais em
que mais se desenvolveu a literatura sobre a teoria geral
da administracdo publica Woodrow Wilson, em seu fa-
moso artigo O Estudo da Administracdo, publicado em
1887, tracou rumos que tém exercido grande influéncia.

“A administracédo é a parte predominante do govérno;
é o govérno em acao; é o executivo, atuante, o aspecto
mais proeminente do govérno....

“O campo da administracdo é um campo de negécios,
no sentido classico da palavra. Esta afastado da balbur-
dia e das lutas politicas e, em muitos aspectos, da con-
trovertida arena do Direito Constitucional. Estad para a
vida politica assim como a maquinaria para o produto
manufaturado. Ao mesmo tempo, porém, situa-se muito
acima do nivel enfadonho da simples minucia técnica,
por isso que estd diretamente ligado, pelos elos de seus
principios fundamentais, as maximas duradouras e as
verdades permanentes da sabedoria e do progresso po-
litico ...

“... a administracdo estd fora da esfera propria da
politica. As questoes administrativas ndo sdo questoes
politicas. Embora a politica determine as tarefas da ad-
ministracdo, ndo se deve tolerar que a politica manipule
as reparticdes publicas ...

“... A administracdo publica é a execu¢do minuciosa
e sistematica do Direito Publico. T6éda aplicacdo parti-
cular da lei geral é um ato de administracéo. ..

“Nio se trata aqui, exatamente, de uma distin¢do en-
tre vontade e ato correspondente, pois o administrador
deve ter e efetivamente tem vontade propria na escolha
dos meios para realizar seu trabalho. Ndo é nem deve
ser mero instrumento passivo. A distin¢do refere-se a
planos gerais e meios especificos.”

O artigo de Wilson ilustra perfeitamente algumas das
falhas tedricas, que tém caracterizado a elaboragdo da
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nova disciplina. Formulam-se, para justificar o empenho
de reformar o govérno e de estimular o estudo mais sis-
tematico de seus problemas, bases teoéricas de validez
muito duvidosa.

As afirmacOes de que “a administracdo est4 fora da
esfera propria da politica”, de que “o campo da admi-
nistracdo é um campo de negécios ... afastado da bal-
burdia e das lutas politicas” e de que “as questdes admi-
nistrativas ndo sdo questoes politicas”, estabelecem como
premissa uma distincdo que, por seus térmos absolutos,
néo se justifica. Nao é aceitavel como interpretacao des-
critiva, nem como preceito normativo; tampouco dela
necessitaria o autor para cimentar as suas recomenda-
¢coes em favor de um sistema de administracdo de pessoal
baseado no mérito e de outras reformas praticas. 2

A mesma ambigiiidade afeta constantemente as ten-
tativas de definicAo. Tomemos exemplos de outros textos.

Em 1937 Luther Gulick demarcou assim o ambito da
Administragéo Publica:

“A administracdo se destina a fazer coisas, a realizar
objetivos definidos. A ciéncia da administracdo é, por-
tanto, o sistema de conhecimento com o qual os homens
podem desenvolver relacgoes, predizer efeitos e influir sé-
bre os resultados, em qualquer situacdo em que haja
pessoas trabalhando conjuntamente, de forma organiza-
da, para um fim comum. A Administracdo Publica é a
parte da ciéncia da administracdo que se refere ao go-
vérno, e se ocupa por isso, principalmente, do Poder Exe-
cutivo, onde se faz o trabalho do govérno, ainda que haja

* WiLsoN, Woodrow. The Study of Administration. Political
Science Quarterly, II, 1887, p. 197-222. Para demonstrar a pro-
cedéncia de nossa critica, neste ponto, basta assinalar a contra-
dicdo fundamental em que Wilson incorre ao chegar, na parte
final do ensaio, & seguinte conclusdo: “Nossa propria politica
deve ser a pedra de toque de tédas as teorias. Os principios
no quais devemos basear uma ciéncia da administracao para a
América tém de ser principios repassados, até o Amago, da aura
democratica”. Se é necessirio adaptar cuidadosamente as ge-
neraliza¢ées aos fins e processos fundamentais que caracteri-
zam a politica de um pais, entdo nédo se justifica a distincdo
absoluta entre politica e administracdao. O problema exige res-
postas mais especificas sébre quais sejam as formas desejaveis
e indesejaveis de entrosar as distintas fases do govérno. Frus-
tra-se assim o intento de delimitar um setor administrativo
com autonomia proépria, dentro do contexto governamental.
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evidentemente problemas administrativos que se relacio-
nem aos Podéres Legislativo e Judiciario. A Administra-
cdo Publica é, pois, uma divisdo da Ciéncia Politica e
uma das ciéncias sociais.” 3

Pondo de lado outras consideracoes metodologicas aqui
presentes, que dicutiremos mais adiante, cabe perguntar,
em face da definicdo transcrita: pode dizer-se que a ad-
ministracdo é sdmente execucgdo, isto é, um processo in-
dependente da formulacdo de normas e das decisGes s0-
bre fins e meios? Acaso serd mera obediéncia mecénica
a diretrizes determinadas em outras esferas ou etapas?
E, além disso, por que razdo logica ou realista se ha de
aceitar o ramo executivo como a administracdo publica,
como o lugar onde se realiza o trabalho do govérno?

Em outra exposi¢cdo da mesma época, Gulick descreveu
por meio de conceitos mais especificos os “elementos fun-
cionais” da administracao, tais como existem para o
chefe executivo:

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

Organizacio — estabelecimento da estrutura formal
da autoridade (em que as subdivisdes de trabalho se in-
tegrem, ordenadas, definidas e coordenadas), a fim de
alcancar determinado objetivo;

Administracdo de pessoal (staffing) — funcao de re-
crutar e adestrar o pessoal, e manter condi¢des favora-
veis de trabalho;

Diregdo — a tarefa continua que compete ao lider da
emprésa, de tomar decisoes e formula-las em ordens ge-
rais e especfificas;

Coordenacdao — trabalho importantissimo de inter-re-
lacionar as diversas partes do trabalho;

Informacao (reporting) — incumbéncia do chefe exe-
cutivo de manter a par das ocorréncias o pessoal por
quem ¢ responsavel, pressupondo-se que estenda os efei-
tos de tal atividade a si mesmo e a seus subordinados
imediatos, mediante registros, estudos e inspecdes;

Science, Values and Public Administration. In: Papers
on the Science of Adminisiration, Nova Iorque, Institute of
Public Administration, 1937, p. 191.



Elaboracido de orcamentos (budgeting) — tarefa que
abrange tudo que se relacione com os or¢amentos, inclu-
sive quanto as atividades relativas a planejamento, con-
tabilizacdo e controle fiscais.”*

Esta é a lista que deu origem & famosa palavra
POSDCORB, espécie de acréstico formado pelas iniciais
das palavras principais em inglés. Trata-se, segundo o
préprio Gulick declara, de uma adaptacdo da anélise
funcional elaborada por Henry Fayol em seu livro Admi-
nistration Industrielle et Générale.’

Constitui um bom resumo désses aspectos do govérno
que tradicionalmente se incluem no conceito administra-
cdo publica. Pode objetar-se, todavia, que o POSDCORB
exclui os fundamentos culturais e politicos e também a
influéncia determinante dos propodsitos substantivos; e,
por outro lado, que néo da suficiente destaque as relacoes
humanas na administracéo.

No mesmo ano de 1937 Marshall E. Dimock formulou
uma definicdo mais ampla, que até hoje mantém: “... a
administracio refere-se ao qué e ao como do govérno.
O qué é a substancia, o conhecimento técnico de um cam-
po, que habilita o administrador a executar a sua tarefa.
O como sdo as técnicas de geréncia, os principios que
conduzem os programas ao éxito. Cada um déstes ele-
mentos é indispensavel; juntos, formam a sintese a que
se chama administracao...” ¢

O qué e o como do govérno abrangem tddas as fases
do sistema politico, desde o ato eleitoral, até as decisGes
judicidrias. Estes conceitos ndo delimitam nenhum setor
particular, uno e auténomo, dentro dos processos gover-
namentais de uma sociedade. Conseqiientemente, tam-
pouco justificam a concentracdo do interésse tedrico no
Poder Executivo. A definicdo equivale a administracdo

¢* Notes on the Theory of Organization. In: Papers on
the Science of Administration, Op. cit., p. 13.

*  Administration Industrielle et Générale. Paris, Dunod,
1937. Traducao espanhola: Administracion Industrial y General.
Buenos Aires, Editorial Argentina de Finanzas y Administra-
cion, 1942,

¢ Dimock, Marshall E. The Study of Administration.
American Political Science Review, XXX, n.° 1, fev. 1937, p.
31-32 “.... o estudo da administracio publica refere-se ao
“qué” e ao “como” daquilo que o govérno faz”. Public Adminis~
tration. Nova Iorque, Rinehart, 1953, p. 4.
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publica é o govérno, sem esclarecer o que seja govérno,
nem que aspectos do mesmo se hdo de estudar na disci-
plina cuja definicdo se tenta fazer.

Em 1950, Leonard D. White opina: “Definida em
seus térmos mais amplos, a administracéo publica abran-
ge todas as operacdes que tém por propoésito a realizacéo
ou o cumprimento dos designios publicos.” 7

“Um sistema de administracdo publica é o conjunto
de leis, regulamentos, praticas, relacgoes, codigos e costu-
mes que prevalecem em momento e lugar determinados,
para a realizacdo e execucdo da politica publica.” 8

Se bem que White néo seja claro quanto ao que pre-
tende dizer com realizacdo das diretrizes politicas, todo
o sistema politico esta contido em seus amplos conceitos.
O térmo tanto pode significar a formulacdo quanto a
execucao das normas; também poderia ser interpretado,
mais restritamente, como equivalente a erecuc¢d@o. Em
todo caso, a realizacao da politica publica, dos objetivos
do Estado, é a tarefa que na realidade executam conjun-
tamente os cidadaos, os partidos politicos, as associacoes,
os parlamentos, os tribunais, os 6rgaos da opinido puabli-
ca, os grupos de interésses econdmicos, os funcionarios
do Poder Executivo e outros agentes.

Os autores Simon, Smithburg e Thompson, em seu
livro Public Administration, de 1950, definem adminis-
tracdo como “a atividade de grupos que cooperam para
a realizacdo de objetivos comuns...”® ao passo que,
quanto a administracdo publica, dizem:

“No uso corrente, administracdo publica significa as
atividades dos ramos executivos dos governos nacionais,
estaduais e locais; das juntas e comissGes independentes
criadas pelo congresso e pelas cimaras legislativas dos
Estados; das autarquias e outras emprésas publicas; e
de certas outras entidades de carater especializado. Ex-
cluem-se especificamente dessa expressdo os organismos

* “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 Iorque, Mac-
millan, 1950, p. 8.

8 Ibid., p. 4.

* SmvmoN, Herbert A, SMITHBURG, Donald W. e THOMPSON,
Victor A. Public Administration. Nova Iorque, Knopf, 1950, p. 3.
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legislativos e judiciarios do govérno, bem como a admi-
nistracdo que nao é governamental ...” “A fixacdo do
Ambito do problema é arbitraria, em parte, por causa
da tradicional divisdo académica de especialidades; em
parte, pela necessidade de circunscrever a atencdo a um
campo que se possa dominar dentro de um periodo de
tempo relativamente limitado; e, em parte, porque ha
certos problemas e praticas nos organismos governamen-
tais que sao diferentes dos que se encontram em outras
organizacoes.” 10

Esta defini¢do focaliza, em primeiro lugar, o campo
geral da administracio. Em seguida admite que h4 van-
tagens pragmaticas no estudo do setor publico e até cer-
tas peculiaridades na realidade do govérno. Nao é uma
identificacdo completamente adequada da administra¢do
publica, porque nao sintetiza as caracteristicas essenciais
do govérno, nem da administracido, e repousa muito na
arbitrariedade da tradi¢do. Cumpre observar que cada um
dos autores citados acrescenta claridade e precisao & de-
finicAo geral de administracdo publica, elaborando em
seus respectivos tratados os elementos integrantes do
objeto de estudo desta ciéncia. Os ensinamentos désses
autores sdo sumamente valioscs, tanto para a teoria co-
mo para a pratica. E sdmente para demonstrar a ambi-
giiidade que prevalece no estado atual da disciplina, e
também para adquirir perspectiva no coméco de nosso
estudo, que apresentamos com atitude critica os esforgos
de sintese désses autores.

Em tbédas as ciéncias, sobretudo nas ciéncias sociais,
ha disputas em torno da definicdo dos correspondentes
ambitos de estudo. Cada posicao ou escola seleciona aque-
las fases da realidade que, segundo os seus interésses e
propositos, tenham maior significacéo.

Assim, por exemplo, na teoria do direito, a escola ana-
litica, representada por John Austin e Hans Kelsen, con-
centra a atencéo nos preceitos do direito positivo, porque
intenta descrever a configuracio l6gica das normas ju-
ridicas consideradas como fatos. Colocadas em outro
ponto de observacdo, as escolas histéricas e sociolégicas
estudam néo sdmente as leis, sendo também os processos

© Ibid., p. 7.
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sociais que se referem a sua formacdo, evolucéo e apli-
cacio, porque véem o direito como um meio de contréle
social. De outro lado, as escolas filoséficas preocupam-se
sobretudo com os fins do direito no que tange a sua jus-
tificacfo ética. Dentro dessas classificacOes simples, aqui
apresentadas apenas como exemplo de diversidade de cri-
térios, ha, sem duvida, uma grande variedade de matizes
teéricos, com diferencas mais especificas. 1!

A mesma diversidade se encontra, mutatis mutandis,
na Economia, na Ciéncia Politica, na Sociologia, na An-
tropologia e na Psicologia, para nao entrar no terreno
mais afastado das ciéncias naturais. 12

+ O que interessa, nesta altura, é assinalar os fenémenos
concretos que os estudiosos tém incluido nessa categoria
administracdo piblica, bem como as caracteristicas prin-
cipais de sua interpretacdo tedrica, para julgar mais
adiante o grau de unidade e independéncia que apresen-
tam dentro do contexto das relacdes sociais.»

Em primeiro lugar, a caracteristica mais evidente da-
quelas experiéncias (fendémenos concretos) e interpreta-
¢oes consiste em que se referem ao ramo executivo do
govérno. Neste sentido, a uniformidade de critério é qua-
se total. Mesmo White e Dimock, apesar de suas defini-
¢oes tdo amplas, limitam seus tratados gerais de Admi-
nistracao Publica a esta parte da realidade politica. Em
uma época de iniciativa e concentracao de autoridade no

re

ramo executivo, éste interésse é natural, mas também

it StoNE, Julius. The Province and Function of Law. Syd-
ney, Australia, Associated General Publications, 1946; SICHES,
Luis Recaséns. Vida Humana, Sociedad y Derecho. México, Fon-
do de Cultura Econdémica, 1945; Pounp, Roscoe. Outlines, of
Lectures on Jurisprudence. Cambridge, Harvard, 1943; Bobk-
NHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho. México, Fondo de Cultura
Economica, 1942.

* NoRTHROP, F. S. C. The Lcgic of the Sciences and the
Humanities. Nova Iorque, Macmillan, 1947; KAUFMANN, Felix.
La Metodologia de las Ciencias Sociales. México, Fondo de Cultu-
ra Econdémica, 1946; FriepricH, Carl J. Teoria y Realidad de la
Organizacion Constitucional Democrdtica. Meéxico, Fondo de
Cultura Econdmica, 1946. Traducado de Constitutional Govern-
ment and Democracy. Boston, Little Brown & Co., 1941, do qual
hi uma edicido revista, Boston, Ginn & Co., 1950. Ver ai espe-
cialmente o capitulo “Bosquejo del Objeto y Método de 1a Cien-
cia Politica”, edi¢do espanhola de 1946.
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€ perigoso, porque so6i ser acompanhado de um descuido
alarmante dos ramos legislativo e judicial.

Em segundo lugar, em muitos casos foram selecionadas
as atividades que éste setor do govérno tem em comum
com as empreésas privadas de producéo econémica, pondo
de lado quase tudo que estabelece a diferenca. Em outras
palavras, incluem-se as similitudes como fatos adminis-
trativos e excluem-se as peculiaridades do govérno como
fatos politicos.

Eis uma analogia imposta arbitrariamente pela cir-
cunstancia de que as emprésas industriais tém consegui-
do com tamanho éxito seus propodsitos de eficiéncia para
auferir lucros, e porque em varios paises os movimentos
dirigidos para a sistematizacdo da administracdo gover-
namental tém surgido sob os auspicios dos circulos in-
dustriais. Neste particular assume especial importancia
o movimento chamado administracdo cientifica, surgido
com o propésito de melhorar as praticas administrativas
nas emprésas privadas de producdo econdmica. E certo,
igualmente, que outros modelos, como a administracédo
militar, também tém exercido influéncia, mas nenhum
exerceu tanto quanto o da administracao cientifica.

Em ferceiro lugar, o efeito deslumbrante das ciéncias
naturais com seus triunfos de sistematizacao e aplicacao,
ndo sé tem inspirado imitagoes inteligentes, sendo tam-
bém até produzido complexos de inferioridade e outros
excessos, como acontece em tédas as ciéncias sociais.

Em alguns setores admite-se como certa a existéncia
de uma ciéncia da administracdo publica de ambito de-
finido e independente, com sistematizacdo e unidade,
com generalizacGes de validade universal.

« As analogias das ciéncias naturais e da administracéo
comercial tém exercido influéncia marcante na orienta-
cao da disciplina. Dai haver sido tdo grande o empenho
de excluir dela todo o politico; dai o fato de muitos atri-
buirem valor supremo & eficiéncia, definida como “a rea-
lizagdo dos objetivos com o menor gasto possivel de re-
cursos”; dai a proposi¢do dogmatica de férmulas de or-
ganizacdo e procedimentos com pretensdes a validade
universal e permanente; dai a ignorancia dos elementos
culturais e pessoais; dai o desdém freqiiente por tudo
aquilo que possa perturbar as concepg¢des mecanicistase
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Felizmente, os exageros neste sentido tém provocado
uma reacdo vigorosa, que se manifesta nas seguintes
tendéncias:

1. Reconhece-se, com intensidade crescente, que os
problemas identificados como de “administracdo publi-
ca” — planejamento, administracao fiscal, organizacéo
e métodos, administracdo de pessoal, relagées humanas
no trabalho etc. — s@o aspectos do govérno e devem ser
analisados do ponto de vista dos processos politicos, com
os quais estao intimamente ligados. Noutras palavras, seu
estudo é apenas uma parte da Ciéncia Politica.

2. Desenvolve-se o interésse pelo conteudo psicologi-
co, antropologico e sociolégico désses fenémenos, destru-
indo muitos dogmas do mecanismo anterior.

3. Ha uma percepgcao mais clara de que, em ultima
instancia, todo esfér¢o para melhorar a teoria e a pratica
do govérno se justifica e adquire perspectiva relativa-
mente aos valores, as finalidades da vida humana na so-
ciedade; e, por conseguinte, que é eficiéncia a ordenacao
das agGes governamentais para realizar ésses fins com a
maxima intensidade possivel.

4. Gradualmente manifesta-se uma compreensio
mais adequada: a) da inter-relagcdo intima, que na rea-
lidade existe em todas as fases de uma cultura; b) e da
necessidade correspondente de unificar os ensinamentos
das ciéncias sociais.

» Podemos tomar por ponto de partida a definicdo ja
mencionada de que a administracdo piblica, no sentido
mais amplo, é todo o sistema de govérno, todo o conjunto
de idéias, atitudes, normas, processos, instituicoes e ou-
tras formas de conduta humana, que determinam:
a) como se distribui e se exerce a autoridade politi-
ca; b) como se atendem aos interésses publicos. Este é o
ambito da Ciéncia Politica, esbocada gradualmente desde
a Antiguidade, em longa evolucdo que tem acumulado
um acervo de interpretacdes bastante rico.,

A politica é uma fase da cultura de cada povo e mani-
festa-se em interpenetracdo intima com os demais as-
pectos dessa configuracdo total de seu estilo de vida.
Cada atividade politica é condicionada por ésses outros
complementos culturais — pelas preferéncias valorati-
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vas, pelas caracteristicas da personalidade, pelos proces-
sos econdmicos, pelas relagdes sociais etc. Qualquer ten-
tativa de analise ou reforma deve levar em conta a inex-
trincabilidade do aspecto governamental, dentro do com-
plexo cultural respectivo. Veremos nos capitulos seguin-
tes, através de ilustracoes concretas, como éste dado fun-
damental complica de mil maneiras a tarefa de construir
e aplicar generalizagbes para o melhoramento da admi-
nistraciao ptublica.

Tampouco nos é facultado ignorar, dentro do setor po-
litico, a significacdo do todo, bem como as inter-relacoes
de suas diversas partes. Cada funcdo do ramo executivo,
cada forma de organizacao, cada método de trabalho esta
condicionado de diversas maneiras pelas demais fases do
sistema politico.

Para os propositos déste livro, vamos adotar uma de-
finicdo mais restrita de administragdo publica, focali-
zando certos processos de govérno, que constituem os ele-
mentos essenciais da aplicacao administrativa das nor-
mas politicas e sdo, por conseguinte, de grande impor-
tancia no funcionamento de todo o sistema politico.

Sdo os seguintes:

1. Planejamento — a formulagdo de programas, es-
pecialmente a integracdo do plano a longo prazo de todo
o govérno, incluindo a elaboracdo de orcamentos e as
funcées correlatas de administracdo financeira.

2. Administracdo de pessoal — a selecdo, 0 preparo
e a direcao das pessoas que hao de participar nas tarefas
governamentais, proporcionando o fator mais decisivo
de tdéda a situacdo administrativa, a qualidade humana,
com especial referéncia aos problemas de relacdes hu-
manas no trabalho.

3. Organizacdo e métodos — a ordenacdo das estru-
turas institucionais, feita do ponto de vista da divisdo
de trabalho, das hierarquias e relacbes de autoridade,
dos vérios tipos de contréle, dos graus de centralizacdo
e descentralizacio, da coordenacéo, da sistematizacdo dos
processos e de outros assuntos conexos.

4. Relacoes do Poder Executivo com o publico e com
os Podéres Legislativo e Judicidrio — o sistema de go-
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vérno em sua significacéo total, incluindo consideragoes
especificas sobre as relacoes de suas partes e as respon-
sabilidades dos administradores perante o publico.

Trataremos de reconhecer, em nossa analise, as rela-
¢Oes désses processos com o resto da realidade social,
aproveitando os ensinamentos das mais ciéncias sociais;
fa-lo-emos sem pretensées exageradas de autonomia ou
sistematizacido cientifica, antes com realismo e humil-
dade, tendo em conta as limitagoes desta disciplina em
seu estadio atual de desenvolvimento.

Em resumo, a administracdo publica é a fase do go-
vérno que consta da cooperacdo ordenada de pessoas,
mediante o planejamento, organizacio, educacao e dire-
¢ao de seu comportamento, para a realizacao dos fins do
sistema politico.

B. Politica e Administracao Publica

«No campo da administracao publica, muitos aceitam a
premissa de que politica e administracdo sdo dois fené-
menos distintos, que devem separar-se tanto na realidade
como na teoria, para maior pureza da anilise e melhor
qualidade nas atividades praticas. Bom exemplo desta
crenga, encontramo-lo no citado artigo de Woodrow
Wilson, que tanta influéncia tem exercido no pensamen-
to norte-americano sébre éste ponto. 13

»  Supra, p. 5 e 6. Veja-se a evolucao desta idéia em LEepa-
wsKY, Albert. Administration, The Art and Science of Organiza-
tion and Management. Nova Iorque, Knopf, 1949, cap. III, onde
se incluem e se comentam excertos das seguintes obras que
sustentam a diferenca: o artigo de WiLsoN, op cit.; WILLOUGHBY,
W. F. The Government of Modern States. Nova Iorque Apple-
ton-Century Crofts, 1920 e Principles of Public Administratiion.
Baltimore, Johns Hopkins Press, 1927; PFIFFNER, John M, Public
Administration. Nova Iorque, Ronald, 1935; WHITE, Leonard D.
Introduction to the Study of Public Administration. 1939. En-
tretanto, manifestam-se contrarios & distincdo: McBain, Ho-
ward Lee. The Living Constitution. Nova Iorque, Macmillan,
1927; GuLick, Luther. Politics, Administration and the New
Deal. Annals of the American Academy of Poliltical and Social
Science, CLXIX, set., 1933; PENDLETON HERRING, E. Public Admi-
nistration and the Public Interest. Nova Iorque, McGraw-Hill,
1936; FrIieprRICH, Carl J. Public Policy and the Nature of Admi-
nistrative Responsibility. In: Public Policy, Anuario da Escola
de Administraciao Publica, Universidade de Harvard, Cambridge,
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A distingdo geralmente se baseia no seguinte: admi-
nistrar é exclusivamente erecular (no sentido de obede-
cer automaticamente) as normas predeterminadas nas
esferas politicas. Tal premissa facilita as seguintes con-
clusdes:

1. Os problemas da administracdo publica encon-
tram-se no ramo executivo do govérno.

2. Esses problemas sdo iguais aos das organizacdes
privadas, especialmente as de producido econdmica.

3. O tratamento désses problemas deve sistematizar-
se na pratica e na teoria com exclusdo dos ingredientes
politicos, para que se consiga maior eficiéncia.

4. O critério da eficiéncia pode definir-se como “a
realizacdo — com o menor gasto possivel de recursos —
dos objetivos predeterminados nas esferas politicas”. ¢

Destas conclusoes se haure, consciente ou inconscien-
temente, uma fobia contra as incursoes da politica, que
em alguns casos ultrapassa as conveniéncias analiti-
cas e chega até as preferéncias praticas. Em dadas cir-
cunstancias, essa fobia pode converter-se em uma ten-
déncia antipolitica, sobretudo se, nas realidades de
govérno, ndo se haja estabelecido uma coordenacdo ade-
quada entre o ramo executivo e os processos politicos.

Assim, por exemplo, em certos paises, a politica é fonte
de divisbes extremistas, de corrucéo, de violéncia e de-
sordem, de instabilidade e ineficiéncia. E certo que éstes
sintomas podem modificar-se, pois que nao constituem
caracteristicas inerentes da politica, em todos os lugares
e tempos. Mas se ndo se compreende essa verdade evi-
dente, a aversao a politica e aos politicos pode conduzir
aquéles que se dedicam aos processos do ramo executivo
do govérno a ilusdes muito perigosas de auto-suficiéncia.
A concepc¢do platonica dos fildsofos-reis, habilitados, por
um rigoroso processo de educacao, a elaborar e executar
o plano perfeito de vida em sociedade, sem os vicios nem

Harvard University Press, 1940; ArpLEBY, Paul H. Policy and
Administration. Alabama, University of Alabama Press, 1949;
Simon, Herbert A. Administrative Behavior. Nova Iorque, Mac-
millan, 1947; Kev, V. O. Politics, Parties and Pressure Groups.
Nova Iorque, Crowell, 1952; Waipo, Dwight C. The Administra-
tive State, Nova Iorque, Ronald, 1948.
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as perturbacoes andrquicas dos contréles exercidos pelo
povo ignaro, emerge com fascinacao quase irresistivel.

Essa tendéncia é alimentada ndo somente pelas cor-
rentes politicas que favorecem o govérno autocratico, se-
nio também pelas promessas excessivas que fazem al-
guns sistematizadores da administracao publica. A cren-
ca ingénua na possibilidade de férmulas cientificas, de
validade absoluta, para reger a administracdo publica,
encontra terreno fértil nos paises em que a ma qualidade
da politica anda de maos dadas com a falta de estudo
rigoroso do govérno. Sob tais circunstancias floresce o
desdém pela politica e o desejo incontido de novos remé-
dios pseudocientificos. Trata-se de uma tendéncia de
grandes possibilidades demagogicas.

A melhor resposta que se pode dar a tais aberracoes
é o esclarecimento de como funciona realmente o govér-
no, dentro da dinamica social. Por ésse meio se pode
compreender sem dificuldade: que nao é possivel formu-
lar planos de validade universal e permanente; que a
vida em sociedade se caracteriza pela transformacio
constante; que o govérno tem de se adaptar continua-
mente as circunstancias sociais; que a politica € um meio
de conseguir essa adaptacdo; que as atividades do ramo
executivo devem ser condicionadas pela politica; e que
o verdadeiro problema consiste em determinar as melho-
res formas de orientar e relacionar os diversos aspectos
do govérno.

Conseqiientemente, é muito importante compreender
com realismo as relacdes entre a politica e a administra-
¢cao publica.

Ja dissemos que, em seu sentido mais amplo, adminis-
tracdo publica significa politica, sistema politico, sistema
de govérno. Ou seja: o conjunto de manifestagoes da
conduta humana que determina a distribuicdo e o exer-
cicio da autoridade publica, bem como o tratamento dos
interésses publicos. £ o padrio de idéias, atitudes, nor-
mas, processos, instituicoes e outras expressoes humanas,
que caracteriza a direcdo da sociedade por seu grupo de
governantes. Se, dentro désse conjunto, focalizamos os
processos administrativos, imediatamente vemos como
estao ligados as outras fases do govérno e da cultura. Até
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os defensores mais recalcitrantes da dicotomia politica
e administragdo reconhecem que nos processos politicos
se elaboram as normas mais gerais e fundamentais, as
diretrizes basicas e de maior amplitude, as decisdes prin-
cipais. Mas ao falar da parte executiva ou administrati-
va, deixam de reconhecer a importancia do coeficiente
de discricdo pessoal (discrecionalidad), que é um fator
significativo em todos os niveis do govérno. Ao agir den-
tro das diretrizes que recebe dos superiores, cada funcio-
nario goza de certa margem de arbitrio para orientar sua
conduta. E nio se trata, aqui, apenas da escolha de meios,
sem consideracao do aspecto normativo, pois quase sem-
pre a selecdo dos meios envolve também preferéncias no
que diz respeito aos fins.

Isso significa que a escolha de fins e meios, a elabora-
cao de determinacées, as expressoes de iniciativa e capa-
cidade criadora, as manifestacoes da personalidade, as
influéncias da cultura, sao ingredientes decisivos em tdda
acdo administrativa. A administracdo publica ndo pode
ser concebida, mesmo nos setores mais especializados do
ramo executivo, como simples obediéncia ou execucéao au-
tomatica de diretrizes impostas por autoridades superio-
res, ou por uma légica de organizacao.

Em outras palavras, a legislacdo (a criacdo de normas)
e a execucdo representam partes inseparaveis de um pro-
cesso continuo, que se desenvolve através e ao longo do
govérno, desde as acoes dos partidos politicos, até os pla-
nos inferiores do ramo executivo, com escala pelas cama-
ras legislativas. Ndo é certo que se possa demarcar uma
fronteira onde termine a legislacd@o e comece a erecucao.

O que se pode dizer é que, em geral, existe uma hie-
rarquia de decisbes, mais gerais e fundamentais nos se-
tores contiguos ao ramo legislativo, mais limitadas e es-
pecificas & medida que se aproximam dos niveis inferio-
res do ramo executivo. Na base do sistema estdo a cons-
tituicdo cultural e a constituicdo politica, das quais as
leis sdo aplicagdes ou erecucgdes mais especificas.

Eis por que é malis 1til falar de legislacdo e execucdo
como elementos complementares, do que distinguir entre
uma e outra, como se fOssem etapas ou aspectos diferen-
tes. Assim se compreende melhor que tdda lei, regula-
mento ou ordem de servico requer, para a sua aplicagio,
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o complemento da discrigdo, que a afeigoa as circunstan-
cias particulares de cada situacdo humana, determinan-
do seu conteudo especifico. O ato administrativo comple-
ta-se como os ingredientes daquilo a que chamamos o coe-
ficiente de discricdo pessoal. A variabilidade e dinimica
das situacées humanas tornam inconvenientes e quase
sempre impossivel aprisionar a liberdade e a capacidade
criadora dos administradores dentro de mandatos estri-
tos, que pretendam dirigir minuciosamente sua conduta,
prevendo tdédas as eventualidades futuras.

Tudo isso pode parecer Obvio, mas ha varias formas
de ignorar ésse truismo que estdo muito arraigadas na
pratica da administracdo publica. Mencionemos trés
exemplos de maior relevancia:

1. A concepg¢do autoritaria da administrac¢ao, basea-
da na crenca de que administrar é dar e receber ordens,
limitando-se & questao de aclarar as relacoes de autori-
dade e os térmos das ordens.

2. A concepcio legalista, que identifica a adminis-
tracdo com as regras juridicas e reduz seu problema a
elaboragédo de leis e regulamentos de aplicagao geral, com
todos os pormenores necessarios para seu cumprimento
automatico.

3. A concepcao mecanicista, que se caracteriza pelo
afa de prescrever formulas de organizacao e métodos com
suficiente pretensio de validade para exigir sua obser-
vancia ao pé da letra.

Estas concepgoes erréneas podem combinar-se e efeti-
vamente exercem grande atracao reciproca. Sabemos que
os seus sintomas se manifestam abundantemente na
América Latina.

Se o coeficiente de discricdo pessoal ¢ um fator de ta-
manha importancia em todo ato administrativo 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 determinado em grande parte pelas atitudes, pre-
feréncias e sensibilidades politicas do funcionario no que
concerne aos modos de tratar os cidadaos, respeitar
ou violar seus direitos; usar devidamente a autoridade ou
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abusar dela; discriminar em favor de determinados indi-
viduos ou grupos, ou contra éles; trabalhar com maior
ou menor devocdo; usar o cargo para beneficio préprio
ou para servir ao povo; conceber o papel do govérno na
sociedade; e outras possibilidades.

Serdo igualmente fatéres importantes no processo as
pressoes de individuos e grupos interessados em afetar o
exercicio da autoridade, e a capacidade correspondente
do funcionario para julgar tais influéncias & luz dos in-
terésses gerais do povo. Esta bem visto que o funcionario
podera ser afetado por consideracoes de igual teor quan-
do as influéncias partirem de lideres politicos, titula-
res do Poder Executivo, legisladores ou outras personali-
dades oficiais.

Por outro lado, as agbes administrativas significam
muito para a politica. A melhor prova disso é a influéncia
do ramo executivo nas funcgdes das cimaras legislativas
e, em geral, sua tremenda importancia nos governos con-
temporaneos. Os éxitos ou fracassos do Executivo pesam
grandemente nas decisoes basicas relativas a escolha das
pessoas que hajam de deter o poder e a maneira por que
hajam de exercé-lo. Os éxitos ou fracassos do Executivo
freqiientemente decidem se um grupo ou partido pode
manter-se no poder.

+ As operagbes administrativas do govérno — em seus
aspectos de planejamento, organizag¢ao, métodos, pessoal,
relacoes de trabalho, direcao etc. — sido executadas em
intima relagéo com as atividades de carater politico, com
as formulas fundamentais da organizacdo governamen-
tal e com os propositos de todo o sistema.e

O planejamento, por exemplo, nada mais é do que a
formulagdo do programa de govérno para atender as ne-
cessidades e aos ideais da sociedade. Constitui o processo
de deliberacdo para ordenar as atividades governamen-
tais num conjunto harmoénico de decisoes, com conscién-
cia das influéncias e repercussoes que possam ter na vida
dos cidadaos. As questoes chamadas administrativas, de
como organizar e metodizar as funcoes de planejamento,
necessariamente hao de estar subordinadas as decisGes
politicas. As diretrizes centrais do plano terdo de emanar
das pessoas com autoridade para dirigir o govérno. O
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conteudo de um plano — sua substincia — tem de ser
formulado e executado com base em critérios politicos.

Além disso, éste aspecto substantivo rege as questoes de
organizacdo e métodos. Se se requer um o6rgdo central
de planejamento é porque o programa de govérno deve
estar bem integrado no todo e harmoniosamente relacio-
nado nas diversas partes. Se ésse 6rgdo central de pla-
nejamento deve haurir sua autoridade do Poder Executi-
vo ou do Poder Legislativo, é questdo que depende do
maior ou menor grau de contrdle democratico. O Ambito
e a intensidade de sua intervencédo na vida dos cidadios
serdao regulados de acdrdo com as premissas politicas, no
que concerne a liberdade e ao contrdle social.

Igualmente obvia é a relacdo entre os aspectos politi-
cos e administrativos, quando consideramos as funcdoes
de formular e executar um orcamento, ja que estas sdo
apenas uma parte do planejamento — aquela que se re-
fere ao programa de trabalho para um prazo imediato,
expresso em térmos financeiros.
¢ A administracao de pessoal se caracterizara, igualmen-
te, pela natureza peculiar das diretrizes politicas e das
formas fundamentais de organizacio e métodos gover-
namentais. O estabelecimento de um sistema baseado no
mérito sera possivel ou impossivel, conforme as circuns-
tancias politicas, sendo de importancia secundaria as
consideracoes técnicas. Uma vez estabelecido, sua efeti-
vidade dependera sempre das bases culturais e politicas
em que repouse.

E servidor ou administrador publico todo aquéle que,
como funcionario ou empregado, participa dos trabalhos
do govérno. Este conceito amplo abarca tanto o Poder
Executivo como o Legislativo e o Judiciario. Os servicos
chamados profissionais — prestados pelos médicos, en-
genheiros, advogados — tém, pelo proprio fato de esta-
rem situados no govérno, um carater de responsabilidade
publica, que os coloca na mesma categoria de servicos
publicos. Revestem-se de importancia especial todos aqué-
les servidores publicos que exercem funcoes de organizar
e dirigir o trabalho de outras pessoas que, coletivamente,
em grupos, realizem tarefas; nao menos importantes sao,
também, os encarregados das funcoes auxiliares e de as-
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sessoramento, tais como o planejamento, a elaboracao
orcamentaria, a administracdo fiscal, a administracio
de pessoal e a organizacdo e métodos.

Além do grau de especializacdo que a cada um corres-
ponda, e nao obstante a infinita variedade de tarefas da
complexa teia governamental, h4 certas condigdes que
afetam por igual todos os participantes da responsabili-
dade publica. Todos atuam na engrenagem do sistema
politico. Tanto mais compreendam com clareza o funcio-
namento do todo e as relacoes entre as diferentes partes,
especialmente as formas em que flui a autoridade entre
0 povo e seus governantes, melhores serdo a sua adapta-
cao as normas de conduta que a situacdo global exige,
e a qualidade de seu concurso para o rendimento dos
servicos. Cada um refletira, sem duvida, a atmosfera po-
litica.

Na administracdo de pessoal, o sistema do mérito ou
de carreira, que mantém os funcionarios em seus cargos
independentemente do revezamento dos partidos politi-
cos no poder, néo pode ser interpretado como um meio
de neutralizar as preferéncias politicas dos servidores pu-
blicos. O que realmente justifica a sua superioridade é
que o sistema do mérito permite orientar essas preferén-
cilas para os valéres mais fundamentais e permanentes
da comunidade politica. A eficiéncia burocratica depen-
dera sempre, em larga escala, da fidelidade aos fins; e
a eficiéncia de todo o sistema tera de ser medida em tér-
mos da utilidade social de seus resultados.

O mesmo pode ser dito dos problemas de organizacao
e métodos, de administracdo financeira, de direcio e de
todos os mais aspectos tradicionalmente incluidos no
campo da Administragdo Publica. Um sistema governa-
mental manifesta-se na realidade como um complexo de
relacoes humanas, no qual tédas as fases se acham inti-
mamente entrelacadas.

E initil argumentar — como muitos tém feito — que
essas influéncias reciprocas, ainda que existentes na pra-
tica, devem ser eliminadas para assim se proteger a ad-
ministracdo contra perturbacoes indesejaveis. Como ja
vimos, ndo se pode conceber a administracdo separada
da politica. O verdadeiro problema consiste em melhorar
a qualidade déstes elementos complementares e de suas
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relagoes mutuas, para que cumpram o fim do govérno —
servir (administrar) os interésses do povo, com a maior
eficiéncia possivel. A questdo é proteger a administracéo
publica contra determinadas influéncias da politica e
vice-versa.

C. Administracdo Publica e Direito

Das distintas fases do govérno, ha outra que vale a pena
discutir separadamente e cuja relacdo com a administra-
cao publica é também muito importante. Trata-se do
direito — o conjunto de normas sancionadas pelo Esta-
do, incluindo os ideais, as técnicas e as instituicoes, que
informam sua criacao e aplicacao.

« O sistema juridico é outra manifestacdo do Estado,
que na tradicdo da jurisprudéncia (teoria do direito)
emerge como corpo de preceitos vigentes e aplicacdo dés-
tes nas distintas formas de administrar a justica. A ati-
vidade profissional concentrada nesta fase do Estado ge-
ralmente se dedica a conhecer, interpretar e aplicar os
preceitos do direito positivo. Sua missdo é determinar
os direitos e as obrigacoes das pessoas e resolver as con-
trovérsias de acordo com as regras estabelecidas. E uma
forma especial de administrar as normas politicas. *»

E certo que algumas escolas dao perspectivas mais am-
plas ao estudo do direito, em atencao a critérios filosofi-
cos, historicos e sociolégicos, preocupando-se também
pelo problema do como deve ser. Mas o gque prevalece na
profissdo legal é a tarefa de conhecer e aplicar o direito,
tal como ¢€, separando-a das questdes relacionadas com
a legisla¢do, com a formulacdo de normas.

Esta é uma distincdo paralela & que existe entre legis-
lacdo e execucao, e que ja comentamos a luz das funcoes
executivas, Tampouco se justifica em térmos absolutos
para diferenciar a legislacdo déste outro tipo particular

* A proposito é interessante notar que Locke, ao classificar
os ramos de govérno, mencionava o legislativo, o federativo e
o executivo, incluindo neste ultimo as atividades judiciarias:
Segundo Tratado sébre o Govérno Civil, cap. XII. Um século
mais tarde, Montesquieu elaborou seu famoso esquema da se-
paracdo dos podéres de forma distinta — legislativo, executivo
e judiciario. O Espirito das Leis, Livro XI, cap. I-IV.
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de administracdo — a que se realiza nos processos judi-
ciais. Aqui também o arbitrio tem um papel importante.
As leis sdo quase sempre normas gerais e flexiveis, que
permitem certa margem, mais ou menos ampla, de liber-
dade para interpretacdo e aplicacdo aos casos indivi-
duais. Sabemos que as opinides dos juristas e as de-
cisoes dos tribunais ndo sdo determinadas estritamente
pelos preceitos juridicos, formulados nas cAmaras legis-
lativas ou na trajetoéria dos precedentes. Quase todo pro-
blema juridico apresenta possibilidades de carater dis-
cricional.

Na administracéo da justica influem, portanto, as téc-
nicas e os ideais prevalecentes na ordem juridica, bem
como a personalidade daquele que julga o mérito do pro-
blema legal. Em sintese, a legislacao judicial é um fato
tdo certo como a legislacdo erecutiva, com a diferenca
que nesta ultima o arbitrio tem oportunidades mais am-
plas. Ignorar esta realidade & sombra de distingoes abso-
lutas, que nao se justificam, serve tao-somente para fugir
das dificuldades de compreender e ordenar devidamente
as relagdes entre a legislacao e a administracao. Tam-
pouco permite atender bem a questdo de fazer com que o
arbitrio administrativo seja eficaz e responsavel pelo
cumprimento cabal dos propésitos publicos e evite o des-
virtuamento désses propdsitos ou o abuso de autoridade.

Com efeito, na fase executiva o problema administra-
tivo é distinto da funcao judicial. £ verdade que exige,
igualmente, o conhecimento, a interpretacdo e a aplica-
cao das leis, mas seu principal meio de acdo nédo consiste
em determinar direitos e obrigacdes e assim resolver con-
trovérsias em processos judiciais. O administrador pro-
cede por outro caminho mais amplo para cumprir os
mandados das leis que orientam suas atividades — o de
organizar, educar, inspirar e dirigir a conduta coletiva
das pessoas incumbidas de aplicar os programas puiblicos
nos processos executivos.

Toda situacdo administrativa tem seus elementos ju-
ridicos e, vice-versa, téda situacdo juridica tem seus ele-
mentos administrativos. Tado erréneo é distinguir como
identificar absolutamente estas duas realidades comple-
mentares. Cada ato administrativo é baseado, direta ou
indiretamente, numa norma juridica; sua significagao
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completa ndo emana, porém, dessa base legal, pois a
administracdo consta em grande parte de elementos de
discrigao ou arbitrio.

Uma concepcdo ampla do direito, que inclua todos os
fendmenos relacionados com sua criagdo e aplicacédo,
pode abarcar todo o govérno e, por conseguinte, as ativi-
dades do Poder Executivo. Isto equivale a ampliar o con-
ceito de direito para fazé-lo equivalente a estado.

Geralmente, porém, o critério legalista refere-se a4 ana-
lise dos preceitos juridicos e & aplicacdo déles nos pro-
cessos judiciais. Muitas vézes é um pouco mais limitado
e exclui do préprio ambito a dindmica da aplicagao do
direito na administracdo judicial, atendendo exclusiva-
mente a sighificacdo dos preceitos. Entdo, somente im-
porta conhecer as normas do direito positivo, em forma
analitica, para decifrar-lhes a logica — as hierarquias,
ramificacoes, categorias e outros aspectos de sua siste-
matizacdo interna — abstraindo-as dos problemas filo-
s6ficos, quanto a justificacdo de seus fins; e dos aspectos
histdricos, sociologicos e politico-administrativos referen-
tes aos processos de criacdo e aplicacao do direito po-
sitivo.

Essa interpretacao limitada nao basta para compreen-
der a ordem juridica, que inclui também a criacdo e apli-
cacdo dos preceitos. Muito menos serve para compreen-
der a administragdo puiblica em sua fase executiva. Esta
consiste principalmente na ordenac@o cooperativa de
pessoas, mediante o planejamento, organizacao, educa-
¢do e direcao de sua conduta, para o cumprimento dos
propositos publicos. 1

Qualquer tentativa para interpretd-la como um con-
junto de leis e relacdes de autoridade legal estara inqui-
nada do vicio da parcialidade, que pode conduzir a dis-
torcoes e superficialidades crassas.

Em alguns paises prevalece a nocéo de que é suficiente
analisar a administragdo publica por éste prisma lega-
lista de ambito muito limitado. Nestes casos, o pensa-
mento tedrico e pratico sébre a administracio publica
reduz-se ao conhecimento do que dispde a lei no tocante
as formas de organizacao, funcées, hierarquias, relacées

»  Supra, p. 15.
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de autoridade e outros aspectos, sem entrar, porém, na
administra¢do dos preceitos legais. Quase sempre, entio,
o pensamento tedrico se identifica como direito adminis-
trativo. Isto é particularmente certo na América Latina.

Chega-se ao extremo, em certos tratados, de adotar a
priori uma definicdo ambiciosa de direito administrati-
vo, que inclua a administracdo dos preceitos tanto nos
processos executivos como nos judiciais, esquecendo-se
imediatamente tal definicio ampla para limitar o resto
da exposicdo as analises das disposicOes legais.

Em contraposicdo a estas simplifica¢ées, vale a pena
assinalar que a teoria do direito, nas suas melhores ex-
pressoes, encerra muitos ensinamentos valiosos para a
administracdo executiva. Em primeiro lugar, encontra
analogias muito instrutivas na administragdo judicial,
que é outra forma de concretizar as normas politico-ju-
ridicas. Em segundo lugar, a jurisprudéncia conta com
uma tradigdo de rigor sistematico nas interpretacoes.

Tomemos alguns exemplos relacionados com o tema.
Um é de Hans Kelsen, representante da escola analitica.
Ainda que seu interésse teérico esteja concentrado no
estudo légico-positivo do direito, considerado como uma
hierarquia de normas, todavia interpreta com uma cla-
reza admiravel as relacdes entre direito e administracao
e entre legislacdo e execucdo.

Vejamos:

“Na funcao legislativa, o Estado estabelece regras ge-
rais abstratas; na jurisdicdo e na administracdo, desen-
volve uma atividade individualizada, resolve diretamente
tarefas concretas. Tais sdo as Trespectivas nocdes mais
gerais...” 16

“A fim de penetrar no centro da verdade contida nesta
velha distincao, é preciso inicialmente acabar com os dois
€rros que a envolvem como uma crosta. Em primeiro lu-
gar ndo se deve identificar o conceito de criagdo de di-
reito expresso no conceito de legislacio, o legislativo, com
a atividade de certos orgdos historicamente individuali-

* KELSEN, Hans. Teoria General del Estado. Madri, Edito-
rial Labor, 1934, p. 301.
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zados, que realizam uma tarefa especializada, confun-
dindo dessa forma o conceito de direito com o de lei.
Em segundo lugar, porém, urge advertir que a antitese
de legislacdo e jurisdicio, isto é, de criacdo e aplicacéo
do direito, nao é absoluta, mas relativa...” 7

“... o ato de jurisdicdo (declaracdo do direito) é cria-
¢do, producgdo ou posicao de direito, como o ato legisla-
tivo. Um e outro ndo s@o sendo duas etapas diferentes
do processo de criacio juridica. A unidade dos mesmos se
baseia na subordinacdo necessaria da etapa inferior a
superior, pois que a norma da ordem mais elevada —
quer dizer, a norma geral, abstrata — determina mais
ou menos o conteido da norma de grau inferior — isto
é, da norma individual concreta. Todo o processo de cria-
¢ao juridica constitui uma sucessdo continua de atos de
concretizacdo e individualizacdo crescentes do direito.”
“... A legislacdo é aplicacdo do direito, da mesma forma
que a jurisdicdo é criagcdo juridica —— embora a doutrina
tradicional contrapusesse ambos os conceitos, definin-
do-os como criacdo e aplicacao, respectivamente. A sen-
tenca judicial é aplicacdo do direito se é considerada em
relacdo ao grau normativo superior da lei, pelo qual a
sentenca é juridicamente determinada. Mas é criacio de
direito se é considerada em relacdo aos atos juridicos
que se hdo de realizar “sébre a base” da mesma — por
exemplo, os atos de execucdo — ou em relagdo as partes
cujos deveres concretos sdo estatuidos pela sentenca. Do
mesmo modo, a lei, que é criacdo de direito com relagio
a sentenca, é aplicacdo do mesmo com relacdo a uma
fase normativa superior, pela qual sdo as leis determina-
das juridicamente.” 1*

“De tudo que afirmamaos, torna-se 6bvio que a funcéo
do Estado que se conhece com o nome de “administra-
¢cao” nao pode ser compreendida de outra forma sendo
como individualizacdo ou concretizacdo de normas gerais
(leis), e que n2o existe uma diferenca essencial entre ela
e a funcio jurisdicional com relacao a legislacdo, nem
tampouco entre esta e aquelas.” '?

v Ibid., p. 302.
~ Ibid., p. 305.
»  Ibid., p. 309.
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O jurista norte-americano Roscoe Pound, um dos prin-
cipais representantes da Escola Sociolégica da Jurispru-
déncia, oferece-nos interpretacgdes histoéricas e sociologi-
cas sobre 0 mesmo tema, na passagem seguinte:

“A interpretacdo dos preceitos juridicos converte-se por
um lado em legislacao e, assim, a funcéo judicial € em
certos sentidos funcéo legislativa; por outro lado, a in-
terpretacdo é aplicacéo e, portanto, a fungéo judicial en-
cerra também elementos administrativos ou executivos.
Especificamente, o tratamento judicial de uma contro-
vérsia consiste em submeté-la a uma regra para chegar
a uma solugdo universal aplicavel a uma classe de ca-
sos, da qual é apenas um exemplo o caso de que se trate.
O tratamento administrativo tipico de uma situacéo con-
siste em considera-la como unica, em individualiza-la de
um modo que saliente suas caracteristicas especiais em
vez de sua significacdo geral... A idéia de que néo ha
elementos administrativos nas decisoes judiciais, de que
a aplicacdo do direito deve ser um processo puramente
mecéanico, remonta & Politica de Aristoteles. Como éle es-
creveu antes de se haver desenvolvido o direito estrito,
em uma época que se pode considerar como o apice do
direito primitivo — quando o carater pessoal e os senti-
mentos momentaneos dos reis, magistrados e juizes, in-
fluiam muito na pratica de justica legal —, Aristoteles
buscava um remédio para a situacéo existente na distin-
¢ao entre o judicial e o administrativo. Concebia o ar-
bitrio como um atributo administrativo. As considera-
¢bes de tempo, pessoas € outras circunstancias especiais
eram, em conseqiiéncia, objeto, da administracdo. O Po-
der Executivo devia exercer com sabedoria ésse arbitrio
para ajustar o mecanismo do govérno as situagdes da
realidade, conforme fossem surgindo. Aristételes, entre-
tanto, preconizava que as cortes ndo deviam ter nenhum
arbitrio. De acérdo com essa premissa, a funcgéo judicial
era a de ajustar cada caso a seu leito juridico, & maneira
de Procusto, mesmo com intervencao cirargica, se fosse
necessaria. Esta concepcao satisfazia entdo as exigéncias
do direito estrito. Em outra época, de maturidade legal,
serviu a teoria bizantina que considerava o direito como
a vontade do imperador e o juiz como delegado do im-
perador para aplicar e efefuar a dita vontade. Durante
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a Idade Média teve suficiente base na autoridade e nas
necessidades de outro periodo de direito estrito. Mais
tarde se adaptou a teoria bizantina de criacdo de direito
que os publicistas franceses postularam e difundiram nos
séculos XVII e XVIII. Nos Estados Unidos pareceu a prin-
cipio que as nossas disposicoes constitucionais de sepa-
racdo de podéres pediam aquela concepcdo. Mas na pra-
tica ela sucumbiu, da mesma forma que a idéia analoga
de separacdo completa entre a funcédo judicial e a legis-
lativa.” 2¢

Estes esclarecimentos tém grande importancia pratica.
Bastarao breves ilustragoes para demonstra-lo.

Quando a administracdo publica é concebida como o
conhecimento e a aplicagao mecénica dos preceitos legais,
nao se cultiva nem a teoria nem a arte de adminis-
trar; ndo ha escolas para educar administradores publi-
cos; os cargos executivos destinam-se a pessoas alheias as
técnicas e aos ideais da administracao; as praticas admi-
nistrativas caracterizam-se pela obediéncia rigida ao di-
reito, sem a capacidade criadora que elas requerem; faz-se
uso exagerado de procedimentos judiciais e d4-se um pre-
dominio correspondente as opinides legais; e a obsessdo
pelo aspecto juridico dos negécios publicos eclipsa 0s
problemas de criacdo e administracdo das normas.

As vézes pretende-se impor, como fiat legislativo, nor-
mas que nio estdo ajustadas as condicées do meio. Po-
de-se dar o caso de adotar-se um sistema de administra-
¢ao de pessoal baseado no principio do mérito, sem envi-
dar esforcos suficientes para que seja compreendido e
aceito; para conseguir e preparar funcionarios que pos-
sam administrar ésse sistema com eficiéncia; nem, ainda,
para que sua organizacdo e métodos sejam eficazes den-
tro das exigéncias da adaptacéo. Isto é o mesmo que con-
trolar precos, por meio de regulamentacdo governamen-
tal, sem atender as realidades da procura e da oferta.

Na América Latina, ¢ exemplo mais dramatico desta
fé exagerada na capacidade das leis para controlar as
forcas sociais é o das constituicdes que, com téda a sua
grandiosidade, sdo freqiientemente reduzidas ao fracasso.

» PoUND, Roscoe. An Introduction to the Philosophy of

Law. New Heaven, Yale University Press, 1922, p. 108-111. (Os
grifos sao nossos.)
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Entretanto, na legislacdo ordinaria dos paises respecti-
vos, também abundam as experiéncias do mesmo tipo.
Modalidade interessante é a de especificar minuciosa-
mente nas leis os pormenores de sua aplica¢do. No Brasil
os programas de estudo, curso por curso, e outros aspec-
tos da administragao universitaria, sao determinados por
lei, a fim de que sejam rigidamente observados em toédas
as universidades do pais.

E certo que, em algumas situacoes, o principal motivo
que se esconde atras desta atitude mesquinha é a des-
confianca em relacdo ao arbitrio na administracdo. O
Poder Legislativo quer proteger-se contra abusos por par-
te dos funcionarios executivos e o controle legislativo
pode, em certas circunstancias, ter um valor hierarquico
mais alto do que a eficiéncia administrativa. Todavia, o
que queremos salientar aqui é a falacia de ignorar a im-
portancia das faculdades de arbitrio para o cumprimento
eficiente dos programas publicos. O sacrificio parcial da
fase administrativa, quando as circunstincias o exijam,
deve ser determinado por decisoes conscientes, baseadas
em todos os elementos de justica. O que se deseja é uma
compreensdo absoluta quanto ao limite da eficacia das
leis, a necessidade de complementéa-las com a adminis-
tracdo, a verdadeira natureza dos valdres em conflito e
as relacbes respectivas déstes valdres com os meios dis-
poniveis, quer seja de controle legislativo ou de eficiéncia
administrativa. Somente assim pode haver um esfdrco
inteligente para lograr o melhor equilibrio possivel.

D. Administracao Publica e Cultura

rAinda que geralmente se reconheca a relagio entre a ad-
ministracéo publica e as outras fases complementares do
Estado, é todavia muito timida a disposicdo para apre-
ciar os processos administrativos do govérno como uma
expressdo da cultura de cada povo. Por certo, a adminis-
tracdo publica, tanto no Poder Executivo como nos de-
mais setores do govérno, é um reflexo do estilo de vida
de cada sociedade — de sua configuracdo de idéias, ati-
tudes, costumes, normas, instituicoes, processos e outras
formas de conduta. e
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« Mostra-nos a Antropologia as relacdes entre os diver-
sos aspectos da cultura e o valor de seu exame global.
Séo inumeraveis e as vézes passam despercebidos os en-
sinamentos que se podem colhér déste exame globak Po-
demos assinalar, a titulo de ilustracdo, alguns referentes
a0 nosso tema principal.

Ha certos paises em que o ambiente cultural ndo ofe-
rece condicoes favoraveis para que o govérno seja honesto
e eficiente. Al se praticam impunemente o subdrno, a
malversacdo de fundos e outras formas de corrucao ad-
ministrativa, e nio existe na sociedade um consenso de
desaprovacio suficientemente articulado e intenso para
por fim a tais irregularidades. Em certos casos, a atitude
dos cidadaos e de seus lideres em torno do govérno é de
puro cinismo. Consideram-no apenas como simples ce-
nario da luta pelo poder, onde cada competidor tem por
Unico objetivo satisfazer suas ambicOes egoistas. Nao
concebem o sistema politico como um instrumento do
povo para enriquecer e distribuir o patrimonio coletivo,
tanto espiritual como material. Tampouco imaginam a
enorme potencialidade de servico que existe no govérno.
Ao contrario, consideram-no como fonte de opresséo, obs-
taculos e procrastinagdes, ou, pelo menos, ndo lhe atri-
buem importancia positiva na vida da sociedade.

Esta atitude derrotista contagia toda a conduta rela-
cionada com os processos politicos, produzindo desde a
apatia dos cidaddos até a corrucéo dos funcionarios pu-
blicos. O problema parece entdo insoluvel, porque suas
raizes penetram até as entranhas da cultura, até os mais
profundos aspectos da personalidade, e exige esforcos ti-
tanicos de transformacéio total. Os remédios tém de ser,
pois, de grande amplitude e intensidade, com projecoes
de longo prazo.

Nio bastario as reformas da organizacdo e métodos no
Poder Executivo do govérno, especialmente quando estas
modificagoes se limitem aos aspectos mais especializados
da administracdo publica. Nesta situacdo, cumpre culti-
var a qualidade humana, dentro e fora das escolas, sem
limitar o esférco aos meios tradicionais. Se se reconhece,
assim, a verdadeira dimensdo do problema, sera possivel
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tomar medida de categoria correspondente. Seria fatal a
ingenuidade de se atribuir demasiada importancia as es-
truturas formais e as minucias técnicas. Sem a devida
perspectiva, é facil laborar em enormes superficialidades.

Nao queremos, com isto, menosprezar a importancia
inegavel das reformas atuais dos elementos principais do
Poder Executivo, ja que um bom passo para a frente
neste setor pode ser muito efetivo como forca orienta-
dora. Tampouco queremos repetir o conhecido cliché —
tdo caracteristico das situacoes de desalento coletivo —
de que as tarefas de educacdo consomem muito tempo.
E certo que se requer um cultivo prolongado para radicar
bem as novas formas de convivéncia. Mas com um alto
grau de qualidade nos programas de reforma, a transfor-
macao pode adquirir impulso e produzir resultados im-
portantes dentro de um periodo relativamente curto.

A ésse respeito, as experiéncias de Porto Rico — tanto
em seus éxitos como em seus fracassos — s&o muito fe-
cundas, principalmente para os demais povos da América
Latina. Mostram dramaticamente como um movimento
de reforma, implantado por meios pacificos e democrati-
cos, pode em pouco tempo revitalizar radicalmente o es-
tilo de vida de um povo, desde as atitudes fundamentais
para com os processos politicos, até as operacdes cotidia-
nas das reparticoes governamentais.

Com quatro séculos de colonizacao, miséria, e a bra-
cos com o analfabetismo em sua heranca cultural, o
povo poérto-riquenho surgiu na década 1930-40 — época
da depressdo econdmica e pessimismo geral — com um
impeto renovador, que produziu notaveis frutos: direito
ao voto (erradicagdo da venda do voto), participagdo in-
tensa do povo nas atividades politicas, eleicoes sem frau-
de nem violéncia, protecdo as minorias, planejamento
econdmico, maior eqiiidade na distribuicdo do patrimo-
nio coletivo, melhores condicdes de saude, intensificacdo
e melhoramento do sistema educacional e, em geral,
maior bem-estar e dignidade para os cidaddos, em um
clima de democracia e otimismo criador. E interessante
advertir que os protagonistas desta revolugdo pacifica
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daquela década descrevem os acontecimentos como uma
passagem da operacdo-lamento para operagdo-mdos a
obra. >

O processo teve seus momentos de obsessao com os de-
talhes e elementos superficiais, porém gradualmente vai
adquirindo maturidade. Cada dia se compreende melhor,
em Porto Rico, a relacdo entre os fendmenos politico-ad-
ministrativos e as bases da cultura.

# Inicialmente, na administracdo publica, quase todo o
interésse se concentrava em criar instituicGes, reorgani-
zar, implantar novos sistemas de trabalho, ao passo que,
hoje, se d4 maior importancia ao fator humano e se de-
dica mais atencado aos aspectos de educacdo e de lideran-
ca. O conceito mecanicista vai, a pouco e pouco, cedendo
terreno ao de relacoes humanas.,

O sistema do mérito na administracdo de pessoal —
um aspecto mais especifico — foi a principio o meio para
acabar com os privilégios e os favores pessoais. Como tal,
sua aplicacao se caracterizou por um grau muito alto de
rigor mecénico. Tinha de ser assim. A lei foi especifica
em suas disposicoes, os regulamentos completaram a mi-

* Para que melhor se possa apreciar o aspecto quantita-
tivo déste progresso na década 1940-50, aqui estdo alguns indi-
ces estatisticos:

O valor real da receita per capita aumentou de 70% e o da
receita geral, de 200%, se tomarmos como base os pregos de
1940, para descontar assim a parte de aumento que corresponde
a elevag¢ado dos precos correntes. O desemprégo baixou de 17.9%
para 12.8% na populacido e de 25% no meio operario. Também
considerados na base dos precos de 1940, os salarios subiram de
118%, os lucros de 121% 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 anal-
fabetismo diminuiu de 3,5% para 2,2%. A matricula nas escolas
elementares subiu até 44% e a universitaria para 120%. Bstes
nimeros foram tomados da Junta de Planejamento de Porto
Rico. Divisdo Econémica, Economic Development of Puerto Rico,
1940-1950, 1951-1960 (1951), p. 1-8. Quanto ao significado geral
de transformacao, vejam-se: PErRLOFF, Harvey S. Puerfo 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, janei-
ro, 1953; CaRRION, Benjamin. Pé6rto Rico, Um Povo “Mdos a
Obra”. Quito, Equador, Editorial Casa da Cultura Equatoriana,
1952.
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nuciosidade do mandato legislativo e a administragdo do
sistema foi altamente centralizada em todos os seus as-
pectos. Vencida a primeira etapa, estabelecido o sistema
sébre a base do mérito, ja agora se comeca a condenar
0 excesso de mecanicismo, como uma camisa de forca,
que entorpece a iniciativa dos administradores e os de-
salenta.

Noutras palavras, esta-se produzindo sensivel modifi-
cacao no ambiente cultural — com a nova concepc¢io do
govérno como instrumento eficiente para servir ao povo,
e com a aceitagdo crescente da idéia de que os cargos
publicos devem ser ocupados por mérito, devendo-se for-
mar pessoas mais capazes para aspirar a ésses cargos.
Como conseqiiéncia desta mudanca nos fundamentos,
surge a necessidade de novas modalidades de organizacao
e métodos administrativos.

Neste momento esta adquirindo fér¢ca a tendéncia a
descentralizacdo, a fim de permitir maior iniciativa aos
diretores executivos (o que, naturalmente, pressupde,
também, notavel melhoria na qualidade désses diretores).
Simultaneamente, esta-se transladando o interésse para
as tarefas de educar, estimular e dirigir os colaboradores.
Na fase de formacdo para o servico publico, valoriza-se,
cada dia mais, a educagdo geral para os cargos de dire-
¢cdo, de assessoramento, de servigos auxiliares e de quan-
tos requeiram uma ampla margem de arbitrio. Corrige-se
desta maneira o excessivo entusiasmo anterior pelos es-
pecialistas, reconhecendo-se que a especializacao deve ser
acompanhada de uma compreensio profunda, néo su-
perficial, da cultura e seus aspectos diversos.

De outro ponto de vista, é também importante que se
entenda bem a relacdo entre os processos basicos da cul-
tura e os problemas da administracdo publica. Nao se
trata apenas de compreender a dindmica social e de con-
seguir meios efetivos para orienta-la. E preciso, além dis-
so, ter cautela contra as repercussdes que as reformas
governamentais podem ter nos quadros fundamentais da
cultura. Um plano de desenvolvimento industrial formu-
lado e executado por funcionarios especializados em eco-
nomia, a revelia dos efeitos da industrializagdo nas pre-
feréncias valorativas do povo, nas relacoes de familia, na
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personalidade humana e em muitos outros aspectos da
cultura, pode constituir, por exemplo, notavel fracasso e
até converter-se em instrumento de destruicdo. Cumpre,
pois, que a preparacido do pessoal para as tarefas de pla-
nejamento seja orientada pelo conhecimento das relagdes
entre a cultura e a administracdo publica. Isto é certo,
também, em relacdo aos demais aspectos administrativos
do planejamento — tais como o grau de centralizacéo e
descentralizacdo e a coordenacédo das unidades governa-
mentais dedicadas a atividades de importancia para o
plano.

O valor déste amplo critério de apreciacao da matéria
evidencia-se quando tentamos transferir praticas admi-
nistrativas de um ambiente cultural para outro. A ne-
cessidade de adaptar cuidadosamente a experiéncia es-
trangeira as peculiaridades culturais do névo meio € um
principio que quase sempre se alega e poucas vézes se
cumpre. Atualmente, sio numeroscs os trabalhos de co-
operacao internacional para melhoramento da adminis-
tragdo publica. E interessante notar a adverténcia con-
tida em um relatério, a ésse respeito, recentemente pu-
blicado pelas Nagoes Unidas com o propésito de orientar
as atividades de assisténcia técnica no setor da adminis-
tracdo publica. Diz:

“A administracdo publica eficiente adapta suas carac-
teristicas as da vida nacional respectiva. Os recursos ad-
ministrativos especificos, que se podem selecionar entre
as diversas alternativas, oferecidas pelo incessante cres-
cimento da experiéncia administrativa moderna, devem
sintonizar-se com as caracteristicas culturais, econémi-
cas, sociais e politicas dos paises subdesenvolvidos. Com
respeito a assisténcia técnica para o methoramento da ad-
ministracdo publica, devemos levar sempre em conta a
diversidades de pessoas e circunstincias, assim como o
fato de que nenhuma nacio chegou & perfeicdo nesta
matéria. Entretanto, apesar de nio ser necessario recor-
rer a sérios desvios das normas geralmente adotadas por
uma administragdo publica competente, pode haver am-
plas variantes nos meios utilizados para lograr as men-
cionadas normas. Os problemas de adaptacdo podem ser
evidentemente os mals importantes ao transplantar ou
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aperfeicoar as instituicdes administrativas. Ndo somente
existem diversos sistemas de administracdo publica, se-
nao também diferentes formas de implantar os sistemas
administrativos, a fim de facilitar a tarefa daqueles que
estdo empenhados nos programas de assisténcia téc-
nica.” *

E. Administracao Publica e Economia

Do que foi dito anteriormente deduz-se que é muito es-
treita a relacao entre a Administracao Publica e a Eco-
nomia. O sistema de producao e distribuicao de bens eco-
ndémicos €, sem duvida, um dos aspectos mais destacados
e influentes em qualquer situagéo cultural.

As teorias marxistas vao ao extremo de atribuir-lhe o
papel dominante. Segundo elas, a natureza peculiar das
relagées econdmicas domina a configuracio total da cul-
tura. Os aspectos artisticos, religiosos, politicos, juridicos
da superestrutura social sdo determinados — em tédas
as suas fases — pelas formas basicas de atividade econd-
mica, A luta de classes é a chave de todo o sistema social
baseado na economia capitalista. O govérno néo é mais
do que o “comité” executivo da classe dominante. So-
mente uma transformacéo nas raizes econémicas — pos-
se coletiva dos meios de producdo — pode mudar o sis-
tema de vida.

Conquanto geralmente nio aceite essa interpretacio
econémica da histéria, a tradicio liberal-democratica re-
conhece a importancia das relacoes econoémicas. E certo
que a doutrina liberal difere irreconciliavelmente dos pro-
cessos marxistas. Estes postulam o colapso inevitavel do
capitalismo, culminando na revolugao e ditadura do pro-

= Comité Especial sobre Problemas de Administra¢ao Publi-
ca. Sistemas e Normas da Administracdo Publica. Sao José, Cos-
ta Rica, Escola Superior de Administracdo Publica — América
Central, 1954; traducao mimeografada do “Special Committee
on Public Administration Problems”, Standards and Techniques
of Public Administration with Special Reference to Technical
Assistance for Underdeveloped Countries. Nova Iorque, ON.U.,
Administracio de Assisténcia Técnica, 1951, p. 11. H4 uma ver-
sdo em portugués mimeografada, da Escola Brasileira de Admi-
nistracido Publica da Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro.
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letariado, como etapas de transicdo em que a reforma
econdmica ha de impor-se, com sacrificio de tudo quanto
se lhe anteponha. Segundo éles, éste processo conduzira,
finalmente, a verdadeira democracia, sem divisao de clas-
ses, nem sistema politico baseado na coacio.

Do outro lado, no setor democratico, as correntes mais
conservadoras, tanto quanto as mais reformistas, defen-
dem a tese da mudanca legal e pacifica dentro do sistema
de govérno representativo, salvaguardando assim os di-
reitos e as liberdades fundamentais da cultura ocidental.
As diferencas internas neste campo referem-se ao maior
ou menor grau de participacdo governamental nos pro-
cessos econdmicos e as correspondentes limitacoes da ini-
ciativa privada. Os conservadores de hoje — que se con-
sideravam radicais no século XIX — tém mais confianca
na eficiéncia do mercado livre para orientar as atividades
de producao e distribuicdo mediante os ajustes da pro-
cura e da oferta, refletidos no indice dos pregos. Os re-
formistas assinalam as imperfeicoes de tal sistema e pro-
pdéem que o govérno as corrija, atuando como orientador
da economia por meio de contrdles, incentivos e empré-
sas préprias. Mas ambas as correntes, dentro do setor
democratico, atribuem ao govérno a missdo de fomentar
a producao e tornar mais eqiiitativa a distribuicdo da
riqueza coletiva. O desacérdo, que alias vai aos poucos
diminuindo, cifra-se na questdo de grau.

Nao cabe analisar aqui ésse debate que constitui o di-
lema central de nossa época. Necessitamos déle unica-
mente pela luz que projeta sobre a adverténcia de que a
administracdo publica e a economia sdo manifestacoes
complementares da cultura, em intima e constante in-
teracio.

Em oposicdo a tese marxista, a doutrina democratica
postula que o govérno controlado pelo povo pode trans-
formar a economia num processo de evolugdo rumo a
formas mais eficientes e eqiiitativas. Nao admite a su-
bordina¢do inexoravel da politica aos interésses de uma
classe dominante. Ambas as ideologias reconhecem, po-
rém, a interdependéncia da economia e da politica.

No que se refere ao Poder Executivo do govérno, tere-
mos de estudar, nos préximos capitulos, questoes do se-
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guinte tipo: Como deve o Poder Executivo organizar suas
funcoes e metodizar seus trabalhos para regulamentar,
orientar, complementar e influir por outros meios nas
atividades econémicas? Como deve levar a cabo o plane-
jamento econémico? Qual deve ser o grau de centraliza-
cdo destas funcoes? Sob que forma conseguird a coorde-
nacio necessaria? Quais séio os problemas das entidades
auténomas do govérno? Que relagdes devemn prevalecer
entre os Podéres Legislativo e Executivo para éstes pro-
positos? Que espécie de investigacOes e decisbes sera ne-
cessaria? Como se ha de preparar o pessoal para essas
tarefas?

» Em qualquer local e época, a eficacia na administragao
publica é uma determinante para solucdo dos problemas
econdmicos. Sendo vejamos: nos paises que necessitam
de consideravel melhoramento na sua eficiéncia econé-
mica, é sempre dramatica e as vézes tragica a significa-
cdo do elemento administrativo. Uma vez apds outra, a
experiéncia repete a licio de que é impossivel realizar
reformas econdmicas sem o apoio de praticas adequadas
de govérno. Quando se ignora esta relacdo, os remédios
se tornam efémeros e, as vézes, contraproducentes. O
desperdicio pode atingir propor¢ées muito grandes.s

Em relacdo a essas afirmativas, é sumamente instru-
tivo ver a coincidéncia dos critérios que dois grupos de
técnicos, conhecedores dos problemas de cooperacdo in-
ternacional para a assisténcia técnica, externaram re-
centemente. Reuniram-se, em diferentes ocasioes, sob os
auspicios das Nacdes Unidas, um grupo de economistas
e outro de administradores publicos, procedentes de di-
versas partes do mundo, com o proposito de tracar nor-
mas para a conducédo dos programas internacionais des-
tinados a promover o desenvolvimento dos paises subde-
senvolvidos.

Os economistas, ao assinalar as bases indispensavels
para o progresso econdmico, assim se expressaram:

“Nao havera progresso econ0mico se o ambiente nio
fér propicio. Sera necessario que o povo deseje ésse pro-
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gresso e que as instituicOes sociais, econdmicas, politicas
e legais favorecam tal propésito...”

‘“Néo pode haver progresso econdmico rapido a néo ser
que os lideres do pais, de todos os niveis, — os politicos,
professores, engenheiros, administradores de negécios,
operarios, sacerdotes, jornalistas -—, desejem tal melho-
ramento econdémico e estejam dispostos a pagar o seu
preco — a criagdo de uma sociedade sem privilégios eco-
némicos, politicos e sociais. Todos os problemas de de-
senvolvimento econémico podem ser solucionados quando
a lideranca politica e a vontade publica sdo for¢as van-
guardeiras,..”

“A evolucdo econdmica dependera em larga medida de
que o govérno se conduza com acérto na legislacdo e na
administracéo, tanto no que diz respeito ao setor publico
como no privado ...

“Honradez e eficiéncia — eis a condicdo basica de todo
govérno...”®

Os técnicos de administracido publica comegaram o seu
relatério com estas palavras:

“Ao realizar o presente estudo, a Comissdo partiu da
hipétese de que em todo pais, por muito antigo ou névo
que seja, quer se encontre numa fase avancada de evo-
lucao ou, ao contrario, esteja subdesenvolvido, qualquer
programa de fomento econoémico ou fiscal, para melho-
rar as condicoes educativas, sanitarias, sociais e de tra-
balho, ou realizar reformas e reorganizar qualquer dos
servicos publicos, s6 pode alcancar bons resultados se se
ap6ia numa organizacdo administrativa cujos métodos
estejam inspirados em principios corretos, que se adap-
tem a situacéo désse pais.

“No que respeita aos paises subdesenvolvidos a Comis-
sdo considera que esta suposicado chegue a ter uma vali-
dade que supere a simples hipotese. Os projetos de as-
sisténcia técnica ja empreendidos pelas Nacdes Unidas
demonstram sempre que, virtualmente, em téda inicia-

=  Measures for the Economic Development of Underdeve-
loped Countries. Nova Iorque, O.N.U., Departamento de Assun-
tos Economicos, 1951, p. 13.

*  Ibid., p. 16.

= Ibid., p. 17.
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tiva para resolver problemas técnicos e economicos, exis-
tem numerosas necessidades de carater administrativo
referentes a organizacdo, pessoal, or¢camento, planeja-
mento e métodos. Ainda mais, nos sucessivos projetos de
assisténcia técnica, quer sejam de natureza agricola, in-
dustrial, mineira, quer objetivem o fornecimento de ener-
gia, descobriu-se que préviamente se deve satisfazer a
necessidade de instituir comunicacdes e servigos publicos
daqueles que em geral sédo considerados como fungdes do
Estado, assim como medidas administrativas de carater
interno que, provavelmente, déem origem ou estimulem
tanto o desenvolvimento econémico em esferas especiais,
como os planos governamentais de progresso social que
contribuirdo para que todos os habitantes empreendam
as tarefas arduas que se lhes depararem no futuro. Por
definicdo, éste € o papel da administracdo publica.” 2¢

Ha paises em que administracdo publica é, efetivamen-
te, um instrumento de exploracio nas maos da classe
dominante. O poder econdmico, excessivamente concen-
trado por falta de eqiiidade na distribuicdo da riqueza,
domina os fenémenos politicos. Nega-se o direito de votar
a numerosos grupos da populagéo; a dependéncia econé-
mica impoe a lealdade politica; é freqiiente a compra do
voto, pratica-se o subérno por diversos meios e as varias
formas de corrucao minam o govérno. Nestas condicdes,
qualquer esfér¢co para melhorar o Poder Executivo tera
de reconhecer o dado basico do controle economico. A
reforma déste setor resulta, em alguns casos, simples-
mente impossivel. Como estabelecer, nestas circunstan-
cias, um sistema racional de planejamento, or¢camento ou
administracio financeira? As mudancas especificas, que
se fizerem dentro das limitagdes apontadas, podem ser-
vir para aumentar a injustica. Todavia, é certo que, em
momentos de transicdo, o aumento da eficiéncia gover-
namental pode converter-se em fator decisivo para trans-
formar o status quo.

Se tomamos como exemplo outras situacgdes sociais,
sera mais facil esclarecer a influéncia das condicoes eco-
nomicas nas formas e processos da administracio publica.

» Comité Especial sobre Problemas de Administracido Pu-
blica, op. cit., p. 4 da publicacdo oficial em inglés.
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O laissez-faire supoe que a producéo e distribuicao de
bens serao dirigidas pelo mercado livre, pelas forcas da
oferta e da procura, pela concorréncia. Por isso, a in-
tervencdo do govérno deve reduzir-se ao minimo indis-
pensavel. Mas, como ja dissemos antes, mesmo os defen-
sores desta teoria ja admitem hoje a necessidade de par-
ticipacdo governamental bastante intensa para corrigir
as imperfei¢oes da livre concorréncia — as praticas mo-
nopolisticas, a falta de eqiiidade na distribuicdo da ri-
queza, a inércia da iniciativa privada, a irracionalidade
dos participantes e outras. Existem situacoes de fato em
que o govérno pouca influéncia exerce dentro da diné-
mica econémica. Em momentos de intensa atividade pri-
vada e govérno débil, as formas de organizacio, os méto-
dos de trabalho e até as atitudes dos administradores pu-
blicos estardo condicionados por éste papel de passivida-
de e impoténcia. Entdo os processos do planejamento
coordenado nao serdo considerados necessarios, nao ha-
vera autoridade para arrecadar receitas suficientes,
nao havera justificacdo para maiores gastos publicos, nado
havera entusiasmo pelo govérno, nem se cultivari a sua
eficiéncia.

Per contra, quando um govérno se dedica a orientacao
dos fenémenos econdmicos, a administracdo publica de-
vera ser eficiente e enérgica e estar organizada segundo
os principios mais consentaneos a tal proposito. Isto é
certo tanto no caso da economia dirigida dos paises co-
munistas e de socialismo democratico, como nos de sis-
temas de mercado livre, em que a participacdo governa-
mental seja limitada, porém positiva. Mesmo nesta ulti-
ma hipétese, as tarefas de regular e complementar as
operacoes privadas para corrigir as imperfeicées da con-
corréncia e tornar mais eqilitativa a distribuicdo de bens
sao sumamente dificeis e exigem formas especiais de or-
ganizacao e métodos.

F. Administracao Publica e Privada

Nas secOes anteriores déste livro foi mister relacionar a
administracdo publica com outros aspectos do Estado e
da cultura, e déstes aspectos certas teorias tém querido
distinguir aquela com exagerado afa separatista. Vimos
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que as distincOes referentes a politica, & legislacdo, ao
direito e administracdo judicidria nao sio suscetiveis de
formulacdo em térmos absolutos, j4 que todas estas fases
do govérno se entrelacam em processos de interagdo. Re-
conhecendo, embora, a utilidade das classificagoes, néao
podemos permitir que o entusiasmo analitico exagere as
diferencas e nos leve a ignorar as semelhancas e relacoes.
« No que concerne & significagdo reciproca da adminis-
tracao publica e privada, ocorre o contrario: tradicional-
mente tem prevalecido o empenho de identifica-las. Por
isso cabe aqui um esclarecimento que contrabalance as
tendéncias de assimilac@o, levando-as a um equilibrio
justo, onde se reconheca também a importancia das di-
ferencas. .

Nao ha duvida de que os problemas de administracao
ocorrem em todo agrupamento humano. Sempre que va-
rias pessoas trabalham juntamente para a realizacdo de
propésitos comuns, estardo presentes em sua conduta
questoes de planejamento, organizacdo, dire¢do, pessoal,
meétodos, relacoes de trabalho e outras da mesma classe.
Assim acontece na igreja, nas emprésas de producao
econdmica, nos sindicatos, nas associagGes profissionais,
no exército, na familia e em qualquer outro tipo de ati-
vidade coletiva.

Na solucdo désses problemas surgem certos principios
de aplicacdo geral. As normas bésicas de programacio,
divisdo de trabalho, relacdes de autoridade, organizacio
de funcdes e responsabilidades, orcamentos, contabili-
dade, pessoal e outros aspectos, sdo uteis em todos os tipos
de administracdo. Entretanto, isto é certo unicamentc
se se observam os principios fundamentais apenas como
normas flexiveis, adaptando-os as peculiaridades de cada
emprésa. As diferentes caracteristicas determinam, em
grande parte, as formas particulares de administracao.

E Obvio que a divisdo de trabalho, as relacoes de auto-
ridade e os demais aspectos administrativos de uma fa-
milia s3o manifestacdes especiais da “razdo de ser” desta
instituicido social. No seio da familia a divisdo do trabalho
e as linhas de autoridade ndo se pautam, por exemplo,
pelos critérios de eficiéncia para a obtencao de lucro, os
quais regem as emprésas comerciais. Assim também, a
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administracdo militar, em contraste com a do govérno
civil, tem de ser mais autoritaria. Transferir desta para
aquela os mesmos valores e métodos democraticos con-
duziria ao desastre.

Poderiamos assinalar multiplas variagdoes nos numero-
sos negécios administrativos das diversas instituicoes,
porém nao é necessario provar o 6bvio. No que se refere
as emprésas de producao econdmica, seja dito, entretan-
to, que a tendéncia dominante é no sentido de néo se
reconhecerem as diferencas entre a administracio publi-
ca e a administracdo privada. Por isso a questdo torna-se
mais interessante neste ponto.

Nas comparacoes entre a administracao publica e a
comercial, geralmente se tomam certas atividades espe-
cificas de uma e outra por pontos de referéncia, omitin-
do-se as caracteristicas essenciais de cada uma.

Afirma-se, por exemplo, que nao ocorre mudanca algu-
ma significativa, quando o govérno toma em suas maos
a posse e administracdo de uma emprésa comercial —
um sistema de ferrovias, por exemplo. Diz-se, também,
gue certas técnicas, como a estatistica, sdo iguais dentro
e fora do govérno. Chega-se por estas e outras compara-
coes de fases especificas, a conclusdo de que s2o mais
importantes as analogias do que as diferencas entre as
organizacoes publicas e privadas. 7

Vejamos, porém, quais sao as caracteristicas funda-
mentais que dao perspectiva as comparacdes mais par-
ticularizadas.

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

Em segundo lugar, entre tédas as instituicdes o go-
vérno é aquela que detém a autoridade politica suprema.

Em terceiro, a autoridade do govérno é sancionada pelo
monopolio da violéncia.

Em quarto, a responsabilidade do govérno deve cor-
responder & natureza e 4 dimensao de seu poder.

Nao se pode ignorar que estas caracteristicas funda-
mentais aparecem muito menos puras na realidade do

“ Veja-se, como exemplo, SimoN, op. cit., p. 8-12.
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que em sua descricdo tedrica. Ha governos que néao afe-
tam de maneira significativa a vida da sociedade, que
estdo subordinados ao poder de grupos particulares,
que nao podem executar cabalmente seus mandatos,
ou que, em vez de servir aos interésses gerais do povo,
sdo instrumentos para explori-lo. Note-se, porém, que
estamos tratando aqui das caracteristicas essenciais do
govérno, independentemente de suas imperfeicdes pra-
ticas.

No presente contexto o que importa é advertir como
essa caracterizacdo do govérno impoée peculiaridade a
sua administracdo. E-nos facil enumerar algumas con-
seqiiéncias:

1. A tarefa governamental é enorme, complexa, di-
ficil. A envergadura das operacoes, a multiplicidade dos
propositos e a complexidade dos programas demandam
formas especiais de administracgao.

2. Em face da universalidade e soberania do govérno,
pressupoe-se que a éste caiba resolver os conflitos de in-
terésses particulares, a fim de alcancar o maximo pos-
sivel de bem-estar geral. Para o desempenho desta fun-
cdo, ha requisitos de imparcialidade e eqiiidade, que con-
dicionam o comportamento administrativo distinguin-
do-o do das emprésas particulares. Sao evidentes as ma-
nifestagées déste traco caracteristico. .

3. O govérno é responsavel perante o povo. Suas
acoes estdo constantemente expostas a publicidade e a
critica. As opinides dessa autoridade — o povo — séo
muito diversas e variaveis. Qualquer assunto pode con-
verter-se em ingrediente explosivo para a opinido publi-
ca. Ndo padece duvida que a administragdo governamen-
tal tem de se adaptar a tais exigéncias com maior apégo
que a particular. Num sistema democratico, o carater
representativo do govérno acentua esta peculiaridade.

4. Os governantes, desde os mais altos na hierarquia
até os de nivel inferior, representam um poder imenso
de coacao, em face do qual se requerem protecGes espe-
ciais. As a¢oes das autoridades publicas devem ser con-
troladas pela supervisdo de seus colegas, do povo e, so-
bretudo, pelo seu proprio senso de responsabilidade. Isto
pressupoe métodos, atitudes e formas de organizacéo es-
peciais, que limitem a autoridade e evitem abusos.
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5. 1 A eficiéncia de uma entidade governamental nao
deve medir-se pelo aumento de suas receitas ou pela re-
ducao de seus gastos, sendo pela qualidade e intensidade
com que realize os propositos publicos. Julgar-se 0o govér-
no em térmos de lucros e perdas, como se fésse uma em-
présa comercial — com o empenho de que gaste pouco,
ndo incorra em dividas e mantenha seus orcamentos
equilibrados —, eis um equivoco muito comum. A menos
que 0 govérno seja um negdcio dos governantes, sua efi-
ciéncia deve ser julgada sempre a luz de sua contribuicdo
para a satisfacao das necessidades e dos ideais do povo.*

Relativamente aos servicos tradicionais, como aos de
educacdo, saude e seguranca, ésse ponto nio é tao dis-
cutivel quanto o que se refere as novas funcoes governa-
mentais de orientar os processos econdmicos. Quando o
govérno administra organizacoes de tipo comercial, a
contabilidade de lucros e perdas é tutil para determinar
a eficiéncia interna de tais emprésas. Mas isto é apenas
um aspecto, pois 0 que importa em tultima instancia é o
beneficio social.

A importancia pratica de tal principio confirma-se
continuamente nos paises em que haja programas de
desenvolvimento econémico intenso. Em face das opera-
¢oes das emprésas governamentais de producéao econdémi-
ca, a opiniao publica protesta quando a contabilidade
interna nao revela lucros. Os administradores, por sua
vez, insistem na mesma tecla, ndo s6 para satisfazer as
exigéncias do publico, sendo também o seu préprio or-
gulho profissional. Conseqiiéncia: os politicos acabam
por ver com certo temor qualquer projeto déstes. Desvir-
tua-se, desta sorte, o propdsito principal da participagao
governamental nos processos econdmicos, que é o de es-
timular a eficiéncia do sistema econdémico, considerado
globalmente, para melhorar as condicdes de vida do povo.

Déste ponto de vista, a eficiéncia interna de cada uni-
dade produtiva assume carater secundario. A atividade
governamental déste tipo surge precisamente para preen-
cher os claros que no sistema econdmico deixam as em-
présas orientadas pelo principio da eficiéncia interna.
Isso justifica que, na iniciativa governamental, haja
maior disposicdo para correr o risco de abrir novos ca-
minhos de producéo; que, em certos casos, se aumentam
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os gastos para prestar servicos necessarios a sociedade;
ou que se reduzam os precos em beneficio de outros pro-
positos similares de conveniéncia geral. >

Sem entrar em pormenores que aqui ndo cabem, vemos
a necessidade de formas administrativas especiais. Todo
o problema — autonomia versus contrdle politico —, nas
corporagoes publicas (também chamadas “entidades au-
tonomas” ou “autarquicas”) prende-se ao fato basico de
que o govérno ¢ diferente. Sdo inameras as complicacdes
que dificultam nessas entidades o esfér¢co por harmoni-
zar o principio da eficiéncia interna com o da utilidade
social.

= Podemos dar aqui alguns exemplos concretos: prejuizos
no periodo inicial de funcionamento de novas industrias admi-
nistradas pelo govérno; reducdo dos lucros percebidos por de-
terminado monopolio de transporte, com o fim de baixar os
precos; idem, para estabelecimentos comerciais destinados a
venda de alimentos; utilizacio de um monopdlio de energia
elétrica para expansio dos respectivos servigos, mediante a redu-
cao correspondente de lucros etc. “Puerto Rico, A Study in De-
mocratic Development”. The Annals of the American Academy
of Political and Social Science, jan., 1953, especialmente o artigo
de Moscoso, Teodoro. “Industrial Development in Puerto Rico”,
p. 60-69.
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A SISTEMATIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A. Antecedentes

No que concerne aos processos administrativos do govér-
no, a sistematizagdo da teoria e da pratica ndo é um de-
senvolvimento recente, como supdéem alguns. Desde pris-
cas eras da histéria da humanidade, reconheceu-se a
importancia de ordenar racionalmente as atividades go-
vernamentais désse tipo.

Max Weber, o grande soci6logo alemio, demonstra que
na Antiguidade houve exemplos de um “burocratismo até
certo ponto claramente desenvolvido. ... o Egito na épo-
ca do Império Novo.... e o Principado romano.... es-
pecialmente a monarquia diocleciana e o Estado bizan-
tino baseado nela”. 2* Classifica ésses exemplos no mesmo

% WEBER, Mazx. Economia y Sociedad. México, Fondo de
Cultura Econdomica, 1944. IV, p. 93.
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grupo em que inclui a Igreja Catolica Romana, o Estado
europeu moderno e as emprésas capitalistas. 3 Define
“o carater essencial de uma autoridade burocratica ou
magistratura” — que “se tem desenvolvido completa-
mente.... s6 com a aparicdo do Estado Moderno.... e
as formas avancadas do capitalismo” — na forma se-
guinte:

“a) rege o principio das atribuicGes oficiais fixas, or-
denadas. ... Existe uma firme distribuicdo das ativida-
des metdédicas — consideradas como deveres oficiais —
necessarias para cumprir os fins da organizacdo buro-
cratica; b) os podéres de mando necessarios para o cum-
primento déstes deveres se encontram igualmente deter-
minados de modo fixo, estando bem delimitados por nor-
mas os meios coativos que lhes sdo atribuidos....; ¢)
para o cumprimento regular e continuo dos podéres as-
sim distribuidos e para o exercicio dos direitos corres-
pondentes tomaram-se as medidas necessarias com o ob-
jetivo de nomear pessoas com aptidées bem determina-
das.”

Albert Lepawsky, professor contemporaneo de adminis-
tracdo publica, apresenta em seu livro Administration
excelentes provas para destruir a tese de que o surgi-
mento desta disciplina ocorreu no século XIX. Seus ar-
gumentos nada mais sdo do que declara¢des de funcio-
narios egipcios, de Confucio, de Péricles, de Socrates, de
Cicero e de outras grandes personalidades histéricas,
acompanhadas por comentarios de investigadores emi-
nentes. 8

Segundo observa o citado Weber, a racionalizacdo da
administracao publica desenvolve-se plenamente depois
do advento do Estado Moderno e da economia capitalista.
Nessa ordem de idéias o trabalho dos cameralistas no
século XVI, XVII e XVIII é muito significativo. Este
grupo de professores e administradores constitui a pri-
meira escola no desenvolvimento moderno da adminis-
tracdo publica. Seus principais representantes foram
George Zincke e Johann von Justi.

= Ibid.

* Ibid., p. 85.
* LEPAWSKY, op. cit,, cap. IV.
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O movimento teve como fundo histérico o apogeu da
administracéo publica da Prussia, no século XVIII. La e
entdo, em um regime de militarismo e centralizacédo, flo-
resceu também a eficiéncia administrativa, caracterizan-
do-se pelo melhoramento consideravel da capacidade e
honestidade dos funcionarios publicos; a sistematizacéo
das funcoes e as demais condicdes de trabalho; a regu-
lamentacdo dos métodos para selecionar os funciondrios,
incluindo requisitos de educacao especializada e exames;
e a profissionalizacdo do servico publico, que se mani-
festou por meio do estabelecimento de cursos universita-
rios sbbre cameralismo, é dizer, administracdo e econo-
mia com base na educagdo geral. 3®

Carl J. Friedrich, em seu magnifico livro Teoria e Rea-
lidade da Organizacao Constitucional Democrdtica, refu-
ta a nocdo freqiientemente aceita de que a administracéo
publica moderna se haja originado no continente euro-
peu. Baseando-se em T. F. Tout ** e outros autores, sus-
tenta insistentemente que a Inglaterra comecou a meto-
dizar os processos executivos muito antes da Prussia.
Assinala que nos séculos XII, XIII e XIV, os ingléses
desenvolveram instituicoes centrais de supervisdo e con-
trole, tais como: o conselho real, o erario, a chancelaria
e outras; um sistema de arquivos e registros; a diferen-
ciacéo de funcgoes; a regulamentacao dos requisitos para
ingresso nos cargos publicos; e certo grau de profissio-
nalizacdo. 3

As limitacoes de espago, impostas pelo proposito peda-
gbgico déste livro, ndo permitem que tentemos tracgar
aqui a trajetéria histérica da administracao publica. Pa-
receu-nos, porém, necessario apresentar éstes anteceden-
tes de sistematizac@o teorica e pratica para demonstrar

*» PINER, Herman. Theory and Practice of Modern Govern-
ment. Nova Iorque, Holt, 1949, p. 724-734.

* F. Tout, Thomas. Chapters in Administrative History of
Medieval England, 6 vols., Manchester, Manchester University
Press, 1920-1933.

% PFRIEDRICH, Carl J. Teoria y Realidad de la Organizacion
Constitucional Democrdtica. México, Fondo de Cultura Econd-
mica, 1946. Traducdo espanhola de Constitulional Government
and Democracy. Boston, Little Brown & Co., 1941, p. 44-47. Ha
uma edicao inglésa revista, com o mesmo titulo, publicada em
1950 pela Editéra Ginn & Co.
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o equivoco daqueles que situam esta disciplina exclusiva-
mente nos séculos XIX e XX,

Além da inexatiddo historica, o érro prejudica muito
as possibilidades de progresso neste campo, porque nos
conduz a renunciar a um caudal valioso de interpreta-
¢coes que se vém enriquecendo através dos séculos. Ja
advertimos que a profissao da administracdo publica
perde muito quando nédo se beneficia dos ensinamentos
legados pela tradicdo da Ciéncia Politica e da jurispru-
déncia. Agora vemos que a mesma adverténcia serve
para indicar, nos processos executivos de épocas passa-
das, antecedentes e analogias de grande utilidade.

A ésse respeito, é absurda a pretensao de buscar em
situacles culturais distintas, de etapas anteriores, as ca-
racteristicas de um fenémeno que por definicdo fazemos
exclusivamente contemporaneo. As peculiaridades cultu-
rais da polis grega, do império romano, do feudalismo
medieval, ou de qualquer outra situagdo histérica, sio
significativas para os nossos problemas se, em vez de nos
impormos categorias atuais, analisarmos essas experién-
cias passadas com objetividade, para aproveitar tanto a
importancia das diferencas como das semelhancas.

Reconheca-se, por exemplo, que naquelas formas de
cultura nio existia, como existe hoje, a diferenciacéo das
funcdes governamentais em legislativas, executivas e ju-
diciais. Reconheca-se, também, que a administracédo
judicial, sistematizada desde a Antiguidade, apresenta
analogias muito instrutivas para a administracdo con-
temporanea de tipo executivo. Atente-se ainda no fato
de que a ordenacao dos processos politicos tem sido sem-
pre de significacdo fundamental para a administracdo
publica, pele que a histéria nos pode ensinar muito so-
bre os problemas administrativos de hoje.

B. O Fundo Historico dos Séculos XIX e XX

Devemos reconhecer a significagdo das épocas anteriores
para assim estabelecer uma perspectiva histérica me-
lhor. E indiscutivel, porém, que, a partir do ultimo térco
do século XIX, a sistematizacdo da administragdo pu-
blica entrou em fase de desenvolvimento sem preceden-
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tes. Poder-se-ia dizer que é principalmente um produto
do século XX.

As transformacoes radicais da cultura ocidental no
século XIX sdo as causas primarias do auge alcancado
pela sistematizacdo da administracdo publica. Para o
nosso propésito de sintese, poderiamos grupar essas mu-
dancas fundamentais em quatro categorias: o apogeu
da ciéncia, a revolucao industrial, a revolucdo democra-
tica e a revolugdo socialista.

O éxito das ciéncias naturais, tanto nos aspectos ana-
liticos como nas aplicacdes tecnolégicas, granjeia para
0 método cientifico, nesse momento, um prestigio que
domina a ideologia da época, penetrando todos os cam-
pos do conhecimento e da pratica. Nos estudos sociais, a
atitude cientificista triunfa sobre a escola do direito na-
tural, que prevalecia no século XVIII, e impoe o método
positivo de observacgéo, inducéo e experimentacéo. A for-
mulacéo a priori de normas ideais para reger a conduta
humana em sociedade é deslocada, gradualmente, pela
nova tendéncia, que busca a exatiddo do conhecimento
dos fatos e déles deriva generalizacGes descritivas.

A mutacdo metodologica ocorre na Ciéncia Politica e
no Direito, assim como nas demais ciéncias sociais. Dian-
te do avanco do cientificismo, a decadéncia do jusnatu-
ralismo culmina com a Escola Utilitarista, na primeira
metade do século XIX. Bentham e os Mill reformaram
a teoria politica, e John Austin, a teoria do direito. Fun-
damentalmente, é a mesma corrente de pensamento que
produz a Economia cléssica e o positivismo sociolégico.
Em todos os setores prevalece a atitude cientifica, o em-
penho de analisar a realidade tal como é, para descobrir
relagoes de causa e efeito, para predizer os acontecimen-
tos e, em alguns casos, até para converter as interpre-
tacoes descritivas em férmulas de validade normativa.

A sistematizacdo da Administracdo Publica no século
XX esta impregnada pela influéncia avassaladora das
ciéncias naturais. Mais adiante veremos as conseqiién-
cias metodologicas déste fato.

A revolucao industrial, indissoluvelmente ligada ao
apogeu das ciéncias naturais, tem significacao especial
para o nosso tema. O progresso tecnolégico e as novas
formas de organizar o trabalho para a producdo em mas-

51



sa geram a formidavel caudal de técnicas administrati-
vas que caracteriza o capitalismo. Nunca antes se ha-
viam deparado problemas tdo complexos & organizacio
do esforco comum dos homens.

Ao desatar-se, a enorme forca criadora do capitalismo
chega a penetrar nas atividades do govérno. Dai encon-
trar-se a administracdo publica tao dominada por ana-
logias com a administracdo particular. Além dessa in-
fluéncia direta, ressalta o fato de que a revolucao in-
dustrial e o desenvolvimento do capitalismo, com seus
multiplos efeitos s6bre as relagGes sociais, geram para o
govérno contemporéaneo problemas de magnitude e com-
plexidade insolitas.

A revolucdo democratica é outro grande acontecimen-
to dos ultimos dois séculos, a qual orienta a trajetoéria
atual da administracio publica.

Apesar de ser a democracia moderna uma evolugéo do
liberalismo dos séculos XVII e XVIII, e de que suas rai-
zes se estendem até a Antiguidade, a elaboracdo das pra-
ticas democraticas e a extensdo de sua influéncia perten-
cem aos séculos XIX e XX. E certo que as revolugoes da
Franca e Estados Unidos marcam, no final do século
XVIII, a culminacdo da corrente liberal, empenhada em
assegurar a liberdade dos suditos mediante a fixacao de
limites para a autoridade do govérno. Neste sentido, ésses
dois grandes acontecimentos historicos se cristalizam nos
séculos XVII e XVIII. Mas, a0 mesmo tempo, iniciam
nova etapa na evolu¢ao da filosofia social, orientada pela
aspiracdo de estabelecer o contréle do povo sébre o go-
vérno. E no que respeita ao desenvolvimento pratico
déste ideal democratico, a tarefa foi levada a efeito du-
rante o século XIX, estendendo sua influéncia por todo
o mundo.

Ainda que alguns pretendam desvincular a adminis-
tracdo publica da politica — segundo vimos no capitulo
anterior — néo se pode negar que, tanto na pratica como
na teoria, as premissas liberal-democraticas condicionam
a administragdo publica nos paises onde prevalece tal sis-
tema de organizado politico-social.

A revolucdo socialista do século XIX é, em certos sen-
tidos, uma projecdo das tradigbes liberal-democraticas.
Seus postulados de maior eqliidade na funcao do patri-
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ménio coletivo estdo essencialmente baseados no respeito
a dignidade do ser humano, considerado como individuo,
e na democratiza¢do do controle politico. A melhor prova
desta relacdo encontra-se na marcha dos governos de-
mocraticos rumo a novas formas de orientar os proces-
sos econOmicos e sociais, a fim de oferecer as respectivas
comunidades condi¢ées mais justas de vida.

As possibilidades de incompatibilidade entre esta ten-
déncia socialista e os ideais de liberalismo e democracia
constituem para tais paises a interrogacfo mais angus-
tiosa do momento; e o socialismo marxista, como alter-
nativa desafiante de organizagio social, mantém o dra-
matismo da grande questdo. Nao cabe aqui analisar o
dilema de nosso tempo, sendo advertir que os problemas
da administracdo publica estdo hoje envoltos, inevitavel-
mente, neste conflito da época.

Ao lado dos outros tracos fundamentais dos ultimos
dois séculos, comentados nesta secdo, a adverténcia pode
servir-nos, apesar de sua brevidade, para recordar o fun-
do historico em que se desenvolvem atualmente os pro-
blemas da administragdo publica. A perspectiva historica
¢ especialmente necessaria para identificar as premissas
politicas das teorias e praticas administrativas, que serao
objeto de nosso estudo. As idéias e experiéncias de outros
paises devem julgar-se a luz das tradicdes a que perten-
cem. Em qualquer tentativa de transferir normas e téc-
nicas a novos ambientes, serd indispensavel éste cuidado.

Em resumo, estas forcas diretoras do pensamento e
da acdo que caracterizam os séculos XIX e XX — o apo-
geu da ciéncia, o capitalismo industrializado, a revolucao
democratica e a revolucao socialista — sdo as chaves
gue o observador ha de utilizar para compreender o curso
atual das interpretagbes s6bre a administracao publica.

C. As Tendéncias Atuais

Como disciplina sistematica, a Administra¢cdo Publica é
muito jovem e ainda ndo tem em sua tradigdo escolas
bem definidas, como caracteristicas constantes. Seu es-
tado presente é de fluidez. Individualmente, os protago-
nistas trocam com freqiiéncia suas posi¢oes e as vézes
suas teorias incluem contradicoes metodologicas. A mes-
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ma incerteza manifesta-se na atividade coletiva dos gru-
pos e das instituicoes.

Tais condicOes derivam, em geral, da complexidade dos
problemas e juventude da matéria. £ preferivel a dispo-
sicdo para reexaminar constantemente as hipéteses. A
ésse respeito, o livro de Leonard D. White, Introduction
to the Study of Public Administration,?® constitui um
modélo classico.

Suas trés edigOes, de 1926, 1939 e 1950, absorveram o
progresso gradualmente ocorrido no campo profissional.
Aquilo que no curso dessa obra é ecleticismo admiravel
e auséncia de apaixonamento, em muitos casos serviu
também para propiciar colaboracdes frutiferas e evolu-
¢do progressista.

E certo que em algumas ocasides a vacilagdo metodo-
logica deriva da pressa, descuido e superficialidade. E
certo também que ja é hora de pedir que se proceda com
rigor maior. Por outro lado, a divisdo prematura em es-
colas rigidamente definidas, como acontece em outras
disciplinas, constituiria uma desvantagem. Seria fatal a
propensdo a fixar as lealdades metodologicas antes do
tempo, convertendo-as em pressupostos inquestionaveis,
que impecam a colaboracdo entre os distintos grupos e
dificultem o progresso da matéria.

Em atencao a estas adverténcias preliminares, nao
tentaremos desta feita uma classificacdo de escolas: li-
mitar-nos-emos a identificar as tendéncias e os principais
critérios, com o unico propésito de ir adquirindo cons-
ciéncia metodolégica para a andalise dos processos admi-
nistrativos nos capitulos seguintes.

1. O Critério Juridico

Um dos primeiros passos no estudo dos processos admi-
nistrativos do govérno foi a analise de seus aspectos ju-
ridicos. A atencdo dos juristas reconheceu imediatamente
a importancia do ramo executivo do govérno e preo-
cupou-se com estudar suas bases legais. Foi atraida pelos
processos judiciais e quase-judiciais da administracao
publica. Na situagdo contemporanea, datam dos fins do

* Publicado por Macmillan Co., Nova Iorque.
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século XIX os acirrados debates sobre a justica adminis-
trativa e o papel da administracdo nos processos judi-
ciais.

Ja explicamos no capitulo anterior os pontos principais
das relacoes entre o Direito e a Administracio Piblica. 37
Foi necessario destacar nessa explicacdo a utilidade do
critério juridico e advertir contra seus perigos, no que
se refere ao estudo dos processos administrativos. Agora
cumpre apenas resumir o que se tem dito e tanto quanto
seja necessario para a identificacdo desta posicao me-
todolégica.

De acordo com a tendéncia dominante na profissdo
legal, a aplicacdo do critério juridico & administracio
publica limita a atencdo quase sempre aos preceitos le-
gais que regem a conduta dos funcionarios e aos requi-
sitos formais dos métodos quase-legislativos e quase-ju-
diciais. Pelas razdes ja mencionadas, esta é uma visao
parcial, que exclui os ingredientes essenciais da admi-
nistracdo — a ordenacao cooperativa de pessoas median-
te o planejamento, organizac¢io, educacdo e direcdo de
sua conduta para o cumprimento dos propésitos publi-
cos. 38 Se bem que os atos administrativos do govérno
sejam baseados em normas juridicas, a administragao
publica consiste principalmente em faculdade discricio-
nal.

O critério juridico é mais util para a administragao
publica quando se interessa ndo so pelas regras legais
como também pelos processos de criacdo e aplicagdo do
direito. Entao julga o direito positivo em térmos de suas
finalidades e analisa os processos de legislacdo e admi-
nistracao. Esta concepcao leva, inevitavelmente, a con-
siderar os aspectos historicos, sociologicos, filos6ficos e
administrativos de ordem juridica, incluindo o ramo exe-
cutivo do govérno. E, conforme aparece nas escolas so-
ciologicas e sociofiloséficas da jurisprudéncia, encerra
ensinamentos muito importantes para a administracao
publica.

A compreensdo das técnicas e dos ideais vigentes na
administragdo judicial pode revelar analogias muito in-
teressantes. Neste sentido, o critério juridico ji realizou

% Supra, p. 23-30.
* Supra, p. 14 e 15.
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notavel servico de apreciacao, critica e melhoramento
dos métodos quase-judiciais do Poder Executivo, demons-
trando as vantagens e falhas da justica administrativa
em comparagao com a justica judicial. 3°

A antiga tradicdo da teoria do direito, que remonta as
concepeoes do direito natural dos fildsofos gregos e a sis-
tematizacdo pratica dos juristas romanos, oferece a ad-
ministracdo publica métodos e interpretacdes de incal-
culavel valor. O rigor légico de seus conceitos, o signifi-
cado dos ideals e as técnicas para a administracdo de
justica, as nocgoes de eqiiidade e imparcialidade e outras
contribuicoes de igual categoria constituem um legado
precioso.

Diga-se, porém, que o legalismo estreito, que somente
atenta nas disposicoes das leis e dos regulamentos, nas
relacoes legais de autoridade legal e nos tecnicismos pro-
cessuais, é prejudicial a teoria e a pratica da adminis-
tracdo publica. Conforme ja vimos, encerra a capacidade
criadora dos administradores em moldes rigidos e ani-
quila as melhores potencialidades do servico publico. Es-
timula a concepcdo autoritaria e mecénica da adminis-
tracdo. Produz a mentalidade legalista, que se enreda
nas minuciosidades da andlise légica e nos truques dos
tecnicismos processuais e nao pode chegar a realizacao
dos propositos publicos. Por nao compreender a dini-
mica dos processos sociais, que informam a criacdo e
aplicacdo do direito, incorre em fiascos legislativos.

2. Administracdo Cientifica

O movimento de administracdo cientifica (scientific
management) é, claramente, um produto da revolucido
industrial. Surge como resposta aos problemas de admi-
nistracdo em emprésas industriais e logo aspira a que
seus principios orientem a administracao publica e até
a organizacao social.

® LaNnpIs, James M. El Poder Adminisirativo. Buenos Aires,
Depalma, 1951. Traduc¢ao espanhola de The Administrative Pro-
cess. New Haven, Yale, 1941; Davis, Kenneth C. Administrative
Law. St. Paul, West Publishing Co., 1951, p. 13-17; Pounbp, Ros-
coe. Administrative Law. Pittsburgh, University of Pittsburgh
Press, 1942; GeLrLHORN, Walter. Federal Administrative Pro-
ceedings. Baltimore, John Hopkins, 1941, p. 41-74.
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E dificil identificar as origens desta escola, pois 0s his-
toriadores encontraram antecedentes de seu método na
Idade Média e até na Antiguidade, +°

Na época do capitalismo e da industrializacdo, porém,
geralmente se considera o inglés Charles Barbage como
um dos principais precursores, gracas a seu livro The
Economy of Manufacturers publicado em 1832. O traba-
Iho do industrial norte-americano Henry Towne, na ulti-
ma parte do século XIX, representa uma contribuicao
importante, segundo pode apreciar-se em sua famosa
comunicacdo de 1886 a Sociedade Americana de Enge-
nheiros Mecanicos. 4 Mas foram os ensinamentos de
Frederick W. Taylor que consolidaram o movimento
de administracao cientifica de que éle é, por isso, consi-
derado fundador.

No inicio, Taylor interessou-se principalmente pelos
estudos da eficiéncia emn térmos de movimento e tempo,
aplicados ao trabalho de individuos e organizacdes in-
dustriais. Esses estudos consistiam em medir com preci-
sa0 o movimento de operarios e materiais com relacao
ao tempo, a fim de propor métodos mais eficientes e eco-
ndmicos. Era a aplicacdo do método cientifico aos aspec-
tos fisicos do trabalho a fim de conseguir maior produ-
tividade. Mas Taylor e seus discipulos vislumbraram logo
as possibilidades de aplicar suas técnicas num ambito
maior.

Taylor insistiu entdo em que o aspecto mecanico nao
era a esséncia de suas teorias. Advertiu que os estudos
de tempo e movimento, a supervisdo funcional, a conta-
bilidade de custo, os salarios diferenciais e outros elemen-
tos similares eram apenas detalhes de sua filosofia fun-
damental, da revolucdo intelectual, da nova atitude. A
chave de seu sistema é a aplicacdo do método cientifico
a todos os problemas e niveis da administracao, incluindo

“ LEPAWSKY, op. cit, p. 103-105, que cita Bearp, Charles A.
“The Elements of Scientific Administration”: In: Public Policy
and General Welfare. Nova Iorque, Rinehart, 1941, p. 152-55; e
SHELDON, Oliver. “The Development of Scientific Management
in England”. In: Harvard Business Review, III, janeiro, 1925,
p. 129.

# Town, Henry. “The Engineer as an Economist”. In:
Transactions of the American Society of Mechanical Engineers,
1886, VII, 428-429, citado em LEpawsKy, op. cit., p. 115.
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a educacdo dos trabalhadores e a cooperacdo déstes com
os patroes, e projetando seus efeitos benéficos a tbédas
as fases das relacoes sociais. ¢

Os discipulos de Taylor — Henry L. Gantt, Frank
B. Gilbreth, Harrington Emerson, Morris L. Cooke, Louis
D. Brandeis € outros — ampliaram o &mbito de sua teo-
ria, elaborando-lhe os postulados. Brandeis destacou-se
na campanha para demonstrar a necessidade de maior
eficiéncia, ndo apenas no trabalho dos operarios, mas
também nos niveis mais destacados da administracao.
Outros proclamaram a administracdo cientifica como a
filosofia de uma nova ordem social. +

O interessante para o nosso plano de estudo é assina-
lar a influéncia da adminisiracdo cientifica na adminis-
tracdo publica de nossos dias. Essa influéncia tem sido
intensa, néo s6 nos Estados Unidos como em todo 0 mun-
do — incluindo a América Latina e a prépria Russia!
Apodia-se na grande eficiéncia produtiva da inddstria nor-
te-americana. Téda a teoria da administracdo ptiblica
apresenta os efeitos déste parentesco.

Em seu livro The Administrative State, Dwight Waldo
estuda as idéias fundamentais que comandaram o movi-
mento de administracao publica nos Estados Unidos e
demonstra que, nessa ideologia, a escola de administra-
cdo cientifica tem exercido grande influéncia. A mesma
relacao, em outros paises, pode ser facilmente compro-
vada, quando se escrutina a literatura sObre éste assunto.

O movimento de geréncia cientifica, que parte da ad-
ministracdo industrial, trouxe contribui¢des muito valio-

“ TavLor, F. W. The Principles of Scientific Management.
Nova Iorque, Harper, 1911, p. 128-130. Traduzido para o espa-
nhol: Principios de Administracion Cientifica. Buenos Aires,
Editorial Argentina de Finanzas y Administracion, 1944.

“ GanTT, H. L. Work, Wages and Profits. Nova Iorque, Mc-
Graw-Hill, 1913; EmMERSON, H. Efficiency as a Basis for Operation
and Wages. Nova Iorque, John R. Dunlap, 1909; Cookk, M. L.
Academic and Industrial Efficiency. Nova Iorque, The Carnegie
Foundation for the Advancement of Teaching, 1910; BRANDEIS,
Louis D. Business — a Profession. Boston, Small Maynard & Co.,
1914, citados em LEPAWSKY, op. cit., p. 122-128. Ver também
WaLpo, op. cit., p. 47-61.

*  WaLpo, op. cit., p. 53-61; LEPAWSKY, op. cit., p. 129-133,
170-173.
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sas para a administra¢do publica, principalmente pela
insisténcia no método cientifico, pela atencdo aos pro-
blemas concretos da pratica cotidiana, e por haver ela-
borado técnicas especificas de administragdo, aplicaveis
com proveito nas entidades publicas. Isto é evidente em
organizacdo e métodos, pessoal, planejamento, adminis-
tracao financeira, relacoes humanas, em todos os setores
especializados.

Diga-se, porém, que quando se exagera a similitude
entre a administracdo particular e a publica, ignorando-
se as peculiaridades do govérno, especialmente a sua
significacao global e propdsitos, os efeitos do taylorismo
sao prejudiciais. J4 assinalamos antes estas diferencas. +
O método positivo cientifico da administracao particular
nao pode dar ao govérno solucoes adequadas para os
problemas de selecionar objetivos de utilidade social,
adaptar a éstes os meios administrativos, estabelecer os
contrdles e as responsabilidades proprias e fixar limites
a autoridade publica.

3. Cientificismo e Especializacao na Administracdo
Piublica

No que diz respeito a aplicacdo do método cientifico na-
tural, ha, em muitos casos, como vimos, analogias e coin-
cidéncias entre a administracao publica e a administra-
¢do industrial. Mas em outras ocasides, dentro do campo
da administracdo governamental ou nalgum setor par-
ticular dela, éste cientificismo carece de pontos de con-
tato com a administragdo privada. Caracteriza-se entao
pelo empenho de definir a provincia da administracéo
publica e criar uma especializacdo com unidade e inde-
pendéncia. Uma vez isolado, estuda-se éste setor da rea-
lidade pelos métodos positivos das ciéncias naturais.
Este critério pode ser muito benéfico para se conseguir
exatiddo no conhecimento e na interpretacao analitica
dos fatos. Insiste em aperfeicoar a observacdo, os con-
ceitos, a terminologia, a sistematizacéo légico-descritiva,
a comprovacdo de hipéteses, a experimentacao, as apli-
cacoes praticas e, em geral, todos os meios de aumentar

“  Supra, p. 42-46.
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o rigor cientifico da disciplina. Trata-se, sem duvida, de
uma contribuicdo valiosissima, conforme se pode verificar
nos estudos de organizacdo e métodos, administracéo fi-
nanceira e outros.

No entanto, quando n&o reconhece suas limitacoes, a
atitude cientifica é perigosa. Na administracido publica,
como em outros campos, encontramos as seguintes ten-
déncias prejudiciais: a) a especializacdo excessiva, seja
na administracdo publica considerada globalmente, se-
ja em qualquer de seus setores, impede que se perceba
sua interdependéncia com as outras fases da vida huma-
na em sociedade; b) as pretensdes exageradas de vali-
dade cientifica ignoram a imaturidade da disciplina e a
debilidade de seus postulados, querendo impor como re-
gras de validade absoluta e universal principios que s6
devem aceitar-se como hipéteses ou guias; ¢) a obsessao
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 conse-
qliéncia de subordinar os valbéres primarios as conside-
ragoes processuais, tumultuando téda a perspectiva; d)
o mecanismo administrativo pretende aprisionar a li-
berdade humana e o arbitrio administrativo em esque-
mas de organizacdo, regras de procedimento e outras
férmulas de suposta validade cientifica, sem perceber
que a administracio se propde, antes de tudo, estimular
a capacidade criadora das pessoas, em trabalho coope-
rativo.

4. O Critério Politico: Cientifico e Filoséfico

A influéncia do cientificismo manifestou-se também na
Ciéncia Politica desde o século XIX, afastando-a da es-
cola jus-naturalista dominante no século XVIII e orien-
tando-a cada vez mais para os métodos positivos e empi-
ricos. #® Foi entdo que a Ciéncia Politica desenvolveu um

“  SaBINE, George H. Historia de la Teoria Politica. México
Fondo de Cultura Economica, 1945. Traduc¢do espanhola de:
A History of Political Theory. Nova Iorque, Holt & Co., 1937,
especialmente cap. XXVII, XXXI-XXXIII; HerrLer, Herman.
“Political Science”. In: Encyclopedia of the Social Sciences, eds.
Edwin R. A. Seligman e Alvin W. Johnson, XII, 1942, p. 207-233;
CATlxén%(sGeorge E. Principles of Politics. Londres, G. Allen, 1930,
p. 19-56.
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interésse muito maior pelos processos administrativos do
govérno, formando assim a disciplina da Administracdo
Publica, como uma subdivisdo da Teoria do Estado. Se
bem que éste desenvolvimento se deva em parte a impor-
tancia evidente do setor executivo nos governos contem-
poraneos, o qual reclama a atencdo tedrica, sua explica-
cdo se encontra também na tendéncia cientificista. As
questoes mais gerais e abstratas da politica, o névo cri-
tério prefere os problemas especificos e concretos da ad-
ministracdo. +*

Este critério da teoria politica é benéfico para a Ad-
ministracdo Publica porque lhe situa os problemas den-
tro da moldura do Estado. Compreende-se assim a signi-
ficacdo global dos processos politico-administrativos e
estabelecem-se as relacdes entre as questdes mais fun-
damentais de organizacao politica e as mais especificas
de administracdo publica. Vimos no capitulo anterior a
significacdo reciproca dos aspectos politicos e adminis-
trativos do Estado; as mesmas explicagoes podem adu-
zir-se aqui para acentuar, do ponto de vista metodoldgi-
co, a utilidade da teoria politica. S

Assim, por exemplo, os que estudam os processos ad-
ministrativos por éste prisma esclarecem melhor os as-
pectos constitucionais, as relagées do Poder Executivo
com os Podéres Legislativo e Judiciario, os contréles po-
liticos, a distribuicéo real do poder, as pressoes dos par-
tidos e demais grupos de interésses, a influéncia da opi-
nido publica e outros fatéres politicos de grande signifi-
cacdo da Administracao Publica.

Com referéncia a esta disciplina poderiamos classificar
os estudiosos da politica em trés grupos principais: a)
os indiferentes; b) os positivistas; ¢) os normativistas.

Se bem que possa parecer estranho, devemos referir-
nos ao grupo dos indiferentes, porque é lamentavel a
tendéncia — ainda muito forte nos circulos da Ciéncia
Politica — a néo estudar os problemas administrativos
do govérno. E a contrapartida da resisténcia que apre-

% WaLpo, op. cit., p. 23.
*  Supra, p. 15-23.
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sentam muitos administradores publicos frente a teoria
politica. A falta de comunicacfo prejudica sensivelmente
o progresso de ambos os setores. Basta perlustrar rapi-
damente a literatura dos dois lados para comprovar os
efeitos prejudiciais déste isolamento.

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

Mesmo as teorias positivas, que se limitam a descrever
e interpretar os fatos politicos tal como s&o, sem entrar
nos problemas de sua orientacdo normativa, encerram
ensinamentos muito importantes para a Administracao
Publica. Revelam a interacdo dos processos politicos com
os administrativos, descobrem novas conexdes de meios
e fins, considerados éstes como fatos operantes e, em ge-
ral, ampliam o &mbito de compreensdo, melhorando
assim a perspectiva dos administradores publicos. #°

Se bem que o método positivo da Ciéncia Politica al-
gumas vézes se enquiste em questoes processuais de me-
nor importancia e esqueca os problemas fundamentais
de organizacgao politica, acentuando assim as tendéncias
iguais da Administracdo Publica, podemos dizer que em
geral tem exercido sobre esta influéncias favoraveis. Ao
assinalar, para os estudiosos dos processos administrati-
vos, a importancia dos outros aspectos do Estado; ao des-
tacar as peculiaridades do govérno em contraste com a
administraciao privada; ao situar o Poder Executivo den-
tro do conjunto dos processos politicos, inevitavelmente

* Neste sentido vejamos algumas contribuicées importan-
tes, aqui apresentadas como exemplos de uma literatura vastis-
sima: PENDLETON HERRING, E. Public Administration and the
Public Interest. Nova Yorque, McGraw-Hill, 1936 ¢ The Politics
of Democracy. Nova Iorque, Norton, 1940; Mosca, Gaetano. The
Ruling Class. Traduzido para o inglés por KauN, Hannah D,
Nova Iorque e Londres, McGraw-Hill, 1939; MErriaM, Charles E.
Political Power, Nova lorque, McGraw-Hill, 1934; LasweLL, Ha-
rold D. Psychopathology and Politics. Chicago, University of
Chicago Press, 1930; MicHeLs, Roberto. Political Parties: A So-
ciological Study of the Oligarchical Tendencies of Modern
Democracy. Traduzido para o inglés por Eden e Cedar Paul,
Nova Iotque, Heart’s International Library Co., 1915.
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apresenta questoes fundamentais, ndo somente de inter-
pretacdo descritiva, como também de orientagdo nor-
mativa.

Néao obstante as enormes dificuldades tedricas que o
harmonizar as fases normativas com as descritivas ofe-
rece, como também a conveniéncia de dividir o trabalho,
para que alguns se concentrem em uma so6 destas tarefas,
¢ indiscutivel a conveniéncia de que ambos os aspectos
se cultivem juntamente.

Aquilo que constitui um problema grave para todos os
estudos humanisticos e sociais — éste abismo entre as
proposicoes do ser e as do deve ser — incide com a mesma
persisténcia angustiosa na comunicacéo entre a Filosofia
Politica e a Administracao Publica. Em sua anilise sobre
a ideologia desta ultima disciplina, Dwight Waldo faz os
seguintes comentarios interessantes:

“Nos ultimos anos se tem manifestado freqiientemente
a séde de filosofia e ndo tém sido poucos os convites aos
estudiosos da Teoria Politica para que ajudem a ampliar
os horizontes da Administracdo Piiblica. Todavia, sera
necessario bastante tempo para se conseguir um enxérto
frutifero e para isso, ademais, ter-se-4 que esperar que
se formule uma filosofia para os filésofos! Porque a Teo-
ria Politica também se tornou objetiva, cientifica; seus
cultores encontram-se agora na situacdo caricaturesca
do diretor de museu de arte que sabe tudo sébre a arte,
exceto quais as obras de que gosta. Os estudiosos da Ad-
ministracdo Publica, em geral, tém lido pouco da histéria
da Teoria Politica, mas, ndo obstante, ndo tém duavidas
sbbre o de que gostam! Os estudiosos da Teoria Politica
podem oferecer maturidade e refinamento aos de Admi-
nistracdo Publica, mas ainda tém que caminhar muito,
antes que possam dar-lhes ajuda positiva no exame de
problemas fundamentais, como o das relacoes da admi-
nistracao com a democracia ou com a ciéncia.” 3

A melhor maneira de indicar as possibilidades de cola-
boracdo que estdo sendo desperdicadas é citar contribui-
coOes valiosas, que constituem excecdes & situacédo geral.

* WaLpo, op. cit.,, p. 206, nota 1.
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As obras de Carl J. Friedrich *!, Herman Finer 5%, Mar-
shall E. Dimock ** e Harold J. Laski ** representam al-
guns exemplos de uma escola que trata de harmonizar a
Ciéncia e a Filosofia Politicas com a Administracdo Pu-
blica. E um dos movimentos mais prometedores na evo-
lucdo contemporinea desta disciplina. Em inglés, ésse
movimento as vézes é mencionado como public policy.

5. O Estudo Cientifico das Relacoes Humanas

O estudo das relagdes humanas na administra¢do apre-
senta, recentemente, contribuicoes valiosissimas. Con-
centrando a atencfo nos aspectos psicolégicos e sociolo-
gicos dos processos administrativos, tanto nas empreésas
particulares como nas publicas, esta escola aspira a rever
as formulas tradicionais, mediante uma compreensio
melhor do elemento humano. Insiste em que muitas das
interpretacoes e praticas aceitas hoje sdo o produto de
tradicoes ou especulacdes sem base no conhecimento exa-
to dos fatos. E adverte que, por causa da pressa em for-

* Constitutional Government and Democracy. Boston, Ginn
& Co., 1950; ha traducdo espanhola da edicdo de 1941 por HEr-
RERO, Vicente. Teoria y Realidad de la Organizacion Constitu-
cional Democrdtica, México, Fondo de Cultura Economica, 1946.
Ver também FRIEDRICH, Carl J. e MAsON, Edward S. (eds.). Public
Policy. Anuario da Escola Superior de Administracio Publica,
Universidade de Harvard. Cambridge, Harvard University Press.
1940, 1941, 1942.

* The Future of Governmenit. Londres, Methuen, 1946;
Theory and Practice of Modern Government. Nova Iorque, Holt,
1949; The Road to Reaction. Boston. Little Brown and Co., 1945.

® “Los Objetivos de la Reorganizacion Gubernamental”.
In: La Reorganizacion de la Rama Ejecutiva. Rio Piedras, Puer-
to Rico, Escuela de Administracion Publica, Universidad de
Puerto Rico, 1951; “Administrative Efficiency with a Democratic
Policy”. In: New Horizons of Public Administration. Alabama,
University of Alabama Press, 1946; Modern Politics and Admi-
nistration. Nova Iorque, American Book Co., 1937. “The Role
of Discretion in Public Administration”. In: The Frontier of
Public Administration. Chicago, University of Chicago Press,
1936.

* The American Presidency: an Interpretation. Nova Ior-
que, Harper, 1940; Parliamentary Government in England. Lon-
dres, G. Allen & Urwin, 1938.

64



mular teorias e recomendacoes praticas, muitos tém des-
cuidado do primeiro passo indispensavel em téda ativi-
dade cientifica — a percep¢ao adequada da realidade, a
compreensao de todos os aspectos relevantes. A prova
disto é que o empenho da especializacdo traiu seu préprio
objetivo de exatidao cientifica, por ignorar as fases so-
ciopsicolégicas da administracdo. Demais, pode criticar-
se a falta de realismo em outros sentidos e a debilidade
geral da metodologia.

Vale citar aqui as palavras de Herbert A. Simon, um
dos principais representantes desta atitude metodolo-
gica:

“Bste estudo.... deriva de minha conviccdo de que
ainda ndo temos neste campo instrumentos lingiiisticos
e conceituais suficientemente adequados para descrever
em forma realistica e significativa nem sequer os tipos
simples de organizacdo administrativa — isto é, descre-
vé-los de modo que a descri¢cdo proporcione a base para
a andlise cientifica da eficiéncia de sua estrutura e fun-
cionamento ...

“Antes que possamos estabelecer principios imutaveis
de administracao, devemos ser capazes de descrever, em
palavras, exatamente como é e como trabalha uma or-
ganizacao administrativa.... [Minhas] conclusoes néo
constituem uma feoria da administracéo, pois com exce-
cao de alguns dicta propostos como hipéteses, ndo se es-
tabelece nenhum principio administrativo. Se ha alguma
teoria implicita, esta é a de que a formulacédo de decisoes
é o coracao das atividades administrativas e que o voca-
bulario da teoria administrativa tem que se derivar da
légica e da psicologia das decisdes humanas.” 55

A margem déste protesto de Simon, podemos anotar
que sua rebeldia contra o pseudocientificismo nao realista
¢ similar aos movimentos atuais de reforma nas outras
ciéncias sociais. Recordemos, como exemplos, a decadén-
cia do conceito homo economicus, os ensinamentos das
escolas sociofilos6ficas da teoria do direito e a tendéncia
para a unificacdo das ciéncias sociais.

55

SiMon, Herbert A. Administirative Behaviour. Nova Ior-
que, Macmillan, 1947, p. 13-14.
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Efetivamente, o propésito de Simon e outros cultores
da ciéncia das relacées humanas é aperfeicoar o estudo
da administracdo, em seu sentido descritivo, sem prejui-
zo de que separadamente se considerem os problemas
normativos. %6

Como nas ciéncias naturais, aqui também se aplica o
método cientifico com interésse puramente analitico e
positivo. A aspiracdo déste grupo é precisamente lograr
maior realismo e rigor na descricdo dos processos admi-
nistrativos. Quanto a esta caracteristica, a ciéncia das
relagbes humanas tem as virtudes e limitacoes inerentes
a atitude cientifico-natural.

Mas constitui sem duavida uma superacdo das outras
aplicacoes do método cientifico & Administracdo Publica,

% “Um grupo de estudiosos da Administracao Publica pro-
clama: “Devemos converter-nos, francamente, em cultores da
ciéncia aplicada. Se vamos fazer isto, temos que trabalhar com
uma escala de valdéres e ampliar nossos interésses para cobrir
todos os valores envolvidos por qualquer questao importante de
organiza¢ao administrativa. Como a eficiéncia é s6 um déstes
valores, nao podemos ocupar-nos exclusivamente da eficiéncia.
£ necessario abranger todo o campo da politica (public policy).”

“Mas esta ciéncia aplicada da Administracdo Publica nio
pode deter-se, uma, vez que englobe tdda a Ciéncia Politica; tera
também que tratar de absorver a Economia e a Sociologia.

“A verdadeira meta déste grupo particular de revoluciona-
rios ficaria muito claramente definida se éles se apresentassem
— segundo alguns ja tém feito — como interessados no campo
da politica publica, ou melhor, ainda, se revivessem as expres-
sbes mais antigas e respeitaveis: economia politica e economia
social. A expresssdo engenharia social, que sublinha claramente
o carater pratico da atividade, leva a marca da contaminacio
do critério mecanicista.

“Além dos que cultivam a ciéncia social aplicada, e conside-
ram o campo da Administracdo Publica demasiado estreito para
seus interésses e necessidades, encontramos um segundo grupo
de rebeldes, do qual me considero membro, que quer criar uma
ciéncia pura de conduta humana em organizacodes, e parti-
cularmente em organizacdes governamentais, e que se propoe
construir uma teoria mais sélida com base na psicologia social.
Este grupo nao tem e nem deve ter a ilusio de estar receitando
para a politica publica. Quanto ao valor pratico de seus traba-
lhos, encontra-se exclusivamente no uso que possam fazer de
suas proposicoes, juntamente com as de varias outras ciéncias
sociais, aquéles que chamo economistas politicos.” SimonN, Her-
bert A. “A Comment on the Science of Public Administration”.
In: Public Administration Review, VII, verado, 1947, p. 200-202.
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ja antes discutidas, porque seu critério é mais amplo e
profundo pelo fato de incluir as fases psicologica, socio-
logica e antropolégica das relagoes pessoais.

Tomemos, por exemplo’’, o livro de Simon s0bre os
processos de formular decisdes, intitulado Administrative
Behaviour *%; o trabalho do mesmo Simon, de parceria
com Donald W. Smithburgh e Victor A. Thompson, Public
Administration %°; as investigacoes empiricas da Escola

de Administracdo de Nego6cios de Harvard sobre rela-
¢Oes de trabalho nas emprésas particulares ®°; os estudos
similares da Universidade de Michigan, também sobre
problemas de relagdes humanas nas emprésas publicas e
particulares ¢'; a obra de Chester I. Barnard, especial-
mente The Functions of the Executive %*; as interpreta-
coes de socidlogos como Max Weber %, Robert K. Mer-

* GropzINs, Morton. “Administracio Publica e Ciéncia das
Relacoes Humanas”. In: Revista do Servigo Piblico, vol. I, n.° 2,
fev.,, 1952, p. 24. Traduzido de “Public Administration and the
Science of Human Relations”. In: Public Administration Review,
X1, primavera, 1951, p. 88-102; DuUBIN, Robert. Human Relations
in Administration (antologia de leituras e casos). Nova Iorque,
Prentice Hall, 1951; Grazia, Alfred de. Human Relations in
Public Administration (bibliografia anotada). Chicago, Public
Administration Service, 1949; EsTeLiTA Campos, Wagner. Chefia,
sua Técnica e seus Problemas. Rio de Janeiro, Imprensa Nacio-
nal, 1947. Tradu¢ado em espanhol: BERENSHON, Jack Administra-
cion de Empresas. Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argen-
tina, 1952; HosLerT, Schuyler Dean (ed.), Human Factors in
Management. Parkville, Mo., Park College Press, 1946.

¥ Supra, p. 15, nota 13.

* Supra, p. 9, nota 9.

®  LrearNED, Edmund P., ULricH, David N. & Booz, Donald R.
Ezecutive Action. Cambridge, Harvard University Press, 1951;
Mavo, Elton. The Human Problems of an Industrial Civilizatlion.
Boston, Harvard Graduate School of Business Administration,
1946; WHITEHEAD, T. N. The Industrial Worker. Cambridge, Har-
vard University Press, 1938 e Leadership in a Free Society.
Cambridge, Harvard University Press, 1936.

% Process ¢f the Administrative Conference, Special Report,
(relatorio mimeografado) . Universidade de Michigan, mar., 1950.
Ver os relatorios do Research Center, Universidade de Michigan.

“  Cambridge, Harvard University Press, 1938.
® WEBER, op. cit.,, especialmente vol. IV, cap. VI
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ton ¢¢, Talcott Parson ¢, Emile Durkheim %, e de psico-
logos como Henri de Man ¢, T. N. Whitehead %, Elton
Mayo *, Ordway Tead *° e Harold Laswell "1,

Os temas interessantes para éste ponto de vista séo a
lideranca, a supervisdo, os padrdes extra-oficiais de or-
ganizacao, a distribuicao real de autoridade, a comu-
nicacdo, os incentivos, o treinamento, a lealdade aos
propositos, o “trabalho de equipe”, a discri¢do, os con-
troles subjetivos, a patologia administrativa e outros da
mesma classe.

Aqui também procedem as adverténcias que fizemos
anteriormente sdbre os excessos da pretensdo cientifica
e a aplicabilidade de analogias industriais. Reconhecen-
do embora o enorme valor déste critério que tem por base
as relacOes humanas, devemos, entretanto, acautelar-nos
contra uma confianga exagerada em suas interpretacoes.
A natureza humana é muito complexa e variavel. E, como
0 mesmo Simon indica, estamos no inicio de uma ciéncia
das relagoes humanas na administracao. Por outro lado,
o empenho de estabelecer generalizacoes que abranjam

% “Role of the Intellectual in Public Bureaucracy”, Social
Forces, XXIII, mai., 1945, p. 405-415; “Bureaucratic Structure
and Personality”, Social Forces, XVIII, mai., 1940, p. 560-568;
“The Machine, the Worker and the Engineer”, Science, CV,
1947, p. 79-81.

% “Motivation of Economic Activities”. In: DugiN, Robert.
Human Relations in Administration. Nova Iorque, Prentice Hall,
1951, p. 27-38, extraido do Canadian Journal of Economics and
Political Science, VI, 1940, p. 187-200, e The Structure of Social
Action. Nova Iorque, McGraw-Hill, 1937.

% De la Division du Travail Social. Paris, Alcan, 1926.

% Joy in Work, traduzido do alemao por E. e C. Paul,
Nova Iorque, Henry Holt & Co., 1929.

® “Social Motives in Economic Activities”, Occupational
Psychology, XII, 1938, p. 271-290; The Industrial Worker. Cam-
bridge, Harvard University Press, 1938.

® The Human Problems of an Industrial Civilization. Bos-
ton, Harvard Graduate School of Business Administration, 1946.

* The Art of Adminisiration. Nova Iorque, McGraw-Hill,
1951; New Adventures in Democracy. Nova Iorque, McGraw-
Hill, 1939; The art of Leadership. Nova Jorque, McGraw-Hill,
1935; Human Nature and Management. Nova Iorque McGraw-
Hill, 1929.

7 Psychopathology and Politics. Chicago: University of
Chicago Press, 1930.
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todas as formas de administracdo, particulares e publi-
cas — empenho que atualmente caracteriza éste movi-
mento — passa por alto, as vézes, as condicOes préprias
da administracdo governamental.

6. O Critério Antropoldgico

Ao adquirir a dimensdo antropologica, a escola das rela-
¢oes humanas deu ultimamente mais um passo no sen-
tido de estender e aprofundar a sua analise. Esta dimen-
sao antropolégica revela a relacdo entre os processos ad-
ministrativos e a cultura; permite compreender como a
administracao reflete o estilo de vida de cada povo; escla-
rece os problemas relativos a adaptacao de praticas ad-
ministrativas de um a outro meio cultural.

Nas investigacoes sociopsicolégicas, freqlientemente se
supde a configuragao total da cultura, aceitando-a tal
como suposta. Entdo procede-se a analise de relagtes
administrativas tal como se manifestam no ambiente
cultural pertinente, sem revelar-se a significacdo déste
dado basico tdo importante. Noutras palavras, tédas as
conclusoes estdo condicionadas e limitadas por esta pri-
meira hipéotese: referem-se ao padrdo cultural que se
supds e aceitou.

O critério antropolodgico trata precisamente de pene-
trar nesse significado do estilo peculiar da vida de cada
povo e analisa a administracado como uma fase da cultu-
ra. E sumamente util para aprofundar nas raizes do
problema, néo s6 como referéncia aos interésses proprios
de cada povo, como também para tornar possivel a tra-
ducdo cultural de idéias e experiéncias, adaptando-as as
exigéncias de outros ambientes.

Na administracao piblica, o desenvolvimento dos pro-
gramas de cooperagdo internacional, especialmente os
da Administracao de Assisténcia Técnica das Nagoes Uni-
das e do Ponto Quatro, dos Estados Unidos, pds de mani-
festo a exigéncia déste ajuste cultural. A maior parte da
teoria e pratica da administracdo publica esta limitada
as condigdes particulares dos paises em que se haja for-
mulado. Mesmo os melhores tratados apresentam o pro-
blema, ndo mais da traducdo lingiiistica, sendo da inter-
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pretacao cultural. Tomemos como exemplo o texto intro-
dutoério de Leonard D. White 72 com referéncia a sua uti-
lidade na América Latina. E também o presente livro,
que provavelmente sera uma resposta insuficiente a téo
dificil problema.

E que, a ésse respeito, ainda ha muito por fazer. Até o
momento, o que se conseguiu de mais importante foi
estabelecer a exigéncia e despertar o interésse dos que
cultivam a Administracdo Publica. Nesta conquista sao
muitos os pioneiros. Ao citar alguns trabalhos escritos,
ndo podemos esquecer o trabalho daqueles que, na admi-
nistracao internacional, nos centros regionais de treina-
mento, nas universidades, nas missdes de assisténcia téc-
nica e noutras atividades similares, contribuem, neste
momento, para o desenvolvimento do névo critério.

Sao de especial interésse para a América Latina as es-
colas do Brasil ”*, Costa Rica 7, Porto Rico™; as expe-
riéncias da missdo Keenleyside na Bolivia *°; e a missao
de Currie na Colémbia *; os estudos da Comissdao de

2 Introduction to Public Administration. 3.2 edicdo. Nova
Iorque, Macmillan, 1950.

@ Prospecto e Regimento da E.B.A.P. Rio de Janeiro, Ins-
tituto Brasileiro de Administracido, Fundacao Getualio Vargas,
1953; SiLva, Benedicto. A Necessidade do Ensino de Adminisira-
cdo Publica. Rio de Janeiro, Escola Brasileira de Administracio
Publica, 1952.

* Proposta para a Criacdo de uma Escola Superior de
Administra¢cdo Publica na América Central. Nova Iorque, Nacoes
Unidas, E/CN. 12/AC. 17/31.

= Catdlogo de la Universidad de Puerto Rico. San Juan,
P. R., Universidad de Puerto Rico, 1953-54, p. 99-104; Mufoz
Awmaro, Pedro. La Educacién de los Servidores Publicos, Expe-
riencias en Puerto Rico y su Significacién para la América La-
tina. San Juan, P. R. Escuela de Administracién Publica de la
Universidad de Puerto Rico, 1952.

" Relatério da Missdo de Assisiéncia Técnica das Nacées
Unidas na Bolivia. Nova Iorque, Nacdes Unidas, 1951, ST/TAA/K/
Bolivia/l; Relatorio Keenleyside. La Paz, Universidad Mayor de
San Andrés, Escuela de Derecho y Ciencias Politicas, Cuaderno
no° 8 1952.

7 La Reorganizacion de la Rama Ejecutiva del Gobierno
de Colombia. Bogota, Imprensa Nacional, 1952 e Bases de un
Programa de Fomento para Colombia, 2 vols. Bogota, Imprenta
del Banco de la Republica, 1950.
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Reorganizacdo de Porto Rico™ e do Public Administra-
tion Service em Porto Rico ™, El Salvador ¢ e Costa

= Relatorio da Comissdo de Reorganizacio do Poder Exe-
cutivo do Govérno de Porto Rico. San Juan, Porto Rico, 1949.

* Os principais projetos do Servigco de Administracio Pu-
blica em Pérto Rico foram os seguintes: estudo das relagoes
entre os municipios e o Estado Livre Associado (1952-53) ; estu-
do administrativo do Departamento de Agricultura e Comércio
(1951-53) ; instalacao de um sistema de aposentadoria para os
empregados do govérno (1951-52); desenvolvimento e instala-
cao de um programa de organizaciao e meétodos (1951) ; estudo
do Departamento de Obras Publicas (1950-51); instalacdo de
reformas no sistema de contabilidade e de administracio no
Departamento de Fazenda (1950); preparacdo de um sistema
de pensbes para a Universidade (1950); assisténcia para a ela-
boracao e instalacdo de um sistema de taxacio da propriedade
(1950) ; estudo administrativo da Policia Insular (1950); assis-
téncia sébre problemas de pensoes (1950) ; estudo de organiza-
¢ao e meétodos no Departamento do Interior (1950); estudo da
organizacdio da Administracao de Fomento Econdémico (1950-
53); estudo da organizacdo e praticas administrativas da Re-
particAo de Transporte (1949); estudo administrativo do De-
partamento de Fazenda (1949); assessoramento & Comissio de
Reorganizacao (1549); elaboracio e instalacao de um sistema
de contabilidade e contrdle para a propriedade publica (1948);
estudo do Departamento de Educacao (1948); estudo admi-
nistrativo da Universidade (1947); revisio do sistema de ad-
ministracao de pessoal (1947); assisténcia continua em proble-
mas de contabilidade (1947); estudo dos sistemas de aposenta-
doria (1946); instalacio de um novo sistema de relagdes e
outras reformas na contabilidade (1946); estudo dos sistemas
de contabilidade em doze corporac¢des publicas (1946); estabe-
lecimento de melhores métodos na administracdo de pessoal
(1945) ; estudo dos vencimentos em cargos fora do servico clas-
sificado (1945); estudo dos métodos administrativos nas repar-
ticoes do Auditor e do Tesoureiro (1944). Os relatorios sobre
éstes projetos foram publicados em inglés. Survey and instal-
lation Projects, 1943-1950. Chicago, Public Administration Ser-
vice, 1950. O Servico de Administracdo Publica de Chicago é uma
organizacao sem fins de lucro que prové servicos de consulta
exclusivamente a organismos governamentais.

% Estudo geral da organizaciao do Poder Executivo (1950);
estudo da administracao de pesscal (1950); formulacido de um
plano de classificacoes e vencimentos para os cargos publicos
(1950) ; estudo do programa de casas (1950) ; estudo e estabe-
lecimento de reformas na administracido financeira (1950);
estudo e estabelecimento de novos métodos de compra (1950);
formulacao de um sistema de pessoal para o Banco Hipotecario
(1950) ; assisténcia no estabelecimento de um programa de exa-
mes e outras funcdes da Reparticdo de Pessoal (1950); formu-
lacio de um programa de reformas administrativas (1949). Ibid.
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Rica 8; o relatorio das Na¢oes Unidas Sistema da Admi-
nistracdo Publica 82 e outros trabalhos sébre o desenvol-
vimento econémico de muita significacdo para os pro-
blemas de administracao publica .

Nestes programas, a exigéncia pratica do critério an-
tropolégico, da adaptacéo cultural, surge a cada passo €,
muitas vézes, permanece insatisfeita. Os equivocos sao
freqiientes. Transferem-se férmulas sem o0 necessario
ajuste. E, em certos grupos, persiste a tendéncia para
ver os problemas administrativos s6 em seus aspectos
formais, sem penetrar em suas raizes psicolégicas, socio-
l6gicas e antropolédgicas. Ainda abundam as solugoes in-
génuas, que pretendem transferir esquemas de organi-
zacao e regras de procedimento a situagdes culturais em
que nao se podem aplicar, ou corrigir males de raiz com
remédios superficiais. Ndo obstante, as experiéncias e
interpretacGes vao-se acumulando gradualmente, a es-
pera de uma sistematizacdo que porventura as converta
num conjunto coerente de teoria administrativa.

A tese de que devemos compreender a ecologia da ad-
ministracdo puablica 3 — que tanta significacdo tem tido
nos ultimos vinte anos — esta, afortunadamente, per-
dendo seu sensacionalismo. Nos grupos mais progressistas
ja estd bem enraizada a perspectiva antropologica. E

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

®  Sao José, Costa Rica; Escola Superior de Administracao
Publica — América Central, 1954; traducio mimeografada do
“Special Committee on Public Administration Problems”, Stan-
dards and Techniques of Public Administration, with Special
Reference to Technical Assistance for Underdeveloped Coun-
tries. Nova Iorque, ON.U, Administracdo de Assisténcia Téc-
nica, 1951.

® Vejamos, como exemplos: Nacoes Unidas, Conselho
Econdmico e Social, Technical Assistance Activities in the
E. C. L. A. Region. Nova Iorque, O.N.U., 1953; Measures for the
Economic Development of Underdeveloped Countries. Nova Ior-
que, O.N.U, 1951 e Economic Development in Selected Coun-
tries, 2 vols.,, Nova Iorque, O.N.U., 1947, 1950.

* @GAvus, John. “The Present Status of the Study of Public
Administration in the United States”. In: American Political
Science Review, XXV, 1931, p. 120-34; Reflections on Public
Adminisiration. Alabama, University Press, 1947; Gaus, J., WHITE,
L. & DmMock, M. The Frontiers of Public Administration. Chica-
go, University of Chicago Press, 1936, p. 66-91.
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provavel que o desenvolvimento mais importante da Ad-
ministracao Publica como disciplina sistematica, nos
proximos anos, venha a ser o reexame das teorias tradi-
cionais, & luz das relacées humanas, especialmente com
referéncia aos padroes culturais de cada povo. O livro
de Alexander Leighton, The Governing of Men, é teste-
munho das potencialidades que encerra esta nova visdo
metodolégica. 8

7. Normalivismo e Rela¢coes Humanas

A andlise positiva das relagées humanas precisa do com-
plemento de juizos normativos que orientem a aplicacéo
de suas interpretacoes descritivas a pratica da adminis-
tracao. Sem esta orientacao ética, seus ensinamentos po-
dem servir para a manipulacdo e exploracido de séres
humanos, ensejar o autoritarismo ou conduzir a outros
fins indesejaveis.

A ésse proposito, cumpre destacar a tendéncia repre-
sentada por David Lillienthal, Ordway Tead e outros. de
utilizar o critério das rela¢gées humanas para a conse-
cucdo dos ideais liberal-democraticos nos processos ad-
ministrativos. Segundo esta escola, os contréles externos
de carater democratico, exercidos diretamente pelo povo
ou por meio de seus representantes, ja nao bastam. Cum-
pre, além disso, democratizar internamente a propria
administracéo.

Gragas ao seu trabalho como diretor da famosa Ad-
ministracdo do Vale do Tennessee, Lillienthal encarna o
principio de democracia administrativa alcancada me-
diante a participac@o ativa dos cidadaos num sistema
que estimula a descentralizacdo. 8¢

Tead ataca, numa série de magnificos livros **, as con-
cepcoes tradicionais que traduzem tendéncias autorita-
rias e paternalistas. Defende com entusiasmo a tese de

* Princeton, University Press, 1945.

* LILLIENTHAL, David. T. V. A,, Democracy on the March.
Nova Iorque, Harper, 1944; WaLpo, op. cit., p. 149-50.

 New Adventures in Democracy: Instincts in Industry.
Nova Iorque, Houghton, 1918; Creative Management. Nova Ior-
que, Association Press, 1935; The Art of Administration; WALDO,
op. cit.,, p. 151-152.
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que devem prevalecer, na administracdo, os principios
democraticos de respeito & dignidade e a liberdade do
ser humano e de participacdo eqiiitativa, tanto nos pro-
cessos administrativos como na realiza¢do dos propésitos.
Sua atitude é claramente idealista ou normativista, mas
baseia-se nos mais recentes e corretos descobrimentos
analiticos, do critério das relacées humanas na admi-
nistracao.

8. A Atitude Prdtica

A maior parte dos que trabalham na administracdo pi-
blica enfrenta seus problemas sem esquemas tedricos bem
organizados, nem atitudes metodologicas definidas. No-
te-se que, déste grupo majoritario, também fazem parte
alguns dos escritores e professores. Este tipo de conduta
pode classificar-se como a atitude prdtica diante dos pro-
blemas administrativos.

Milhares e milhares de funcionarios dia apés dia rea-
lizam seu trabalho em todos os paises, sem nenhum es-
forco de sistematizacdo consciente. Sua acbes sio deter-
minadas por tradicOes, rotinas especializadas, normas
impostas por autoridades superiores, habitos, imitacéo,
impulsos irracionais, destrezas adquiridas e repetidas
mecanicamente e outros fatdres da mesma familia. Mui-
tos désses funciondrios cumprem a missdo que déles se
espera. E certo, porém, que se fossem estimulados, ade-
quadamente, poderiam enaltecer seu trabalho mediante
a interpretacao e ordenacdo racional de suas experién-
cias. Contribuiriam, assim, para o melhoramento da
pratica e da teoria da Administracdo 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 resolver problemas adminis-
trativos com esférco consciente, mas sem um sistema
tedrico bem organizado, nem métodos definidos e apli-
cados com regularidade. Em alguns casos, pode chamar-
se sentido comum ou bom senso, em outros, experimen-
tac@o, em outros, puro descuido metodologico. Suas me-
Ihores expressoes revelam ecletismo, adaptacdo dos mé-
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todos as exigéncias da realidade, reconhecimento das
imperfeicoes tedricas no estado atual da disciplina, apli-
cacdo das interpretacdes analiticas as questdes de valores
éticos e as decisoes praticas. Revelam, enfim, um prag-
matismo sistematico, que aproveita idéias e experiéncias,
mas sempre insiste em verificar se os resultados praticos
sdo bons.

Nestas manifestacOes superiores, a atitude pratica
sintetiza e unifica as interpretacoes das diversas escolas,
utiliza os critérios metodolégicos na medida em que se
prestem as peculiaridades da realidade, reconhece a in-
suficiéncia dos principios existentes, experimenta as hi-
poteses para pOr a prova seus efeitos, mistura os ingre-
dientes analiticos com os normativos e acaba por incluir
uma, forte dose de bom senso na solugao dos problemas.
Em resumo, predominam as exigéncias da situacgao con-
creta, subordinando-se a elas as preconcepgoes teéricas.
E o ato de aplicar a ciéncia e a filosofia as decisoes pra-
ticas, reconhecendo que boa parte do processo é arte.

Em seus piores momentos, a atitude pratica exibe as
seguintes caracteristicas: ignorancia dos problemas me-
todologicos e das interpretacoes feitas com anterioridade;
desconhecimento dos fatos; aceitacdao irracional de tra-
dicdes, imitacdes ou principios; desdém pela teoria, por
mero complexo de inferioridade; ingenuidade simplista
que nao penetra na complexidade e profundidade das
questoes; reacdes extremadas contra a situacgao existente,
sem precisdo no diagnoéstico nem nos remédios; incapa-
cidade para fazer distingdes de grau; e dogmatismo pro-
duzido pela irreflexdo e os preconceitos. Assim, apresen-
ta-se a antitese da sabedoria pratica, que tem varios no-
mes e que nos podemos chamar de praticismo ingénuo.

Os movimentos de reforma pratica — para implantar
o sistema do mérito na administracdo de pessoal, reor-
ganizar as funcoes e estruturas governamentais, estimu-
lar as investigagoes empiricas, desenvolver programas de
treinamento e organizar escolas profissionais — estdo
cheios de exemplos do critério pratico, em seus diversos
graus de qualidade. Nao é necessario citar nomes. Bas-
ta analisar alguns dos planos recentes de reorganizacao
executiva — os da Comissao Hoover nos Estados Uni-
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dos %8 da Comissao Row em Porto Rico® e do Servigco
de Administragdo Publica em El Salvador *°, Costa Rica !
e Porto Rico *2,

Os praticos, sem sistematizacdo racional, chegam ao
climax das dificuldades quando se lhes exige a articula-
cao de suas experiéncias para propdsitos tedricos ou edu-
cativos. Surgem, entao, com crueza implacavel, os efeitos
prejudiciais do empirismo irrefletido, ndo s6 porque éste
destroi possibilidades de transmitir idéias e habilidades
por meio dos processos educativos e do desenvolvimento
da teoria, senao também porque injeta muitas falhas na
propria pratica. O empirismo é rotineiro e erratico; dian-
te de situagdes novas, manifesta sua esterilidade; perde
a perspectiva e incorre em distor¢des, subordinando as
consideracgoes principais as da minucia processual. Facil-
mente chega ao preconceito e ao dogmatismo. Impede a
analise racional e a comunicac¢io tolerante, desperdigan-
do as oportunidades de educagdo cooperativa, que a ad-
ministracdo constantemente oferece.

Em face das delicadas questdes da educacéo, tais sin-
tomas tém conseqiiéncias fatais. Vejamos como Dwight
Waldo resume a situacfo norte-americana no que se re-
laciona com os programas de treinamento pratico para
o servigco publico:

“E necessario dizer que esta literatura sbbre os pro-
gramas de treinamento, com algumas excec¢oes notaveis e
em sua maioria recentes, nao é de qualidade muito im-
pressionante, a despeito do grau de favorabilidade de
nossa opiniao sébre o éxito dos proprios programas. As
razoes a favor do treinamento para o servico publico e

* Commission on the Organization of the Executive Branch
of the Government. Reports. Washington, Government Printing
Office, 1949.

* Relatério da Comissdo de Reorganizacdo, citado acima,
p. 69, nota 78; Dimock, Marshall E. Los Objetivos de la Reor-
ganizacion Gubernamental, e MuNoz AMATO, Pedro. “La Reorga-
nizacion de la Rama Ejecutiva”. In: La Reorganizacion de la
Rama Ejecutiva. San Juan, P. R., Escuela de Administracion
Publica, Universidad de Puerto Rico, 1951.

% Supra, nota 80, p. 70.

. Supra, nota 81, p. 70.

“  Supra, nota 79, p. 70.
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as consideracoes sobre os seus problemas foram elabora-
das com uma grande dose de ignorancia ou indiferenca
para com a histéria de 25 séculos de pensamento sobre
a educacao. Apesar de serem inseparaveis a Filosofia da
Educacdo e a Filosofia Politica, poucos esforcos consci-
entes tém sido feitos nestes circulos até agora, para con-
siderar, seja a relacdo da Filosofia Politica com as teorias
e praticas pedagégicas, seja a relacdo de cada uma destas
com as técnicas da sociedade moderna e os instrumentos
disponiveis. Em conseqiiéncia, ha confusdo. Disting¢oes
importantes sdo obscurecidas. De acérdo com a opinido
de um comentarista, é impossivel descobrir nesta litera-
tura o que é exatamente a Administracdo Publica, quem
deve ensina-la, quem deve aprendé-la e por que motivos.
Felizmente, é possivel que esta situacido seja logo reme-
diada: varias publicacoes recentes — apesar de nao coin-
cidirem em suas opinides — fizeram consideraveis pro-
gressos na definicdo de objetivos, consideracido de meios
e apreciacao de resultados.” %3

Esta adverténcia sdbre os Estados Unidos deve apro-
veitar a outros paises — os da América Latina, por exem-
plo — onde se estdo iniciando agora programas de edu-
cacdo para o servico publico. Nos periodos de reforma
administrativa, é natural que haja entusiasmo pela pra-
tica e impaciéncia com as formulacdes teéricas. Mas a
sabedoria pratica somente se alcanca com a superacio
do empirismo ingénuo, com a interpretacdo da experién-
cia, que deve ser realista, mas nem por isso deixar de ser
teoria. Quando se trata de ensinar Administracdo Publi-

7

ca, esta verdade evidente é indispensavel.

Do ponto de vista da educacio para o servigco publico,
o realismo acaba de conseguir uma de suas melhores
conquistas nos Estados Unidos. Com o propésito de apre-
sentar problemas administrativos, tal como existem na
pratica, e ensinar os processos da administracdo publica
em sua realidade viva, um comité integrado por profes-
sores de varias universidades publicou em 1952 um livro
de casos intitulado Public Administration and Policy

*  ‘WaLbo, op. cit.,, p. 30-31.
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Development ', Em sua introducdo e na apresentacao
dos casos, os autores revelam uma sélida base tedrica e
metodologica: o estudo de todas as fases da administra-
cdo publica e suas relacoes, incluindo o aspecto politico;
a compreensao da dindmica dos processos administrati-
vos; a consideracdo de valdres éticos; a utilizacdo dos
critérios das ciéncias sociais; a aplicacdo dos conheci-
mentos e métodos na solucdo de problemas praticos; e
a revisdo rigorosa das generalizacoes a luz dos fatos ob-
servados e anotados com maior exatidao. Esta é a atitude
eclética e realista, sem ingenuidade tedrica, que no en-
sino da Administracdo Publica estd abrindo caminho,
rapidamente, nos Estados Unidos. Ainda que éste néo seja
o momento para apreciar os méritos pedagégicos dessa
atitude, antecipamos aqui suas caracteristicas principais,
porque constituem uma das melhores ilustra¢oes da ati-
tude pratica.

D. Resumo das Adverténcias Metodologicas

O exame critico que acabamos de fazer das principais
tendéncias contemporaneas na sistematizacio da Admi-
nistracao Publica é indispensavel para desenvolvimento
do assunto. A alguns leitores, que fazem sua primeira
incursio na disciplina por meio déste livro, as referidas
consideragdes metodologicas poderdo parecer moldes va-
zios, elaboracdes puramente formais, sem contetido con-
creto. E que éles precisam conhecer antes os fatos, os
problemas, as hipéteses propostas como solucdes, para
depois formar juizos sobre os métodos. Mas, também é
certo que lhes cumpre adquirir consciéncia de tais ques-
toes, orientar sua perspectiva, agucar seu entendimento
e afinar sua sensibilidade para extrair melhor significa-
do das situacdes concretas que hao de estudar posterior-

“  SteIN, Harold (ed.), Public Administration and Policy
Development. Nova Iorque, Harcourt Brace & Co., 1952. Veja-
mos: Davis, Kenneth C. e Harris, Joseph P. “Reflections of a
Law Professor on Instruction and Research in Public Adminis-
tration; An Exchange”. American Political Science Review,
XLVIII, mar., 1954, p. 174; Davis, Kenneth C. “Reflections of a
Law Professor on Instruction and Research in Public Adminis-
tration”. American Political Science Review, XLVII, set. 1953,
p. 728.
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mente. Estas consideracoes metodologicas devem ser to-
madas como adverténcias preliminares e provisorias —
pontos de partida.

De modo geral, a Administracdo Publica ainda nio
adquiriu capacidade suficiente de introspeccao para es-
clarecer seus dificeis problemas de método. A historia de
seu desenvolvimento ainda nao foi escrita; os textos qua-
se nunca revelam explicitamente suas preferéncias me-
todolégicas; por tédas as partes ainda é mister insistir
na consideracdo da metodologia. Estas razoes justificam
a inclusdo de tais adverténcias preliminares no presente
trabalho.

1. A Utilidade dos Métodos das Ciéncias Naturais

Cada disciplina deve adaptar seus métodos as peculiari-
dades dos problemas que constituem o objeto de seu es-
tudo. E o que ocorre, por exemplo, nas distintas ciéncias
naturais. As classificacoes da Biologia, as generalizacoes
da Fisica, as predigoes da Astronomia, as aplicacoes pra-
ticas da Medicina, representam adaptacdes do método
cientifico as diversas manifestacdes da realidade natural.
Os estudos sociais tém que ser encarados e formulados
exatamente como o sdo as questdoes metodologicas.

Ao passo que as ciéncias naturais se ocupam com des-
crever os fendmenos do mundo material, os estudos so-
ciais enfrentam o problema da vida humana em socie-
dade, que exige nac apenas formulas descritivas, mas
também juizos normativos. Mesmo no plano da interpre-
tacdo analitica ou descritiva a tarefa torna-se dificil, por-
que o homem é, antes de tudo, um ser espiritual, livre,
em busca de propésitos. Nao obstante, vejamos mais de
perto como podem aproveitar-se, nos estudos sociais, as
grandes conquistas metodolégicas das ciéncias naturais.

Uma vez afei¢coados devidamente as peculiaridades dos
problemas humanos, os métodos das ciéncias naturais
podem ser de grande proveito para as ciéncias sociais,
pelas seguintes razoes:

1. As ciéncias naturais desenvolveram técnicas mui-
to eficientes para o conhecimento dos fatos. Sua insistén-
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cia na objetividade das observagoes e na percepcao exata
da realidade deve servir de exemplo para os estudos so-
ciais, em que tanto abunda a fantasia.

E certo que em nosso campo de estudo ha dificuldades
especiais.

O observador é parte da realidade que estuda; esta
condicionado por ela; serd afetado por suas proprias in-
terpretacoes. Seleciona e interpreta os fatos de acérdo
com suas experiéncias anteriores; e esta subjetividade do
conhecimento é mais intensa quando se trata de fatos
humanos. Mas, ainda assim, ndo ha duvida de que exis-
tem enormes possibilidades de aumentar a objetividade
nos estudos sociais. Com métodos adequados a condicéo
de observador-participante pode converter-se em vanta-
gem, pois permite uma percepcio interna que esta ve-
dada a quem estuda a natureza.

Os fendmenos sociais exigem meios de observagao apli-
caveis & sua condicdo especial. Nao vale a pena contar
o numero de palavras de uma constituicdo, embora seja
importante excluir dela tudo o que ndo tenha carater
fundamental. Pela mesma razdo, resulta inutil observar
a regularidade de uma pratica administrativa, para pre-
dizer sua repeticdo, quando estamos convencidos de que
deva ser suspensa, por nio conduzir a resultados con-
venientes. A necessidade de adaptar o critério & natureza
do problema é comezinho para os fisicos e demais cien-
tistas da natureza, mas nio para os que estudam as re-
lagbes humanas na sociedade. No entanto, o rigor dos
historiadores contemporaneos com o método da documen-
tacdo, as observacdes cuidadosas dos sociélogos e antro-
pologos e a exatiddo das estatisticas econdmicas sio
amostras do que se pode conseguir nas ciéncias sociais,
inclusive na Administracdo Publica. %

2. As ciéncias naturais desenvolveram sua conceitua-
cdo e terminologia de modo que torna possivel a comu-
nicacio das observacoes e interpretacées com suficiente

* Vejamos, como excelentes exemplos da aplicacio dos
métodos estatisticos na Ciéncia Politica: Key Jr., V. O. A Primer
of Statistics for Political Scientists. Nova Iorque, Crowell, 1954,
e Politics, Parties and Pressure Groups, 3.2 ed., Nova Iorque,
Crowell, 1952,
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assim, melhor servir aos interésses publicos, aos ideais e
seguranca. A exatiddo na comunicac¢ido é indispensavel
para o progresso de qualquer disciplina. Sem ela, cada
estudioso tem que comegar do principio; nao pode con-
fiar nas contribuicées de seus colegas — ainda supondo
que as observacoes e interpretacoes hajam sido feitas com
rigor. Nas ciéncias sociais e, especificamente, na Admi-
nistracdo Publica, é dificil encontrar conceitos e térmos
com significacdo bem definida. A experiéncia das cién-
cias naturais é aproveitdvel neste sentido.

3. A sistematizacdo légica das ciéncias naturais
constitui outro exemplo que deve aproveitar aos estudos
sociais. Quanto a isto, a Administracio Publica tem mui-
to que aprender com suas irmas — a Economia e a teoria
do Direito. A utilizacdo das mensuragoes, relacoes quan-
titativas e elaboragdes matematicas pode ser proveitosa,
se feita com a devida cautela. £ ostensiva a cegueira fre-
qiiente de medir coisas sem importancia, ignorando as
verdadeiramente significativas, por ndo se prestarem ao
computo matematico. Contam-se por dezenas os estudos
sociologicos que pertencem a esta classe. Com referéncia
ao planejamento, a obsessdo pelas estatisticas conduz ao
armazenamento de cifras e mais cifras, sem qualquer
referéncia ao problema da formulacao de pautas de con-
duta. Notamos também que a fobia contra a indivi-
dualizacdo das decisoes é produzida pela mania da ge-
neralizacao, pelo anseio de fazer regras de aplicagdo geral
para tudo.

4. Os estudos sociais podem haurir grande proveito
dos modos empregados pelas ciéncias naturais para tra-
car os nexos de causa e efeito. E certo que a complexi-
dade e variabilidade das situagbes humanas dificultam
a tarefa de isolar os fatéres e determinar suas conexdes
causais. Mas, apesar destas limitac¢oes, pode obter-se mui-
to mais do que se tem obtido até agora. Por exemplo, a
Psicologia proporciona explicagdes da conduta humana
que os administradores ndo podem ignorar. Dentro do
ambito das interpretacgles descritivas, é possivel melho-
rar muito a selecao dos meios administrativos conducen-
tes a efeitos determinados, a avaliac@o da efetividade de
tais meios para produzir os fins desejados e o descobri-
mento de novas alternativas mais eficientes, Nestas for-
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mas, o estudo analitico é uma base indispensavel para as
decisdes normativas.

Devemos tomar cuidado a fim de ndo incorrermos no
mecanicismo ingénuo que, diante dos problemas da con-
duta humana, quer encontrar uma explicacdo causal
para tudo. Temos ouvido tantas vézes justificarem a cor-
rucao no govérno como produto de causas sociais, que
determinam inexoravelmente as acées dos governantes!
A podridao do govérno é, sem duvida, um reflexo das
condicdes sociais, mas nao se trata, em casos como éste,
de atribuir inevitabilidade mecéinica a tais fendmenos
para contemplarmos com resignacéo sua regularidade ou
dedicarmo-nos a dura e longa tarefa de eliminar, uma
por uma, as supostas causas sociais, para que eventual-
mente se produza o efeito desejado. Ha outra forma, bem
mais realista, de encarar o problema, qual seja a de re-
conhecer que a natureza humana é teleolégica, conta
com capacidade racional e tem vontade livre. O caminho
certo para a reforma é orientar e educar a conduta de
governantes e governados em dire¢do aos valdres éticos
de honestidade. As consideracdoes mecanicistas tém im-
portancia, mas somente em plano subordinado a questéo
moral.

5. As generalizacGes descritivas das ciéncias natu-
rais, sobretudo as da Fisica, sdo objeto de admiracgdo por
parte dos estudiosos da realidade social. Devemos notar
aqui que as formas e graus de generalizacdo variam entre
as ciéncias da natureza, ndo somente pela etapa de de-
senvolvimento em que cada uma se encontre, senao tam-
bém pelas exigéncias dos respectivos objetos de estudo.
Assim, a Biologia e a Anatomia diferem da Fisica e da
Astronomia. O que calibra a adequacdo de uma ciéncia
nio é o seu grau de generalizacdo, e sim a sua exatidido
descritiva.

Devemos também lembrar que nas ciéncias fisicas foi
necessario rever, recentemente, & luz das novas teorias
da relatividade, todo o sistema tedrico, que por tanto
tempo féra considerado infalivel. Neste campo ja nio
se concebem as férmulas como seguras, mas soOmente
como altamente provdveis.
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Cumpre reconhecer, além disso, que a realidade fisica,
quando comparada com a enorme complexidade e varia-
bilidade da vida humana, caracteriza-se pelo pequeno
numero de fatéres dominantes, a simplicidade das rela-
¢oes entre éstes fatores e o alto grau de continuidade nos
fenémenos. %

Vistas a luz da unidade sistematica da Fisica, as cién-
cias sociais e, em particular, a Administracdo Publica,
apresentam poucas generalizacoes de aplicabilidade ra-
zoavel. Admitindo mesmo que haja margem muito am-
pla para superar o presente estado de desenvolvimento,
devemos manter-nos sempre atentos & natureza peculiar
dos fenémenos que queremos entender. Nossas formulas
descritivas devem constituir-se e postular-se com cautela,
com hip6teses. Sua aplicacdo a situacgdes concretas de-
vera sempre ser condicional, em conseqiiéncia das even-
tualidades que surgem dos fatores e das relagbes varia-
veis e, sobretudo, da capacidade criadora do homem.

N&o podemos deixar que o efeito deslumbrante das
construcoes tedricas nos impeca de descobrir defeitos de
exatiddo empirica ou adequacéo teleolégica. Relembre-
mos a experiéncia da Economia classica que, no processo
de construir um arcabouco tedrico de admiravel consis-
téncia légica, negligenciou a necessidade de verificar suas
premissas descritivas e suas finalidades éticas. Teve que
modificar seus postulados para atender as refutacées da
realidade. O mesmo ocorre com as elaboracges 16gico-po-
sitivas da escola analitica do Direito, que assinalamos
anteriormente.

Os principios de Administracdo Publica de que hoje
dispomos nada mais sdo do que hipéteses, guias, que se
devem adaptar cuidadosamente as condicoes culturais e
psicoldgicas das relagbes humanas e aos propositos da
atividade administrativa. Qualquer tentativa de atribuir-
lIhes validade absoluta carecera de base e tera conseqiién-
cias prejudiciais.

6. Freqilientemente se acredita que, nos estudos so-
ciais, nao é possivel 0 método experimental, que tanto
tem servido as ciéncias naturais para verificar suas hi-

* KAUFMANN, Felix. La Metodologia de las Ciencias Socia-
les. México, Fondo de Cultura Econémica, 1946, p. 190-196.
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péteses. Esta crenca ignora o fato de que, em alguns
campos — a Astronomia, por exemplo —, as investiga-
cOes sbbre a natureza se processam sem experimentos
controlados. Por outro lado, a experimentacao é util e
indispensavel nas questoes sociais. Apesar de os homens,
por sua dignidade e liberdade essenciais, ndo poderem
ser manipulados para fins de experimentos controlados,
como se fossem meros elementos quimicos ou cobaias, é
possivel submeter & prova hipdteses descritivas ou nor-
mativas, desde que se proceda com as devidas precaucoes.
A vida humana é uma aventura constante. Diariamente.
em todos os setores de atividade poem-se em pratica no-
vas formas de conduta, variagdes diversas, relacoes dife-
rentes. O que falta é a observacéo sistematica dessas ex-
periéncias. Esta percepcao das conexoes entre os fendme-
nos ocorridos, isolando os fatores relevantes, descobrin-
do os resultados significativos, é que constitui a esséncia
do método experimental, independentemente de haver si-
do, ou nio, planejada e controlada a situagio dos estu-
dados, Antes de tudo, o que se requer € a disposi¢do para
verificar as hipoteses — prospectiva ou retrospectiva-
mente — e confronta-las com a realidade empirica. **

Pensemos, por um momento, nos programas interna-
cionais para melhorar a administra¢do publica em certos
paises aos quais levam praticas administrativas que em
outros lugares se consideram boas. Se prevalecesse, sem-
pre, nestes esforgos, a atitude experimental, de constante
verificacdo empirica, em lugar das pretensdes dogmati-
cas ou pseudocientificas, estariamos em vésperas de gran-
des contribuicbes para a felicidade humana. E isto por-
que analisariamos o contexto de experiéncias em que se
desenvolveram as hipéteses, tratariamos de identificar os
fatores que entraram em sua formacio e estariamos dis-
postos a sondar cuidadosamente as condigdes culturais
no processo de novas aplicagoes.

7. No que toca as predicdes, as ciéncias naturais ob-
servam e descrevem o0s acontecimentos em térmos de
maior ou menor grau de regularidade ou variabilidade.
Em muitos casos, as predicoes estao condicionadas pela
continuidade ou igualdade das circunstancias, supondo-

¥ KAUFMANN, op. cit., p. 198.
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se a ndo intervencdo de variantes. Eis porque, em face
de situagOes concretas, a Meteorologia e a Medicina, por
exemplo, somente podem falar de probabilidades muito
relativas, ao passo que a Astronomia, por estudar condi-
¢cOes mais estaveis, consegue um grau mais alto de pro-
babilidade.

Nas situagdes humanas as condi¢des variaveis sdo mui-
tas. Além disso, as predicoes tém um efeito sugestivo
capaz de gerar sua prépria comprovacao ou refutacao,
conforme o caso. O homem €, antes de tudo, um ser ra-
cional e livre, que constantemente altera o curso dos
acontecimentos com sua capacidade criadora, toma no-
vos rumos, e destr6i as predicoes dos cientistas.

Na maior parte das vézes, a forma eficaz por excelén-
cia de predizer a conduta humana consiste em orienta-la
na direcdo desejada, ao invés de se observar seu curso,
como espectador passivo, & procura de regularidades que
nao existem. Entao, o problema interessante e dificil
serad o tracar o rumo e selecionar os meios de orientagao.
Por mais tuteis que possam ser as predicoes descritivas
para a solucdo dos problemas humanos, estardo sempre

by

subordinadas a natureza normativa do homem.

Em sintese, os métodos das ciéncias naturais podem
contribuir muito para o desenvolvimento dos estudos so-
ciais, e em particular, da Administracdo Publica, se
amoldados as peculiaridades dos problemas humanos,
sem imitacGes ingénuas nem pretensdes excessivas.

2. O Problema dos Valbres Eticos

Diante dos problemas da vida humana em sociedade,
costuma-se definir o térmo ciéncia como aplicacdo dos
métodos descritos, positivos, que caracterizam as ciéncias
naturais, embora nio alcancem, quando adaptados as
peculiaridades da realidade social, grau de adequacéo
comparavel ao dos estudos da natureza.

E certo que, algumas vézes, o vocabulo ciéncia serve
para designar sistemas de pensamento e pratica que in-
cluem néo sdmente proposigdes descritivas sobre o que é,
como também proposi¢coes normativas sébre o que deve
ser. £ o caso das expressoes ciéncia politica, ciéncias hu-
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manisticas, ou ciéncias sociais, quando elas envolvem
consideragoes éticas sobre os fins da vida humana.

Independentemente do uso dos vocabulos e de suas
acepcbes mais ou menos imprecisas, o-que nos interessa
aqui é compreender a esséncia do método descritivo e
suas limitagoes em face dos problemas humanos. Primei-
ramente, é necessario realcar a premissa, tantas vézes
esquecida, de que nenhuma interpretacio do que é pode
responder a questoes sébre o que deve ser. Por mais exata
que seja, uma proposicdo descritiva ndo nos habilita a
deduzir diretamente conclusoes normativas. O problema
das ciéncias naturais somente exige entendimento de
como funciona a natureza, ao passo que o problema dos
estudos humanisticos e, dentre éles, os sociais, requer
analise, nao somente de como ¢ a conduta humana, mas
também de como deve ser.

Tao logo passam da mera descricdo de fatos para as
recomendacoes sébre as praticas existentes, os estudos
administrativos adquirem imediatamente conotacoes nor-
mativas. Em administracdo de pessoal, organizacado e
métodos, financas, enfim, em qualquer setor da admi-
nistracao publica, as recomendacoes sdbre 0 que se deve
ou nao fazer baseiam-se, em ultima instancia, em pre-
feréncias éticas. Estes juizos de valor permanecem geral-
mente inarticulados, como pressuposicoes que nio se
discutem. Mas sempre estdo ai para dar sentido as inter-
pretacoes descritivas. Sem éles, os mais exatos descobri-
mentos de fatos seriam completamente neutros diante
do problema do que fazer.

Isto significa que as férmulas puramente descritivas
podem servir indistintamente & honestidade ou & corru-
cdo, ao interésse geral ou ao egoismo de um grupo, 2 li-
berdade ou ao autoritarismo, & justica ou a injustica.
Diante das situacoOes concretas da realidade, essas férmu-
las necessitam do complemento dos juizos valorativos.
A pratica da administracdo publica é uma série continua
de decisoes déste tipo — explicitas ou implicitas; em
alguns casos, por simples inconsciéncia ou omissao.

A analise descritiva tem, no entanto, enorme utilidade
para as decisdes normativas. E muito facil provocar re-
sultados opostos a nossos prop6sitos por nao entender-
mos a realidade. O primeiro passo para prevenir isso é
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o conhecimento exato dos fatos e de suas inter-relacoes.
Assim poderemos comecar a compreender os problemas
e a perceber as alternativas exeqiiiveis para soluciona-los.

Por mais altruistas que sejam nossas intencgodes, néo
poderemos tornar a distribuicao econémica mais eqiiita-
tiva se ndo conhecermos como funciona o mercado de
bens e servicos. Similarmente, de nada vale a conviccao
em favor da eficiéncia no servico piblico, se nio sou-
bermos quais sd0 os meios que conduzem a ésse objetivo.
A ignorancia da realidade pode levar-nos inclusive a exi-
gir dos homens mais do que sdo capazes; ou a propor
ingénuamente remédios superficiais para seus problemas.
Dai a grande utilidade da atitude cientifica, a qual busca
o conhecimento necessario para diagnosticar as situacoes;
traca as ramificacbes dos problemas; esclarece as cone-
x0es entre meios e fins; descobre novas alternativas para
relaciona-los; indica as conseqiiéncias das hipoteses; de-
marca os limites da capacidade normativa dos homens e
proporciona, sob outras formas, as bases para as deci-
soes. Sem éstes elementos de juizo, as consideragoes nor-
mativas carecem de fundamento na realidade, nao so-
mente no que se refere a sua aplicabilidade pratica, mas,
também, em sua prépria validade ética. Afinal de contas
a selegdo de fins consiste, em grande parte, em enalte-
cer a qualidade humana até o maximo possivel, dentro
das alternativas impostas pela realidade.

Dai a respeitabilidade da posicdo metodolégica que
preconiza a andlise dos fatos sociais, deixando a outras
matérias a tarefa normativa. H4 tanto por fazer no es-
clarecimento analitico das relagées humanas, e serd tao
util essa tarefa para cimentar as decisoes valorativas,
que se justifica tal divisdo de trabalho. Mas de qualquer
modo cumpre construir a ponte entre a ciéncia e a filo-
sofia social, a fim de que as aplicacdes praticas sejam
bem orientadas. E esta exigéncia conduz-nos a conclusao
de que a Administracdo Publica é essencialmente uma
disciplina pratica.

3. O Objetivo Final — Teoria e Prdtica

No estudo da Administracdo Publica, o objetivo final é
melhorar as prdticas administrativas do govérno, para,
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as necessidades do povo.

Como ja vimos, por ser uma disciplina pratica, a Ad-
ministracdo Publica exige a sintese das interpretacoes
descritivas e normativas para a solucéo de seus proble-
mas concretos. Téda decis@o administrativa tem que le-
var em conta e harmonizar elementos de ambas as
classes.

Aqui surge o problema da comunicacédo entre a teoria
e a pratica. Os praticos sem teoria ndo conseguem inter-
pretar suas proprias experiéncias, nem, tampouco, ex-
plica-las aqueles que cultivam a sistematizacdo tedrica.
Inversamente, ha estudiosos que nao conhecem as expe-
riéncias praticas e, por esta razao, suas teorias carecem
de base empirica.

Impde-se, pois, nos programas de educa¢do para o
servico publico, nas investigacoes, a necessidade de unir,
mediante esfor¢os especiais, éstes elementos complemen-
tares na atividade cotidiana da administra¢do. E requi-
sito indispensavel capacitar os administradores para que
possam analisar e orientar racionalmente sua conduta,
e contribuir assim para a educacéo de seus colaboradores,
interpretando para éles a significacdo de suas experién-
cias. Os estudiosos, por sua ves, devem estar dispostos a
assumir a posicéo de participantes, com plena responsa-
bilidade, para que possam afinar sua sensibilidade pra-
tica.

Ha, no entanto, certas experiéncias que nao se pres-
tam a sistematizacdo tedrica. Neste sentido, a adminis-
trac@o ndo é ciéncia aplicada, senédo arte. Sem negar que
a linha diviséria pode mover-se, ampliando o setor das
formulagoes tedricas, é necessario destacar a proeminén-
cia do ingrediente artistico. Quando se ignora o fator
artistico, o estudo, a aprendizagem e a pratica da admi-
nistragcao se reduzem a mero exercicio mecanico de re-
gras. Mas, se esti presente a concepgao de que o trabalho
administrativo é também arte, entdo se cultivam as sen-
sibilidades e habilidades; estimula-se a devo¢do aos pro-
positos; aviva-se a simpatia humana, que facilita a co-
laboragdo; e inspira-se a capacidade criadora do homem.
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Conseqiientemente, a simplificacdo em que incorrem
alguns entusiastas defensores da sistematiza¢ao adminis-
trativa, ao proclamar a Administracdo Publica comeo
ciéncia, constitui érro grave. Cumpre advertir que esta
disciplina, & margem de suas insuficiéncias analiticas
atuals, apresenta-se como ciéncia aplicada em certas ma-
nifestacoes, e como arte, em outras. O conjuro da palavra
magica — ciéncia — nao é o melhor meio, neste caso,
para fazer o milagre.

4. A Unificagdo dos Estudos Sociais

Por diversos caminhos chegamos a conclusao de que os
problemas da vida humana em sociedade ndo se amoldam
a departamentalizacdo que lhes tém querido impor os
estudiosos. O entrelacamento de suas distintas fases é
tdo complexo, que a focalizacdo analitica de qualquer
delas somente nos pode dar interpretacdes fiéis, quando
revela o seu enredamento com as demais. E por isso que,
atualmente, as tendéncias no sentido da unificacio, con-
vergindo de todos os setores dos estudos sociais, sdo tao
fortes.

Se no século XIX predominou o empenho de criar
ciéncias sociais auténomas, cada qual com sua provincia
bem delineada, e com unidade interna, o século XX apre-
senta uma trajetéria que conduz a integracio das inter-
pretacoes sociofilosoficas. Por tddas as partes aumenta
o impeto da tendéncia unificadora: — no realismo; nas
escolas sociofilosoficas da teoria do Direito; nas aspira-
¢oes da Antropologia como conceito integrador da cultu-
ra; nas investigacdes da Psicologia Social e da Sociologia;
e até nas recentes concepgbes da Economia.

Na Administracao Publica, a escola das relagdes hu-
manas, a Filosofia Politica e as melhores expressoes do
realismo pratico representam, em conjunto, os mais pro-
metedores intentos de unificacdo. Sem ignorar os ele-
mentos juridicos e formais da administracdo governa-
mental, tratam de compreender a dindmica de seus pro-
cessos, toda a sua complexidade, atentando para as suas
raizes psicoldgicas, sociolégicas e antropologicas e orien-
tando as aplicacoes praticas para a realizacdo de normas
éticas.
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Embora a especializa¢gdo seja muito util, porque con-
centra a atencao em problemas especificos e permite as-
sim maior dedicacdo a éles, as vézes conduz ao superfi-
cialismo, faz perder a perspectiva e obscurece a signifi-
cacdo do panorama geral. Os problemas praticos da ad-
ministracdo puablica exigem a sintese dos ensinamentos
que 0s respectivos estudos sociais nos oferecem. O servi-
dor publico necessita de visdo de conjunto. Nao pode
parar nas fronteiras dos departamentos analiticos, nem
fugir as questdes normativas.

Estas exigéncias, que reclamam a unificacdo dos estu-
dos sociais, libertando-os dos excessos de cientificismo e
especializacdo e projetando suas interpretacdes para a
solucdo de problemas praticos, constituem a mais digna
aspiracdo da disciplina. Ainda mais, é provavel que, no
fim de contas, esta venha a ser uma das mais valiosas
contribuicdes do século XX para a felicidade humana.
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