PREFACIO

Todo autor se deixa levar por ilusées mais ou menos absurdas.
Ao publicar éste ensaio, por exemplo, a ilusio que me move é a
de que éle poderia interessar a quairo grupos distintos de leitores.
Reais ou miticos? ]

O primeiro grupo, eu o imagino formado de funciondrios e
politicos dos paises subdesenvolvidos, especialmente os da América
Latina — clientes 16gicos dos programas de assisténcia técmica.
E’ possivel que certas consideragdes feitas aqui possam contribusr
para wmodificar ou ampliar idéias das autoridades que, em nome
désses paises e para éles, venham a solicitar ajuda técmica.

O segundo grupo compor-se-ia de economistas, possivelmente
jé com posigdo tomada quanto ao papel que cumpre d administragdo
de cada pais desempenhar na execucio de planos de desenvolvimento
econémico. Muitos economistas continuam a desprezar a moderna
concepedo de desenvolvimento econémico, provocado, condicionado
e acelerado por meio do planejamento, que é uma fungdo tipicamente
administrativa. Ontros, entretanto, jd terdo aderido aos entusiastas
do planejamento e & idéia de que o« administragio e a economia
sdo coisas distintas. Estes dltimos estariam convencidos de que,
assim como o adwministrador carece de competéncia especifica para
tratar de assuntos econémicos — por exemplo, para levar a efeito
wma investigacdo sébre a renda macional —, assim também o
economista ndo estd habilitado, sé pelo fato de ser economista, a
assumir as fungdes de administrador. O treinamento a que um
e outro sdo submetidos wvaria consideravelmente e, portanto, o
equipamento intelectual do verdadeiro economista ¢ o do verdadeiro
administrador ndo sdo intermutdveis.

8



O terceiro grupo, o mais remoto, seria composto da legido
de funciondrios internacionais mobilizados pelo Departamento de
Assisténcia Técnica e pelas agéncias especializadas das Nagdes
Unidas, para tentar o transplante, dos paises mais desenvolvidos
para os menos, de métodos de trabalho e atitudes capazes de auxiliar
o desenvolvimento econémico. E possivel que_wmuitos désses técnicos,
afastados dos ambientes nacionais em que se formaram, e levados
para ambientes exdticos, dificeis para éles, encontrem no presente
ensaio idéias e pontos de vista que lhes facilitem o desempenho
das respectivas tarefas.

O quarto grupo, finalmente, seria formado por estudantes da
Escola Brasileira de Administracido Piblica. Acredito que a fixvacdo
do conceito de “Estado-Maior - Linha - Servicos Auxiliares”,
tentada neste caderno, num esfor¢o de identificacio dos setores
adwministrativos mais carecentes de critica, revisio e reforma, hd
de ser de alguma utilidade para os estudantes de administragdo
publica.

Em todos os casos, existam realmente ou nio os quatro grupos,
parece-me oportuno insistir sobre o papel que a adwinistragdo
deve mecessiriamente desempenhar em todos os programas de
desenvolvimento econdmico, em que colaborem, sejam os técmicos
das Nagdes Unidas, sefam os representantes do Govérno Americano,
do Govérno Inglés ou de qualquer outro Govérno.

A sorte do Caderno vird confirmar ou infirmar as ilusées que
me animaram a escrevé-lo. Até ld, deivem-me com elas.

Rio, 5 de outubro, 1954.
BENEDICTO Sirva
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ASSISTENCIA TECNICA EM ADMINISTRACAO
PUBLICA

I — A ESTERILIDADE DOS METODOS EMPIRICOS

2

O crescimento, em numero,
extensio e complexidade, das
fungdes do Estado constitui um
dos fendémenos mais nitidos de
nossos tempos. Verifica-se ésse
crescimento, principalmente, nos
campos social e econémico. Ape-
sar de ser uma fungfio relativa-
mente nova do Estado, o seguro
social ja se desdobrou em mil-
tiplas atividades e continua em
plena expansdo. Das atividades
econdémicas que atualmente o
Estado empreende, pode dizer-se
que sdo ainda mais numerosas,
instantes e crescentes.

A medida que a intervengio
governamental se torna assim
mais e mais envolvente, as res-
ponsabilidades da administragdo
pablica aumentam paralelamen-
te. Impde-se, destarte, no trato

NA ADMINISTRACAO PUBLICA

TIEER

dos negdcios publicos, a substi-
tui¢io dos métodos empiricos pe-
los racionais e dos critérios in-
tuitivos pelos cientificos.
Cumpre observar, todavia,
que a idéia de que no Estado
moderno ja n3o ha lugar para
a administragio empirica ainda
nao logrou reconhecimento uni-
versal, nem sequer foi suficien-
temente difundida. A nogao an-
tiquada e absurda de que as atri-
bui¢des das reparti¢des publicas
sio tio simples que homens de
mediana capacidade, sem ne-
nhum preparo especifico, estio
habilitados a ocupar qualquer
pOsto governamental ainda tem
sinceros adeptos. Entretanto, a
medida que os problemas eco-
ndémicos e sociais — cada vez
mais complicados — elamam
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por solugdo, as elites de mui-
tos paises se vdo convencendo de
que os métodos empiricos € 0s
critérios intuitivos jJi4 nio bas-
tam para solucionar tais pro-
blemas.

Sente-se que, para desempe-
nhar eficientemente as suas com-
plexas fungdes, o Estado moder-
no necessita de adotar os prin-
cipios e normas da administra-
cao cientifica.

O empirismo estd passando a
ser o distintivo, a marca de fa-
brica do administrador cham-
bdo, incapaz e estéril, produtor
de desordem e sacrificador de
programas, cuja agio, longe de
se traduzir em realizagdes dese-
jadas, gera o desperdicio, a re-
sisténcia passiva, a morosidade,
a ineficiéncia e o parasitismo.

Na administragio de empré-
sas privadas, os métodos empi-
ricos conduzem rapidamente 3

faléncia. No govérno, conduzem
a frustragio, a esterilidade e ao
descrédito do servigo piblico.

O empirismo, quando caute-
loso, deixa as coisas como estio,
quer dizer, favorece a sobrevi-
véncia e a perpetuacio de roti-
nas obsoletas. Quando afoito,
entra em choque com o staiu
quo e envereda pelo terreno das
improvisagBes, ao sabor de inte-
résses, caprichos e sentimenta-
lismos ocasionais. Quando con-
formado, prescinde de sistemas,
aborrece a competéncia especi-
fica e guerreia a eficiéncia.

O triste espeticulo do admi-
nistrador empirico em luta com
os atordoantes problemas que
hodiernamente assoberbam o Es-
tado lembra a situacgio de um
desventurado aprendiz de violi-
no que, em vez de arco, usasse
um serrote e, ainda por cima,
calgasse luvas de boxe para fa-
zer os exercicios.



I — A INEXAURIBILIDADE DO

O progresso econdmico e so-
cial dos paises subdesenvol-
vidos depende, em larga me-
dida, de importagdes. Nio sen-
do industrializados, os paises
subdesenvolvidos necessitam de
importar pelo menos certos ti-
pos de equipamento — navios,
locomotivas, guindastes, turbi-
nas, usinas elétricas etc. Care-
cendo de mercado de trabalho
diferenciado, necessitam de im-
portar técnicos e operarios qua-
lificados. Nio dispondo de ri-
quezas acumuladas, necessitam
de importar capitais.

Equipamento pesado, mao-de-
obra qualificada e capitais — eis
os fatores basicos de progresso,
sem 0s quais os paises subdesen-
volvidos estariam condenados a
marcar passo indefinidamente,

Acontece, porém, que ésses
fatéres sdo muito escassos. Ca-
pitais disponiveis e, ao mesmo
tempo exportaveis, hoje em dia
existem em reduzidas quantida-

KNOW HOW

des; mio-de-obra qualificada
ainda nio hid em nenhum pais
em tal abundancia que possa ser
exportada. A exportagio de
maquinaria e equipamento in-
dustrial pesado também esta con-
dicionada por uma série de cir-
cunstancias limitadoras.

Um exame do panorama mun-
dial contemporaneo revela que,
de um lado, é cada vez menor
o nimmero de paises que podem
exportar capitais, méio-de-obra
qualificada e equipamento indus-
trial; e, de outro, que a procura
de tais fatores por parte dos pai-
ses jovens, que estdo despertan-
do agora para a emancipagio
econdmica, é cada vez maior. Ha,
assim, um desequilibrio agudo e
crescente entre a oferta e a pro-
cura internacionais désses fato-
res basicos de produgao.

Se o progresso econdmico e
social dos povos dependesse ex-
clusivamente da movimentagio
internacional désses fatores, a
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perspectiva atual seria sombria
para os paises jovens.

Felizmente, ha outro fator de
progresso, igualmente importd-
vel, igualmente fundamental, que,
por sua natureza intangivel, es-
capa ao controle da lei da oferta
e da procura. Bsse fator é o co-
nhecimento especializado, aquilo
a que os industriais americanos
chamam know how.

Mediante a importagio diri-
gida de métodos e técnicas de
trabatho, os paises jovens podem
acelerar a sua evolugio econémi-
ca, ainda que nao levantem ca-
pitais no estrangeiro, nem impor-
tem equipamento industrial, nem
recebam mao-de-obra qualifica-
da. Na maioria dos casos, o co-
nhecimento bem aplicado lhes
permite construir seu proprio

equipamento e formar seus pro-
prios capitais.

Diferente do equipamento in-
dustrial, da mdio-de-obra quali-
ficada e do capital, o conheci-
mento especializado é suscetivel
de transferéncia de uns a outros
paises sem que as suas reservas
se esgotem ou sequer diminuam.
Nio importa que quantidades de
conhiecimentos especializados se-
jam transferidos de um pais van-
guardeiro para um pais menos
desenvolvido : as fontes originais
permanecem intatas. Nessa ca-
pacidade de multiplicagio e nes-
sa ubiquidade do conhecimento
reside todo o potencial de bene-
ficios que o mundo pode aufe-
rir do programa de assisténcia
técnica das Nagdes Unidas, do
qual trataremos em seguida.



IIl — O PAPEL DA MAQUINA GOVERNAMENTAL

NO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Em 1949, ao cabo de longos
debates, em que tomaram parte
representantes de quase todos os
paises do mundo, a Assembléia
Geral da O. N. U. concluiu a
elaboracdo do chamado Progra-
ma de Assisténcia Técnica das
Nagdes Unidas, o qual tem por
fim imediato franquear a todos
os paises 0s recursos intelectuais
da técnica moderna.

O objetivo do programa, de
longo alcance, é acelerar o desen-
volvimento econdémico e social
dos paises subdesenvolvidos, me-
diante a transplantagio dirigida
de conhecimentos cigntificos e
técnicas industriais e administra-
tivas, utilizdveis no aperfeicoa-
mento de recursos humanos e
naturais,

Parece 6bvio que a engrena-
gem administrativa dos governos
nacionais terd certamente que
desempenhar a parte importante
— a parte decisiva — em qual-

P

b
quer plano tragado para provo-
car tal desenvolvimento.

Ordinariamente, a assisténcia
técnica das Nagoes Unidas aos
Estados membros tendera a as-
sumir as seguintes formas:

1 — pesquisa e estudo de pro-
blemas concretos ;

2 — formulagio de politica;
3 — elaboragio de planos es-
pecificos.

Ainda que o art. 66, para-
grafo 2. da Carta de Sio Fran-
cisco se refira a prestagio de ser-
vigos especiais pelas NagOes Uni-
das aos paises membros, nio se
deve esperar que aquela orga-
nizagdo assuma responsabilida-
de direta pela execugio dos pla-
nos de trabalho preparados por
suas equipes de técnicos. Tal
responsabilidade recaira, natural-
mente, nos proprios governos
beneficiarios. Compreende - se
que a assisténcia técnica presta-
da para o fim de promover o
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desenvolvimento econémico de
um pais nio possa, nem deva
sobrepor-se aos esforcos do go-
vérno respectivo. Trata-se de
complementar, ndo de substituir
a capacidade administrativa dos
governos interessados. Conse-

quentemente, a ajuda técnica das
Nagbes Unidas s6 se torna efi-
caz e os planos elaborados por
seus técnicos sdmente podem ser
executados através da engrena-
gem administrativa dos gover-
nos recipiendarios.



IV — MALES E DEFICIENCIAS COMUNS AOS
PAISES SUBDESENVOLVIDOS

Escassez de recursos finan-
ceiros e técnicos

O aumento de fungdes do Es-
tado empilha sdbre cada um dos
paises subdesenvolvidos proble-
mas prementes relativos as co-
municag¢des, transporte, agricul-
tura, safide publica, educagdo,
bem-estar social, utilidades pu-
blicas etc. De modo geral, para
atender a essas exigéncias e ne-
cessidades, os paises subdesen-
volvidos tém & sua disposigao
recursos muito limitados em pes-
soal técnico, dinheiro, materiais,
equipamento e, principalmente,
normas de trabalho. O fato de
que a maioria désses paises ainda
esteja na fase inicial do desen-
volvimento econoémico e social
coloca-os em um circulo vicioso.
Cumpre-lhes praticar uma poli-
tica tributaria caracterizada pela
modera¢io, o que impede au-
mentos substanciais da receita
publica, ¢ que, por sua vez, man-

tém os servigos puiblicos quali-
tativa e as vézes quantitativa-
mente muito aquém das neces-
sidades reais. O problema ba-
sico é, pois, o seguinte: como
eliminar ou atenuar a despro-
porcio existente entre as inf-
meras necessidades e os escas-
sos recursos dos paises subde-
senvolvidos. Tendo que cuidar
de prementes e numerosos pro-
blemas que exigem avultados
recursos financeiros e nio se en-
contrando, a0 mesmo tempo, em
condi¢les de enfrentar tais en-
cargos mediante o exercicio do
poder de tributagio, os pai-
ses subdesenvolvidos necessitam,
ipso facto, de ajuda de fora, a
fim de que possam aproveitar
a0 maximo os seus modestos re-
cursos.

Uma reserva adequada de
competéncias auténticas em ma-
téria de administragio piblica
seria, pois, de inestimivel valor
para os paises subdesenvolvidos.
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A grandeza e o namero de seus
problemas reclamam o mais sa-
bio aproveitamento de cada par-
cela dos recursos de que dispdem.
Eis por que os paises subdesen-
volvidos requerem uma adminis-
tragio piblica pelo menos igual
em eficiéncia a existente nos pai-
ses mais bem administrados do
mundo. Cada membro do ser-
vigo publico, dos dirigentes aos
executantes e subalternos, deve
ser suficientemente capaz no
respectivo setor para cumprir os
seus deveres com alto grau de
eficiéncia e discernimento, de
modo que os minguados recur-
sos do pails possam ser total-
mente utilizados em beneficio da
populagio.

Por essas razdes, o treinamento
de funcionarios ptblicos deve
ser considerado uma das mais
importantes medidas na prepa-
ragio dos paises subdesenvolvi-
dos, para colhér maiores bene-
ficios de qualquer programa de
assisténcia técnica, que lhes seja
prestada sob os auspicios das Na-
¢oes Unidas, ou de qualquer ou-
tra entidade.

Administracio custosa e
ineficiente

N3o constitui segrédo para
ninguém que, em geral, nos pai-

ses subdesenvolvidos a adminis-
tragio publica ainda ndo atin-
giu um grau de progresso que
permita a utilizagio plena dos
beneficios da tecnologia moder-
na. Desperdicio, corrugio, mé-
todos canhestros e antiquados,
nepotismo, ineficiéncia e até mes-
mo anarquia estdo entre as fa-
lhas que, em maior ou menor
grau, sio encontradicas em mui-
tas reparti¢des publicas, espe-
cialmente nos paises subdesen-
volvidos.

Recorramos a wuma ligeira
ilustracdo: um adequado siste-
ma de contabilidade de custo
mostraria que, em muitos 6rgdos
piiblicos, em quase todos os pai-
ses subdesenvolvidos e em todos
os niveis de govérno — nacional,
estadual e mumc1pa1 -, simples
operagdes rotineiras, como minu-
tar, dactilografar e expedir uma
carta trivial, ficam por tal prego
para o govérno, que a descoberta
do montante assombraria a opi-
nido publica e certamente poria
o servigo publico em incomoda
berlinda. Por paradoxal que
seja, os paises subdesenvolvidos
geralmente pagam um preco
muito alto por uma administra-
¢io puablica reconhecidamente
ineficiente. Embora os venci-
mentos e vantagens dos funcio-
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nirios sejam comparativamente
baixos, 0 custo unitario das ope-
rag0es administrativas € assus-
tadoramente alto, em virtude da
ineficiéncia cronica de seus ser-
vigos puiblicos.

Segue-se que os governos dos
paises subdesenvolvidos terdo
dificuldade em assimilar e utili-
zar efetivamente a assisténcia
técnica que lhes for prestada.
Quaisquer planos que técnicos
enviados pelas Nagbes Unidas
elaborem para o desenvolvimento
econdémico e social désses pai-
ses correm o risco de falhar re-
dondamente. Os projetos mais
bem tragados sé vingario em
frutos se os governos respecti-
vos estiverem convenientemente
equipados — organizacional e
profissionalmente — para po-
los em execugio. A menos que
exista um equilibrio entre a di-
retriz, o planejamento e a exe-
cucdo, a menos que tal equili-
brio exista entre os planejado-
res, os organizadores e os admi-
nistradores, pouca esperanga ha-
vera de éxito de quaisquer me-
didas recomendadas, seja por
técnicos das Nagdes Unidas, seja
por quaisquer outros técnicos, a
fim de acelerar o desenvolvimen-
to econdmico e social dos paises
subdesenvolvidos.

Toda acio sistematica ten-
dente ao desenvolvimento eco-
némico désses paises deve, con-
seqilentemente, ser precedida de
esfor¢os paralelos para melhorar
o pessoal e a organizagio gover-
namental, de modo que tais ele-
mentos sejam postos em condi-
¢oes de desempenhar bem a sua
parte. O grau em que o desen-
volvimento econdmico poderd ser
entravado pelo mau funciona-
mento da maquinaria governa-
mental ha-de, por certo, variar
de pais para pais. Nio padece
davida, porém, que os paises
subdesenvolvidos ordinariamen-
te carecem de organizagdo e pes-
soal adequados para assumir res-
ponsabilidade pela execucdo de
planos de longa duragdo e de
efeitos nacionais, que requeiram
o emprégo de métodos modernos
de administrac3o.

Nio ha negar a existéncia de
administradores que, sem mne-
nhum conhecimento especializa-
do, e pela simples logica da si-
tuagio que se lhes deparou em
paises subdesenvolvidos, tém si-
do tio bem sucedidos quanto o
poderiam ser, dentro do seu em-
pirismo. Mas nio é menos certo
que éles seriam mais eficientes
do que foram ou do que sio, se
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tivessem recebido, na ocasiio
propria, assisténcia adequada
contra o empirismo.

Essas sio as razdes por que
as medidas tomadas para melho-
rar a capacidade de planejar e
executar dos governos dos paises

subdesenvolvidos devem merecer
lugar de destaque no pensamento
dos dirigentes das organizagbes
internacionais, muito especial-
mente daqueles que trabalhhm
no Departamento de Assisténcia
Técnica das Nagdes Unidas.



V — SETORES ADMINISTRATIVOS NOS QUAIS A
ASSISTENCIA TECNICA SE FAZ MAIS
NECESSARIA

A luz do que foi dito até aqui,
torna-se evidente que a assis-
téncia técnica deve, em muitos
casos, ser primeiramente — ou
pelo menos simultaneamente —
dirigida para o melhoramento da
administragio publica dos pai-
ses subdesenvolvidos. Conside-
ramos que a iniciativa neste
campo deveria ser tomada, em
primeiro lugar, em relacdo as
chamadas atividades institucio-
nais,

Convém, pois, reconhecer e

ATIVIDADES

“FUNCIONAIS”

demarcar o campo de agio go-
vernamental, em que julgamos
mais necessaria uma intensa tro-
ca de experiéncias entre os pai-
ses. As considerages tedricas
que inserimos a seguir represen-
tam uma tentativa de caracteri-
zacio das atividades institucio-
nais. Representam, bem assim,
um esforco de refinamento do
line-staff-auxiliary concept, feito
de acordo com a evolugdo
sofrida pela doutrina nestes l-
timos anos.

E ATIVIDADES

“INSTITUCIONAIS”

As atividades exercidas pe-
los governos dividem-se cla-
ramente em dois grupos: ati-
vidades substantivas (fins) e
atividades adjetivas (meios) ;
em outras palavras, “atividades

funcionais” e “atividades insti-
tucionais”, se aplicarmos a ter-
minologia em uso hi ja alguns
anos na literatura pertinente.
As atividades substantivas ou
funcionais sdo aquelas que os go-
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vernos exercem para realizar 0s
objetivos do Estado, como se-
jam: a defesa nacional, a segu-
ranga ptblica, a educagio, a pro-
teciio a saude etc. E’ por meio
das atividades funcionais que o
Estado regula a conduta dos in-
dividuos e presta servigos ao pu-
blico em geral. As atividades
funcionais identificam-se com os
principais propositos do Estado
e podem ser consideradas “fins”.
Em geral, as atividades funcio-
nais, também chamadas ativida-
des de linha, sio atribuidas a
6rgios de linha: departamentos
(ou ministérios) de saiude pi-
blica, de educagdo, de obras pl-
blicas etc.

As atividades adjetivas ou
institucionais sio aquelas que
equipam o govérno para funcio-
nar. Identificam-se com os
meios materiais de agdo e os
processos de trabalho e, portan-
to, podem ser consideradas
“meios”’. Em geral, as ativida-
des institucionais sio atribuidas
a 6rgios ou servigos auxiliares
(departamentos de pessoal, de-
nartamentos ou divisGes de ma-
terial, divisdes de orgamento
etc.) e a o6rgdos consultivos ou
de Estado-Maior (comissdes de
estudo e planejamento, consul-
torias técnicas etc.).

As atividades institucionais
subdividem-se em dois grupos
distintos, caracterizadas pela na-
tureza das coisas com as quais
estio diretamente relacionadas:

a) Servigos auxiliares (meios
tangivels de administracio) ;

b) Servigos de estado-maior
(processos de trabalho e técni-
cas administrativas).

Servicos auxiliares: bracos
da chefia executiva

Os servicos auxiliares como
que se confundem com os meios
tangiveis de administracio e
compreendem os recursos huma-
nos e fisicos utilizados pelos go-
vernos (como pelas emprésas
particulares) para por e manter
seus Orgdos em funcionamento.
Os meios tangiveis de adminis-
tragio mais importantes s3o os
seguintes :

1. Pessoal

Agrupam-se sob éste titulo as
atividades relativas a recruta-
mento de pessoal, concursos, se-
le¢do e lotacdo, treinamento an-
terior e posterior ao ingresso no
servico, treinamento no servigo,
esquemas de classificagdo, esca-
las de vencimentos, promogao,
programas de satide e bem-estar,
sistema de pensGes e aposenta-
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dorias e relagdes humanas no
trabalho,

2. Dinheiro

Bste grupo compreende as ati-
vidades relativas a determinacio
de impostos, arrecadacio de im-
postos, contabilizagio, guarda e
desembolso de dinheiros publi-
cos, elabora¢do orgamentaria e,
até certo ponto, elaboragio de
relatérios financeiros.

3. Docuinentacdo

Lste grupo compde-se das ati-
vidades relativas a organizagio,
conservacgao e utilizagio de ar-
quivos, bibliotecas, reprodugio e
distribui¢io de documentos etc.

4. Material

Agrupam-se sob esta desig-
nacio as atividades relativas a
aquisigio, padronizagdo, guarda,
distribuigio, contréle e recupe-
ragdo de material de consumo e
equipamento.

5. Edificios e instalacies

Arrolam-se aqui as atividades
relativas a construgio, reparo e
conservacio de edificios, depen-
déncias e instalagdes destinadas
as reparti¢bes publicas,

Esta classificagio pragmatica
dos Servigos Auxiliares prescin-
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de de maiores comentirios. E’
suficiente dizer que tais servi-
¢os, que constituem, por assim
dizer, a estrutura fisiol6gica das
organizagbes, ocorrem com a
fatalidade de fenémenos naturais
em todas elas, publicas ou pri-
vadas, grandes ou pequenas.

Servicos de estado-maior:
sentidos da chefia executiva

Os Servicos de Estado-Maior
identificam-se com certos proces-
sos gerais de trabaltho, a que po-
demos chamar fungdes adminis-
trativas ou gerenciais, cujo ob=
jetivo consiste, principalmente,
em facilitar a a¢io dos adminis-
tradores. As mais importantes
dessas fungBes s3o: pesquisa,
previsio, planejamento, prepa-
ragdo de informagio e, em ge-
ral, assessoramento.

Lssas fungdes ocorrem igual-
mente em todas as grandes or-
ganizacdes, publicas ou privadas,
embora nem sempre claramente
identificadas como tais. A fim
de desempenha-las bem, os go-
vernos modernos necessitam de
pessoal de estado-maior de pri-
meira qualidade, seja agrupadoe
em unidades de organizagio —
por exenplo, em departamentos
ou comissdes consultivas e de
planejamento —, ou colocado em
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pontos estratégicos da maquina-
ria governamental.

Como se vé, a diferenga entre
os servigos auxiliares e os Or-
gios de estado-maior consiste
em que os primeiros, além de
predominantemente executivos,
tratam de meios tangiveis de
agio, ao passo que os segundos
sdo orgios de pesquisa, planeja-
mento e aconselhamento. Os
servicos auxiliares tém que ver
com as atividades ‘‘domésticas”
da organizagdo. Sua missdo é
manter a organizagao equipada
para o trabalho, mediante a uti-
lizagao racional de recursos hu-
manos e fisicos. Ja os orgios
de estado-maior se ocupam de
problemas de pesquisa, assesso-
ramento, métodos de trabalho e
organiza¢io de informagio. A
condi¢io comum aos servigos
auxiliares e Orgios de estado-
maior, em 1ltima analise, é que
tanto éstes como aquéles exis-
tem para servir os departamen-
tos de linha (funcionais) e faci-
litar a realizagdo de seus propd-
sitos.

Sabe-se que os meios tangi-
veis de administragio n3o fun-
cionam por si mesmos. E’ truis-
mo dizer que, sem combinar os
meios tangiveis de agdio com os
servigos de estado-maior, ne-

nhum govérno seria capaz de
realizar qualquer dos objetivos
do Estado: defesa nacional, se-
guranga publica, melhoramento
dos padrdes de saade, educagio,
desenvolvimento econdmico, pre-
vidéncia social etc. Em outras
palavras, a realizagdo de qual-
quer proposito do Estado nio
seria possivel sem o uso dos
meios tangiveis, conjugados com
os servigos de estado-maior,

Por exemplo, a fim de pro-
teger a satde publica, que é um
problema universalmente afeto
aos poderes publicos, os gover-
nos tém de tomar certas deci-
sOes e exercer certas atividades.
Com éste objetivo em mente, os
encarregados de determinar a po-
litica de satide publica decidem
o que fazer e quando fazer. Para
traduzir esta politica em agio,
os administradores e os técnicos
planejam, organizam, dirigem e
coordenam o trabalho a ser feito.

Antes de planejar, porém, in-
vestigam os fatos pertinentes, as
realidades da situagio e prevéem
as condigbes em que o trabalho
sera realizado.

Por ai se vé que a investiga-
Gdo, a previsio, o planejamento,
a diregdo, a coordenagio e a ela-
horacio orgamentaria constituem
fases entrelacadas do processo
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administrativo geral. O efeito
pratico déste processo, quando
executado com propriedade, tra-
duz-se na escolha certa de pes-
soas, em namero certo, e na dis-
tribuicio de fundos suficientes,
materiais, edificios e instalacdes
para lograr o propésito desejado.

O exame critico das principais
fungdes de estado-maior revela
que elas se encontram em dis-
tintos estados de desenvolvi-
mento. Algumas, como a orga-
nizagio e o planejamento, tém
evoluido mais que as outras. A
previsao, até agora, é a mais in-
cipiente de todas.

A observacio do funciona-
mento dos governos mostra que
as fungdes de estado-malor, ain-
da que inextricavelmente pre-
sentes nas operagdes cotidianas,
em muitos casos sdo exercidas
de modo totalmente empirico,
ao sabor das tendéncias pessoais
e das idiossincrasias de cada ad-

sinistrador. Entretanto, a me-

dida que a ciéncia da adminis-
tragio emerge e se consolida, ca-
da vez mais se reconhece que as
funcdes de estado-maior podem
ser governadas por critérios 16-
gicos.

A organizacio dos servigos
auxiliares e dos servigos de es-
tado-maior deve ser estabelecida

de acordo com o meio e a magni-
tude do govérno. No caso de
grandes unidades de govérno, o
volume das atividades institu-
cionais pode justificar e mesmo
exigir a criagdo de varias repar-
tigdes centrais, diretamente su-
bordinadas ao chefe executivo,
para servir a toda a maquinaria
governamental. Em pequenas
unidades de govérno, os servi-
gos auxiliares e os servigos de
estado-maior podem ser integra-
dos em um ou dois departamen-
tos de administragio geral, igual-
mente subordinados ao chefe
executivo.

Vale dizer, entretanto, que um
sistema de administragio geral
completamente  desenvolvido e
integrado tende a: a) criar re-
partigbes para prestar, separa-
damente, cada um dos cinco gru-
pos principais dos servigos au-
xiliares; b) estabelecer servigos
ou grupos de funcionarios de
estado-maior junto a todas as
chiefias executivas.

Quando uma unidade de go-
vérno dispie de servigos auxi-
liares adequados ¢ cxerce profi-
cientcmente as fungdes de es-
tado-maior, o efeito prdtico é o
catprégo racional dos meios tan-
giveis de ucdo na realizagdo dos
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propésitos desejados, quaisquer
que éles sejam.

Podemos concluir que as or-
ganizagdes em que ha pessoas em
numero certo, treinadas de mo-
do certo, colocadas nos lugares
certos, para executar os servigos
auxiliares e exercer as fungGes
de estado-maior, se encontram
profissional e organizacional-
mente em estado de eficiéncia e
prontas para o trabalho.

A geréncia dos servigos auxi-
liares, bem como o exercicio das
fun¢Bes administrativas de esta-
do-maior cabem orginicamente
a chefia executiva,

Por amor da clareza, seja dito
que por chefia executiva enten-
demos o posto de comando co-
locado no apice da hierarquia
dos principais 6rgios ou depar-
tamentos de linha, em que es-

teja dividido um govérno ou
uma emprésa. Assim, além do
presidente da Reptiblica, nos re-
gimes presidencialistas, e do pri-
meiro ministro, nos regimes par-
lamentares, os ministros de Es-
tado, os diretores de certos ser-
vigos auténomos, os diretores de
departamentos nacionais etc.
também sio chefes executivos.
Nem acabam nessa altura da pi-
ramide administrativa os che-
fes executivos. Encontramo-los
igualmente em niveis mais bai-
x0s — as vézes até a frente de
simples divisdes. Quando, po-
rém, falamos de chefia executi-
va, pensamos em primeiro lugar
no presidente da Reptiblica, nos
ministros de Estado e nos che-
fes dos grandes departamentos
de linha em que os ministérios
se dividem.

Nota: — Como sempre, especial cautela deve ser exercida a fim

de que nio se deposite confianca excessiva na terminologia. As dife-
rencas acima indicadas sdo validas de modo geral, mas somente de
modo geral. Ordinariamente, é possivel identificar-se uma determi-
nada reparticdo com as funcdes de linha ou com os servicos auxiliares,
ou com o0s servigcos de estado-maior, segundo a natureza do respectivo
trabalho. Mas, as vézes, essa identificacio significa apenas que a
reparticao identificada ocupa-se mais com as funcgoes de linha do que
com os servigos auxiliares e de estado-maior, ou mais com os servigos
auxiliares do que com as fungoes de linha, ou mais com os servigos
de estado-maior do que com os servigcos auxiliares. Percebe-se logo
que muitas reparticées exercem fun¢les mistas, nas quais as atividades
de linha, assim como os servicos auxiliares e os servicos de estado-
maior estdo representados. E’ assim que a maioria das reparti¢des
e 6rgaos de linha desempenham, também, éste ou aquéle servigo auxi-
liar, esta ou aquela funcio de estado-maior; assim como a maioria
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A observagio evidencia que
os setores mais carecentes de re-
forma e revisio na administra-
¢io dos paises subdesenvolvidos,
como o Brasil, sio os que com-
preendem as atividades institu-
cionais.

Acredita-se que o aummento da
capacidade de funciondrios pi-
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blicos para o exercicio das aii-
vidades institucionais é mais im-
portante e mecessirio para a
melhoria geral da wmaquinaria
governamental dos paises sub-
desenvolvidos do que mesmo a
preparacio de técmicos pare o
desempenho de atividades de
linha,

dos érgéos auxiliares tem igualmente a seu cargo atividades de linha,
etc. Conseqiientemente, ndo se deve dizer que éste 6rgio trata exclu-
sivamente de atividades de linha ou que aquéle outro 6rgdo trata
exclusivamente de servicos auxiliares, ou mesmo que determinado
funcionario de estado-maior se ocupa exclusivamente de trabalho de
estado-maior. O que se deve dizer, ao contrario, é que o orgdo em
questio é, predominantemente, de linha, ou de servigo auxiliar, ou
servigo de estado-maior, segundo as respectivas funcdes. Nio se poderia
afirmar que existam linhas divisérias, claras e fixas, separando cada
tipo de funcéo ou de 6rgdo. Entretanto, a diferen¢ca que aqui se tenta
fazer entre 6rgdos de linha, 6rgios e servicos auxiliares e Orgaos e
servigos de estado-maior, & particularmente util: permite uma com-
preensio mais especifica da natureza do trabalho administrativoe e
dos varios tipos de departamentos ou 6rgidos de administragdo, com-
preensido que nio seria possivel se ndo se baseasse nessa diferenca.



VI — PERMUTA DE CONHECIMENTOS TECNICOS:
BASE DE COOPERACAO INTERNACIONAL

Tem-se alegado que a assis-
téncia técnica em administragio
ptiblica, prestada por intermédio
de especialistas estrangeiros, po-
de produzir o efeito indesejavel
de injetar instituigbes e concei-
tos alienigenas na maquinaria
administrativa dos paises benc-
ficiarios. Se a alegacio fosse
verdadeira, a tese central déste
ensaio ndo passaria de wma gran-
de faldcia. A verdade é que a
permuta de informacdes e co-
nhecimentos especializados e ci-
entificos constitui uma das ba-
ses mais soOlidas da cooperagio
internacional, dentro do espirito
e da letra da Carta de Sdo Fran-
cisco.

Antes de mais nada, cumpre
reconhecer que a substituigdo de
métodos obsoletos e processos
canhestros por métodos moder-
nos e processos eficientes repre-

senta um passo positivo na di-
recio do progresso de qualquer
pais. Por outro lado, a presta-
¢io de assisténcia técnica para
o cfeito de melhorar a organi-
zacio e os métodos administra-
tivos de um pais ndo requer a
transplantagao de instituigdes e
conceitos alienigenas em  dose
maior ou de maneira diferente
do que ocorre na prestagio de
ajuda para a melhoria do bem-
estar social, satde ptiblica, agri-
cultura, transporte, ajuda que
constitui atividade tradicional e
freqiiente das organizagdes inter-
nacionais. Revela acrescentar
que algumas das entidades es-
pecializadas, como a UNESCO,
a FAO, a Organizacio Mundial
de Satide, foram criadas espe-
cialmente para o proposito de
assistir os respectivos paises
membros nos mencionados cam-
pos de atividade.



VII — POLITICA E ADMINISTRACAO

Outra reserva provavel que
existe relativamente i assistén-
cia técnica, vinda de fora, tem
origem no ponto de vista de que
a administragio é uma espécie
de subproduto institucional,
adaptado a ideologia politica e
A estrutura de cada pais. Tal
opinido implica que os métodos
administrativos somente sio sus-
cetiveis de evolugio em base lo-
cal e de acordo com as tradi-
¢des, tendéncias, intolerancias e
preferéncias nacionais. Os que
assim pensam negam-se a reco-
nhecer nio sOmente a existéncia
de um corpo de principios e mé-
todos administrativos racionais,
senio também até a possibili-
dade de que tais principios e mé-
todos possam ser elaborados.

A luz dos tltimos desenvolvi-
mentos verificados no campo da
administragio, essa posi¢ao ne-
gativa é dificil de defender. A
aplicagao de certas técnicas ge-
rais e complementares na reali-

zacio de objetivos especificos é
uma pratica tradicional na ad-
ministragio de todos os paises
do mundo. A contabilidade e a
estatistica sdo, entre outros,
exemplos notiveis de técnicas
auxiliares, que tém sido e con-
tinnam a ser usadas pelas re-
partigdes governamentais em to-
das as partes do mundo e em
atividades relacionadas com os
mais variados propdsitos do Es-
tado.

Assim como a contabilidade e
a estatistica sio técnicas susce-
tiveis de aplicagio universal, in-
dependentemente de objetivos
politicos, ou eleitorais, de ten-
déncias ideolégicas e de frontei-
ras geograficas, assim também
as outras técnicas de administra-
¢io geral, é dizer, a administra-
¢io de pessoal, a elaboragdo de
orcamento, a organizagdo, a co-
ordenagio, a informagio e o pla-
nejamento, sdo suscetiveis de
adaptagio as condigBes vigentes
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em cada pais e podem desempe-
nhar papel importante no inter-
cambio cultural dos povos.

Nio se pode negar que existe
estreita relagio entre a estrutu-
ra ideologica e politica, de um,
lado, e a administragio, de ou-
tro. Mas é necessario lembrar,
a0 mesmo tempo, que a politica
‘tem a ver, especialmente, com
os objetivos e as diretrizes, ao
‘passo que a administracio tem
a ver, especialmente, com a or-
ganizagdo, o funcionamento, os
métodos de trabalho. Adminis-
trar significa simplesmente fazer
gcoisas; é a politica que cabe de-
(terminar quais as coisas que de-
vem ser feitas pela administra-
¢do.

Cumpre esclarecer que as opi-
nides das autoridades divergem
sensivelmente neste ponto. Por
isso, talvez fosse indicado des-
crever ligeiramente as divergén-
cias existentes, a fim de teste-
munhar a isen¢io do autor.

Segundo uma corrente de
pensamento, a administragio é
uma arte neutra e, como tal, ni-
tidamente separada ou separdvel
da politica diretora., Assim sen-
do, a func¢io do administrador
nada tem a ver com a selegio
dos objetivos gerais do Estado,
nem com a escolha das diretri-
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zes que devam ser seguidas na
realizacio daqueles.

Depois que o legislador decide
o qué€ deve ser feito é que o
admifistrador entra em cena
para fazé-lo. O administrador
opera, assim, da fase do plane-
jamento para a fase da execugdo.
Uma vez adotada uma orienta-
¢do ou diretriz, em outras pala-
vras, uma vez selecionado um
objetivo, o administrador entra
em jogo para reunir os meios
tangiveis e aplicar as técnicas
gerenciais necessarias 3 realiza-
¢io daquele objetivo. De acordo
com essa corrente, a administra-
¢io deve executar passivamente
o que a politica diretora decide.

Segundo outra corrente, a di-
cotomia — Politica e Adminis-
tracio — representa mero efeito
de rotulagem, porque uma é in-
separavel da outra e nio ha ad-
ministrador que nio colabore no
processo de formulag¢io da poli-
tica diretora. Dizer que o admi-
nistrador opera do planejamento
para baixo é negar a realidade.
Além disso — argumentam —
qual seria a vantagem de formar
profundos conhecedores das téc-
nicas administrativas mas insen-
siveis ou indiferentes aos resul-
tados de sua aplicagio? Se o

’administrador nada tem a ver
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com a politica, se seu papel é
seguir passiva e cegamente a
orientagio vinda de cima, geral-
mente dos politicos, entdo éle
fica reduzido a uma posicio se-
melhante 4 dos guardas-suigos,
isto é, a de simples burocrata
mercenario, a quem ¢é negado o
direito de apurar se sua técnica
estd sendo empregada ou ndo em
beneficio da coletividade. De sor-
te que nem ¢é possivel, nem de-
sejavel distinguir entre politica
(diretriz) e administragio. A
participaciio do administrador no
processo de formulagio da poli-
tica vem a ser uma decorréncia
légica do exercicio ordinario de
suas fungdes. Mesmo que assim
nZo fosse, o administrador de-
via influir na elaboracio da po-
litica, porque lhe cabe o direito
de indagar se os resultados fi-
nais de sua acio consultam ou
lesam os interésses da coletivi-
dade.

Nio ha duavida que o adminis-
trador de horizontes curtos, que
se interessa muito pelo como e
nada pelo gué, é quase tido inde-
sejavel no servico publico quan-
to o administrador empirico.

Na prdtica, porém, o que ve-
mos é o seguinte: a mesma ins-
trumentalidade  administrativa
| — o pessoal, o dinheiro, o ma-
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terial, as maquinas, a documen-
tagio, as instalagSes e as técni-
cas e processos de trabalho —
¢ constantemente posta a servigo
de objetivos diferentes e até con-
traditorios.

Em uma discussio que houve
durante a sexta sessio do Con-
selho Econdmico e Social, o re-
presentante da Inglaterra ilus-
trou ésse ponto de maneira efe-
tiva e definitiva. Valeu-se, para
isso, da experiéncia de seu pro-
prio pais, onde uma radical mu-
danca da economia capitalista
para uma economia socialista se
verificou a partir de 1945, sem
requerer, entretanto, qualquer
mudanca basica dos métodos e
processos administrativos usa-
dos até entio no servigo publico
inglés. A mesma engrenagem
administrativa e os mesmos mé-
todos de trabalho, que eram an-
tes usados por um govérno de
coloragio francamente capitalis-
ta, sob o controle do partido
conservador, passaram a servir
aos objetivos de um govérno
semi-soctalista, sob o controle
do partido trabalhista e tudo de
acordo com as institui¢des, leis
e indole da democracia briti-
nica.

Falando perante o 5.° comité
da Assembléia Geral das Na-
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¢oes Unidas, em 1948, um re-
presentante do Brasil igualmen-
te sustentou que, se bem que os
métodos e processos administra-
tivos tenham raizes profundas
na estrutura institucional, isso
nio impede a formulagio de
principios e normas que permi-
tam o funcionamento racional
das repartigdes publicas, assim
como as diferengas verificadas
no sistema econdmico dos dife-
rentes paises nio impediram o
advento de uma ciéncia economi-
ca. Adiantou que o estudo da
administragio nfio exclui, antes
pressupde, o conhecimento ba-
sico do meio, das leis e das ins-
tituicbes ambientes. O que ndo
invalida, entretanto, a possibili-
dade de se ensinarem e apren-
derem principios e métodos de
administragio clientifica, bem
como de investigar a experién-
cia de varios paises em busca

de elementos aplicaveis na so-
lugdo de problemas administra-
tivos, que sio praticamente os
mesmos em todas as partes do
mundo.

Conclusido

Ao planejar a assisténcia téc-
nica a ser prestada aos paises
subdesenvolvidos, deve-se atri-
buir grande péso aos meios e
modos de melhorar a sua engre-
nagem governamental.

Dentre éstes esforcos, desen-
volver ou modernizar as ativi-
dades institucionais dos gover-
nos recipiendarios de assistén-
cia técnica merece, certamente,
um lugar de destaque na escala
de prioridades de qualquer es-
quema multilateral ou bilateral
que tenha por objetivo acelerar
o progresso econdémico e social
dos paises subdesenvolvidos.



ANEXOS



ANEXO 1

Papel essencial da adminis-
tracio piblica no desenvol-
vimento econdémico

H. W. Singer

Enviado ao Brasil, por solici-
tagdo do Govérno, para estudar
e propor medidas de defesa eco-
nomica do Nordeste, o eco-
nomista Hans W. SiINGEr, do
Departamento de Assuntos Eco-
nomicos das Nagdes Unidas,
pronunciou perante os aunos
do Curso de Aperfeicoamento
da Escole Brasileira de Admi-
nistracio Publica, em maio de
1953, a conferéncia que, dada a
sua oportunidade, reproduzimos
a seguir.

O ilustre economista desenvol-
veu a tese de que os paises sub-
desenvolvidos necessitam de uma
adminisiracio publica de carac-
teristicas especificas, por éle de-

nominada de “administracdo de
desenvolvimento”. Muito mais
complexa do que a administra-
¢do tradicional, desta, entretanto,
a administracio de desemvolvi-
mento ndo pode prescindir,

O conferencista conclutu pela
absoluta mnecessidade de elevar
considerdvelmente o nivel de
eficiéncia da administracdo pi-
blica dos paises subdesenvolvi-
dos. A menos que isso acontega,
todos os projetos de desenvol-
vimento econdmico, que forem
formulados sob os auspicios dos
programas internacionais de as-
sisténcia técnica, estardo fadados
a fracasso inevitdvel.

Nesta conferéncia procurarei
demonstrar dois pontos funda-
mentais :

1) Nos paises subdesenvol-
vidos existe a necessidade de
uma administragdo ptblica su-
plementar e de espécie inteira-
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mente nova, a que chamarei ad-
ministragio de desenvolvimento;

2) essa administragio de de-
senvolvimento é mais dificil e
mais complexa do que a admi-
nistragio comum, mas nao pode
frutificar se ndo existir, parale-
lamente, uma boa administragio
geral.

No século XIX, o desenvol-
vimento econdémico era conside-
rado quase inteiramente um pro-
blema de iniciativa particular.

O papel do Estado e de ou-
tras autoridades publicas, se bem
que essencial, limitava-se a criar
as condigbes gerais, dentro das
quais os individuos podiam de-
senvolver suas atividades. Na
pratica isto significava a manu-
tengio da lei e da ordem em seu
sentido mais amplo, uma poli-
tica de fomento econdmico como,
por exemplo, o estabelecimento
de tarifas ou de trocas comer-
ciais livres, e, finalmente, a pres-
tacio de um minimo de servigos
publicos essenciais, como sejam
o abastecimento de agua das ci-
dades e, algumas vézes, servigos
de transportes para atender as
necessidades dos empreendimen-
tos particulares.

A situagdo atual nos paises
subdesenvolvidos é muito dife-
rente e apresenta problemas di-

versos para a administragao pu-
blica. Muitas atividades que no
século XIX se consideravam
como pertencendo ao setor pri-
vado fazem parte, hoje em dia,
do setor publico. Os empreen-
dedores particulares talvez nao
sejam bastante numerosos ou
bastante audaciosos, talvez nio
disponham dos recursos neces-
sarios, ou ja n3o estejam ani-
mados do desejo de desempe-
thar o papel que lhes cabia na
estrutura econdomica do século
XIX. Seguem-se dai trés con-
clusdes:

a) Cabe 3 administragio pu-
blica suprir muitas das ativida-
des que n3o sio desempenhadas
pelo setor privado.

b) Torna-se uma das fungdes
da administragdo ptiblica enco-
rajar o desenvolvimento da eco-
nomia privada e assim criar as
condigbes que, no século XIX,
se consideravam propicias ao de-
senvolvimento econdmico.

Isto pode implicar métodos
complicados de incentivo e puni-
¢io e acarretar medidas tais
como subsidios, impostos alfan-
degirios e tarifas diferenciais
(ou privilegiadas), controle de
pregos, estabelecimento de pla-
nos experimentais (pilot plans)
ou de organizagdes de desenvol-
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vimento, etc, O empreendedor
particular e o inovador eram
considerados semente do desen-
volvimento econdmico. Aconte-
ce, porém, que, hoje em dia, essa
semente ja ndo se desenvolve
sozinha, precisa ser cultivada, e
o administrador publico, em um
pais subdesenvolvido, tem de
desempenhar o papel de jardi-
neiro que ajuda o crescimento
da semente do futuro desenvol-
vimento econdémico.

¢) Segue-se também que,
enquanto no provimento de uti-
lidades e servigos puiblicos num
pais de economia em fase de con-
tinuo desenvolvimento, o papel
tradicional da administragio pu-
blica tem sido o de atender as
necessidades existentes ou facil-
mente previsiveis, em um pais
subdesenvolvido o administrador
publico nao pode contar com
tais guias, que sb existem em
seus arquivos, ou na sua ante-
cipagdo ou previsio do futuro
desenvolvimento econémico. Nos
paises subdesenvolvidos o pro-
vimento de utilidades publicas
torna-se uma questio de cons-
truir o esqueleto e arcabougo de
uma economia que ainda nio
existe, a nio ser esquematica-
mente no cérebro dos responsa-
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veis pela formulagdo da politica
de expansio econdmica.

Podemos resumir as novas
fungdes da administragao publi-
ca em paises subdesenvolvidos
da seguinte maneira:

Antes de mais nada, é preciso
formar um esquema global do
curso futuro da economia. Isto
é necessario porque as ativida-
des publicas formam o esqueleto
do sistema futuro que ainda nio
é conhecido. Mas um esquema
do curso futuro 'da economia a
ser conseguido pelas atividades
publicas pressupde um quadro
dos recursos atuais da economia
e sua utilizagio. SO é possivel
visualizar 0 que se tera, se se
souber o que se podera fazer, e
s6 € possivel saber o que fazer,
se se souber o que se possui.

Assim, acrescenta-se as fun-
¢oes da administragfio ptiblica a
avaliagdo dos recursos e poten-
cialidades do pais, seguida da
elaboracio de um programa de
aplicagio dos dinheiros piiblicos
e do esbogo das diretrizes publi-
cas determinadas a canalizar os
recursos para os fins desejados.

Tais fungdes, desconhecidas
no século XIX, impSem uma
certa pressio sobre os recursos
da administragdo publica, mesmo
em alguns dos paises mais de-
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senvolvidos. No entanto, é es-
sencial que a administracio pu-
blica atenda a essa necessidade.
Se isso nio acontecer, desmoro-
na-se um dos principais (um dos
poucos) suportes do desenvol-
vimento econdmico.

Podemos talvez dizer que, na
administragao publica rotineira,
o0s objetivos e meios sio dados,
e que o Unico problema consiste
em descobrir os métodos de uti-
lizagio dos meios disponiveis
para consecuciio de fins conhe-
cidos. Numa administracio de
desenvolvimento, entretanto, os
objetivos, 0s recursos e 0s mé-
todos sio igualmente desconhe-
cidos, e tém de ser criados si-
multineamente e em harmonia
uns com 0$ Outros,

Os objetivos sdo desconhecidos
e compete a administragdo pa-
blica formula-los da maneira ja
descrita. Os recursos s3o desco-
nhecidos e compete a adminis-
tragio publica nio somente ava-
liz-los, mas também aumenta-los
por meio de sabia tributagio, es-
timulo a economia e contrdle
de gastos e investimentos nio
essenciais. Finalmente, os mé-
todos sdo também desconhecidos
e precisam ser criados, quer se
trate de investimento publico ou
de incentivo ac investimento par-

ticular. Nenhum programa de
desenvolvimento merece crédito
se nio inclui os métodos e medi-
das por meio dos quais os obje-
tivos visados serio equiparados
aos recursos disponivels.

Se o administrador de rotina
¢ um técnico que aplica meios
conhecidos a fins conhecidos
através de técnicas conhecidas,
o administrador de desenvolvi-
mento deve ser um formulador
de politicas econdomicas, um fi-
nancista, um inovador, um co-
merciante, um técnico e mesmo
win profeta!

Passemos agora ao segundo
ponto, isto é, a administracio
de desenvolvimento do tipo des-
crito deve repousar sdbre uma
base de boa administra¢io de ro-
tina.

Vejamos alguns exemplos.
Ocorre-nos o caso de um pais
asiatico, que tinha um programa
bem elaborado de desenvolvimen-’
to economico. De conformida-
de com ésse programa, providen-
ciou-se a importagio de maqui-
naria muito cara; por outro la-
do, nessa época, a tarefa bem
menos atraente de manutengio
da lei e da ordem estava muito
negligenciada no pais citado.
Assim aconteceu que, quando as
maquinas encomendadas chega-



ASSISTENCIA TECNICA EM

ram ao pais, a onda de furto no
principal porto era tal que, ao
atingirem elas o seu destino, ndo
s6 estavam desfalcadas de mui-
tas pegas sobressalentes essen-
ciais, como também o grande
atraso com que foram recebidas
perturbou todo o programa de
desenvolvimento.

O programa de desenvolvi-
mento era bom, mas nio teve o
apoio de uma base segura de
boa administragio.

Qutro exemplo. Certo pais
precisava aumentar a producio
agricola para exportacdo. O prin-
cipal obsticulo residia na exis-
téncia de maldria por ocasido
das colheitas, exatamente na re-
gido onde se plantavam os pro-
dutos de exportagio. A solugdo
mais indicada era distribuir me-
dicamentos contra a malaria
nessa regiao. Os medicamentos
foram importados, nesse caso
com a ajuda da Organizagao
Mundial de Satde das Nagdes
Unidas, mas nunca chegaram
aos locais onde eram mais ne-
cessarios, pois foram retidos nas
cidades e vendidos a precos de
mercado negro a pessoas cujas
necessidades niio eram tdo vitais
no momento.

Assim, pode-se ver mais uma
vez como planos de desenvolvi-
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mento — mesmo bons — podem
ficar prejudicados por deficién-
cia de administragdo.

Um terceiro exemplo. O de-
senvolvimento econémico de cer-
ta area exigia a construgio de
uma réde rodoviaria. As estra-
das foram devidamente cons-
truidas por uma organizagao es-
pecial de desenvolvimento; fo-
ram bem localizadas, bem pla-
nejadas e bem executadas. De-
pois disso, sua manutengio foi
transferida para o Ministério da
Viacdo. Acontece, porém, que
a administragio désse ministé-
rio, responsavel pela manuten-
¢io e funcionamento das estra-
das, era tio falha que estas fi-
caram em mau estado. Os cami-
nhdes comegaram a quebrar, o
custo dos transportes aumentou
e as estradas nio puderam de-
sempenhar o papel que lhes ca-
bia no plano de desenvolvimento.

Por aqui se pode observar,
uma vez mais, cOmMo um pro-
grama de desenvolvimento foi
prejudicado por umia adminis-
tracao falha.

Finalmente, um tltimo exem-
plo. Em muitos paises, os pla-
nos de desenvolvimento tém si-
do prejudicados pela dificulda-
de de controlar a inflagio. O de-
senvolvimento econdmico provo-
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ca tendéncias inflacionarias, e
quanto mais vigoroso o plano de
desenvolvimento, maior sera a
pressdo inflacionaria. Uma das
funces da administragio publi-
ca deve ser controlar essa pres-
sdo; onde isso nio pode ser fei-
to, o programa de desenvolvi-
mento fracassa. Ao invés do tra-
balho ativo e produtivo, come-
Ga-se a especular, a acumular
moeda estrangeira, a retirar di-
nheiro do pais, a negociar em
terrenos e bens imoéveis etc,

Muitos programas de desen-
volvimento naufragaram devido
a ma administragdo fiscal e mo-
netaria.

Uma palavra final. Ja se dis-
se muitas vézes que “é preciso
boa administragio para melho-
rar a administrag¢ao”. Eis um

dilema dificil. E’ absolutamente
essencial, em paises subdesen-
volvidos, que desejam promover
seu préprio progresso por meio
de programas e politicas de de-
senvolvimento piblico, alcar a
arte da administracio a um ele-
vado nivel.

Mas a elevagio do nivel da
administragio, até o ponto onde
possa satisfazer os tremendos
encargos que lhe cabem nos pai-
ses subdesenvolvidos, exige de
si ajustes administrativos. Dai,
a importincia de instituicGes
como a Escola Brasileira de
Administragdo Publica.

Ela representa uma tentativa
para romper o circulo vicioso e
criar a boa administragio, de que
se necessita como base para os
planos de desenvolvimento eco-
noémico e social.



ANEXO 2

O significado da boa admi-
nistracio para os paises
latino-americanos

BeNEDICTO SILVA

Coube ao autor a honra de
falar, na qualidade de Diretor da
Escola Brasileira de Administra-
¢do Publica, durante a cerimi-
nia de encerramento dos Cursos
Especiais de 1954 (primeiro se-
mestre), realizada pela aludida
Escola.

Pareceu-lhe oportuno comen-
tar sobre o papel que uma boa
administracio piblica poderd de-
sempenhar nos paises subdesen-
volvidos, particularmente na
América Latina. O pequeno
discurso entdo pronunciado como
que completa e encarece o sen-
tido das consideragdes constan-
tes do presente trabalho. Dai a
sua reproducdo como anexo.

A Escola Brasileira de Ad-
ministragio Publica vem, incor-
porada, a éste recinto para cele-
brar a transposi¢io de mais
uma etapa de seu programa de
atividades, ou seja, a conclusao
dos Cursos Especiais correspon-
dentes ao primeiro semestre de
1954,

Observada neste instante, na
sua paisagem humana e nos
seus objetivos, a Escola asse-
melha-se a um corte transver-
sal das instituigdes administrati-
vas de todo um continente.

O grupo humano aqui reuni-
do representa, cultural e até
mesmo geograficamente, todos
os Estados do Brasil e todos os
paises da América Latina. Tra-
ta-se de uma amostra vilida do
funcionalismo ptiblico déste he-
misfério.

Segundo a classificacio ofi-
cial, adotada pelas organizagdes
internacionais, a América Latina
é uma regido subdesenvolvida.
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Os nossos indices per capita co-
locam os paises latino-america-
nos entre aquéles de menor ren-
da, de pequena produtividade,
de rarefagio econdmica e cul-
tural. Temos menos médicos,
menos engenheiros, menos leitos
de hospital, menos quilémetros
de estradas de ferro, menos es-
colas por habitante do que os
paises chamados desenvolvidos.

A América Latina distingue-
se das outras areas subdesenvol-
vidas do mundo pelo fato de es-
tar dividida em paises jovens.
Cumpre-nos ressaltar esta dis-
tingio, para justificar nossa
crenca num futuro melhor. Den-
tre os paises subdesenvolvidos,
ha muitos que se incluem entre
os mais velhos do mundo, segun-
do os registros histdricos. Po-
der-se-ia, assim, supor que o pro-
cesso de desenvolvimento désses
paises tem marchado com uma
lentiddo desalentadora. Na Amé-
rica Latina, podemos pelo me-
nos buscar na juventude de nos-
sas unidades politicas a expli-
cagio para o estigio de subde-
senvolvimento, em que ainda nos
encontramos.

Pois que acabamos de distri-
buir certificados de aprovagio
em cursos de Administracio Pa-
blica, ministrados por uma Es-

cola que se organizou especifi-
camente para preparar e especia-
lizar servidores publicos, a oca-
sido parece oportuna para que
examinemos o significado da ad-
ministragdo para os paises jo-
vens e subdesenvolvidos. Come-
cemos por frisar que éstes sio
justamente os paises mais ne-
cessitados de boa administragio.
A bragos com problemas instan-
tes de transportes, comunica-
cOes, educagdo, saude piiblica,
agricultura, saneamento, habita-
¢io etc., os paises jovens e sub-
desenvolvidos demandam capa-
cidade administrativa excepcio-
nal, porque todos éstes proble-
mas somente podem ser resol-
vidos por via administrativa.
Nos contos de fada, os auto-
res imaginam facilmente situa-
¢Bes em que o poder magico de
uma varinha de condio faz sur-
gir do nada, a vontade, cas-
telos, cidades, navios, obras de
arte espetaculares. Na vida pra-
tica, porém, o homem s6 conse-
gue levar a efeito grandes de-
signios, grandes projetos de
construgio, através do trabalho
organizado e da dinimica admi-
nistrativa. A capacidade admi-
nistrativa € a tnica varinha de
condio de que os homens dis-
poem para edificar as suas ci-
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dades, abrir as suas estradas, es-
tabelecer vias de comunicagio e
relagdes de comércio entre os
paises, enfim, construir a base
material do que consideramos o
progresso humano.

Todos os paises jovens e sub-
desenvolvidos dispdem, em grau
maior ou menor, dos fatores ma-
teriais basicos para promover a
solugdo dos problemas publicos
que demandem grandes planos e
a construgio de obras gigantes-
cas. Falta-lhes, porém, essa va-
rinha magica — a exceléncia e
a sabedoria administrativas —,
sem a qual nio é possivel mobi-
lizar, utilizar e coordenar os seus
recursos humanos e fisicos.

O desenvolvimento econdémico
e o progresso social dos agrega-
dos humanos exigem, além dos

recursos tangiveis — maio-de-
obra, matéria-prima, maquinas,
instalagdes, equipamento —, um

lastro invisivel de tecnologia e
capacidade administrativa. Sem
esta capacidade administrativa,
ndo se sabe de nenhum exemplo
de pais que haja transposto a
categoria de subdesenvolvido e
passado para a de desenvolvido.

Valendo-nos de uma ilustra-
¢ao usada pelo Prof. Haxs Sin-
GER, podemos dizer que o con-
junto dos fatéres que aceleram
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o progresso social e econdmico
de um povo se assemelha a um
iceberg. A parte visivel, acima
da superficie das aguas, consti-
tui os meios tangiveis de agdo:
os homens, as instalagdes, as
maquinas, a matéria-prima, os
instrumentos de trabalho etc.
A parte submersa e invisivel re-
presenta a tecnologia e a profi-
ciéncia administrativa. E, como
no caso do iceberg, as propor-
¢Oes da parte submersa sio in-
comparavelmente maiores do
que as da parte visivel.

De todos os tipos de saber e
experiéncia que integram a ca-
pacidade da ag¢io de um povo,
nenhum se avantaja em impor-
tincia para os paises subdesen-
volvidos ao saber e a experién-
cia de natureza administrativa,
isto é, ao saber e experiéncia
com os quais se faz o planeja-
mento, e se veicula a diregio, a
coordenagio e o contréle do es-
forco associado.

E’-nos facil imaginar a exis-
téncia, em dado pais, de recur-
sos naturais abundantes, mao-de-
obra numerosa, miquinas e ins-
talagGes em quantidades fantas-
ticas. Se ndo existir, porém, a
capacidade administrativa para
mobilizar, coordenar e fazer fun-
cionar todos ésses elementos, ne-
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nhum progresso economico e so-
cial serd realizado.

A capacidade administrativa
é, pois, o ingrediente nobre e
magico que opera o milagre de
transformar matérias-primas e
mio-de-obra em estradas, pon-
tes, portos, canais, edificios, ins-
talagbes, obras de arte, rédes de
comunicagio, escolas, hospitais,
centros de satde, centros de fo-
mento da produgio, parques de
recreio etc.

E porque os paises subdesen-
volvidos sejam precisamente os
que tém mais problemas penden-
tes de solugao, a capacidade ad-
ministrativa assume para éles
uma importincia transcendental.

Muitos paises europeus, por
exemplo, ji nio tém pontes por
construir, escolas por instalar,
estradas por abrir, tneis por ca-
var e assim por diante. Ja re-
solveram definitivamente o pro-
blema das instalagGes, dos meios
de transportes, das vias de co-
municagio, da instrumentabilida-
de educacional, dos sistemas de
satide. Os seus servigos publi-
cos, desenvolvidos na justa me-
dida das necessidades coletivas,
tém apenas a responsabilidade de
conservar as obras ji existentes.

Nos paises subdesenvolvidos,
4 situaglo é muito diferente. O

Brasil, por exemplo, ainda ndo
resolveu, em parte alguma do
seu territorio, nem mesmo na
Capital Federal, qualquer dos
problemas elementares, dos quais
depende o progresso material e
social. Necessitamos muito mais
de capacidade para fazer coisas
novas, de que carecemos, do que
de capacidade para conservar
coisas feitas, ja incorporadas ao
nosso patrimonio. Ao passo que
nos paises desenvolvidos a agio
administrativa concentra-se na
conserva¢io de um patriménio
ja completamente formado, nos
paises subdesenvolvidos deve
concentrar-se na farefa muito
maior de criar o patriminio de
que carecem. Nos paises sub-
desenvolvidos, quase tudo esti
por fazer. E como a séde de
progresso que os devora, neste
momento historico, parece in-
cutir a idéia de que lhes cumpre
queimar etapas e fazer no curso
de apenas uma ou duas geragdes
0 que outros paises conseguiram
no curso de varios séculos, se-
gue-se que a responsabilidade
dos poderes piiblicos nos paises
jovens e subdesenvolvidos é in-
finitamente maior.

Eis por que € necessirio que
o servigo publico, nos paises sub-~
desenvolvidos, atraia para suas
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fileiras e retenha nelas os ta-
lentos mais peregrinos, as com-
peténcias mais amplas, as capa-
cidades maiores, os profissionais
mais abalizados, o saber mais s6-
lido, para poder enfrentar, com
o melhor equipamento intelec-
tual possivel, todas as etapas
por que passa a solucdo de cada
um dos problemas coletivos que
os assoberbam.

Até muito recentemente, os
paises subdesenvolvidos da Amé-
rica viveram convencidos de que
o seu progresso dependia exclu-
sivamente da formagio de capi-
tais nacionais ou da importagio
de capitais estrangeiros. Essa
interpretagio primaria de uma
realidade complexa levou-os a
negligenciarem a preparagio de
suas equipes de administradores.

Conforme observa o economis-
ta patricio RoBerro Camros, é
freqiiente, nos paises subdesen-
volvidos, o desamor pelos inves-
timentos em educagio, pesquisa
e formagdo tecnoldgica e a pre-
feréncia pelos investimentos nos
meios tangiveis de produgio. E
quando, eventualmente, os pai-
ses subdesenvolvidos conseguem
os meios tangiveis de ag¢do, mui-
tas vézes nio os podem utilizar
eficazmente, precisamente pela
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caréncia de desenvolvimento
educacional e tecnoldgico.

A Escola Brasileira de Admi-
nistragdo Publica, da Fundagio
Getilio Vargas, pioneira nessa
campanha de investimento de
tempo e dinheiro na formagio de
equipes técnicas, estd empenha-
da em contribuir para que os di-
rigentes de nosso pais reformu-
lem a politica de desenvolvimen-
to econdmico e progresso social.

Importemos capitais estran-
geiros e formemos capitais na-
cionais; tratemos de desenvol-
ver o operariado qualificado de
que carecemos, bem como de
criar todos os recursos fisicos e
humanos necessirios ao progres-
so econémico. Mas nio negli-
genciemos, por forma alguma, a
preparagao sistematica, delibera-
da, cuidadosa, dos planejadores
e dos executores, dos adminis-
tradores e gerentes, daqueles,
enfim, que sio treinados profis-
sionalmente para transformar
planos e projetos em obras tan-
giveis.

Sdo os administradores que
transpdem a linha imagindria,
mas nem por isso menos ativa
como obstaculo, que existe en-
tre o plano e a agfo, entre o
projeto e a obra, entre a idéia
e a realidade concreta.



38 CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

" Treinar e aperfeicoar pessoal
para o servico publico repre-
senta uma tarefa de importancia
que a ninguém seria dado exa-
gerar.

Nio creio ser necessario dizer
mais, nesta ocasido, para subli-
nhar o significado das ativida-
des desenvolvidas pela Fundagio
Getdalio Vargas, através da Es-
cola Brasileira de Administracio
Puablica, em beneficio da forma-
¢io, do aperfeicoamento e da es-
pecializagio dos administradores
de que o Brasil necessita, tao ur-
gentemente, para superar a fase
do subdesenvolvimento e criar
para os brasileiros condigoes de
vida satisfatorias e, finalmente,
ideais,

E a luz dessa idéia que nos
despedimos dos companheiros
de jornada, que, vindos de
tantos paises da América e de
tantos pontos do Brasil, palmi-
lharam conosco, na Escola Bra-
sileira de Administracio Publi-
ca, no primeiro semestre de 1954,
os caminhos das modernas téc-
nicas administrativas. Aqui lhes
apresentamos as nossas despedi-
das e agradecimentos pelas horas
cheias de utilidade social e de
trabalho construtivo, que vive-
mos em sua companhia. Com os
que ora se afastam de nosso con-
vivio, seguem nossos melhores
augurios para que possam apli-
car, em beneficio das coletivida-
des a que servem, os conheci-
mentos adquiridos na E. B, A. P.
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