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Durante a (ltima década houve um
aurnento significativo dos pedidos e
PrcPostas em favor de uma maior des-
Centralizacdo governamental e de uma
Naior participagcdo dos cidaddos na
e'aboracdo e execucdo das diretrizes
do Poder publico. Os defensores de
(Tl ou outro aspecto dessas propostas
sa&° encontrados numa miriade de gru-
p°s e pessoas, que vao desde a Casa

ar>ca, diversos lideres parlamentares

candidatos presidenciais, até grupos
SeParatistas e do "Poder Negro”, or-
9anizacgdes conservadoras de brancos,
ninierosos intelectuais e entidades pro-
'Ss°nais como o Social Welfare Wor-
ers Movement (Movimento de Assis-
ntes Sociais) e o Teachers for Com-
nity Control (Professores Pr6 Con-
r°’le Comunitario). Ante um apoio tao
efsificado e aparentemente em ex-
sdo. ndo é mais possivel que o po-

tencial para concretizacdo de alguma
espécie de participagdo mais forma-
lizada dos cidaddos no processo de
formulacdo de diretrizes governamen-
tais seja ignorado pelos administra-
dores publicos ou pelas escolas profis-
sionais em que sdo treinados,
tampouco podem ser ignoradas as im-
plicagcdes administrativas dessa parti-
cipacéo.

nem

E claro que sera dificil predizer com
exatidao o papel que os cidadaos real-
mente desempenhardo ou o limite final
de sua participagdo no processo de
formulacdo de diretrizes governamen-
tais.

N&o obstante, é necessario exa-
minar os desafios administrativos em
potencial decorrentes de diferentes
graus de participacdo dos cidaddos e
de descentralizagdo administrativa. De-
ve-se fazer um esforco no sentido de



prever alguns dos problemas, possibi-
lidades, opcdes e beneficios que se
poderdo apresentar aos administrado-
res publicos em decorréncia do movi-
mento em direcdo a uma maior parti-
cipagdo dos cidaddos nos processos
administrativos do governo.
saio procura identificar e examinar al-
conseqliéncias possiveis da
participacdo dos cidaddos na
formulacdo de diretrizes oficiais e ex-

Este en-

gumas
maior

plorar a significacdo dessas novas ori-

entagbes para escolas de administra-
¢do publica.

Como seu titulo indica, esta analise
S ocalizada em descentralizacéo
administrativa e participacdo dos cida-
daos. Descentralizacdo administrativa
se refere, de uma forma geral, a dele-
gacdo de autoridade de niveis superio-
res para niveis inferiores dentro de
Uma organizacgfio. n Obviamente, des-
centralizacdo ndo pressupde nem im-
plica participagdo dos cidadaos. Entre-
tanto, os governos podem descentrali-
zar a fim de facilitar tal participacéo.
a verdade, como sugere Hallman, os
governos descentralizam por duas ra-
zBes. (a) para alcancar maior eficién-
cia, ou (b) para estabelecer melhores
relagbes com os cidaddos 16 (pag. 8).
Preocupamo-nos aqui com a descen-
tralizacdo nesse Ultimo sentido. Espe-
cificamente, usando a concepcdo de
usinger de partilha de controle, nos
referimos as implicac6es administrati-
vas da descentralizacdo de "o6rgédos
municipais nos quais a autoridade para

tomar decisGes sobre diretrizes refe-

H eS f niveis de servico e padrdes
administrativos gerais é partilhada por
burocratas profissionais, ocupantes de
argos eletivos e representantes dos

cidaddos de areas (distritos*) ou orJ
pos determinados” 78, (pag. 38). Essa
orientacdo aparece com a maior cla-
reza quando se consideram 0s quatro
niveis possiveis de descentralizacdo
identificados por Hallman: i controle
central absoluto sobre tomada de deci'
sdes dentro do programa do distrito,
controle, misto, com
do centro; 3 controle misto, com Pre'
dominancia do distrito; e 4 controle
efetivo total no nivel distrital 16 (P"*
21). Este ensaio focaliza essencialmen
te 0 segundo e o terceiro niveis tas
como descritos acima. A decisdao 9€
focalizar o segundo e o terceiro nivelS
estd baseada no julgamento de valor
de que é necessaria uma mudanga d°
sistema primordial contemporaneo de
prestagdo de servico publico — N'v
1. ou Modelo de Intercambio de Sd1
mandt 125 — e na crenca de que a
implementacdo da etapa quatro
longe demais, na maioria das cidades
com populagdo superior a 50.000 habi
tantes, para ser diretamente objeto de
nossas preocupacdes imediatas.

predominéancia

Foi preparada uma relagdo de obra3
recentes que poderiam ser (teis a a
ministradores publicos para compreerl
derem o fenémeno da participacdo dos
cidadaos e questbes correlatas. C°n
guanto varias referéncias ndo sejafiL
feitas neste trabalho, as obras foram
incluidas na relacdo para fins de €S
tabelecimento de curriculos, a fim
servir de 0til ponto de partida Par®
a implementagdo de algumas das °d

° O termo distrito é usado nesta traduC”
em lugar de "neighborhood"; poderiam |,
igualmente usados os termos bairrQO'rtante
nhanga e outros analogo3, mas o fg,e
é considerar que com ele o autor se ® "0
a uma é&rea administrativa especlfic®'
tamanho urbano limitado. (N.T.)



entacdes didaticas aqui mencionadas
6 Para o estudo em profundidade do
Processo de participagdo. Nao se faz
aqui qualquer tentativa de examinar
°u resumir 0s muitos argumentos apre-
sentados nessas obras em apoio do
c°nceito de participacdo dos cidadaos;
'sso foi feito, com muita eficiéncia, em
°utra parte deste simpdsio. O presente
®nsaio parte da premissa de que a
aTlPliagdo de tal participagdo na for-
mulagdo de diretrizes governamentais
é essencial, se né&o inevitavel, e ten-
tou-se nele aquilatar as implicacdes
d®ssa circunstancia sob uma perspec-
*\Va administrativa. Sdo o0s seguintes
°s argumentos béasicos em torno dos
quais foi elaborado este ensaio:

A participagcdo dos cidaddos nos
aspectos administrativos dos nego6-
cios publicos pode ser
Para neutralizar os sentimentos de
Irremediabilidade, frustracdo, im-
Poténcia e amargura que se tor-
nam cada vez mais evidentes nos

Estados Unidos. 2 9 10 19 27
45 52 57

essencial

Para que se possa dar respostas
adequadas as necessidades sociais
que se estdo expandindo rapida-
mente, é preciso desafiar os valo-
res e crencas administrativos tradi-
cionais a respeito de eficiéncia e

da necessidade de hierarquia.

Conquanto a eficiéncia tenha de
continuar sendo uma varidvel im-
Portante na determinagdo das dire-
trizes governamentais, é agora ne-
cessario definir eficiéncia de for-
"Na tal que se incorpore mais ple-
namente na definicdo a percepgéo

que tém os cidadaos da eficacia
dos programas.

— Os incdmodos pessoais e profis-

sionais que a maior participacdo
dos cidaddos pode causar para 0s
administradores publicos, funcio-
narios do governo e o0s proprios
cidaddos participantes sdo precgos
que se tem de pagar na busca de
um governo mais receptivo e mais
eficiente.

— O maior desafio aos administrado-

res publicos que estejam traba-
lhando dentro de um esquema de
participacao identifi-
cacdo e equilibrio das necessida-
des e exigéncias dos cidaddos em
relacdo as necessidades e exigén-
cias sdécio-emocionais, potencial-
mente conflitantes, dos servidores
publicos, ocupantes de cargos ele-
tivos e superiores administrativos.

residira na

— As escolas de administragdo pu-
blica deveriam comecar
mente a efetuar
necesséarias para assegurar que
seus curriculos produzirdo forman-
dos capazes de operar dentro de
esquemas de participacédo.

imediata-
as modificacdes

Perspectivas para a Sociedade e a
Burocracia norte-americanas

Em uma nacdo democrética, parece-

riam a primeira vista desnecessarios
os debates sobre a factibilidade e a
utiidade da participacdo dos cida-
daos na formulagdo de diretrizes go-
vernamentais, pois é claro que muitos
cidaddos — individualmente ou em

grupos de pressdo — tém participado



consistentemente do processo gover-
namental norte-americano em todos
0s niveis. 40 Assim, por exemplo, as
pessoas indicadas para funcdes admi-
nistrativas ou comissfes importantes
sdo frequentemente alvo de avaliagdo
por muitos dos grupos cujos interes-
ses ou bem-estar poderdo afetar ser-
vindo naquelas posi¢cées. Além disso,
ocasionalmente se solicita o conselho
de grupos interessados ou individuos
selecionados (inclusive consultores)
com respeito ao desenvolvimento de
programas ou formas de operacdo e
ao estabelecimento de novas provi-
sdes
tais.

regulamentadoras governamen-
De quando em vez sdo também
realizadas audiéncias publicas de ma-
neira a possibilitar aos cidaddos ma-
nifestar suas reacfes ou criticas a ati-
vidades governamentais.

Essas formas de participacdo, ou
outras semelhantes, servem apenas
para tornar menos clara a questdo da
participagdo. Elas ndo indicam quem
sdo os grupos e individuos participan-
tes ou quem ndo estd autorizado a
participar.
tricbes

refletem as res-
participacdo nem
indicam a amplitude ou alcance real
gue se procura conseguir para essas
contribuices. Na verdade, embora al-
guns possam argumentar que a par-
ticipacdo dos cidaddos é um aspecto
j& firmado da administracdo publica,
tanto na teoria como na prética, tem-

Elas néo

impostas a

se evitado de forma consistente e sis-
tematica a democracia participativa
quando relacionada operacgdes
burocréaticas governamentais, 53 exceto
nos casos em gue a cooperagdo ou o
apoio do grupo interessado era essen-
cial para favorecer os interesses do

com

6rgdo em pauta. 48 Em pouquissimos
casos 0s publicos
aceitaram de bom grado o conceito
de que os cidaddos deveriam ter v°z
significativa nas atividades adminis<a

administradores

tivas do governo.

E indiscutivel a énfase historicamen”
te dada a participacdo dos cidaddos
nos assuntos politicos e legislativ0 »
por contraposicdo aos assuntos &' a
nistrativos. Inicialmente, a nagéo
controlada em virtualmente quase *
dos os aspectos por uma oligarquia
ricos proprietarios. Esse c°ntrole a
sendo gradualmente erodido a me 7
em que o principio do “governo P
homem do povo” se concretizava
niveis local, estadual e nacional.
multaneamente, a luta em favor
tensdo do direito de votar e ser vO
a outras pessoas além dos propr*
rios do sexo masculino e de cor "
ca teve éxito e prosseguiu na cl®a
dos 70. Também de importancia es
ciai, sob o ponto de vista hist6rIC® ntar
0 movimento no sentido de aum
a participacdo dos cidaddos no Prc 2
so legislativo de governo, a<raveSjJa-
emprego de instrumentos como |nlJ
tiva popular, relerendum, destiu *
pelos,eleitores de autoridades e” ef0
e o preenchimento de grande nu
de cargos administrativos Por e el ca.
popular. O cidaddo estava assim *
pacitado a fazer e revogar leis, ® aS
ger a maioria das autoridades pu

e a declara-las impedidas.

No pensamento de muitos refo »
dores governamentais, comec¢ando n
fins do século passado e esten e a
se até a década de 1940, essa a gun.
participacdo dos cidaddos em a



,0s governamentais levou a “maqui-
nas” politicas, ineficiéncia e gover-
s orientados para interesses espe-
rais (essencialmente de imigrantes e
~oradores urbanos de baixo nivel de
renda). A reacdo a essas "deficién-
cias” se manifestou sob a forma de
esforgos para fortalecer o presidente,
redu2ir o namero de cargos adminis-
*3tivos eletivos, exigir promocgdes por
Merecimento e nomeacOes através de
e*ames objetivos, reduzir o nimero de
autoridades eleitas e ampliar a énfase
na eficiéncia das operagdes governa-
mentais 12, 61, a fundamentacdo para
essas "reformas” parecia ser a de que
a Manutencdo de um governo eficien-
te s6 poderia ser garantida através de
Uma mudancga para formas ou procedi-
mentos governamentais que criassem
®Portunidades para que os cidadaos
c’ni espirito publico” pudessem ad-
ministrar os negécios do governo. 60
‘nicamente, poucos levantaram du-
vidas sopre o fato de que essas mo-

CaCbes na verdade serviam aos in-
terF(esses dos cidaddos "com espirito
Dlico”, que tomaram o controle go-
VeMamental até entdo exercido por
aque|as maquinas politicas que corte-
~atl os moradores urbanos de baixo
nlvgl de renda supostamente “"com es-
Nrito egoista”. 62

esde a implementacdo dessas "re-
n'as” politicas e administrativas, os
Ainistradores ficaram

L

ainda mais
da participacdo formal dos
c addaos em suas atividades, 3i ex-
A 0 quando a participacdo sob algu-

,0rma era considerada como sendo
d interesse do administrador. O pro-

s°nalismo atingiu um nivel de pre-
®MInép g que atualmente rivaliza com

o interesse publico.
sabe o que melhor atende aos interes-'

8 o profissional

ses do cidaddo. Seu treinamento e ex-
periéncia, combinados com novas tec-
nologias administrativas e técnicas de
analise, lhe ddao uma visdo e uma pers-
pectiva que supostamente transcen-
dem os interesses de grupos determi-
nados na busca do "bem comum”. 22
Como resultado, ndo ha necessidade
alguma, dizem-nos,
cidadaos

de permitir que
desinformados, orientados
egoisticamente e com uma visdo miope
das questdes se tornem obstaculos ao
funcionamento eficiente e bem sucedi-
do do governo. Quando os cidaddos
votam, eles agem no nivel de partici-
pacdo correspondente a frase "gover-
no pelo povo”; quando se necessitar
dos cidaddos por alguma outra for-
ma, eles serdo chamados.

(@) atual impulso no sentido da par-

ticipacdo dos cidaddos nos assuntos
administrativos do governo deve con-
seqlientemente ser considerado como
um afastamento importante das con-
cepcdes tradicionais do papel apro-
priado dos cidadaos no processo go-
vernamental. 53 Embora tenhamos acei-
to, como
que autoridades eleitas e programas

governamentais devem ser submetidos

indicado acima, a idéia de

ao exame e a aprovacgdo do publico, o
administrador tem sido excluido dessa
prestacdo de obrigatéria. A
importancia do movimento pela parti-

contas

cipacdo pode ser a de que ele repre-
senta uma tentativa de fechar o circulo
de receptividade governamental. Ele
abrange a idéia de que, tal como as
autoridades eleitas e os programas
governamentais em geral, os adminis-

tradores profissionais ndo mais estao



acima das vozes e exigéncias do
povo. Eie representa um esforco para
equilibrar melhor a eficiéncia e a es-
pecializagcdo administrativas com o0s
sentimentos, desejos e necessidades
perceptiveis dos cidaddos a medida
em que os programas oficiais vao sen-
do executados.

Administragcdo Publica: Avaliagdo de
Ideologia e Diregéo

recente da “Public
Review, Thomas W.
Fletcher, entdo administrador da cida-

de de San Jose,
que:

Em um ndmero
Administration

Califérnia, observou

A participacdo dos cidadaos chegou
para ficar. Temos de reconhecer que
isso significa que de agora em dian-
te temos de partilhar as decisdes
importantes que tomamos na medida
em que afetam as vidas de todas as
pessoas que vivem em nossa comu-
nidade. E uma vez que encaremos
realisticamente esse problema e pro-
vemos aos cidaddos e a nés mes-
mos que estamos falando sério, se-
rdo eliminadas as confrontac6es que

constituem um comeco natural desse
processo" 163 (pg, ig).

Embora tal orientagcdo administrati-

va pareca agora especialmente apro-
priada, é significativo que muitos ad-
ministradores profissionais continuam
a se aferrar frmemente as teorias mais
tiadicionais de organizagcdo adminis-
trativa e pratica burocratica. Essas
teorias tradicionais, que ressaltam o
que Redford denominou de “democra-
cia por cima”, 34 estdo baseadas em
guatro conceitos essenciais: (a) inte-

gracdo — as unidades da adminlstra-

¢do deveriam estar vinculadas numa
linha Unica de responsabilidade qu®
sobe até o chefe principal; (b) h'era _
quia — a responsabilidade seria *
posta pelo uso do poder através
sucessivos niveis, cada um contro

do o nivel Imediatamente inferior,
legalidade — as normas estabeleci
nos niveis superiores da hierargelt
orientariam a acdo dos individuos
todos o0s niveis subordinados, e
supremacia politca — a adminis®
¢cdo deveria estar subordinada a

cdo e supervisdo politicas, exerci
através da lei e da supervisdo hler
quica. 34 (pg. 7).

Essa caracterizagcdo das °PeraC"oS
burocréaticas oficiais omite muitOSover.
inconvenientes das operagbes 9
namentais tais como descritos A~
Pfiffner e Sherwood em seu con "
de “revestimentos” 36 (pgs. 16-32)- ~
obstante, ela identifica mU"t tinua
sabedoria convencional que con *
a guiar o pensamento de um “tafe5.
nimero de administradores. Ela ~
salta em especial 0s principio3
que: (a) as diretrizes deveriam se "
tabelecidas no topo da estrutUraiticlas
titucional hierarquica e 'r@nsrilj ore9
para. baixo; e (b) os administra
estdo subordinados a autoridades™ *
tas que tém a responsabilidade ifo
tabelecer as diretrizes. ~.nC|8,
principio de consideravel imP°r  nle
embora ndo identificado explicit®
acima, é o da necessidade da o
cia burocratica a padrBes de e
cia, neutralidade e economia na
tacdo de servicos publicos.

. ,-hnvenci0'

Embora essa sabedoria ¢ Aof
nal tenha sido posta em duvi



diversos autores de obras sobre ad-
ministracdo de empresas — McGregor
110 Argyris, 65 Likert 104 e Ben-
nis 3 — os administradores publicos,
de uma forma gerai, ndo se impressio-
naram com o0s argumentos dos que
criticam a hierarquia e a eficiéncia.
'Wcox, por exemplo, retrucou que:
“Os pensadores "participativos" re-
jeitam as medidas tradicionais de
eficAcia, economia e eficiéncia co-
mo irrelevantes para a avaliagdo de
organizagdes. Eles
consecucdo dos valores desejados

consideram a

nas relacdes entre as pessoas como
a Unica medida pertinente. Porém
é a eficacia relativa das organiza-

¢Oes, medida em termos convencio-

nais e em propor¢gdes de insumo-
Produgdo que influenciam forte-
mente a qualidade da reacdo de

uma sociedade aos desafios da mu-
danca”. 59 (pg. 62).

Conquanto tal atitude possa ser uti-
"*ada como forma de fuga temporaria

realidade de que as principais mu-
dangas administrativas no sentido de
Uma participacdo maior sdo altamen-
6 necessérias, e talvez inevitaveis, ela
(5° toca nos argumentos que sdo de
ato apresentados pelos pensadores
Participativos.

°s propugnadores da administracao
Participativa estdo perfeitamente cons-
I0s da necessidade de eficiéncia e II-
6ranca administrativa nas operacgdes
Urcraticas e ndo objetam a elas
Se- O que procuram € encorajar

a administracédo
/"a definicAo mais precisa e realista

mais humana e

9 eficléncia e finalidade organizacio-

nal 3. Eles se perturbam com o fato
de que a eficiéncia tem sido usada
como um biombo por trds do qual os
administradores muitas vezes se recu-
sam a lidar com problemas importan-
tes ou considerar as implicagées hu-
manas de suas diretrizes. White ilus-
tra esse ponto com seu exemplo de
que "se o cliente parece necessitar de
"insumo” para ¢
tratamento do que a solugcdo do seu
caso representa como unidade de
"produgdo” da organizagdo, ele sim-
plesmente ndo sera tratado. Trata-lo
seria “ineficiente" 58 (pg. 36). Os pen-

mais recursos ou

sadores participativos

eficiéncia precisa ser definida nédo ape-

dizem que a

nas em termos de producdo por chefes
"neutros”, mas também pela forma
como o servidor e a clientela véem
tanto as necessidades como a produ-
¢do. Como isso nado foi feito antes, a
eficadcia relativa de muitos érgdos ofi-
ciais em &reas sociais tem sido tdo
pequena que agora S&80 necessarias
medidas corretivas urgentes tais como
a participacdo dos cidaddos. 46

A Nova Administragcdo Publica
Os opositores mais articulados da

ideologia
de administracdo publica se encontram

tradicionalmente autoritaria

num grupo dentro da profissdo que
comecou a desafiar aqueles valores
sob o rétulo de “Nova Administracdo
Pablica”. 148 157 Eles argumentam
gue "as atuais tensdes sociais indicam
"corregdo a
nas normas de admi-

a necessidade de uma
meio-caminho”
nistracdo publica, uma correcdo desti-
nada a aumentar a capacidade do go-
verno de satisfazer as necessidades

de todos os cidaddos. A eqlidade so-



ciai é a corregdo a meio-caminho que
se requer, basicamente porque a de-
sigualdade é uma das caracteristicas
sociais, econdmicas e politicas mais
cruciais de nossa época”. 141 (pg. 2).
Frederickson 141 (pg. 3) identificou
0s seguintes requisitos como sendo 0s

ingredientes essenciais da ética da
equidade:

— o0 reconhecimento de que a neutra-
lidade administrativa de valores é
improvavel, talvez impossivel e cer-
tamente ndo desejavel;

um servico publico é um bem pu-
blico geral que comumente pode
ser bem ou mal executado;

— independentemente de quao bem ou
mal sdo executados, 0S Servigcos
publicos prestados de forma geral
variam no impacto que produzem
em seus recipientes;

— as variagbes do impacto de servi-
¢os publicos tendem a espelhar o
status social, econdmico e poli-
tico, isto €&, servicos de melhor

qualidade vao para os de status
mais elevado;

— 0 administrador publico estd mo-

ralmente obrigado a se opor a
essa tendéncia;

— a eqlidade na prestacdo de ser-
vicos, até onde possa ser calcula-
da, deve ser um dos padrbes pelos
quais é julgada a “bondade” de
um servigo publico;

— as variagcdes que Se afastassem da
equidade deveriam diriglr-se sem-

Pre no sentido de fornecer mais

e melhores servicos aqueles *
circunstancias sociais, econdmicas

e politicas inferiores; e

— o0 isolamento de administradores e
6rgdos publicos em relacdo a res
ponsabilidade politica ou adminis
trativa ndo contribui para a equ'

dade.

Fazendo-se um contraste entre essa
ética de administracdo proposta e as
normas administrativas  tradicionais
descritas anteriormente, torna-se clar®
que elas estdo em conflito
se refere ao papel

no qu®
do administra
dentro de um 6rgdo publico. As dife
rengcas mais notaveis sdo as de

a Nova Administracdo Publica: a) n
da énfase a eficiéncia como um O
jetivo administrativo que transcen *
as conseqliéncias sociais e psicol°9 *
cas das atividades publicas; b) insIS"
te para que os administradores Pu
blicos atitudes PO'IM
quando forem necessarias para 9aran®
tir que se esteja alcangcando a ®du”
dade social

assumam

através de seus pr°9n

mas e; c) insiste em que os admin’®

tradores aceitem a impossibilidade
. efje-
uma neutralidade de valores na y

cucdo de suas tarefas. Em resumo,

Edministrador é visto como um ae.g|.
de mudancas, que trabalha essen- *
mente para garantir “a redugéo
sofrimento econdmico, social e
quico e a melhoria das °Portun‘dajora
de vida para aqueles dentro e

da organizagao" 145 (pg. 32).

As reacOes dos administradores 91
fissionais a essas propostas tém A
riado enormemente. Em um nu n

recente, tipo simpoésio, de “Public



rna9ement”,
Ubanos manifestaram seu firme apoio
A orientagcdo defendida pelo grupo da
A°va  Administracdo Publica. Outros
fizeram fortes objecdes as mudancas
°Peracionais e de valores propostas,

157 alguns administradores

ar9urnentando que a Nova Administra-
¢ado Publica: |- presume que os admi-
n'stradores publicos disp6em de mais
p°der do que realmente tém para efe-
tJar modificacées; IlI- é demasiado
‘edrica em sua orientacdo; Il -é dema-
siado idealista; IV-estda pedindo que
°s administradores violem o “império
da lei”; v .estd propondo mudangas
de valores que, se adotadas, levariam
a9faves conflitos entre diversos grupos
® cidadaos; e VI - estd propondo mo-
NcagOes nas praticas administrativas

~Ue poderiam “parecido
com

levar a algo
anarquia”.

Independentemente do aspecto de
'dade, se um namero substancial de
administradores endossa esses argu-
"'en,0s contra a posicdo da Nova Ad-
In'stracdo Publica, serd muito peque-
1 a curto prazo, o potencial para
"Plementacdo dos ingredientes da
Niidede sugeridos por Frederickson
Portanto, de um governo mais recep-
°)- De fato, sem uma mudanca em
reCdo a uma maior participacdo dos
adaos, as previsfes tém de ser pes-
ANistas quanto a possibilidade de
air grande numero de administra-
is profissionais para a luta pela
dade. Para a maioria, o preco da
ei,acdo parecera alto demais. Isto
' as recompensas pessoais a serem
erlvadas da defesa de tal linha de
o provavelmente n&o eqlivalerdo
Prego potencial previsto. Isso é so-
e,udo verdadeiro se o0s administra-

dores relacionarem ameacas ao em-
prego com um engajamento na orien-
tacdo da eqlidade, como ocorreu no
simpésio da “Public Management”
acima referido. Temos de ser realistas
quanto ao fato de que hoje em dia
poucas pessoas estdo dispostas a se-
guir qualquer linha de acdo que sin-
tam que p8e em risco seus empregos.

A despeito dessa estimativa pessi-
mista, um nUmero crescente de admi-
nistradores publicos nédo teria dificul-
dade em reconhecer a necessidade
de um governo mais receptivo e maior
igualdade social. H&, dentro da pro-
fissdo da administracdo publica,
desejo de servir ao interesse publico,
embora poucos administradores sejam
“proativos” no sentido descrito por

um

Harmon 18 e muitos n&do definam as
necessidades da sociedade da mesma
forma por que o faz o grupo da Nova
Administracdo Publica. Com a com-
binagdo certa de preocupacdo pessoal,
apoio e exigéncias vigorosos, os bu-
rocratas podem se tornar agentes de
mudancas eficazes na busca de um
governo que seja mais receptivo as
necessidades de todos os cidaddos. O
desafio reside em forcar essa reorien-
tacdo em atitudes, valores e préaticas.
Atualmente a descentralizagcdo e a par-
ticipacdo dos cidaddos oferecem a me-
lhor esperangca de se criar o impulso
politico e administrativo necessario
para se atingir os objetivos de equi-
dade e de maior receptividade gover-
namental, simultaneamente
sejam atendidas as condicdes da so-
ciedade e as necessidades humanas

enquanto

mencionadas anteriormente neste tra-
balho.



Implicag6es Administrativas
da Descentralizacdo e da
Participacdo dos Cidad&os

Dadas a onipresenca dos valores e
perspectivas administrativas tradicio-
nais e as reservas que os termos “par-
ticipagdo dos cidaddos” tendem a
evocar entre os administradores pro-
fissionais, parece agora essencial que
se faca algum esforco para situar o
conceito de descentralizagcdo-partici-
pacdo dos cidaddos em uma perspec-
tiva, organizacional mais realista. Em-
bora a exposicdo abaixo possa néo
alterar as prevengdes administrativas
tradicionais, ela indicara que as dificul-
dades e os desafios que uma maior
participacdo dos cidaddos apresentara
aos administradores publicos ndo sig-
nificam, por definicdo, caos ou ine-
ficiéncia.

H& varias formas possiveis de en-

carar a questdo que poderiam ser
adequadamente usadas para identificar
as implicac6es administrativas da des-
centralizacdo tal como aqui definida.
Hallman, por exemplo, se concentrou
em orcamento, pessoal, compras e di-

trizes para execugdo de progra-

as. Frederickson sugeriu um con-
junto muito mais amplo de categorias
de avaliacdo para essas analises. As
(a) pro-
cesso distributivo, (b) processo inte-

raivo, (C) processo de intercambio
fronte rico e (d) processo sécjo.emo.

categorias que propde sdo:

tl ulos ?3ra n°SSa fina,i<Jade, trés
amplos serdo utilizados To-
eTamin empreS,ad0 a Frederickson,

r,rar s e p'Ess

bid f onf; .ntegra,ivo 6 de intercam-
bio fronteingo. "Exceto onde se indi-

*e W  vObi, Brasilia_loa (3) set/dez ig73

car diversamente, nos referiremos a0
administrador regional, isto é, ao ad-
ministrador que se encontra mais Pr’’
ximo da linha de fogo das operagdes
do dia a dia e por isso 0 que é mais
afetado em suas atividades pelas con
seqUéncias da maior participacdo dos
cidadéos.

Deve-se observar que alguns dos
projetados beneficios, tendéncias, difl
culdades e desafios apresentados abai
X0 sdo meramente especulativos, en
qguanto que outros se baseiam em e*
periéncias especificas no nivel corriu
nitario, nos setores de programas de
ensino e de acdo comunitéria.
disso, varias avaliagGes recentes trata
ram especificamente de diversos as
pectos da receptividade governamen
tal ou participagdo dos cidadaos s
uma perspectiva administrativa e du
daram na formulagdo dessas Profe¢"Qgy
16 20 29 30 42 44 54 63 93 100 103 1

125 153. Encontram-se também varias

implicacdes administrativas em avali3

¢cbes de experiéncias especificas
descentralizagdo no campo do ensin®
85 88 89 91 96 126 134 156. Devido a

conflito o Programa
Acdo Comunitaria (PAC) e aos n*we’

de participagdo efetivamente alcanC *

gque cercou

dos em muitas cidades, algumas ava
resultados de PACs

114 116 117

liagcdes dos

bém foram uteis. 77 i°°
129 135.

Processo Soécio-emocional

E preciso levar-se em consideraG”"
os efeitos da participagdo dos cl”?
ddos sobre os funcionarios de um
gdo pUblico ao se pesar as c°n
quéncias administrativas de tal Pa



c'Pagdo. O processo soécio-emocional
50 refere a natureza das relagdes en-
,re as pessoas — conflito, franqdeza,
c’nfiangca e cooperagdo — dentro da
O9anizagdo, com énfase sobre o in-
dividuo e sobre o grupo. E nesse ter-
reno que os administradores regionais
Provavelmente encontrardo alguns de
Seus mais complexos problemas. As
ProjegGes a seguir indicam dificulda-
des e problemas administrativos im-
portantes associados com descentrali-
*aCdo, participagdo dos cidaddos O
c°ntrole de distrito:

podem
entre profissionais e cidaddos a
respeito de orientagdo e imple-
mentacdo de programas;

levar a grandes conflitos

~ podem levar a uma énfase maior
de sindicalizacdo do funcionalis-
mo para neutralizar esses con-
flitos, ou seja, maximizar a posi-
¢do do servidor em qualquer
situagcdo de conflito;

Podem desencorajar a franqueza
dentro da organizacdo devido a
que os servidores entendem a
Participacdo dos cidaddos como
uma ameaca pessoal a eles pr6-

prios;

Podem levar a divisionismo in-
terno devido a formacdo de
9rupos de servidores que se

colocam a favor ou em oposicédo
da colaboracdo com os cidad&os
em busca de um governo mais
receptivo;

Podem levar a sentimentos de
Parandéia no meio de alguns ser-

vidores devido a sensacdo de

que tanto os cidaddos como os
administradores estdo “olhando
por cima de seus ombros” (pers-
pectiva profissional, ao contra-

rio da pessoal referida acima);

— podem desencorajar algumas
pessoas de procurar empregos
publicos devido as pressfes que

os cidadaos poderiam exercer
sobre elas;
— podem levar a um aumento do

nimero de servidores que dei-
xam O servico publico devido as
pressBes que a descentralizacéo

(como empregada aqui) traria
consigo.
Por outro lado, é possivel projetar

0s seguintes beneficios administrati-
vos decorrentes da descentralizacéo:

— pode minimizar a responsabilida-
de perante seus pares (no grupo
profissional);

— pode encorajar mais pessoas

com espirito de servir os cida-

ddos a procurar empregos no
servigco publico;

— pode tornar 0os empregos no ser-
vico publico mais atraentes e
estimulantes para aqueles que
atualmente os consideram como
rotineiros, macantes e sem vida;

— pode estimular os servidores a

ter maior compreensédo, dar mais

valor e sentir mais dedicagdo em
relacdo a um atendimento mais
efetivo das necessidades huma-
nas as quais o governo esti res-



pondendo ou devia estar tentando
responder;

pode abrir canais de comunica-
cdo entre os servidores devido a
necessidade de esforco e dedi-
cacdo comuns as tarefas tal co-
mo definidas.

A forte oposicdo dos professores a
descentralizacdo nas escolas em Nova
York (vide Marilyn Gitell) indica a
possibilidade de um desafio adminis-
trativo e uma reacdo de servidores
a esforcos de descentralizacdo que per-
mitam aos cidadaos “intrometer-se” no
territério proibido do profissional 135
89 96 87 122. mujtos CaSo0Ss
os cidaddos exigirdo mudangcas nas
operacdes e valores governamentais
em vigor, algumas das quais sdo con-
trarias ao que os profissionais enten-
dem ser de seu interesse. Como Ro-
berts indicou em seu estudo do esfor-
¢co de descentralizagdo nas escolas
em Nova York, “se estd pondo em
guestdo teorias de sele¢cdo de profes-
sores, qualificacdo, exercicio do ma-
gistério, métodos e curriculos — na
verdade toda a ideologia profissional”

(pg. 117). Os profissionais na ci-
dade julgaram essas posicbes amea-
cadoras e, por via de conseqiéncia,
totalmente inaceitdvel o conceito de
descentralizacdo. O administrador po-

e ser apanhado no meio desse tipo
de luta, principalmente quando ha um
conflito visivel entre as necessidades
ou desejos dos cidaddos e as exigén-
cias®dos servidores relativas a manu-
encdo ou melhoria de suas posicdes
reparticdo. O
dificil, porém
uma tarefa necessaria para que se

entro do 6rgdo ou
equilibrismo pode ser

possa aumentar a qualidade e a equl
dade dos servicos publicos enquanto
também sdo atendidas as necessida
des soécio-emocionais dos servidores-
Como alguns servidores pubiic®s
considerardo a participacdo dos cida
ddos uma ameaca tanto pessoal quan
to profissional, pode-se também es
perar que eles aceitardo a idéia de
que a unica forma certa de Prote®
seus direitos é tornar-se membros
um sindicato. A expectativa clara fe
a de que através do numero de mem
bros, seus direitos, prerrogativas
poderes serdo mantidos. As impl'c®
¢Oes administrativas da sindicaiizaG
do funcionalismo tém sido alvo
consideravel preocupacdo na pre°f|S
sdo e nas obras especializadas, n°
precisando ser examinadas aqui, *
165. é importante compreender-*
que essa sindicalizagcdo ampliada
sultara em maiores esforcos para
forcar as exigéncias e necessida
dos servidores, ndo dos cidadaos,
mo resultado, os dirigentes precis *
adquirir mais consciéncia da necessl
dade de uma orientacdo de “intere
publico” e estar dispostos a lutar P
ela na mesa de negociagdes. O *
desafio administrativo decorrente
descentralizacdo-participacdo dos
daddos no ambito do processo s nO
emocional parece residir ~
equilibrio entre as necessidades

assim

cidaddos e as exigéncias dos se
dores.

Processo Integrativo

O processo integrativo se refere a°
meios pelos quais se faz a coor n
¢do do trabalho das pessoas em



or9anizacdo administrada oficialmen-
te, ou seja, a administracdo das ope-
racdes internas de um 6rgdo gover-
namental. A maioria dos opositores
da administracdo participativa concen-
trou sua atencdo nessa area, basica-
mente em virtude de seus fortes dese-
Jos por operagdes “eficientes” de ad-
ministragdo interna. Embora algumas
das dificuldades mencionadas abaixo
Possam de fato reduzir a eficiéncia
‘nterna, a questdo crucial a ser consi-
derada é se a perda em eficiéncia é
compensada pelos beneficios obtidos
fanto em termos de operagbes inter-
nas como de producdo do servigo.
Pode-se efetuar projecées dos seguin-
tes tipos de principais dificuldades e
Problemas que resultardo da descen-

tralizacao:

pode agir contra a eficiéncia tal
como tradicionalmente definida,
isto é, pode retardar o processo
de tomada de decisdao e compli-
car o processo de implementa-
céo;

— pode resultar na descentralizagéo
de alguma parcela da tomada
de decisdo, enquanto deixa que
se mantenha poder no topo, li-
mitando assim as opcOes aber-
tas ao administrador regional na
execucdo de seus deveres;

Poderia levar a conflito entre os
6rgdos central e setoriais a res-
peito de padrdes administrativos
e procedimentos operacionais,
especialmente a medida em que
os administradores chegados ao
povo comecem a desenvolver di-

retrizes que atenderdo suas ne-

cessidades de maneira mais efi-
caz;

— pode levar ao caos e a confusédo
administrativos a propdésito de
direcdo e objetivos governamen-
tais;

— pode criar um estado de confu-
sdo em relagdo a cadeia de co-
mando dentro dos 6rgdos publi-

cos;

— pode ser dificil convencer os
administradores do escaldo su-
perior a adotarem uma orienta-
¢do de se abster de
nas operacbes governamentais
nos niveis operacionais ou dis-
tritais;

interferir

— requer que o administrador re-
gional
nhores — 6rgédo central, os cida-
déos e'talvez um especialista do
corpo central.

sirva a dois ou trés se-

A descentralizacdo poderia, entretan-
to, resultar nos seguintes beneficios
administrativos:

— pode levar ao desenvolvimento
de direcdo e prop6sito comuns,
por exemplo uma orientagdo em
direcdo a algo tdo genérico co-
mo a eqlidade ou tdo especifico
como um programa governamen-
tal determinado;

— pode levar a novos métodos de
avaliacdo de servicos que incor-
porem de forma mais completa
tanto os objetivos da adminis-
tracdo como os desejos e enten-
dimentos da clientela;



— pode habilitar a administracdo a
reagir de forma mais efetiva aos
desafios proprios de uma sub-
divisdo governamental (distrito);

pode auxiliar 6rgdos a desenvol-

ver programas mais eficazes e

servicos de

mais eficiente devido a oportuni-

oferecer maneira

dade de uma reagdo imediata;

pode levar a algumas economias
de custos porque os cidaddos
podem auxiliar indicando progra-
desnecessarios, projetos
com desperdicios e opgdes mais

mas

factiveis dadas caracteristicas
especificas da comunidade.

Os problemas delineados acima in-
dicam véarios desafios administrativos
no ambito do processo integrativo.
Um dos mais importantes seria servir
varios senhores simultaneamente. O
administrador regional
numa situagcdo em que tem de reagir

sera colocado

tanto aos desejos (exigéncias) dos ci-
daddos como da administragdo cen-
tral. Na maioria das situacBes gover-
namentais descentralizadas é preciso
contar-se com que os administradores
regionais ndo terdo seus sentimentos
basicos de lealdade dirigidos para o
distrito. 124 Como é a administragdo
central que toma as decisdes em re-
lacdo a promocgdes e salarios, é de se
esperar que atencdo especial sera
sempre prestada aos desejos da ad-
ministracdo de nivel superior. Ao mes-
mo tempo, entretanto, a descentraliza-
¢do indicard aos cidaddos que eles
terdo maior voz ativa no processo ad-
ministrativo. Se os cidaddos percebe-

rem que o administrador regional é

um fantoche dos administradores de
nivel superior, que ele ndo pode atuar
sem a aprovacdo do nivel superior em
muitas questdes de diretrizes, ou Q°e
ele ndo estd imbuido de um senso de
responsabilidade para com a comum
dade, sua credibilidade o utilidado no
distrito terdo curta duragdo. Assim,
desafio a administracdo regional resi
de em equilibrar a fidelidade a admi
nistragcdo central com um senso de res
ponsabilidade para com o distrito,
tarefa de contentar a ambos grup0®
serd em muitos casos bastante dif|d

E também importante o fato de Pue
os servidores terdo exigéncias a
mular ao administrador. Ele tem assim
de ser capaz de lidar com dois senho
res externos que lhe estardo constan
temente fazendo exigéncias, onquan*0
internamente os servidores também
terdo expectativas e necessidades
tém de ser atendidas. Esse fator a 1
cional tornaria ainda mais dificil
o administrador regional ser fiel a
cidaddos, especialmente a luz das Pre
vencdes e orientac6es dos servid
examinadas na sec¢do anterior.

Para

Um outro desafio consiste na ne
cessidade de um administrador que
ja capaz de fornecer direcdo Para
atividades burocraticas no nivel distr®
tal. A despeito das numerosas e c°n
flitantes exigéncias que lhe s&o feita
bem como dos periodos que m(derlam
retardar a tomada de decisdes, °© .ad‘
ministrador deve demonstrar capaC'd?"
de de lideranca, ao mesmo tempo "
gque mantém as operagcbes em
area desenrolando-se suavemente. "
deve ser capaz de livrar do caos

sional planos viaveis que serdo a



taveis para cidaddos, servidores e su-
Periores administrativos. Ele deve ser
°aPaz de trabalhar com os cidad&os
nuTi esfor¢co para ficar dentro das li-
gacbes de tempo que se impdem a
*MJas as organizagcbes. Essa necessi-
te de capacidade de lideranca ad-
ministrativa e de organizacdo é parti-
Nijarmente crucial e ndo deve ser su-
blimada caso se deseje que as sub-
N'visGes governamentais demonstrem
6sf°’rcos para lograr operacBes razoa-
Velrnente eficientes. Como a eficién-
c'a seria necessariamente definida em
er,nos um tanto diferentes dos atuais,
6ssa realidade pode de fato ser inter-
nada para significar que os admi-
~'stradores capazes de
que, dados os atrasos que
*er'ani de esperar com um aumento

himero de pessoas que tém de
Participar dos processos de tomada

decisBes e de execugdo, 0s méto-
°s operacionais mais eficientes estdo
Sénd° empregados.

devem ser
°strar

Possivel importancia administra-
raéograu em que o administrador
9'onal consegue convencer a admi-
Istracdo de que lhe deveria ser atri-
uma alta dose de flexibilidade
tornada de decisdes. Quando a
“ministracdo central ndo da ao ad-
nstrador regional uma grande mar-
m de latitude para levar a cabo seu
A9rgma, seu trabalho sera tanto
s difici. Embora em alguns casos
ssa Ser particularmente duro con-
cer a central a manter uma politica
°avel de né&o-Interven¢édo, os adml-
raCOres no njvel disirltal devem
piaCUrar obter alguma garantia de am-
'atitude para atender aos proble-

s Quotidianos que tém de enfrentar.

Se essa liberdade ndo lhe for conce-
dida, o administrador regional prova-
velmente verificard ser impossivel res-
ponder aos tipos de desafios suscita-
dos em um ambiente de crise e, 0 que
é mais importante, lhe sera dificil to-
mar as decisdes rapidas que os ad-
ministradores devem ser capazes de
adotar a medida em que surgem oS
problemas.

Um outro desafio importante para
os administradores publicos em termos
do processo integrativo consistira em
equilibrar as formas tradicionais de
fungdes administrativas, tais como pes-
soal e orgcamento, com desafios ofe-
recidos pelo distrito e que conflitam
com aqueles procedimentos. E de se
esperar que os esforcos para se con-
tinuar agindo “como de habito” nos
6rgdos publicos seja objeto de contes-
tagcdo cada vez maior & medida em
que os cidadaos participem mais das
atividades administrativas. Na &rea de
pessoal, por exemplo, quase certamen-
te serdo feitas exigéncias para que os
critérios tradicionais do servigco publi-
co em relacdo ao emprego publico se-
jam reavaliados e possivelmente alte-
rados a fim de aumentar as oportuni-
dades de trabalho para segmentos
maiores da populacdo, em especial
20 42

Além disso, serdo provavelmente apre-

para os residentes do distrito.
sentados argumentos em favor de pa-
drées de “merecimento” revistos, que
ndo produzam o efeito de perpetuar
a discriminacdo econdmica, racial e
de sexo no servigco publico. Os resi-
dentes na .comunidade, em especial,
sem davida atribuirdo  relevancia
maior a contratagcdo pelas adminis-

tracGes locais de um nUumero substan-



cialmente maior de burocratas de ni-
vel térreo — professores, policiais —
no seio das comunidades a que ser-
vem. 103 As entidades governamen-
tais e seus administradores precisam
estar preparados para responder a
essas exigéncias de requisitos de pes-
soal modificados e de diretrizes que
possam servir para maximizar a recep-
tividade governamental e a “capacida-
de de aquilatar necessidades” como
resultado do maior emprego de resi-
dentes da comunidade. Um desafio
igual serd a oportunidade de trabalhar
intimamente com pessoas que estdo
altamente conscias dos problemas da
comunidade e estdo firmemente empe-
nhadas em atender essas necessida-
des numa base prioritaria.

Ao longo de linhas andlogas, a des-
centralizacdo também oferecer4d maio-
res oportunidades para que os cida-
déos e as juntas distritais, em especial,
examinem em detalhe o processo or-
camentério governamental e apresen-
tem a respeito contribuigbes mais vi-
gorosas. Seria de esperar que essa
oportunidade para uma participagdo
ampliada dos cidaddos levasse, em ul-
tima anélise, a exigéncias de novas
medidas relativas a produtividade
e/ou eficacia de programagdo. Em mui-
tos casos os administradores seréo in-
timados a justificar gastos em termos
de beneficios recebidos pelos residen-
tes do distrito e, talvez, os métodos
empregados na prestacdo de servigos,
ssim, na medida em que responsabi-
lidades por decises orcamentarias
sejam descentralizadas para o admi-
nistrador regional, ele serda colocado
na posicdo potencialmente controver-
tida e talvez fraca de questionar pes-

soalmente diretrizes e programas na

busca de um governo mais recepti"0

no nivel distrital.

Em suma, o éxito no desempe”0
da funcdo integrativa num esque”13
descentralizado  provavelmente  ser
produto de: (a) capacidade de Ud®
ranga do administrador regional; (
grau de autonomia atribuido ao adnil
nistrador regional para fixar diretrl
zes e tomar decisdes operativas;
grau de realce atribuido a nocgéo ira
dicional de eficiéncia pela administra
¢do central ao avaliar as operaGOeS
regionais; (d) capacidade da
tracdo de convencer os cidaddos
que os dirigentes e funcionéarios re®
gionais tém um sentido de responS®
bilidade para com eles tanto quan
para com a administracdo central,
(e) capacidade do administradqr_
resolver os conflitos entre PnatlcaS
administrativas “tradicionais” e
géncias dos residentes do distrito »
modificagbes nessas atividades e
diretrizes com elas relacionadas.

exi

Processo de IntercAmbio FronteiriSO
O processo de intercambio “ront"q|
rico se refere ao relacionamento 9e
entre a organizacdo administrada
blicamente e seus grupos de ree "

cia e clientes, inclusive assem

ani
legislativas, autoridades eleitas. -

zacOes de pessoal auxiliar, cidadaos
em carater individual, grupos de P
sdo organizados e outros niveis de
verno. 14 Dentro do contexto dests
saio, avaliagdo do Pr Cess
de intercAmbio fronteirico exigi"3 *
concentracdo especial em relagdes *
ministragédo-clientela, atividades

uma



Acionérios eleitos pela administracao
6 efeitos sociais genéricos do movi-
mento de descentralizagcdo. Os princi-
Pa's problemas e dificuldades adminis-
trativos relacionados com intercambio
*r°nteirico num esquema descentraliza-
do incluem:

poderd obrigar os administrado-
res a assumir atitudes politicas
que conflitam com as de autori-
dades eleitas devido as pressées
dos cidadaos;

poderda levar a maiores lutas
internas entre as “confrarias” e
grupos locais em competicdo a
propésito de rumos de diretrizes;

poderad resultar em que se atri-
bua poder a alguns poucos ci-
daddos que poderdo tiranizar a
maioria;

sujeitard o administrador regio-
nal a uma dose aumentada de
pressdo politica por parte dos re-
sidentes do distrito;

criarA um ambiente de trabalho
mais carregado de controvérsias;

Podera criar situacdes de em-
prego vulneraveis devido as po-
sicdes controvertidas que os ad-
ministradores podem ser obriga-
dos a assumir;

criard muitas situacGes adminis-
trativas imprevisiveis, para cujo
enfrentamento o0s administrado-
res ndo possuem preparagao
académica, antecedentes sociais
ou expariéncia;

— podera forcar o administrador a

se envolver em controvérsias da
comunidade que mais tarde o
prejudicardo independentemente
da posicdo que houver adotado;

poderd levar a conflitos crescen-
tes entre autoridades eleitas e
administradores a respeito de de-
cisdes sobre diretrizes e formas
de implementagéao.

A descentralizacdo poderia, contudo,
induzir aos seguintes beneficios admi-
nistrativos no processo de intercambio
fronteirico:

estabelecimento de maior proxi-
midade fisica com as pessoas
gue sdo servidas;

podera reforcar a posicdo do
administrador perante seus su-
periores e autoridades eleitas
devido ao claro apoio da comu-

nidade;

poderd dar aos administradores
uma oportunidade de se torna-
rem importantes agentes de mu-
dancas sociais;

podera levar a relagBes de tra-
balho mais intimas, bem como
a maior compreensdo mutua e
sentimento de respeito, entre ad-
ministradores e cidadéaos;

criacdo de oportunidades para
que administradores e servidores
vejam com maior clareza e “sin-
tam” o impacto de seus esfor-
¢os para melhorar o padrdo de
vida dos cidaddos em seus dis-
tritos;



podera levar a uma inversdo da
atitude dos cidaddos a respeito
da falta de receptividade gover-

namental para suas necessida-
des;

— poderad conduzir a redugdo de
muitos sentimentos de hostilida-
de e frustracdo atualmente en-
contrados em especial no meio

de grupos de baixo nivel de ren-
da;

poderd apagar muitas das con-
cepcles erradas que os servido-
res publicos tém do cidadao
“médio" e, em especial, dos
gque compdem grupos so6cio-eco-
ndémicos inferiores;

poder4 contribuir para desfazer
as atitudes de alguns funciona-
rios publicos de se considera-
rem membros de uma elite.

O primeiro desafio importante admi-
nistrativo que surge na area do inter-
cambio fronteirico consiste em fazer
funcionar um o6rgao publico dentro de
um meio ambiguo e potencialmente
frustrante. O administrador tem, em um
esquema descentralizado, imensas opor-
tunidades para trabalhar intimamente
com os cidad&dos e ver os resultados de
seus esfor¢cos mais criativos, bem co-
mo de seus fracassos. Suas relagdes
com o0 conjunto dos cidaddaos pode
ajud4d-lo quando buscar apoio na ad-
ministracdo central ou junto a auto-
ridades eleitas para seus programas
distritais. Ao mesmo tempo, é claro
que os cidaddos poderiam objetar a
suas diretrizes e se tornar antagonis-
tas que se oporiam firmemente a ele

em torno de questdes grandes e Pe
quenas. Se o administrador ndo PoS
suir um enorme sentimento por sUa
comunidade, se ele ndo compreender
0os motivos dos cidadaos que o Pr0
curam (com sua agenda oculta), se e

ndo tiver uma nocdo de perspectiva

respeito dos conflitos de poder den®
tro do distrito, e se ele néo POSISUIr
um sentido de oportunidade Para ma’
ximizar seus esforcos e minimizar

oposicdo a eles, entdo a descentral®
revelar muito f)S
O desafio estd em apreender

zacdo poderd se
trante.
a dindmica do distrito de maneira qu®
ele (o administrador) possa trabal®

eficientemente com os cidaddos a "

de satisfazer suas necessidades
forma mais eficaz.

*

Para alguns administradores,

nar-se mais politicos num esqu
descentralizado constituirdA um

fio maior. Os administradores témi
dicionalmente evitado ficar em evi 7
cia ao desempenhar suas funcdes e
tém mostrado ciosos de evitar c°n
tos sempre que possivel. A particip
¢do dos cidadaos tornard isso rna”
dificil. Sera mais complicado passar "
bola adiante para evitar tomar decis°”
Essa proximidade com 03
trard consigo responsabi i® A

dificeis.
dadaos
tomar deciso®”"
que poderdo levar a controvérsias,

des de diariamente

forcara o administrador a, ocasio
mente, assumir posicdes politicas
de outra maneira ndo adotaria, P

cipuamente por motivos de su r

A . e aceitar o
véncia. O desafio residira em

L . efit
inevitdvel e se tornar um politico _
ciente, que ser4, em certas °casl®
obrigado a tomar firmes atitudes

liticas no interesse publico. O di



autoridades eleitas de tracar dire-
*izes ndo seria posto em duvida, po-
rém o administrador pode ser obriga-
o a trabalhar com mais empenho pa-
ra convencer essas autoridades (dire-
*a ou indiretamente) da importancia

programas que advoga,

MNabilidades Administrativas Essenciais

problemas e desafios menciona-
dcs acima indicam a necessidade de
Varias habilidades administrativas que
Parecem essenciais para uma admi-
nistracdo eficiente em uma operacdo
®°Vernamental descentralizada que in-
Cite a participacdo dos cidadaos. As
Ta's importantes dessas habilidades

Capacidade de atuar com efi-
Cléncia em situagbes de conflito. O
“ministrador deve possuir habilidade

barganha tal que possa lidar com
ds cidadaos e com os servidores quan-
~ surgem conflitos e deve possuir ha-
'dade de negociacdo que lhe dé
°ndigdes de trabalhar com autorida-
s eleitas e pessoal do 6rgdo central
~ ra dar solucdo aos conflitos quan-
SUrgirem ou forem pressentidos.

Pe O administrador deve estar
[to familiarizado com a dinamica do
P°- Isso significa capacidade de
saobndOr como e por que os 9ruP0S
formados e desaparecem, o que

a’ procurando alcancar e qual a

Ge h°r forma Para se trabalhar com

PdE A O administrador deve ser ca-
9én entender os sentimentos, exi-
bas, frustracdes e esperancas dos

cidaddos com os quais trabalha. Isso
frequentemente pode significar esta-
belecer relacionamento com pessoas
com caracteristicas econdmicas e ra-
ciais, bem como com critérios de va-
lor, totalmente diferentes.

deve ser ca-
paz de trabalhar dentro de um esque-
ma em que seja responsavel perante
varios chefes e, o que é mais impor-
tante, no qual os desejos desses che-

fes podem conflitar entre si.

4. O administrador

5. O administrador deve ser ca-
paz de atuar em situacBes de traba-
lho muito fracas e altamente incertas,
nas quais seja dificil definir solugcées
perfeitamente delineadas e as condi-
¢bes ambientais estejam se modifi-
cando constantemente.

6. O administrador deve estar dis-
posto a aceitar a inevitabilidade s tal-
vez a conveniéncia de uma mobilidade
maior dentro da profissdo. Tal como
os administradores urbanos tendem a
se deslocar cada trés a cinco anos,
assim também deveriam fazer os ad-
ministradores regionais quando mu-
dem as condicbes em suas comunida-
des e/ou mudem seus interesses ou
necessidades. Algumas das tensfes
gque acompanham esse tipo de empre-
go também podem exigir tal mobili-
dade.

7. O administrador deve se tornar
mais astuto politicamente. Ele tem de
entender que de fato toma decisGes
politicas e, de uma certa forma, par-
tilha a funcdo de formulacdo de dire-
trizes com as autoridades eleitas. Sua
proximidade do conjunto de cidad&os



pode, realidade, coloca-lo muito
mais perto do povo do que muitos de
representantes eleitos. Isso ter-
minara por obrigar os administradores
a se tornarem mais politicos do que

muitos provavelmente prefeririam ser.

na

seus

8. O administrador precisa ter
uma enorme capacidade de comuni-
cacdo, que o habilite a estabelecer re-
lacionamentos, nos dois sentidos dos
canais burocraticos, de seus sentimen-
tos com cidaddos e com autoridades
eleitas. Ele deve, ao mesmo tempo,
ser um bom ‘‘ouvinte”, capaz de ex-
trair da massa de dados que recebe
as informacdes essenciais para o efi-
ciente desempenho de suas tarefas
administrativas.

9- O administrador deve ser capaz
de se livrar da imagem de pessoa dis-
tanciada e de elite que muitos cida-
daos atribuem
profissionais.

aos administradores

Embora a eficiéncia nessas areas
nao garanta éxito na atuacdo dentro
de um esquema administrativo de par-
ticipacdo, ela representa um acrés-
cimo crucial tanto para a experiéncia
de trabalho como para o entendimen-
to fundamental de conceitos bésicos
de administracdo. Deve-se ressaltar,
entretanto, que a habilidade, tal como
a tecnologia, pode ser usada para fins
bons ou maus. A pertinéncia dessas
habilidades depende, em ultima anéli-
se, da filosofia do administrador e de
seu correspondente sentido de ética
A questdo crucial de que n6és na pro-
fissdo nos devemos ocupar é se o0s
programas da administracdo publica
estdo tentando assistir tanto o estu-

dante quanto os profissionais no de
senvolvimento dessas habilidades ad
ministrativas junto com um quadro de*
referéncia filoséfico montado em

no dos principios democraticos fun
damentais.

Implicagdes para as Escolas de
Administracdo Publica

A participacdo dos cidaddos em as
suntos publicos tem uma significa
especial para as escolas de admim5”
tracdo publica. As habilidades admi®
nistrativas referidas acima como sen®
do essenciais para uma adminis,ra
cdo eficiente dentro de um siste
administrativo  descentralizado ta
bém acarretam implicagbes para o
sino de administracdo pubiica. Seg
se um debate sobre a énfase que P
de ser considerada para a inclUSca.
nos curriculos de administracdo de
da uma das areas <. diretrizes
minadas neste nimero especial
licia, ensino, assisténcia social, N
de), bem como para 0s programas *
administracdo publica em geral-
areas de énfase, por sua vez, in IC
técnicas que poderiam ajudar os "
nos a desenvolver o complemento

pracitado de habilidades adminis
tivas.
Conquanto seja dificil fazer

quer relagdo completa dos muitos
némenos que deveriam ser enfa
dos em nossos programas Pr a
nais, os que examinaremos abaixo
recem ter uma significacdo espe
dentro do quadro de descentraliza”
aqui descrito. Propfe-se que o0s
gramas de administragdo publica
prestem maior énfase a interacad0



niana, experiéncia, capacidade e pro-
bos, e confiem menos em regras e
Acedimentos autoritarios. Isso impli-
"a especificamente atribuir maior én-
ao desenvolvimento da habilida-
Qe comunicacdo de profissionais e
m°-profissionais, inclusive informacéo
~°pre como estabelecer e manter, de
ma eficaz, a comunicacdo com o0s
"addos. Para consegui-lo serda impor-
te utilizar-se exercicios simulados
estimulantes. Sera igualmente impor-
nte o oferecimento de oportunidades
ara a interacdo de pequenos grupos
6m Projetos de pesquisa, sessfes de
Aniulagdo de diretrizes e exercicios
solugdo de problemas.

administradores provavelmente
*erdo e comecgar a lidar de forma
Na's explicita com questbes de valor
rncipais e temas claramente relacio-
nad°s com necessidades humanas e
Arevisdo de servigos publicos. Serdo
tla vez mais comuns as experiéncias
I/lecondigc”)es de laboratério e de vida
que requererdo uma avaliacao
oR Qle COMO e a gquem O0S Servigos
Prestados, mas de como as pes-

as sentem a respeito desses servi-
N's- Os alunos precisam fazer
que ler sobre casos e escrever
n°9rafias descrevendo implicagdes
valor para os protagonistas nesses
°s. ndo importa o quanto isso te-
Po s'do atil em sua época. E é im-

mais

tdo 9:16 ,ratar explicitamente da ques-
da descentralizacdo-participacéao
cidaddos no ambito de seminarios

N efaminar impljcagdes, desafios, ino-
Coes 6 experiéncias na pratica real.

¢g° s alunos do ensino de administra-

ang) Pr8C'sam dedicar mais atencdo a
'se de questdes importantes e con-

trovertidas de diretriz puablica. E es-
sencial dar aos alunos uma base em
processo de equipa-los
para lidar com a controvérsia antes
que cheguem a linha de tiro. Isso su-
gere atribuir maior énfase a anélise

em profundidade de diretrizes, a qual

analise e

requer que os alunos devotem aten-
cdo a formulacdo de temas, identifi-
cacdo de opcgles para diretrizes, im-
plicacbes e possiveis conseqiéncias
das alternativas lIdentificadas.

E importante proporcionar aos alu-
nos oportunidades para trabalhar em
situagdes de conflito. Para isso séo
Gteis diversas formas de treinamento
s6cio-emocional (treinamento de sen-
sibilidade, desenvolvimento de organi-
zagdo, etc.) E também atil proporcio-
nar incumbéncias (talvez na forma de
escritorio utilizada por planejadores e
arquitetos) que permitam aos alunos
levar a cabo projetos préaticos impor-
tantes, que exijam interacdo com ci-
dadé&os, burocratas e autoridades elei-
tas, e que incluam uma apresentacao
de conclusdes perante uma banca de
criticos.

O futuro ensino de administragdo pu-
blica provavelmente atribuird maior én-
fase a percepcdo pelo aluno das reali-
dades sociais, psicolégicas e econ6-
micas da vida urbana e a natureza
Interrelacionada desses fatores. Estes
podem entdo ser correlacionados com
as areas profissionais especificas em
que o aluno devera trabalhar. As ex-
periéncias praticas sdo essenciais pa-
ra ampliar a base dos alunos na éarea
dos problemas sociais e necessidades
humanas no ambito urbano.



Provavelmente serd necessario dis-
pensar maior atencdo as relacbes ser-
vidor-administragdo a fim de auxiliar
os novos administradores a atender de
forma mais eficaz as necessidades so6-

cio-emocionais dos servidores publi-
cos.

Em resumo, o ensino de administra-
cdo publica precisa se tornar mais ori-
entado para acdo, valor e diretriz, a
fim de que possa preparar adequada-
mente os alunos para atuar em am-
Nao se deve
minimizar a importancia da familiari-
dade administrativos
fundamentais, mas esses fundamentos
ndo mais podem constituir a Unica
énfase. As escolas de administragédo
publica comumente nado estdo

bientes de participacéo.

com conceitos

bem

po-
rém tais escolas ndo podem mais evi-

equipadas para ensinar valores,
tar discutir valores e exigir que seus
alunos avaliem suas proprias percep-
¢bes e orientacbes em relacdo a te-
mas e problemas publicos principais.
Sugere-se também que se dé maior
atencdo a questdo da receptividade go-
vernamental e da maior eqiidade so-
cial. Analogamente, mais atencdo deve
ser dada as tendéncias a um espirito

de elite na profissdo do servico pu-
blico.

Tais modificagdes no ensino de ad-
ministracdo publica ndo assegurardo
que o governo acabard por se tornar
mais receptivo as necessidades dos
cidaddos. Nem a descentralizacdo ga-
rante receptividade. Entretanto, quan-
do combinadas, elas pintam um qua-
dro de esperanca numa época de de-
sespero. Precisamos comecar a edu-
car os administradores publicos crian-

do neles a nocdo de que uma ma|°£
descentralizagdo — participacao
cideddos é ndo s6 desejavel como ine
vitavel. Independentemente do Q
ocorra depois, provavelmente tere
produzido administradores e servi
res publicos mais capazes, dedicado=
receptivos e humanos. Em dltima a
lise, talvez este seja o real sentido

participacdo dos cidadéos.
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