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| — OBSERVAGCOES PRELIMINARES

a) A importancia da Administracdo Publica no processo
de unificacdo nacional

uem quer que se interesse pelos paises em via de desen-
volvimento encontrard uma quantidade de pesquisas e de trabalhos
consagrados ao assunto. Tais paises que permaneceram desconhe-
cidos durante séculos, adquiriram rapidamente interésse interna-
cional. A conquista de sua independéncia efetuou-se num periodo
relativamente curto. Acrescente-se que isso nem sempre se deveu
a compreensdo da dominacdo estrangeira, mas foi, freqientemente
0 resultado de uma luta nacional do povo, pela independéncia.
Bem depressa os referidos paises ingressaram nas instituicdes
internacionais, desenvolvendo suas relagbes do ponto-de-vista
politico e econbémico. Sua importancia tem, pois, aumentado e
provocado o interésse das grandes poténcias. Mesmo que se
trate de um pais soberano, faltam-lhe, ainda, certas caracteristicas
nacionais e pode-se dizer que persiste, 0 empenho no processo
de unificacdo nacional.

Para a administracdo isso é importante, pois o0s interésses,
0s pontos—-de-vista, os costumes das diversas regifes sdo por vézes
obstaculos a certos empreendimentos nacionais. Animados pelo
desejo de desenvolvimento rapido os paises em questdo tém
necessidade de adquirir um nivel de desenvolvimento elevado
dentro de poucos anos, enquanto o0s paises desenvolvidos do
mundo, na sua maioria, atingiram o estado atual em centenas
de anos.

Isso cria um problema triplice:

a) adquirir meios financeiros e materiais enormes para
realizar os projetos nacionais essenciais;



b) decidir quanto a ordem de prioridade dos mesmos, sendo
certo que tal ordem de prioridade tem uma significacdo capital
guanto & progressdo do desenvolvimento nacional;

c) desenvolver os quadros nacionais, seja no dominio admi-
nistrativo, seja no dominio técnico. E praticamente impossivel
ancar grandes projetos, sem dispor do pessoal adequado; ndo se
trata, pois, somente, de uma questdo de recursos materiais e
inanceiros, mas, ao mesmo tempo, de uma questdo de capacidades
humanas a serem racionalmente utilizadas.

b) A concentracdo da elite intelectual e profissional no
seio da Administracdo Publica

Pode-se dizer que na maioria dos paises em via de desen-
7o vimento a elite intelectual e profissional acha-se concentrada
guase exclusivamente nos organismos administrativos do pais, sejam
estes gerais ou especializados. Dai duas observacBes importantes
com referéncia as atividades humanas e as atividades profissionais;
e inicio tais atividades no seio da administracdo alcancam,
praticamente, o conjunto da elite do pais, seja ela administrativa,
pro issional ou politica. Conseqiientemente, fora dos organismos
esa ais ndo ha organizagdes nem privadas nem publicas que
centralizem as atividades da elite.

c) Lideranca administrativa

Num passado, alids muito proximo, a maioria dos quadros
ocais ocupava posi¢cdes relativamente subalternas. A transfor-
macao o territério dependente em Estado soberano ndo trazia,
u oma icamente, o conhecimento e a experiéncia administrativa
necessarios para gerir o Estado. Os quadros nacionais ndo estavam,
is, preparados para assumir e desempenhar, eficazmente, cargos
ue exigiam uma disciplina administrativa bastante ampla, e,
u ra parte, faltava-lhes a necessaria experiéncia operacional.

d) A estrutura organizacional e os métodos de trabalho
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Essas dificuldades constituem somente uma parte do problema.
A administragdo publica, produto da sociedade na qual atua, é,
ao mesmo tempo, praticamente, a vanguarda do desenvolvimento
nacional. A ela cabe enfrentar as dificuldades, a primeira das
quais ela encontra no seu proprio seio. H&, pois, ndo apenas
um problema de lideranca espiritual e politica, mas também um

de lideranca administrativa.

Il — OBSTACULOS TIPICOS NO FUNCIONAMENTO
DA ADMINISTRACAO

E dificil e aleatorio generalizar fendmenos tipicos para um
grupo ce- paises. Permito-me, assim mesmo, generalizar alguns
désses fendmenos, tomando por base observacbes diretas e indiretas
da vida administrativa de tais paises. Atentemos para o fato de
gue certas generalizagbes sdo extremamente importantes, seja em
virtude de razdes metodologicas, seja em virtude de razbes pra-
ticas. Se podemos constatar fendbmenos tipicos num conjunto de
paises, isso nos pode servir como denominador comum.

Eis aqui cinco tragcos tipicos no dominio administrativo,
proprios a uma grande parte dos paises em via de desenvolvimento.
Parece-me que um esforco se faz necessario, para a boa marcha
administrativa, nos seguintes campos:

— Lagos entre a administracdo e a populacdo — Delegacao

da autoridade — Melhoria dos métodos de trabalho —

Coordenagdo — Aperfeicoamento e formagdo de quadros.

a) Lacos entre a administracdo e a populacado

Antes da independéncia e povo habitua-se a um comporta-
mento passivo e por vézes mesmo hostil & administracdo estrangeira
do pais. H& uma linha de demarcacdo entre NOS (o povo) e
ELES (a administracdo) . Tal situacdo, compreensivel durante
a dominacgdo estrangeira, deve desaparecer logo que possivel, sem
0 que a férca criadora da unidade nacional correr4d o risco de
enfraquecer-se.

Acredito que a maior parte dos dirigentes dos paises em
via de desenvolvimento tem sabiamente, reconhecido a importancia
dos lacos entre a administracdo central e o povo. Desenvolveram-se
meios de comunicacdo, o que tem permitido que o povo se aperceba
de que a independéncia ndo é apenas uma expressdo da liberdade
nacional, mas comporta, também, uma série de obrigacbes e de
deveres assaz pesados.

E evidente que o conjunto dos trabalhos de um pais exige
decisbes e atividades de ordem nacional e, portanto, central.
Paralelamente, incumbe a administracdo central encorajar e desen-
volver a administracdo regional e local.



Encorajando os elementos construtivos a aceitarem uma res-
ponsabilidade ativa € que se consegue levar as populacdes locais
a participarem das realizagbes nacionais. O fortalecimento dos
lacos entre a administragdo e a populacdo pode ser efetivado
através da participacdo ativa e comum na realizagdo dos fins a
serem alcancados.

Creio que os lideres politicos conhecem bem a importancia
désses lacos, para assegurar a estabilidade do regime e os planos
de desenvolvimento. Mas ao mesmo tempo 0s meios para se
atingir a tal desiderato nem sempre sdo cuidadosamente escolhidos.
Os processos de comunicacdo em massa ainda ndo se desenvol-
veram e a maioria da populagdo ignora o que se passa no pais.
O assunto é delicado, pois a administracdo arrisca-se a voltar
a ser um elemento estranho ao povo, e éste a novamente fazer
a distingdo entre NOS (o povo) e ELES (a administragio) .

b) Delegacdo da autoridade

E 6bvio que o conjunto do trabalho administrativo ndo pode
ser executado por uma s6 pessoa. Torna-se imperativo, portanto,
definir as tarefas e reparti-las entre os membros da organizacao
ou da comunidade.

Uma nitida definicdo das tarefas evitard as duplicidades e
as lacunas. O fato de uma pessoa ter uma tarefa a cumprir
constitui uma obrigacdo. Essa ndo € apenas uma acdo a desem-
penhar, mas implica a responsabilidade de fazé-lo da melhor
maneira. A expressao formal dessa responsabilidade é a obrigacao
que tem o funcionério de prestar contas a seus superiores.

Devemos, ao mesmo tempo, atentar para o fato de que a
responsabilidade atribuida ao funcionario ndo libera seu superior,
pois é sempre sbbre o escaldo superior que recai a responsabili-
dade global pelas atividades dos subordinados.

Um certo grau de autoridade esta, evidentemente, ligado a
responsabilidade pela tarefa. A origem da autoridade é sempre
o individuo ou o corpo superior, remontando-se ao corpo eleitoral.

0 mesmo passo € claro que os chefes de Estado ndo podem
praticamente exercer sua autoridade, pois é fisicamente impossivel
que uma sé pessoa ou um grupo limitado execute tédas as funcdes,
em todos os cantos do pais, sem a assisténcia de uma série de

mimstradores. Encontramo-nos, pois, diante da necessidade
operacional de delegar a autoridade — processo essencial em cada
administracao.

,Tnt° ma’ centralizada a autoridade, tanto mais numerosas
s e iciencias da execucdo. Portanto, para que possa agir a
caklv]1ly 330 “eve *er a autoridade correspondente. Uma respon-
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° j ser ¢Os °u_a pessoa e, a0 mesmo tempo, debilitard o
processo de desenvolvimento.



Parece-me que na maioria dos paises em questdo pode-se
constatar uma excessiva concentracdo de autoridade nas cuUpulas
hierarquicas. Isso emperra a boa marcha da administracdo e
desencoraja 0 senso de responsabilidade nos quadros.

Num pais que acabou de conquistar a independéncia §,
praticamente, 0 corpo executivo que encarna a totalidade do poder.
Ademais, a falta de estabilidade politica cria da parte dos chefes
politicos a tendéncia de fortalecer seu dominio sbbre os O6rgdos
administrativos da execucgdo. Tal dominio prende-se a uma certa
desconfianca em relacdo a outras, compreendidas entre elas colabo-
radores bastante proximos. O chefe procura manter-se a par dos
acontecimentos que se verificam em seu servigo, situacdo tipica
gue abrange tdda a hierarquia até o Chefe de Estado. Na prética
€ grande o nimero de fatos e de atividades que sobem ao nivel
ministerial e, muitas vézes ao do préprio Chefe de Estado.

Outra explicacdo para essa centralizacdo extrema pode ser
dada no plano psicolégico. E pela autoridade que o funcionario
fortalece seu senso de importdncia — uma certa compensagao
a seu «ego» que, no passado, ndo tinha possibilidade de ex-
primir-se .

Em cada escaldo da chefia, qualquer que ela seja, o funcionario
procura centralizar a autoridade, manifestacdo do seu poder.

Além das crencas de ordem politica e psicolégica had razdes
de ordem técnica bem mais simp'es. As nocdes de divisdo do
trabalho fundada numa responsabilidade e numa autoridade ade-
quada, ainda ndo estdo suficientemente compreendidas e experi-
mentadas na maior parte dessas administracdes. O estado atual
de centralizagcdo extrema contraria os interésses do desenvolvimento
nacional.

c) Melhoria dos métodos de trabalho

A determinacdo dos métodos e dos procedimentos responde a
dois fins principais: primeiramente, o de executar as tarefas da
maneira racional; em seguida, o de assegurar o bom funcionamento
de todo o organismo.

Um método de trabalho e um procedimento ndo sdo racionais
se ndo asseguram a coordenacdo entre as diversas atividades do
servico. O chefe de servico antes de determinar ou mudar certos
métodos de trabalho estudard em que medidas os métodos im-
plantados ndo entram em contradicdo com outros existentes.

O ponto de partida do aperfeicoamento de um método de
trabalho repousa em dois elementos: 19) para que serve o tra-
balho feito?; 2’) como melhorar o método de realizagdo?

Se conseguimos economizar, através da melhoria dos métodos
de trabalho, podemos nos permitir desenvolver outras atividades,
pois os meios sdo limitados.



E dever dos chefes encorajar seus subordinados a refletir
sbbre suas tarefas, visando a eventuais aperfeicoamentos.

Em realidade, s8o muito raras as modificagdes sisteméticas
no sentido da melhoria das estruturas operacionais e dos métodos
de trabalho. O que se observa frequentemente é a coexisténcia
de antigas férmulas de organizacdo e métodos, e meios avancados
como as maquinas eletrbnicas modernas.

Sdo indispensaveis estudos sisteméaticos nesse dominio, mas
com a condicdo de que sejam efetivamente seguidos. Testemunhei
varios désses estudos administrativos interessantes que perma-
neceram sem a menor utilizacdo. Serd, provavelmente, preciso
que se renuncie a procura de modelos administrativos 6timos e
se cuide de realizagbes escalonadas.

d) Coordenacéo

A especializagdo orienta a atividade da administracdo no
sentido de uma certa «autarquia», de uma tendéncia do espirito
para a acdo autbnoma. Isso é caracteristico para 0s ministérios
€ 0s servigos governamentais, pois cada um déles tem seus objetivos
particulares a atingir. Sabemos que a fbrca da administragdo

depende do elo mais fraco da cadeia.

Ha, também, o perigo de cada célula da administracdo vir
a desenvolver-se a parte, sem coordenacdo com as atividades das
outras. E o conjunto das atividades de todas as células que
produz uma administragdo eficiente.

A coordenacgdo tem, pois, por objeto principal servir a0 mesmo
tempo de regulador, de «contrapéso» as tendéncias separatistas
que a especializacdo pode desenvolver.

N&o é por acaso que a funcdo de coordenacdo é objeto de
numerosas pesquisas e estudos. H4 mesmo autores que consideram
essa funcdo critica da administracdo constatando que se pode
chegar a resultados melhores com funcionarios de nivel relativa-
mente baixo, mas com uma coordenacdo eficiente, do que com
funcionarios de alto nivel mas com uma coordenacdo fraca.

Entre as expressdes concretas da coordenagdo podem ser
cita os os contatos quotidianos entre os dirigentes, com vistas
a permuta de informacdes e consultas. A troca de opinides sbbre
a maneira de executar, o trabalho é a base da melhor coordenacéo.

e, ™ um ptano mais oficial, citamos, nessa perspectiva, os comités
interministeriais ou interservigos, permanentes ou ad hoc.

Ainda que, muitas vézes, sejam de ordem puramente consul-
3 I "3'Sns*ncias atuam com muita eficiéncia no processo de
coor enacdo. Como se vé, a coordenacdo depende muito da boa
compreensdo muatua: quanto melhor se compreende o ponto-de-
vista alheio, mais inclinado se estd a colaborar.



As relacdes diretas entre os membros da organizacdo dina-
mizam também a administracdo, pois € muito mais complicado
alcancar a compreenséo e a coordenacdo por escrito do que através
de um contato direto e verbal entre os interessados. Este género
de contatos pode também conduzir ao fortalecimento do espirito
de equipe, elemento tdo importante na vida da administracao.

e) Aperfeicoamento e formacdo dos quadros

Os melhores planos de desenvolvimento econdémico ndo serao
exeqliiveis sem o apoio criador do pessoal. Isso € essencialmente
véalido nos paises em via de desenvolvimento, cuja elite, em geral,
esta concentrada na administragéo.

Parece-me, pois, que os dirigentes de tais paises defrontam-se
com esta primeira dificuldade: a formagdo e o aperfeicoamento
dos quadros nacionais. Tive ocasido de reunir no proprio local
documentacdo referente as atividades das escolas, das instituicGes
e dos centros nacionais de formacdo administrativa, em certos
paises jovens, seja de lingua inglésa, seja de lingua francesa.
E caracteristico que nos programas de estudos désses organismos
a énfase recaia, particularmente, nos temas de direito e em certas
técnicas elementares do trabalho de escritério. Conseqiientemente,
o aluno ou estagiario egresso de tal centro possui conhecimentos
e aptidbes juridicas relativamente bons, mas muito pouco conheci-
mento de administracdo e nenhuma preparacdo em matéria de
gestdo administrativa. Acredito, também, que a predominancia dos
assuntos juridicos no programa de ensino cria uma atitude de
exagerado formalismo no funcionamento quotidiano da adminis-
tracdo; muitos papéis e documentos, muito papeldrio administrativo,
formal e inatil.

Esses centros de formacio e aperfeicoamento sio o bergo
dos quadros nacionais; a administragdo sera, praticamente, deter-
minada pelo nivel e pela capacidade dos jovens que por éles
passam. Sem subestimar a importancia da educacgdo juridica, ndo
creio que ela seja suficiente. O que os quadros administrativos
dos paises em questdo necessitam é fortalecer sua educagdo social
e administrativa propriamente dita, mediante o desenvolvimento
das capacidades analiticas da tomada de decisdo, o conhecimento
dos processos administrativos de base, a compreensdo dos meca-
nismos humanos e os métodos de comando, ai compreendida, a
aptiddo para aperfeicoar os métodos de trabalho. Trata-se, pois,
de certas reformas de base no ensino administrativo e, paralela-
mente, nos seus métodos. Os métodos atuais, na maioria dos
centros, sdo de carater passivo, enquanto que no dominio admi-
nistrativo e, com vistas ao desenvolvimento da personalidade, os
métodos de ensino ativo me parecem mais adequados.

Para cada um dos cinco elementos que escolhi como provas
da franqueza da administracdo publica nos paises em via de



desenvolvimento se impde uma melhora radical. Mas ao mesmo
tempo me parece que éles se acham estreitamente relacionados

entre si, e que seria quase impossivel chegar a um resultado sem
levar em conta essa interdependéncia.
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