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Sociologia ¢ Administragdo Publica no Brasil

A bem pouco tempo, associar Sociologia com

administracao publica seria talvez uma he-
resia; senao tanto, uma presuncao, um pedantismo
sem eco, uma utopia. O mesmo se daria se alguém
pretendesse interessar conceitos antropologicos,
historicos, ou psicolégicos, ao estudo e consecucao
das normas administrativas. Essa maneira de pen-
sar tinha suas razoes de ser; como suas justifica-
tivas também tiveram outros comportamentos,
dentro do panorama administrativo, e pouco a
pouco foram sendo abolidos ou sofrendo alteracoes
de molde a transformar totalmente suas fisiono-
mias primitivas.

Nao se pode prever certas mutacoes; portan-
to, nao se deve anatematizar o passado. Tudo
obedece ao ritmo natural de uma evolugao, que
fornece a cada era, a cada fase do processo histo-
rico da humanidade, razoes plausiveis que justifi-
cam os fatos.

Nem somos mais inteligentes que os nossos °

antepassados, nem menos inteligentes’ que nossos
sucessores; toda dinamica social, toda evolugao.
obedece a um conjunto de circunstancias que de-
terminam os fenomenos propugnadores dos fatos
que trazem como conseqiiéncia os avangos em de-
manda a perfeicao, nc substratum das idéias e, con-
comitantemente, das instituicoes.

E’ o que poderiamos classificar de “determi-
nismo causal”’ se ndo ha irreveréncia na expres-
sao. Porém, de tal maneira essa causalidade se
apresenta que nos faz imaginar a existéncia de
certo determinismo, tracado pelo conjunto de leis
e de forcas naturais ue atuam sébre o homem e a
sociedade.

A humanidade como que segue um destino
pré-tracado, cujo remate nao nos é dado predizer
nem mesmo estimar. Mas, o surgimento das cién-
cias sociais ja pode ser recebido como pequena
luz de vela na escuriddao imensa que nos cerca,
sendo que do seu desenvolvimento “talvez” surja
um clardo capaz de iluminar a trilha que a huma-

nidade tera de pautar.

A davida tem sido e sera sempre o sustenta-
culo da ciéncia, pois, como dizia Voltaire, “s6 os
charlataes afirmam as coisas com certeza”. Por-
tanto, o “talvez” que colocamos acima estd muito
bem posto porque as ciéncias sociais permanecem
em estado de duavida; e nem se poderiam apresen-
tar de outra forma, uma vez que se preocupam
com fenémenos mutaveis. Todavia, se palmilba-
mos, agora, terreno duvidoso, onde as afirmativas
atuais correm perigo de serem desfeitas em segui-
da, é de se presumir, que, de futuro, nos coloque-
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mos diante de uma teorizacao mais concreta, mais
firme, mais resistente.

E’ preciso nao olvidar — e isso vem em am-
paro ao que acabamos de dizer — que a humani-
dade atravessa uma fase de transicao, do ponto de
vista social, em que principios até entao consa-
grados sao relegados a plano inferior, eis, pcis, que
audaciosamente podemos vislumbrar um status de
equilibrio social, que permita solucoes mais alicer-
cadas. Da convulsao em que se encontra o mun-
do, poderao surgir novas formas e novos conceiios
capazes de permitir o vislumbramento do cami-
nho certo que dara nesse equilibrio tac ansiosa-

mente procurado e esperado. =

1I

Ao verificar-se a transmudagao do Estado
Liberal para o Estado Moderno, os sistemas de
administracdo até entdo usados vacilaram em
suas bases. Enquanto o Estado Liberal se conser-
vava numa posicao eqiiidistante, de puro e sim-
ples policiamento, deixando as instituicoes priva-
das as. iniciativas primeiras em todos os setores
que promovem a dinamica social, o Estado Mo-
derno, face as contingéncias de fatéres noves, viu-
se obrigado a intervir na conjuntura sécio-eco-
nomica das nacoes.

A revolucdo industrial, causa primordial da
transformagao por que passou a estrutura do Es-
tado, ndo s6 modificou a fisionomia politica coma
a contextura social e economica do mundo; e, como
conseqiiéncia natural e implicita, relegou ac passa-
do prédromos administrativos até entdo aceitos.
O desenvolvimento industrial trouxe como conse-
qliéncia imediata, nao s6 na Inglaterra, onde se
iniciou, como nos demais paises onde em seguida
se processou, uma mudanca radical no “modus
vivendi” da grande maioria das populagoes, coro-
lario natural de um urbanismo acelerado. Decor-
rente désse mesmo desenvolvimento, surgiram
outros fatores, como a organizacao de classes; divi-
sao técnica do trabalho; ampliacdo dos mercados,
que passaram de internos a internacionais; neces-
sidade constante de aumento de producao, e uma
série de outras exigéncias decorrentes dos inte-
résses em jogo.

Tornou-se, pois, necessario que o Estado in-
terviesse diretamente, em campo que até entao
nao lhe exigia sendo uma acao mais que modera-
da. Dai, passar a administracio pablica a se
fazer sentir no terreno econémico e social, de ma-
neira incisiva, através do contréle da producao,
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das exportacoes e importacoes, da assisténcia so-
cial, da previdéncia social, e varios outros setores,
transformando-se num mecanismo amplo e com-
plexo.

Paralelamente, a Revolucao Francesa nivelou
as classes, deitando por terra privilégios seculares
e fazendo com que os homens passassem a ter
direitos iguais diante da vida. Era o terceiro esta-
do fazendo ruir um arcabouco social que parecia
indestrutivel. A evidéncia dos fatos, no entanto,
vieram demonstrar como se podem desmoronar
todas as instituicces que nao acompanham o de-
senvolvimento natural propugnado por forcas que
agem, obscuramente, para a efetivacao das trans-
mutacoes que periodicamente se verificam no seio
da humanidade.

Mas, apesar dos novos conceitos oriundos
dessa mutacao social, a tendéncia era continuar o
mesmo sistema de escravizacao do homem ao tra-
balho, embora com ligeiras modificacoes. Os novos
sistemas administrativos tinham por escopo o tra-
balho, a producao, sem dispensarem a minima
atencao para o fator humano. E comecaram,
entao, a surgir as lutas de classes.

Frente a téda essa conjuntura, a responsabili-
dade da administracao publica crescia, e de tal
forma se avolumava a problematica, que era pre-
mente o surgimento de novas formas que pudes-
sem fornecer meios de assistir eficientemente a
complexidade dos fenomenos em evolucao.

Esse o panorama que, do ponto de vista de
administracao publica, apresentava o mundo, ja
iniciado o século XIX.

Cada nacao procurou estabelecer um sistema
administrativo que, ao mesmo tempo que consul-
tasse os interésses economicos vitais a sua subsis-
téncia, estivessem em consonancia com a base
social do povo, através de principios que se con-
substanciassem com os complexos e as peculiari-
dades culturais désse mesmo povo. Para tanto,
valeram-se dos costumes e dos habitos das popu-
lacoes, donde extrairam a esséncia para formula:
cao de seus preceitos legais. Assim se viu reviver,
dentre as nagoes de formacao secular, o velho pre-
ceito de Aristoteles, de que “a lei nao tem nenhum
poder para exigir obediéncia, exceto pelo habito”;
porque, quando as leis refletem os costumes, facil
sera habituarmo-nos a cumpri-las.

III

Ja nao se verificava o mesmo nos paises des-
cobertos e sujeitados a colonizacao. Nesses, a
transplantacao de instituicoes oriundas das respec-
tivas metrépoles iria de futuro, quando emanci-
pados, dificultar enormemente a solucao de todo
e qualquer problema de ordem administrativa. E
entre éles esta o Brasil, de que pretendemos
ocupar-nos.

A rigor, a histéria do processo evolutivo da
administracdo publica, em nosso pais, pode ser
dividida em fases bem distintas:

a) a fase do jurisdicismo;

b) a fase do tecnicismo;
c) a fase sociologica — que ora se inicia.

Poderiamos acrescentar mais uma fase; a do
periodo colonial, que alias apresenta uma caracte-
ristica interessante: é a de que, descoberto o Bra-
sil, sua organizacdo administrativa ja existia. A
primeira vista parece que estamos incorrendo em
algum érro histérico ou que se trata de simples
fantasia; porém, é a propria histéria que nos auto-
riza essa afirmacao.

Ao descobrirem o Brasil e déle tomarem
posse, os portuguéses nao tiveram a menor preo-
cupacao de estabelecer um sistema organo-admi-
nistrativo para a nova colénia. O trabalho a que
se deram, quando assim se tornou necessario, foi
o de transplantar para aqui a mesma organizacao
que haviam estabelecido em suas possessoes no
Atlantico e nas costas da Africa. De Madeira, de
Cabo Verde e dos Acores trouxeram éles, junta-
mente com o acucar, as instituicoes das Feitorias,
das Sesmarias e das Capitanias.

Os homens de Portugal, que pisaram terras
brasileiras munidos de credenciais para darem
inicio a implantacao do organismo administrativo.
eram homens que, em grande numero, ja se ha-
viam evidenciado em outras colénias portuguésas
e que, nao fazendo essa distingao de culturas, que
hoje tanto preocupa a administracao, trouxeram
os moldes e modas em uso nas terras donde pro-
vinham. Verificava-se, portanto, o primeiro pro-
cesso de transplantacao administrativa para o
Brasil, coisa que passou a repetir-se praticamnente
até nossos dias.

Do que foi a administracao publica no Brasil
até fins do século XVIII bem nos contam varios
estudiosos do assunto, como OLIVEIRA VIANA, PAN-
DIA CALOGERAS e outros. Foi um predominio da
corrupcao mais absoluta, a par de uma negligén-
cia quase integral pelos destinos da colonia. Os
que vinham de Portugal ocupar cargos administra-
tivos no Brasil, s6 traziam um objetivo: enrique-
cer o mais depressa possivel e regressar a Metro-
pole.

Por premeéncia de espaco, entremos na fase
do jurisdicismo, que ja vinha engrossando desde

a segunda monarquia e se avoluma consideravel-

mente com a Independéncia. E’ a fase das leis.
Nao de leis calcadas nos costumes nacionais, como
fizeram as nacoes de formacao; mas de uma legis-
lagao importada, ou aqui mesmo fabricada por ju-
risconsultos que “acreditam sinceramente que da
sabedoria e sobretudo da coeréncia das leis de-
pende diretamente a perfeicao dos povos e dos
governos”. (Raizes do Brasil — SERGIO BUAROUE
DE HOLANDA — 1948, pag. 268).

Ja “de Dom Pedro II — como diz GILBERTO
FREIRE — nao sera talvez exagéro dizer-se gue
sua confianca estava mais nos bacharéis que admi-
nistrassem juridicamente as provincias. ..” do que
em quem fosse capaz de socorrer convenientemen-
te as populacoes oprimidas. E’ o mesmo GILBERTO
FREIRE quem diz — Sobrados e Mucambos, 2.*
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edicao, pag. 954 — “ninguém foi mais bacharel
nem mais doutor neste pais que Dom Pedro II”.

Dentré désse complexo do bacharelismo —
que constitui assunto de outro estudo que preten-
demos realizar — passou-se a julgar, no Brasil,
“que os bons regulamentos e a obediéncia aos pre-
ceitos abstratos representam a floracédo ideal de
uma apurada educacdo politica’; entao, nao houve
problema de ordem politico-administrativa que
nao fosse resolvido” por uma lei. “E, se o texto
legal nao surtia o efeito esperado, a solucao era
um segundo texto legal, mais apurado, mais cris-
talino, terminando com o indefectivel “revogam-se
as disposicoes em contrario”. E désse modo iam
sendo revogadas, a “golpes de decreto”, como
dissera Euclides, tradicoes de trabalho, ‘estruturas
culturais, costumes e habitos. Ha aproximada-
mente dois milénios e meio dizia Aristételes que
“o costume de mudar facilmente as leis € um mal;
quando as vantagens da mudanca forem poucas,
melhor é que se tolerem filosoficamente alguns
defeitos quer nas leis, quer nos governantes”.

Era a administracao publica que cabia soli-
citar o pronunciamento juridico que por sua vez
ditava a norma e forma de solucao, idéntica, para
problemas que surgiam em zonas culturais com-
pletamente diferentes. E essas normas e formas
ou eram copiadas de outros paises ou eram escri-

tas aqui mesmo mas sempre de acérdo com a solu-

cao proposta por algum jurisconsulto estrangeiro
para problema similar em seu pais.

A fase jurisdicista substituiu a fase tecnicista.
Agora o nosso espelho passava a ser os Estados
Unidos. Descobrira-se, afinal, a fonte onde pulu-
lavam as solugdes para todos os nossos problemas
que o jurisdicismo nao conseguira resolver, mas
complicar.

Sobre essa segunda fase, a do predominio da
técnica pela técnica, vejamos o que diz GUERREIRO
RAMOS (O Processo de Sociologia no Brasil —
1953, pag. 39), num gesto de alta coragem pro-
fissional, por ser éle um dos responsaveis, embora
de boa fé, como confessa, pelo surgimento da fase
a que aludimos: “o panorama de nossa adminis-
tracdo publica é quase desesperador”. “Formal-
mente, operaram-se desde a Lei de n.° 284, de
1936, mudancas no arcabougo administrativo fe-

“ deral, Mas foram mudancas que cortaram de uma
noite para o dia, “a golpes de decretos”, tradigoes
de trabalho cuja validade nao foi argiiida, discuti-
da, ponderada, como era imprescindivel.” Ja ai
se nota a precipitacao com que foi tratado assunto
de tdo magna importancia.

Nao se pode dizer que as instituicoes existen-
tes fossem excelentes, nem mesmo melhores do
que as novas; todavia, como prossegue GUERREIRO
RAMoOSs, “é muito provavel que, se tivessem sido
examinadas, a luz de um critério sociolégico, mui-
tos dos seus tragos devessem ser conservados, pois
ha uma lei de selegcdao histérica, semelhante a do
mundo natural, segundo a qual o mais apto, no
caso o mais socialmente necessario, sobrevive e se

fixa”. Aqui, o que se sente, é-a absoluta auséncia
de atencédo aos fatores sociolégicos que, se consul-
tados, possivelmente nédo teriam permitido o pouco
éxito que coroou as reformas introduzidas.

Torna-se prescindivel alongar comentarios
acérca da fase tecnicista, depois de testemunho
tao sincero e leal como o que acabamos de expor.
Todavia, mister se faz salientar aqui, por ser da
mais pura justica, que de GUERREIRO RAMOS
partiu a dentncia. Em conferéncia pronunciada
no I.P.A.S.E., em 15 de outubro de 1952, sob
o tema “Fundamentos Sociologicos da Adminis-
tracao Publica”, ao fazer a critica da fase a que
acabamos de referir-nos, disse éle: “Estou fazendo
aqui uma espécie de mea culpa, mea maxima cul-
pa, pois, embora obscuro, fui um dos participantes
daquela experiéncia malograda”. Em seguida vem
a dentncia que pode ser resumida nestas poucas
palavras: “Criou-se um tecido artificial de repar-
ticoes, de instituices burocraticas ndo ajustadas
as condicées do pais. (grifo nosso) Fazia-se ficcao
administrativa; fazia-se verdadeira prestidigitacéo,
fazia-se magica”. E’ sobremodo confortador ver-se
alguém que se sente co-responsavel por uma acéo
desacertada, vir a publico e dizer: “Erffei!”.

Mas, como a tarefa havia sido, nao de um
s0, mas de um grupo, é GUERREIRO RAMOS ainda
quem diz, e com muita propriedade: “Aquéles ho-
mens que fizeram a implantacdo da fase técnica
da administracao brasileira, eu digo com sinceri-
dade, eram os melhores do seu grupo, eram a fina
flor da administracao ptblica”. E para rematar:
“O que houve, no entanto, é que éles (e eu com
éles, porque sou fruto désse mesmo grupo — um
modesto sargento) estavam equivocados. Esta-
vam sinceramente equivocados, mas estavam equi-
vocados” .

Depois que se verificou a ineficiéncia dos me-
canismos que se julgavam definitivos, a reacao
nao se féz esperar. Assim é que de tanto ou pouco
mais de trés anos se vem procurando dar novo
rumo a acao administrativa no. Brasil, tomando
ccmo base, o que deveria ter sido feito desde o
principio, o caréter, o temperamento e a indole do
cidaddao brasileiro, para désse modo se chegar a
conclusdes mais concretas e substanciais.

Por forca de uma colonizacdo que primou
pela instabilidade; e em virtude da segregacdao a
que fomos submetidos e que, se preservou a nossa
unidade como povo, por outro lado nos colocou
completamente ausentes dos sucessos que se iam
verificando nos paises de formacao, nao nos foi
possivel, até hoje, organizarmos a nacionalidade,
a opiniao publica, a sociedade brasileiras.

“Os fatos sociais s@o coisas e como coisas de-
vem ser tratados”. Esse conceito sociolégico de
Durkheim é o marco inicial, o ponto de partida
que deve ser tomado sempre que se pretenda tra-
car rumos para o comportamento social de um
povo, de uma sociedade. No Brasil, o objetivo
maximo da administracao publica .deve ser o de
contribuir, de todos os modos, para a formacao de
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nossa nacionalidade e, concomitantemente, de
nossa sociedade. Portanto, para que assim se
faca, hao de levar-se constantemente em conta os
fatos sociais consubstanciados no processo histo-
rico de nosso povo para que se passe a conhecer o
terreno em que se vai trabalhar.

Da possibilidade de controle das “forcas” so-
ciais podera a humanidade vir a modelar delibe-
rada e inteligentemente o seu futuro. “A conquis-
ta da sociedade sera o maior triunfo da carreira
humana. A seu lado, até mesmo a conquista do
espaco interplanetario se tornara insignificante.”
(RALPH LINTON, The Study of Man, New York,
1036, pag. 489). Se o problema brasileiro nao
é o de conseguir controlar as forcas sociais — isto
é transcendental — é, pelo menos, o de formar a
sua propria sociedade e dela, dos seus complexos,
das suas peculiaridades, retirar o material desti-
nado a organizacao de um sistema ou sistemas de
administragao.

A tarefa iminente da administracao publica
no Brasil é esta: usar os conhecimentos fornecidos
pela Sociologia, pela Antropologia Cultural, pela
Psicologia Aplicada, para poder agir eficientemente

sobre um povo que ainda se apresenta desordena-
do, massa amorfa e inorganica, a espera de forma'
e cristalizagao.

E, portanto, a fase sociolégica da administra-
cao publica no Brasil, que estamos vendo iniciar- |
se e de modo promissor. Convém salientar a co-
operacao que vem sendo dada a realizacao dessa
grande obra, pela Escola Brasileira de Adminis-
tracao Publica, da Fundacao Getialio Vargas, cuja
primeira turma de administradores foi devida-
mente preparada de acordo com principios cienti-
ficos que os creditam para a execucao desta tarefa
tao ingente quao espinhosa.

O govérno, a quem cabe a responsabilidade
do processamente de todo ésse trabalho de remo-
delacao das estruturas politica, econémica e social
do pais, precisa reconhecer, concretamente, o valor
que tera a acao désses especialistas, ndo os pre-
terindo em beneficio de charlataes, de pretensos
administradores, tipo papel carboneo, que apenas
copiam instituicoes alheias, ou de aventureiros
contumazes, que se valem de favores politicos para
se imiscuir em coisas para as quais nao tém a
minima credencial.,



