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Estudo da Administracio Publica
W Comparads

A SITUAGAO DO ESTUDO DA ADMINISTRAGAO
COMPARADA

O dia 12 de setembro de 1952 reuniu-se, em

Princeton, New Jersey, nos Estados Unidos,
a Conferéncia sobre Administracdo Comparada,
convocada pela “Clearing House of Public Admi-
nistrative” e de que participaram 30 membros,
principalmente representantes das. Universidades,
de certas reparticoes governamentais, e das grandes
instituictes filantrépicas. Pelo que sabemos, foi
esta a i:wrimeira vez que um grupo de técnicos se

reuniu nos Estados Unidos para discutir, espe-

cifica e exclusivamente, problemas relacionados
com o estudo da administracao ptblica comparada.
Désse conclave, porém, resultaram mais problemas
do que solucdes, muito embora nao se lhe pudesse
negar a importincia em face do servigo que pres-
tou com a identificacAo da administracdo compa-
rada como um setor que, no momento atual da

_histéria, merece particular consideracio (:1:)%

Uma das principais conclusoes a que clilegou
a Conferéncia de Princeton foi a da verificacdo do
interésse relativamente pequeno mas que realment.e
existe ou até agora existiu, pelo problema da adfn'x-
nistracio comparada, quando julgado pelos crité-
rios que podem ser tidos como adequados para o
caso. Assim, por exemplo, nos .progsamas que
visam a paises estrangeiros, programas ésses, orga-
nizados pelas Universidades norte-americanas, dis-
pensou-se até agora pouca atencao a ma'céng, muito
embora de 29 désses programas, 28 incluissem a
ciéncia politica. : :

Esta, conforme é ministrada nas Universidg-
des n#o é muito eficiente no que concerne 4 admi-
nistracio comparada. Neste particular_, é ao con-
trario, positivamente fraco. Os préprios progra-
mas de administracdo publica demonstram pouco
interésse pela administracdo comparada apesar c}e
integrar os cursos, sem davida, muita mate{la
dessa modalidade de estudo da administragalo.
As pesquisas e investigacoes que, atualmente, s@o

realizadas na esfera geral das ciéncias politicas .

também revelam, lamentavelmente, pouco interésse
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(1) O Relatério da Conferéncia (The Report of a
Conference on Comparative Administration, Public Adm.l-
nistration Clearing Touse, 1952) oferece informacoes fiteis
20s estudiosos interessados no assunto.

Roscoe C. MARTIN

Universidade de Siracusa
(Traducao de Wladimir Noseck)

pelos problemas da administracdo comparada, se )
bem que essas pesquisas sejam um fato e, as vézes,
sejam até de alta qualidade.

Considerando a pressuposta crescente necessi-
dade de individuos instruidos em administracdo
pablica comparada, deve-se estranhar que tdo pou-
ca atencao tenha sido prestada a essa matéria nas
Universidades. O convite, expedido pela “Clearing
House” para a Conferéncia de Princeton, contém
a seguinte observacdo: “Tendo em vista o papel
cada vez mais importante que desempenham os
Estados Unidos da América nos negécios interna-
cionais, aumenta sempre o niimero dos funciona-
rios norte-americanos que devem tratar, direta-
mente, com os administradores de outros paises ou
preocupar-se com certos problemas nacionais que

- exigem conhecimento dos processos de administra-

cao no estrangeiro.

- Parece, pois, haver necessidade de melhora-
mento e de ampliacao do ensino profissional da
administracdo comparada”. (2) FEsse excerto re-
sume muito bem o caso, mas serAd conveniente a
ampliacdo désse ponto de vista o que pode ser

feito, pelo menos em parte, por meio de documen-
tacao.

A frente do grupo de pessoas que, por neces-
sidade, deveriam demonstrar o maior interésse pela
administracio comparada, encontram-se, talvez, os
professéres e estudantes’ das Universidades. Isto
se aplica, em particular, aos professdres e estudan-,
tes na orbita geral dos negéeios pablicos e, mais
particularmente, no Ambito' das atividades co-
nhecidas geralmente como de ciéncia politica.
Cumpre lembrar com mais realce ainda, que OS
que ensinam ou estudam a administracio puablica
restrita a um tUnico pais, sdo obrigados a ter uma
compreensao muito limitada do assunto.

A segunda categoria de pessoas que natural-
mente se interessam pela administracio compara-
da é a dos funcionarios piiblicos que servem aos
respectivos governos na esfera de suas relacbes
com- os paises estrangeiros, seja por designacao
para servicos no exterior, seja pelo contato que
éles mantém no pais com os representantes de
outros paises.

(2) 1bid,, Anexo II,




No caso do govérno dos Estados Unidos, essa
categoria abrange, principalmente, os funcionarios
do Departamento de Estado (Ministério do Ex-
terior ), da Agéncia da Seguranca Mtua, da Admi-
nistracdo da Colaboracao Técnica e o Instituto
dos Assuntos Interamericanos.

A terceira categoria de pessoas, inevitavel-
mente interessadas pelos problemas da adminis-
tracao comparada, é a dos técnicos, empregados
pelas emprésas privadas ou pelo govérno e que
servem ou poderiam servir como membros .das
missdes de Assisténcia Técnica no estrangeiro.
De acordo com os dados estatisticos divulgados
em 31 de maio de 1952, foram empregados, até
essa data, 911 norte-americanos em 33 diferentes
paises, no ambito do programa do Ponto IV.
Quase todos ésses técnicos tiveram oportunidade
de tirar grande proveito de um estudo prévio dos
sistemas administrativos dos paises para onde
foram enviados. A muitos déles, naturalmente, foi
ministrado ensino nesse sentido, muito embora in-
suficiente como, sem davida, deve ter acontecido
em muitos casos. Nesse nlimero nao estao inclui-
dos muitos norte-americanos contratados como
membros de missoes internacionais de Assisténcia
Técnica. O fato de ndo ter o govérno norte-ame-
ricano qualquer responsabilidade pelo preparo des-

ses nltimos, em nada modifica a proposicao basica-

de que éles, também, teriam tirado- proveito de
uma formacao mais adequada do que a que real-
mente tiveram, segundo suspeitamos.

Mais um quarto grupo de pessoas natural-
mente interessadas pela administracdo comparada
e o das que servem como hespedeiros ou consul-
tores oficiais dos visitantes estrangeiros e, em par-
ticular, dos representantes dos servicos de Assis-
téncia Técnica e de Permuta de Técnicos, proce-
dentes de outros paises. Tomando de novo por
base a situac@ao dominante em 31 de maio de 1952,
estavam, nessa data, nos Estados Unidos, 409 cida-
daos estrangeiros, procedentes de 31 paises, aper-
feicoando-se técnicamente sob os auspicios do
Ponto IV. Como no caso anterior, nesse nimero
nao estao incluidas algumas dezenas de estrangei-
ros que, sob os auspicios das organizacoes inter-
nacionais, se dedicaram aos estudos e fizeram via-
gens aos Estados Unidos. Os funciondrios que
aceitam uma responsabilidade dessa ordem pela
orientacao dos referidos visitantes, deveriam ter
idéias bastante claras sobre a natureza e a gravi-
dade dos compromissos que assumiram. Os pro-
gramas de permuta internacional de pessoal seriara
muito beneficiados se possuissem melhor conheci-
mento de outros sistemas. administrativos as pes-
soas a cujo cargo estdo as responsabilidades de
hospedar e aconselhar.

Devido a tentacdo de aproveitar os exemplos
das fontes mais acessiveis para nés, damos aqui,
quase exclusivamente, ‘apenas a experiéncia nor-
te-americana nesses assuntos; ‘cumpre, porém,
observar que problemas analogos exigem a mesma
atencdo em quase todos os paises modernos. Para
justificar esta afirmativa, basta mencionar que, se-
gundo o relatério da Comissdo de Assisténcia
Técnica da}s Nacoes Unidas, até o dia 1 de abril
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de 1952, foram, em 61 paises, recrutados 1.024
técnicos para prestarem assisténcia a cérca de 75
paises e territorios que a requereram. Além disso,
foram concedidas 1.077 bolsas internacionais .de
estudos em 45 varios paises. (3) Esses dados
constituem um atestado elogiiente da expansao
rapida da assisténcia técnica internacional, abran-
gendo, -como benfeitores ou doadores e beneficia-
rios ou recebedores, quase todos os paises do
mundo. E’ nesse ponto que se manifesta a neces-
sidade de conhecimentos técnicos a respeito de
administracao em base internacional, conhecimento
ésse que ha cinco anos apenas s6 existia em estado
embrionario.

Cumpre notar, entretanto, e também lembrar,
no futuro, que o préprio govérno — qualquer go-
vérno — tem um grande e sempre crescente inte-
résse pelo ensino da administracdo piblica com-
parada. Em nossa relacdo de pessoas interessa-
das, naturalmente ou inevitavelmente, na esfera
geral da matéria, ocuparam lugares de destaque
os funcionarios publicos de competéncia muito,
variada. Sem davida, a necessidade de compe-
téncia em matéria de administracdo publica com-
parada é ainda maior do que a necessidade de
conhecer-se a administracao privada, que, nem por
isso, deve ser desprezada.

A NATUREZA DA ADMINISTRAQAO
COMPARADA

Podemos iniciar a nossa definicdo da natureza
da administracao publica comparada pelo processo
de dissociacdo; isto é, separando a administracdo
comparada de certos assuntos ou setores com Os
quais, na interpretacdo popular, é ou pode ser re-
lacionada. Cumpre, em primeiro lugar, salientar
que administracio comparada nao é idéntica a
govérno comparado. Os cursos sobre o altimo
eram ministrados, nos Gltimos 50 anos, em todas as
Universidades do mundo; mas poucas dessas uni-
versidades encararam sériamente e de modo rea-
listico os problemas da administracdo comparada,
limitando-se, em geral, a descricdo da anatomia de
varios governos, com analises baseadas geralmente
mais na ordem cronologica ou seriada do que na
forma comparativa. Aquéles que acreditam na
importancia da administracdo comparada, ndo po-
deriam, sem divida, aceitar cursos sébre govérno
comparado como correspondente as exigéncias ain-
da que gerais, dos estudantes de administracéo,
ainda mesmo que ésses cursos sobre o govérno
comparado fossem bons. O estudante da admi-
nistracao comparada deseja prosseguir em seus
estudos, uma vez findo o seu cutso, porque muito
embora nao necessite de téda a informacao ou de
todos os conhecimentos sobre aquela, precisara ce
muitas outras informacoes e de muitos outros co-
nhecimentos sobre éste. O estudo da administra-

(3) Veja: United Nations Economic and Social
Council: Expanded Programme of Technical Assistance:
Fourth Report of the Technical Assistance Board to the
Technical Assistance Committee (New York, 1952), vol. I,
pags. 1 e 2.
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¢do comparada deve, pois, basear-se no de governo
comparado; os dois assuntos jamais devem con-
fundir-se.

Nem deve confundir-se, a' administracao c~m-
parada, de um lado, com a administracdo interna-
cional ou com relacoes internacionais, de outro.
O estudo da administraciao e das relacoes inferna-
cionais implica, sem davida, em muitos a.ss'untos~e
preblemas que s@o idénticos aos c}a ac’imxm.straga'o
comparada; mas as duas vas.tas areas de }ﬂj/?.SEl-
gacdo ndo devem ser confundidas. Essa dx.stmgao
entre as duas matérias tornar-se-a4 ainda mais clara
no decurso de nossa argumentacao.

Chegamos, assim, a analise da relacao exig-
" tente entre a administracdo comparada e a admi-
nistracAo nacional, analise.essa que 'é um aspecto
do assunto, que consideramos vantajoso examinar
com cuidado. Comecemos com a opseryar;.ao d_e
que o estudo das administracoes nacionais, isto €,
dos sistemas administrativos de varios Estad_os na-
cionais é, por muitos motivos, de: grapflg impor-
tancia. Em primeiro lugar, é muxto. dificil c.hstlr}-
guir entre assuntos puramente local§ e nacionais
o os de carater internacional, porque a medida que
o mundo se torna cada vez menor, torna-s_e neces-
sariamente cada vez mais den§a a comumda.de de
nacoes, de modo que o que ainda 9nterfl foi con-
siderado como assunto apenas de interésse lpcal,
se transforma, muitas vézes, em assunto de m.te-
résse vital para os povos vizinhos <'ie. nossos dias.
Em segundo lugar, os sistemas administrativos na-
cionais sdo elementos béasicos na determma}gaAo c!o
éxito ou do maldgro dos programas de .Asm'stencxa
Técnica, quer bilaterais, quer internacionais. O,S,
paises geralmente chamados de “subde_:senvolwdos
normalmente, reclamam desenvolvxmen-to eco-
némico; mas s6 pode haver uma évolucdo sadia
em térmos de uma orientacao vigorosa e progres-
sista do govérno que, por sua patte, 'dggende, prin-
cipalmente, de uma administracao ef1c1e’nte. Em
terceiro lugar, a administracao nac10na}1 € de suma
importancia para a determinacdo do éxito ou ma-

16gro da colaboracdo nacional nas organizacoes in-.

ternacionais. O govérno que ndo é e'st'év_el,‘cuj_o
sistema financeiro ndo é bom e cujo regime admi-
nistrativo é ineficaz ou corrupto — ou sofre am.bas
as deficiéncias — ndo pode ser membro conside-
rado da comunidade das nacdes. I:Im outrp as-
pecto dessa proposicao € o que dxz_ respelto a
confianca que as organizacGes internacionais depo-
sitam nos Estados a elas filiados, no que pese O
cumprimento das suas decisdes. Onde o sistema

nacional da administragdo é fraco, ha sempre a

possibilidade de ndo serem cumpridas essas reso-
lucGes ou, ainda, de serem as mesmas cumpridas
apenas parcialmente.

O quarto argumento que, para os e_feitos’ déste
estudo, nos parece de importancia capital, é o de
que a administracao nacional deve ser a base legi-
tima da administracdo comparada. Sem uma pro-
funda e extensa compreensdo dos varios sistemas
administrativos na base de comparacao, ndo pode
haver uma verdadeira compreensao dos problemas
da administracio comparada, pois, de fato, nao

‘existe problemas da administracdo comparada, se-

néao nos térmos de problemas da administracao
nacional. O estudo da administracdo comparada
deve, pois, iniciar-se com a investigacao cuidadosa
e completa de cada particular sistema administra-
tivo que se deseja, afinal, compreender pelo pro-
cesso de confronto ou comparacio. Deduz-se dai
que a pesquisa ou investigacao constitui o ponto
central dos estudos da administracdo comparada e,
ainda, que a pesquisa elementar deve se revestir
de carater monogréafico e deve dedicar-se aos pro-
blemas fundamentais da administracdo nacional.
Assim, por exemplo, se desejarmos proceder ao
estudo comparado dos sistemas orcamentarios da
América Central, devemos comecar pelo estudo
cuidadoso do sistema orcamentario de cada um dos
cinco paises dessa area, na base puramente nacio-
nal. Mostraremos mais tarde que a condicao pré-
via para o inicio de um tal programa de pesquisas
consiste na elaboracdao de uma série de conceitos
de trabalho. Isto, porém, de nenhum modo inva-
lida a tese da importancia basica das monografias
sobre cada pais. Estas nao consfituem uma parte
da administracdo comparada, pois sao ‘apenas tra-
balhos preliminares, embora necessarios, para o
estudo posterior nesse setor.

Nesse processo, entra o elemento de compa-
racao no momento em que se retira concluses
gerais dos varios estudos nacionais. Cada uma das
generalizacGes deve ser'de caréter definitivo e con-
creto, se quisermos evitar o risco da subjetividade.
Deve-se, também, identificar e conservar intatos
os dados originais, pois‘sem isso seria sacrificada
a validade do método comparativo. Convém es-
clarecer que usamos aqui a palavra “generaliza-
coes” no sentido de conceitos comuns ou seme-
lhantes, que foram introduzidos e verificados nos
varios sistemas administrativos nacionais, com a
devida atencéo dispensada a todos os dados que os
esttfd'os em separado revelaram, quer no sentido
positivo, quer no negativo.

Desta analise podemos deduzir facilmente
9uatro conclusdes. A primeira é a de que € por
ésse método de apreciaciao de dados referentes a
varios paises que se torna “comparado” o estudo
do copjunto. A segunda conclusdo é a de que 0s
conceitos assim formulados sao muito importantes
para a determinacao da natureza e, mesmo, da
veracidade das conclusdes a que chegamos. Isto
Justifica o comentéario sébre a significacao do es-
quema conceitual a cujo respeito teremos ainda
ocasiao de fazer algumas observagdes. A terceira
conclusdao nos ensina que, embora nao seja impor-
tante o nome que se da a um método, vale a pena
lembrar que é quase puramente indutivo o carater
das pesquisas relacionadas com a administrac¢ao
comparada e que, em qualquer caso, &, de certo,
indutivo o método aqui definido. Pode-se, natu-
ralmente, chegar também a deducées amplas e em-
poladas na base de dados insuficientes ou, mesmo,
sem guaisquer dados; mas essas afirmacoes nio pro-
porcionam uma resposta satisfatéria ao desafio que

representa esta matéria.

A quarta conclusio demonstra claramente
que, pelo método de comparacio, pode-se estudar
a administracdo pablica numa série ilimitada de
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combinacoes e em qualquer plano de realizagao.
Assim, por exemplo, a administracdo do Corpo de
Bombeiros pode ser comparada com a do Departa-
mento de Policia numa mesma cidade; pode-se,
também, comparar duas cidades no que concerne
sua organizacdo administrativa geral. A adminis-
tracdo de um govérno estadual pode ser compa-
rada com a de alguns ou até de todos os Estados
da Federacao, assim como um grande nimero de
problemas, praticamente ilimitados quanto as res-
pectivas intensidades ou complexidades, pode ser
submetido a uma analise comparativa em face de
dois ou mais sistemas nacionais. Se aqui salien-
tamos a administracao comparada em relacao a
varias nacoes, obedecemos apenas ao critério in-
dicado no inicio déste trabalho.

E’ claro que o estudo da administracdo na
base de comparacao oferece grandes possibilida-
des, ndo s6 entre as mais modestas como também
entre as grandes jurisdicoes. Além disso, é tam-
bém verdade que o estudo da administragdo com-
parada na base internacional suscita a esperanca
de que éle produzira resultados que poderao in-
fluir, de um modo relevante, na evolucao da huma-
nidade. Destarte, damos maior realce ao assunto
que mencionamos no inicio, isto’é, ao estudo, por
comparacdo, de sistemas administrativos nacionais.

PROBLEMAS DO ESTUDO DA ADMINISTRAGCAO
COMPARADA

Do estudo da administracdo publica compa-
rada surgem certos problemas. O primeiro déles
é o da existéncia dos fatores_de ambiente, ou base
ecologica, para o qual, nesta série de artigos, ja
chamamos atencdo: (4) padrao cultural, lingua,
grau de evolucdo industrial, habitos de raciocinio
e de trabalho em matéria de administracao, além
de outros que nao seria dificil enumerar. Esses
fatéres surgem, de inicio, como obstaculos sérios a

tarefa de comparar, tanto no setor da organizacao

como no da atividade administrativa pratica de
varios paises. Um grupo de educadores japonéses
que, no ano passado, visitou os Estados Unidos,
manifestou seu ponto de vista favoravel as refor-
mas administrativas que, desde 1945, foram reali-
zadas no Japao. Exprimiu, porém, sérias davidas
quanto a possibilidade de serem duradouras tais

reformas, considerando nao serem elas firmadas ou

entrosadas nos costumes da vida no Japao. Estas
duvidas demonstram, mais uma vez, a grande sig-
nificacao do fator ecolégico.

O segundo problema diz respeito a experién-
cia, ao treinamento, isto é, dos preconceitos, aos
pontos de vista e a capacidade do individuo que
orienta os estudos basicos e déles tira suas con-
clusdes, isto sem falar nos atributos e atitudes dos
seus auxiliares eventuais. Tanto nesse como em
outros setores, as questoes formuladas influem
muito na determinacao das respostas obtidas, sen-

' do poucos os que estao habilitados a escolher per-

(4) Veja “A Base Ecolégica da Administracao Pi-
blica”, Revista do Servico Publico, Ano XV, Vol. I, N° 2
(fevereiro de 1952), pags. 13-23.

sional e técnica de cada povo.

guntas procedentes e proprias. A falta.de pessoal
treinado na matéria constitui um dos problemas
elementares, quando abordamos o estudo da
administracao comparada.

' O terceiro problema fundamental esti exata-
mente nas diferenciacoes quase ilimitadas que
existem entre as nacoes, no que pese a estrutura
organica e a pratica administrativa, assim como
os niveis de hierarquia administrativa, a capaci-
dade de compreensao e a colaboracao sensata no
exame dos planos postos em pratica. E’ aqui que
a capacidade de generalizacéo deve ser submetida
a severa prova, pois é nesse caso que deverao ser
articulados processos os mais diferentes e, na apa-
réncia, ndao relacionados num tUnico mosaico que
constituira um conjunto razoavel, sem violar a in-
tegridade dos dados originais. Nisso reside, pois,
como se pode facilmente compreender, o ponto cru-
cial do problema do estudo comparativo.

O quarto problema surge, ainda, do nao apro-
veitamento de certos conceitos basicos. Cumpre
lembrar, por exemplo, que o estudo sistematico da
moderna administracdo publica é, principalmente,
de origem e conteudo anglo-americano. Cumpre,
ainda, lembrar que o conceito anglo-americano
ndao é geralmente compreendido no mundo que
nao fala o inglés e quando é compreendido, ndo é,
geralmente ou mesmo sempre aceito. Até mesmo
a Franca, que divide com os Estados Unidos e a
Inglaterra a paternidade da administracdo cienti-
fica, esta tao distanciada désses paises em todo
seu direito administrativo que encontra dificulda-
des na aceitacdo dos conceitos basicos anglo-ameri-
canos de administracao publica. N#o é preciso
salientar que ndo apontamos as diferencas de
pontos de vista disso resultantes, com espirito de
critica ou de censura. Apenas registro um fato que
é simples mas bastante significativo: as maneiras
nacionais de encarar a administracao puablica, os
hébitos nacionais relativos a solugéo dos problemas
da administracao publica e a terminologia profis-
Tudo isso varia de
pais para pais e de modo tao sério que solapa
muitos de nossos conceitos basicos sobre adminis-
tracdo pfiblica. Nao é s6 o fato de que os con-

' ceitos anglo-americanos nao sao universalmente
~ou mesmo amplamente aplicaveis; mas, sim, que

nao existem quaisquer conceitos que tenham tal
aplicagao.

O quinto e, para efeito déste estudo, o Gltimo
problema é o que diz respeito a incomparabilidade
do material de estudo disponivel. Nzo ha falta de
material (5) mas é dificil aproveita-lo em virtude
dos obstaculos da lingua além de outros ou utili-
za-lo completamente em estudos comparados, isto
por causa da variedade de conceitos que foram
utilizados em sua orientagao e realizacdo. A maior
parte désse material foi concebida com objetivos
especificos, entre os quais nao figurou, via de regra,
o da comparacdo com os processos de administra-

(5) O Anexo VI do Relatério da Conferéncia de
Princeton contém uma relagio de obras que, embora incom-
pleta, conta nove paginas e que pode ser consxderada ati!
pam os fins de estudos comparados.
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cdo de outros paises. Nao é, pois, de admirar que
numa sala repleta de livros e documentos sobre
problemas nacionais de administracdo publica ou
sobre temas que visem a ésse assunto, s6 se podera
encontrar, como geralmente acontece, pequeno nua-
mero de obras capazes de sérvir como 1util ponto
de referéncia para a comparacao.

A maioria dos problemas que aqui menciona-
mos sdo conseqiiéncia da diversidade de caracte-
risticas nacionais relativamente a estrutura e a
pratica da administracdo. Se o resultado liquido
sugere uma dissonancia tdo grande que tenha a
éparéncia de insuperavel, também parece ser um

desafio que os interessados pela administracao

comparada devem enfrentar. Esse desafio nada

mais significa do que elaboragdo de um modo de
pensar, de um sistema de conceitos .e.de.um con-
junto de padroes que podem adquiric um valor
universal. A palavra “universal” tem, entrétanto,
um sentido muito amplo e, evidentemente, ambi-
cioso demais; convém, pois, substitui-la pela ex-
pressdo “a mais extensa possivel”.

Seja como foér, voltemos agora nossa atencao
para os problemas de conceito e padroes.

PADROES PARA O ESTUDO DA ADMINISTRACAO .
COMPARADA

Parece que uma maneira l6gica de encarar os
estudos da administracdo comparada, mas nao,

inevitavelmente, de estabelecer os padroes desses

estudos, é a expressa nos planos'deﬂensino para
paises estrangeiros, planos que hoje sao oferecxdqs
por nio menos de 29 Universidades nort’e-aglmerx-
canas., Focalizando areas como a da Russxa, do
Extremo Oriente, do Sudoeste da Asia e a da
América Latina, ésses planos contemplam essas
vastas regioes como se fossem entidadgs separa}dgs.
Assim, um programa dedicado ao Oriente Médio
incluiria, por exemplo, as linguas, a geograﬁ?, a
economia, a histéria e os problefnas de govérno
dessa regifio, assim como as matérias que merecem
preferéncia no curriculo. Essa atitude visa a pro-
mover uma melhor compreensao da érea e dqs
seus problemas em conjunto mais do que a aqui-
si¢Ao altamente especializada mas exparsa de co-
nhecimentos referentes a aspectos especificos dessa
mesma 4rea. A falta désses -conhecime.n‘f?s foi
apontada como uma das mais sérias deficiéncias
que caracterizam as pessoas a disposicéo ou, geral-
mente, habilitadas para serem designadas para ser-
virem no estrangeiro.

Parece 6bvio que a administracdo comparada,
como setor de estudos, poderia tirar grande pro-
veito de um certo contato com os programas re-
gionais. E’ também o6bvio, além disso, que, com
Poucas excegoes no momento, éstes'program.as. ain-
da niio fazem sendo ligeira referéncia a administra-
¢80 comparada como assunto merecedo-r de exame.
Quaisquer esforcos feitos para a inclusdo c_ia admi-
nistracéio comparada nos programas destinados a
certas e determinadas areas deverdo, assim, come-
car pela formulacdo de uma doutrina desde seus
alicerces.

Foram feitas muitas tentativas visando ao
estabelecimento de padrGes para a administracdo
publica, padroes ésses que féssem apliciveis a cada
um dos paises. . Mencionaremos aqui quatro dessas
tentativas como tipicas da maneira de pensar até
agora dominante nesse particular assunto.

Durante trés meses, de novembro de 1950 a
janeiro de 1951, realizou-se, na sede das Nacoes
Unidas, em Nova York, uma Conferéncia Inter-
nacional sébre administracdo putblica no setor de
pessoal. Dezenove nacgdes enviaram represantan-
tes a esta Conferéncia, encarregando-os de discutir
os problemas principais de administracio de pes-
soal, do que se desincumbiram com o maximo
cuidado.

Depois de muitas sessdes laboriosas, nas quais
foram enumerados por aquéles representantes os
problemas habituais préoprios dos variados setores,
surgiu um documento com oitenta e uma conclu-
sbes sobre organizagdo, conceito e técnica de
administracdo publica de pessoal. Este documen-
to ou relatério de 11 paginas, mimeografadas, con-
tém um completo resumo da matéria, sendo por
alguns técnicos considerado até como uma tenta-
tiva de elaboracdo de um Cédigo Internacivnal do
Servico Civil muito embora seja apenas uma reco-
mendacao e nao tenha nenhum valor além daguzle
que as nacoes lhe quiserem atribuir.

Quanto ao relatério que foi produto do pri-
meiro Seminario Internacional de Administracao
Pablica de Pessoal, pode-se dizer que, muito em-
bora o resultado final revele imaginacao além de
focalizar completamente os problemas técnicos de
pessoal éle parece ser de utilidade limitada justa-
mente porque é excelente. Uma meia dfizia ou,
talvez, dez dos paises do mundo encontrarao no
“Cédigo Internacional do Servico Pablico” solu-
¢des convenientes para seus problemas, enquanto
a maioria dos outros, sobretudo dos chamados
“paises subdesenvolvidos”, provavelmente verifi-
card que o nivel do Cédigo se acha longe das rea-
lidades dos seus préprios problemas,

A segunda tentativa de desenvolvimento de
padrbes geralmente aplicaveis foi feita, em 1951,
por uma Comissao Especial das Nacoes Unidas
que foi encarregada de estudar os Problemas da
Administracao Piblica. Essa Comissao, composta
de sete membros, realizou uma série de debates,
de que resultou o excelente relatério sObre Pa-
drées e Técnicas da Administracio Pablica (com
referéncia particular & Assisténcia Técnica aos
Paises Subdesenvolvidos). O contetido do aludido
relatério pode ser avaliado pelos seus capitulos
principais: Significacdo da Administracdo Publica,
Elementos da Administracdo Phblica, Providéncias
visando ao Melhoramento da Administracao Pi-
blica e Esquema para Estudo da Situaciao Admi-
nistrativa. O documento nio representa umsa
facil analise da administracdo comparada, desde
que se dedica, principalmente, a formulacio e
critérios e conceitos capazes de possibilitar uma
anélise administrativa razoavel em térmos de com-
paracdo. Apesar de excelente, ésse relatério pa-
rece padecer das deficiéncias anélogas aquelas que
encontramos no caso do chamado “Cédigo Interna-
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cional do Servico Publico”, alcancando nivel tao
alto sua analise e conclusao que o seu valor para
os paises “subdesenvolvidos” passa a ser duvidoso.
Um tratamento des problemas administrativos de
modo mais rudimentar poderia ser de utilidade
maior para os paises cuja administracao esta ainda
pouco desenvolvida.

A terceira tentativa feita com o objetivo de
estabelecer padrbes internacionais de estudos
administrativos é implicita nas deliberacoes do
Seminario Internacional de Administracao Publica
que, em fevereiro de 1952, foi levado a efeito no
Rio de Janeiro. Nessa ocasido umas vinte pes-
soas, representando nove paises da Europa e do
continente Americano, participaram de uma série
de debates sébre o tema gerai de estrutura e fun-
cionamento dos o6rgaos auxiliares e de Estado-
Maior da Administracao Publica. O pessoal da
Fundacao Gettlio Vargas preparou, para ésse Se-
minario, um extenso documentério sobre varios as-
pectos do assunto em discussdo, documentario esse
que constitui — ou pode constituir — valiosa base
para estudos comparativos. O relatério final das
deliberacoes do Seminario, destinado, em qualquer
caso, a atender outros propositos, nao desenvolve,
porém, comparativamente, os dados que essa do-
cumentacao fornece.

O quarto progresso significativo neste setor é
a série de relatorios que atualmente esta elaboran-
do o Instituto das Ciéncias Administrativas a pe-
dido das Nacdes Unidas. Esses relatorios — pelos
quais assumiram a responsabilidade técnicos e
orgaos de varios paises — tratam de uma multipli-
cidade de assuntos, mas sao redigidos, via de re-
gra, em térmos “praticos” e sdo mais sugestivos
do que substancialmente importantes como estudos

de administracao comparada. Constituem, toda- -

via, uma valiosa tentativa da definicao de conceitos
considerados habeis nesse campo.

Esses quatro empreendimentos representam
esforcos muito louvaveis no sentido do desenvolvi-
mento ou estabelecimento de largos conceitos, apli-
caveis universalmente ou, pelo menos, razoavel-
mente extensos. Cada um déles é, sem duavida,
valioso, mas deixa — realmente ou aparentemen-
te — muita coisa a desejar. Por isso, continua
ainda sem solucdo o problema dos conceitos, dos
critérios de avaliacao e dos padroes de adminis-
tracido comparada que, com tanta coragem, fot
abordado por cientistas, comissoes, congressos e
_seminarios. :

- Se considerarmos o fato de que grupos de
tanto prestigio obtiveram tdo pouco éxito, seremos
levados a conclusao de que a determinacdo de
padroes proprios, a serem aplicados nos estudos da
administracdo comparada, constitui tarefa muito
dificil. Pode-se, portanto, concluir que o nosso es-
. férco atual também tera pouco éxito, mas que,
todavia, deve ser empregado, pelo menos para in-
dicar um pouco mais especificamente a natureza
e a complexidade do problema.

Na procura de padroes, convém adotar o se-
guinte principio orientador: os nossos conceitos
devem manter-se simples, devendo ser, outrossim,

elementares, isto porque devemos nos ocupar dos
sistemas administrativos nacionais de toda a es-
pécie e de tipos diversos, incluindo entre éles, em
primeiro lugar talvez, os paises “subdesenvolvidos”.
Num pais cuja administracao carece de qualquer

esquema sistematizado de administracao de pes-

soal, nao tem grande importancia a introducao de
um sistema de aposentadoria em eficiente base do
ponto de vista administrativo. Também nao tem
grande importancia a contabilidade do custo, por
exemplo, da construcao de rodovias num pais onde
o sistema da contabilidade em geral é rudimentar
e onde sao poucas as rodovias publicas. Os nossos
padroes devem ser poucos, simples e facilmente
aplicaveis.

Parece ser de certo modo acertada a suposi-
cao de que qualquer eéntidade de importancia
capaz de despertar interésse para fins de pesquisa
tem a sua disposi¢do uma certa organizacéo
administrativa. Outrossim, podemos admitir que
deve haver um esquema, quer de baixo, quer de
elevado nivel, daquelas relacoes chamadas de
hierarquicas na concep¢ao anglo-americana.

Essas relacoes — e nao importa o nome que
se lhes dé — suscitam varias indagacoes béasicas:

* 1) Quando sdo tomadas as resolugbes na pi-
ramide hierdrquica, quais as entidades ou 6rgaos
competentes para isso e quais as restricoes que
estao, nesse particular, sujeitas?

2) Existem, dentro da hierarquia, setores em
que se verificam falhas continuas de colaboracao
ou, mesmo, casos de conflito?

3) Quais os principais meios de comunica-
cao dentro da organizacao? Admitindo-se que o
sistema de comunicacoes niao seja perfeito, quais
os principais entraves a eficiéncia das comuni-
cacoes?

4) Quais as importantes variacoes entre a
teoria e a pratica na organizagdo administrativa,
particularmente no que concerne as relacoes hie-
rarquicas?

Pode-se ainda presumir que o segundo pro-
blema fundamental é o da supervisao e controle
na organizacao administrativa. Nesse setor, sur-
gem as seguintes perguntas pertinentes ao assunto:

1) Quais as fontes e espécies de estimulo a
que a hierarquia reage e, especificamente, quais os
papéis que esse estimulo representa na determi-
nacao do rumo de acao: a) dos 6rgaos governa-
mentais que nao fazem parte da Administracao
(particularmente o Poder Legislativo); b) da
propria hierarquia, e ¢) de influentes grupos nao
governamentais de carater econdmico, social, po-
litico ou outro?

2) Quais os meios empregados para exercer
o controle dos objetivos e metas atingidas, do pes-
soal e dos recursos? Realiza-se ésse contrle por
meio de sancoes sociais, economicas ou outras de
carater nao administrativo (e talvez nao governa-
mental)? Quais os meios peculiares a cada
grupo?
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O terceiro conjunto de problemas concen-
trar-se-4, provavelmente, no que se pode chamar
simples relacbes publicas: relacoes da hierarquia
dos funcionarios com os cidaddos (ou fregueses e
clientes) por ela servidos. As perguntas que ca-
bem aqui, incluirdo as seguintes: )

1) Qual a sorte de resposta, e qual o seu
grau, que se pode obter do publico pela acéo
hierarquica, e que se pode obter dos publicos
envolyidos em cada érbita de maior orientacao?

2) Quais os meios empregados pela hierar-
quia para assegurar a colaboracao de varios pu-
blicos, envolvidos de uma maneira ou outra?

3) Qual sorte de resisténcia estda sendo
oposta, por quais grupos, € por duais motivos?
E, com referéncia a pergunta 2), quais os meios
empregados para vencer tal resisténcia? v

Eis as trés maiores areas que sugerimos como
bases para o desenvolvimento e estabelecimento
de conceitos fundamentais comuns, que podem ser
aplicados, e parecem préprios, aos estudos da
administracao publica comparada. Dizem éles
respeito a organizacao do sistema administrativo,
ao controle deste sistema, e as relacoes da hierar-
quia administrativa com varios grupos do publico.
As perguntas postas para cada um désses setores,
nao sao exaustivas, mas espero que sejam suges-
tivas e convenientes. Nao afirmamos que elas,

‘em conjunto, constituem um plano de estudo in-

tegral e equilibrado, mas temos pouca duavida de
que uma investigacdo empreendida nas linhas su-
geridas pode produzir dados importantes e com-
paraveis. Em qualquer caso, essas perguntas de-
monstram a orientacdo que devera seguir uma
consideracdo realistica, porém imaginativa, se qui-
sermos estabelecer uma base sadia e produtiva para
o estudo da administracio comparada.
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