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1. Introducdo

Vou iniciar esta conferéncia com uma afirmacdo um tanto decepcionante: con-
trariamente ao que foi anunciado, ndo proporcionard um arcabouco teérico co-
mium para os participantes deste conclave. No contexto desta conferéncia, a atri-
buicdo que me foi dada equivaleria a estabelecer uma série de concepgdes ted-
ricas que permitissem compreender e enfrentar os problemas de administracdo
publica na América Latina nos préximos anos. Isto me parece uma tarefa impos-
sivel, atualmente, menos em virtude de deficiéncias intelectuais dos estudiosos
do que por causa da crise histérica que a humanidade estd atravessando no
momento, a qual apresenta tantas singularidades que torna nossas formulacdes
tedricas extremamente precarias. Nesta passagem critica da Histéria, em que rei-
na o dissenso, estariamos assinando o atestado de &bito de nossa comunidade
profissional se afirmdssemos existir entre nés um consenso conceitual.

Talvez o que de mais inteligente possamos fazer agora serd qualificar a nossa
ignorancia em vez de tentar extrapolar especulagbes com base em categorias e
hédbitos cognitivos conhecidos. Estd claro que um minimo de consenso tedrico

’

¢ requisito essencial para qualquer comunidade cientifica. Sem ele, ndo hd como
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conjugar esforcos num processo de elaboracdo tedrica. Entretanto, através de
toda a Histéria tém-se sucedido diferentes manifestagdes de consenso tedrico, di-
ferentes modelos ou paradigmas de ciéncia, marcando-se as transigOes por ele-
vado grau de incerteza.!

E oportuno dizer que, em cada uma das transi¢des, 0 que antes era tacito
ou inconsciente no comportamento dos participantes tornava-se explicito e cons-
ciente. Nem por isto, porém, passavam desde logo a perceber os novos paradig-
mas; o que se pode dizer é que ficavam cdnscios de sua prépria ignordncia em
relagdo aos novos desafios que queriam enfrentar e diagnosticar. Assim, cada
um daqueles momentos de transigdo caracteriza-se por uma nova ignoréncia? a
qual ndo pode ser superada sem uma nova estrutura bésica de investigacdo, con-
sentdnea com as novas tendéncias da Histéria. Os pensamentos nao s@o supra-
histéricos; sdo produzidos pela mente de homens cujas motivagdes e impulsos se
moldam por circunstdncias concretas que variam a cada periodo. N&o podemos
externar com clareza nossas conceptualizacGes quando as tendéncias de nossas
atuacOes e vicissitudes didrias ainda ndo tém padréo definido. E entdo que nossa
ignorancia se manifesta de maneira mais veemente.

Parece, todavia, conveniente fazer distingdo entre duas espécies de ignoran-
cia. Existe a ignorincia insuspeitada dos que ndo se ddo conta da obsolescéncia
de suas formas e estruturas intelectuais em relagdo as novas circunstancias, e
assim procuram, em vdo, arregimentd-las apelando para extrapolacdes. Seu exa-
gerado engajamento com uma estrutura tedrica episGdica torna-os insensiveis a
singularidade de situacGes que ndo se enquadrem em precedentes. As razbes desse
tipo de esquizofrenia sdo vdrias, valendo citar interesses radicados em cargos con-
quistados, falta de vigor psiquico para auto-renovacao, medo de enfrentar a in-
certeza e a ambigiiidade, isolamento psiquico, o qual, segundo Lifton, constitui
uma total dessensibilizacdo frente a inesperados incidentes na vida.® De outra
parte, temos a ignordncia consciente, ou docta ignorantia, na expressdo cldssica
de Nicola de Gusa. Esta é a ignorincia que devemos confessar, sem acanhamen-
to, no presente momento histérico de nosso campo de estudo.

2. A nova administracdo publica

Em vdrios circulos de nossa comunidade profissional trava-se o debate sobre
o que seja a nova administracdo publica. O assunto, sem diivida, é momentoso.
Parece, todavia, cedo demais para procurarmos encontrar o cosmos conceptual que
a matéria reclama. Por enquanto, define-se a nova administracdo piiblica menos
por sentengas conclusivas do que pela atitude de ignordncia consciente. Quer
isto dizer que a nova administracdo publica se caracteriza pela percepcdo do
hiato que existe entre o que sabemos e o que precisamos saber para cumprir
os deveres especificos de nossa profissdo. Na medida em que nos damos conta
de quanto nos falta saber, ou seja, em outras palavras, na medida em que deli-
mitamos a nossa ignordncia, atingimos o limiar da nova administracdo piiblica.

! Sobre a histéria dos modelos de ciéncia, ver Kuhn, Thomas S. The structure of scientific
revolutions. Chicago, The University of Chicago Press, 1966.

2 A expressao é de Gardner Murphy. Ver, de sua autoria, Human potentialities. New
York. Basic Books, 1958. p. 9-14.

3 Lifton, Jay. History and human survival. New York, Randon House, 1970.
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A ignorincia consciente é paradoxal se a considerarmos por um prisma fe-
nomenoldgico. Ela € estruturalmente intencional, isto €, percebemos que hé per-
guntas que temos de responder, de pouco nos valendo, porém, para tanto, os
conhecimentos de que dispomos. E a consciéncia da ignorancia de alguma coisa;
pelo menos, é a indicagdo de que falta saber alguma coisa. Abre assim novos hori-
zontes ao individuo, dando-lhe o poder de adquirir os conhecimentos de que
necessita desde que tenha coragem e forga bastante para desaprender os seus
métodos habituais e reaprender através da acdo, ou, se assim o preferirdes, pela
pesquisa-acao.

A nova administracdo piblica é essencialmente ndo-prescritiva. Substitui os
enfoques normativos da administragdo pdblica tradicional pela atitude de igno-
rancia consciente. E por isto que o conceito de pesquisa-agao, de Kurt Lewin,
esta t3o em voga hoje. Com efeito, se desenvolvermos essa idéia a fundo, acabare-
mos frente a frente com o problema de reconceituar a ciéncia e sua prdtica. A
pesquisa-agdo pode ser considerada uma revivescéncia da nocédo de praxis, de He-
gel e Marx. Em termos gerais, o sentido dessa praxis é a unidade indissoltvel
da teoria e da pratica, a integracdo dialética do especulativo e do empirico.
ApGs a morte de Hegel, coube ao filésofo polonés August von Cieszkowski as-
sumir a tarefa de atualizar a doutrina de Hegel. Desenvolveu as conseqiiéncias
da tese hegeliana de ser a vontade uma forma especifica de pensamento. Dai
se segue, segundo Cieszkowski, que a acdo humana comum pode ter um contet-
do filoséfico ou tedrico. Cieszkowski conclui que o homem pode eliminar o
acaso e a necessidade do dominio da Histdria, € tornar-se “um consciente mes-
tre construtor’™ de seu prdprio futuro. Mas, para que o homem possa atingir
a estatura de um agente de mudanca consciente, seu raciocinio terd que ‘“‘des-
cer das alturas da teoria para o campo aberto da praxis”.® Mais tarde, Marx
repetiria Cieszkowski, em sua Tese sobre Feuerbach, onde apresenta praxis
como “atividade prédtico-critica”, ou a¢do permeada de raciocinio. Acusando os
filésofos tradicionais de serem escoldsticos, afirma: “Os filésofos apenas inter-
pretaram o mundo; o que importa é mudd-lo.”®

Deixando de lado os elementos dogméticos da concepcdo hegeliana-marxista
da Histéria, os atuais praticantes de administracdo publica orientados para pes-
quisa-acdo (R. Chin, W. Bennis, Kotardinski, Kaufman e outros), tém varios ele-
mentos em comum com aqueles que, no século passado, tentavam reabilitar a

4 Ver Lobkowicz, Nicholas. Theory and practice. Notre Dame, University of Notre Dame
Press, 1967, p. 198.

5 Id. ibid. p. 202.

6 Em nosso campo, ha necessidade de um estudo sisteméitico do problema da unidade da
teoria e da pratica. Isto estd implicito nas teorias da mudanca, de Bennis, e na integracdo
de pensamento e agao, de Robert Biller. Os representantes alemies da Esquerda Hegeliana
preocupavam-se muito com essa questdo muito antes de Marx. Assim. por exemplo, escreveu
Ludwig Feuerbach: “Na filosofia especulativa ndo encontro o elemento de empirismo, e
no empirismo ndo encontro o elemento de especulagdo. Meu método, por isso, é reunir
ambos, ndo como matérias diferentes, mas como principios diferentes, isso é, atividade
empirica e atividade especulativa.,” (Ver Hook, Sidney. From Hegel to Marx. Ann Arbor.
University of Michigan Press, 1966. p. 224.) E oportuno salientar que o pragmatismo de
William James tem elementos em comum com a teoria hegeliana-marxista de praxis. A
seguinte assertiva de James seria subscrita também por Marx: “O centro de gravidade da
filosofia precisa mudar de lugar. O terra a terra das coisas, de hi muito obumbrado pelas
glérias das alturas, precisa recuperar seus direitos... Serd uma alteragdo na sede da auto-
ridade que quase relembra a Reforma Protestante.” (Ver What pragmatism means by prac-
tical. In: Dewey, John. Essays in experimental logic. New York, Dover, 1916. p. 306.)
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prética dando-lhes certo conteido tedrico, como, por exemplo, a procura de um
novo modelo de ciéncia e pensamento, em que teoria e pratica fossem insepara-
veis, ¢ uma preocupacdo com a consciente previsao do futuro. O conceito de
ignorancia consciente confere ao modelo contempordneo de pesquisa-acdo a ne-
cessdria especificidade em relacdo ao conceito hegeliano-marxista de praxis, no
sentido de que os administradores de hoje, orientados para a pesquisa-a¢do, ndo
mais aceitam a idéia de um desenvolvimento social unilinear, como o faziam
os seguidores de Hegel e Marx.

Podemos visualizar os atuais adeptos da pesquisa-acdo como peritos em igno-
rancia consciente. Nao sao nem otimistas nem pessimistas no que se refere ao
curso futuro da Histéria, mas que salientam a necessidade de que em todos
os niveis do sistema social haja engajamento e responsabilidade no processo de-
cisério.

A citagdo que se segue parece representativa da nova administracdo publica.

“Estamos correndo, cada vez mais, o risco de agir como se soubéssemos o
que estamos fazendo, quando tal ndo acontece, e depois ndo sermos capazes de
arcar com as conseqiiéncias de haver errado. Tal procedimento faria desgas-
tar a credibilidade das organizagBes e das estratégias de mudanca que empre-
gam, bem como a legitimidade reconhecida ao governo e ao processo politico
que o produz. Tentar fazer face a tal situacdo apelando para os mesmos pro-
cessos que contribuiram para o surgimento do problema seria arriscar-se a um
circulo vicioso de faléncia politica e organizacional.

Héa necessidade de algo diferente...” Uma das hiplteses poderia ser tentar
fundir conhecimento e agdo. Essa alternativa reconheceria que o simples fato
de pessoas diferentes pensarem e agirem, ou de as mesmas pessoas pensarem
¢ agirem em momentos diferentes ndo tornard, por si s6, o pensamento desti-
tuido de valor pritico e a acdo desinformada. Ter algumas pessoas planejando,
pensando, agindo, assumindo riscos e observando resultados seria considerado,
na melhor das hipéteses, como fitil. A acdo seria reconhecida como a base do
planejamento.’”®

Concluindo a presente segdo, cumpre dizer que a nova administracdo ptblica
tende a ser nao-prescritiva, antiescolastica e orientada para a pesquisa-agdo. Nos
pardgrafos que se seguem, faremos uma tentativa de validar mais seguramente
essa conceituacio.

3. Da obediéncia cega ao engajamento consciente e sistemdtico

Se quisermos que a administragdo publica seja um campo cientifico, é pre-
ciso que se baseie num conjunto de pressupostos bdsicos que serdo 0s mesmos,
tanto na América Latina quanto em qualquer outra parte. Nestas condicGes,
o problema de reorientar o estudo de administracdo pdblica na América Lati-
na ndo é diferente do mesmo problema em outras dreas, quanto a certos elemen-
tos fundamentais da disciplina. Em cada fase de sua evolucdo, a administragiao
publica é sempre parte de um largo contexto histdrico. E talvez o que hoje consi-
deramos uma crise de administracdo piblica ndo se deve, em boa parte, sendo

7 Biller, Robert P. Combining knowledge and action, toward a postreform society. In:
Blueprint. Working Papers, School of Public Administration, University of Southern Cali-
fornia, 1969, p. 20.
8 1d. ibid. p. 23.
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ac fato de termos obedecido a um modelo da disciplina que ndo mais encon-
tra acolhida nos dias de hoje. Sobreveio um novo contexto histérico, cujas im-
plicacdes provavelmente se antecipam ao nosso pensamento e a nossa acgdo.
Nota-se que isto é uma impressdo comum a maioria dos integrantes de nossa
comunidade profissional. Fred Riggs, por exemplo, expressa-a nas seguintes pa-
lavras: “Nosso mundo em transformagdo obriga-nos a suscitar... perguntas.
Como iremos respondé-las?’® E assim responde: “Receio que ndo podemos en-
frenta-las honesta e inteligentemente enquanto ndo mudarmos alguns de nossos
pressupostos implicitos quanto ao sentido da administraco piblica. Estamos
peados por algumas ambigiiidades fundamentais que nos impedem de raciocinar
com clareza.”'® Para vencer essa dificuldade, talvez seja dtil explicar o que
parecem ser alguns dos pressupostos da nova administracdo piblica. Vamos
denomina-los engajamentos, porque na verdade trata-se de premissas valorati-
vas de nosso comportamento profissional. Nossa tese é que uma consciéncia
clara e sistemética da natureza desses enjagamentos libertara nosso raciocinio das
ambigiiidades a que se refere Fred Riggs.

4. Engajamento com o mundo

O mundo, atualmente, tem, no campo das ciéncias sociais, pelo menos duas
importantes conotacdes: é uma categoria de andlise ¢ um objeto de cathexis ética.

Como categoria de analise, tem ¢ mundo uma longa tradicao histérica, mas so-
mente nas dltimas décadas tornou-se alvo de preocupagio critica por parte dos
mestres de diversos ramos da ciéncia. No passado, o mundo era tratado como
ficcdo de especulacdo filosofica. Os pensadores classicos ndo enfrentavam uma
situacao de desenvolvimento e interdependéncia tecnolégica e econdmica como
a temos presentemente. Naquele tempo, sendo as diversas sociedades bastante
segregadas umas das outras, apresentava o mundo interesse meramente especulia-
tivo. Hoje, porém, a tecnologia transformou-o num sistema tnico e completo.
Nio existe lugar isolado em nosso planeta. Ha problemas que afetam o mun-
do inteiro e que ficardo sem solugdo se ndo se fizer um esforgo pela institucio-
nalizacdo em escala universal; ao mesmo tempo, parece haver recursos dispo-
niveis e em potencial, capazes de livrar da pobreza toda a humanidade. Se ain-
da héd grandes disparidades no padrdo de vida de diferentes povos, hdo de ser
antes um produto institucional do que o resultado de uma real escassez de
meios. Segundo alguns autores, o principal empecilho 4 universalizagdo do bem-
estar e A conjuracdo das ameacas de uma catdstrofe termonuclear é a nagdo-
estado.

Alguns mestres estdo convencidos de que o conhecimento, sobretudo em sua
forma tecnolbgica, estd em vias de assumir o papel que o capital teve para o
desenvolvimento econdmico. Diz certo futurélogo que “qualquer invencdo que
o homem possa imaginar poderd vir a ser realizada”.! Emmanuel Mesthene,
diretor dos Programas de Ciéncia e Tecnologia da Universidade de Harvard,
afirma: “Possuimos, agora, ou sabemos como obter a capacidade técnica para

9 Riggs, Fred. Administration and a changing world environment. Public Adininistration
Review, p. 350, July/Aug. 1968.

10 Id. ibid.

11 Kostelanetz, Richard, coord. Beyond left and right. New York, William Morrow, 1969.
p- 20.

36 R.A.P. 1/85



fazer quase qualquer coisa que queiramos.””” Nao seria dificil citar muitos au-
tores que sustentam ponto de vista idéntico e, conseqiientemente, sugerem que
0 progresso, ao menos teoricamente, poderia ser ilimitado nos dias de hoje. Dessa
maneira, a riqueza ganha novo sentido. Deixa de ser produzida exclusivamente
pela natureza; tornou-se essencialmente obra do homem. E possivel criar a ri-
queza por meio de uma administracdo adequada, isto €, mediante conhecimento
aplicado. Alcancamos, neste ponto, uma modalidade de economia politica sem
precedentes. A situagdo estd madura para o aparecimento de um novo Adam
Smith cuja tarefa seria escrever, ndo A riqueza das nacdes, mas A riqueza do
imundo. Alids, ha indicagbes de que um tratado dessa natureza estd sendo ela-
borado por diversas pessoas. E verdade que certas autoridades e organizagdes,
tais como as Nac¢des Unidas e o Banco Mundial, ja adotam o pressuposto de
existir uma economia mundial suscetivel de ser manejada como um todo; por
outro lado, a compilacdo de um Produto Mundial Bruto estd-se tornando um
instrumento de andlise. Ndo foi por acaso que o Presidente Nixon recentemen-
tc apresentou a sua primeira mensagem sobre o Estado do Mundo.

Sao esses sinais positivos de que o mundo cada vez mais estd-se tornando uma
categoria de investigagdo obrigatéria. Chegou a idade do desenvolvimento mun-
dial. Esse fato, embora despercebido, em toda a parte, pelo homem médio,**
traz enormes conseqiiéncias para a comunidade cientifica em geral. Certamen-
te produz um impacto revoluciondrio no campo da disciplina que constitui o
principal foco de interesse deste conclave, a saber, a administracdo do desen-
volvimento.

Cem efeito, se faz sentido falar em administragdo do desenvolvimento como
disciplina e profissdo, sua missdo serd estudar questdes e problemas de desen-
volvimento mundial, quais as condi¢es e limites de tal desenvolvimento, qual
¢ enfoque a adotar, como promover esse desenvolvimento. Essa missao exige
um esforco de criatividade conceptual, engenhosidade na formulagdo de estra-
tégias adequadas para a alocacdo de recursos, e, finalmente, mas nido menos
importante, a especificacdo dos objetivos a serem atingidos. Existe, todavia,
o perigo de que a nogdo de desenvolvimento mundial se torne prisioneira de
critérios estranhos a sua natureza intrinseca. Cabe aqui uma breve reflexdo sobre
qual o conceito de desenvolvimento mais pertinente para nossa profissdo. Ha
trés concepgles diferentes de desenvolvimento mundial.

Em primeiro lugar, cumpre mencionar o ponto de vista utépico. Existem,
evidentemente, pessoas que desejam um mundo melhor do que o atual: auto-
ridades religiosas, visiondrios, pacifistas, artistas, idealistas. Seu método para
criagdo desse mundo melhor é geralmente a exortagdo e o apelo & generosidade
dos ricos e dos poderosos; ¢ também o exemplo de sua prépria vida, que en-
carna o ideal de fraternidade universal pelo qual se batem. Pode-se incluir
entre os filiados a essa concep¢do de desenvolvimento mundial pessoas das mais
variadas orientacOes: personalidades eclesidsticas de religides e seitas varias, um
missiondrio escritor como Alberto Schweitzer, idolos populares como os Bea-
tles, e mesmo muitos dos chamados hippies. Todavia, embora esses atores pos-
sam desempenhar um importante papel pedagdgico, tornando visivel a mi-

12 Apud Ferkiss, Victor C. Technological man: the myth and reality. New York, George
Braziller, 1969. p. 20.

3 Sobre a percepcdo do mundo como sistema entre cidaddos de diferentes nagGes, ver
Guerreirc Ramos & Kirkhart, Larry. Research on perception of the world system. (En-
saio a ser publicado. Titulo provisério.)
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séria do conformismo, suas acdes ndo terao seqiiéncia. Fiam-se demais nos efei-
tos demonstrativos de suas atitudes e perdem de vista o fato de que os siste-
mas sociais dificilmente podem ser mudados por via de simples exortagdes.

Um segundo enfoque merece a qualificacdo de sectdrio. Por exemplo, pode-
res hegemdnicos concebem o mundo ideal conforme suas préprias conveniéncias.
Os chamados mundo socialista ¢ mundo livre sdo exemplos de tal enfoque, e
em cada uma das respectivas esferas politicas a ajuda externa, a ajuda econd-
mica ¢ a assisténcia técnica sdo prestadas por nagdes céntricas a nagdes perifé-
ricas, por motivos de hegemonia, acima de tudo. E verdade que as transaces
internacionais, nessas areas, ndo sdo realizadas necessariamente com a intencao
de explorar os recipientes. Tanto os Estados Unidos quanto a Unifo Soviéti-
ca tém dado ajuda eficaz a seus respectivos aliados. As hegemonias tém repre-
sentado um fato crdnico no processo de desenvolvimento da humanidade, e a
manifestagdo principal do cardter utdpico seja talvez a impaciéncia e a inca-
pacidade de lidar com fatos e compreender o que tem sido chamado de artima-
1thas da Historia. Em outras palavras, existem sempre, na Histéria, fendmenos
latentes que as vezes frustram as intengOes hegemoricas. Muitas vezes sao
esses fendmenos que paradoxalmente transformam as hegemonias em cegos agen-
tes do progresso. E preciso encarar as hegemonias sem considerd-las intrinseca-
mente boas ou mds. Tal atitude € tipica de muitos que empregam a palavra
imperialismo sem atentar para o seu exato sentido socioldgico. Nessa mesma
linha de raciocinio, cumpre salientar que a expressdo ferceiro mundo também é
equivocante. Essa expressdo € igualmente sectdria; trata-se de uma forma aliena-
da de legitimagdo dos outros dois mundos. Esta metifora inadequada presta-se
a interesses radicados de politicos e por isso é de duvidoso valor sob o ponto
de vista da objetividade da ciéncia social comparada. Existem, em nosso se-
tor de estudos, agitadores que muitas vezes disfarcam designios maquiavélicos
sob 0 manto de aspiracOes aparentemente generosas. E certamente verdade que
“em nossa era, como nunca antes, toda revolugdo intelectual” tem criado “‘sua
propria classe conservadora”.'* Nestas condigbes, o desafio lancado & adminis-
tracdo para o desenvolvimento e as ciéncias sociais em geral reside em en-
contrar um critério para o desenvolvimento mundial “que se sobreponha i es-
querda e a direita”,’”® isto é, que transcenda todo e qualquer interesse radicado
conservador.

Vejamos agora o desenvolvimento mundial pelo prisma da possibilidade.® A
missdo da comunidade cientifica, relativamente ao desenvolvimento mundial, é
converter possibilidades concretas em ac@o. Refiro-me a possibilidades que es-
tejam a nosso alcance imediato, ndo a possibilidades abstratas. Quem quer que
interprete o presente corretamente e com sensibilidade, verificard que a huma-
nidade, como um todo, ja ultrapassou o estdgio da necessidade. E estranho, con-
forme observa R. Buckminster Fuller, embora seja hoje possivel “prover 100%
da humanidade de todos os elementos essenciais & vida, somente metade tem
a ventura de os obter”.)” Nossa capacidade para contribuir como administradores

14 Kostelanetz, Richard. op. cit. p. XXI.

15 1d. ibid.

16 Sobre o enfoque da teoria da possibilidade, ver Guerreiro Ramos. Modernization:
towards a possibility model. In: Beling & Totten, coord. Developing nations: quest for
a model. Princeton, New Jersey, D. Van Nostrand, 1970. (Com traducio publicada na
Revista de Administracao Publica, Fundagdo Getulio Vargas, (2):7, 2.° sem. 1967.)

17 Apud Kostelanetz, R. op. cit. p. XXV.
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publicos ou administradores do desenvolvimento para a melhoria das politicas
governamentais é grandemente limitada pela conformidade aos interesses insti-
tucionalizados dominantes.

A administragdo pablica, particularmente a administragdo do desenvolvimen-
to, tem sido historicamente associada com o conceito de estado-nagdo. Enfrenta
agora um dilema: embora o estado-nagdo ainda possa ter um papel a desempe-
nhar, torna-se muitas vezes um percalgo ao desenvolvimento do mundo. E preciso
fazer uma escolha., O mundo ndo é somente uma categoria de andlise cientifi-
ca mas também, conforme assinalamos, um objeto de cathexis ética. O tradi-
cional conceito que associa administragdo ptblica com estado-nagdo expde os ad-
ministradores a ambigiiidades. A ambigiiidade é um caracteristico constante da
condicdo humana, mas a maneira pela qual o homem dela se libera poderd,
ocasionalmente, prejudicar o etos da ciéncia e a erudicao.

Esse espinhoso dilema é bem ilustrado por um incidente, bastante conheci-
do na histéria contemporanea da ciéncia social deste pais e da América La-
tina. No momento em que se tratava o debate sobre o projeto Camelot, dizia
Kalmn H. Silvert que ‘““a ciéncia social americana se encontra numa crise éti-
ca.””® Explicou que mesmo antes do caso Camelot, observadores argutos ha-
viam reconhecido que “tais crises eram latentes”.’® O encerramento do caso Ca-
melot naturalmente ndo indica que a profissdo de cientista social, neste pafis,
tenha ficado livre de dilemas éticos. Mas o que o caso Camelot deixou bem
claro é que nenhum cientista pode ser indiferente aos requisitos éticos da cién-
cia, qualquer que seja o ramo. A atitude de Silvert é exemplar na medida em
que demonstra acarretar a profissdo de cientista social um engajamento ético,
cujo sentido é bem definido por aquele autor. Diz ele:

“Sou um scholar engajado. Por engajado quero dizer que me preocupo pes-
soalmente com o rumo dos acontecimentos sociais; por scholar quero dizer que
procuro ndo somente usar processos objetivos, mas também ter todo cuidado
para que as perguntas especificas que formulo sejam determinadas teoricamente
e nao mero fruto da paixdo.”?® O engajamento professado por Silvert é mais
do que um caracteristico individual. E um atributo essencial da profissdo de cien-
tista em geral.

O desenvolvimento mundial tende a tornar-se atualmente o alvo final da co-
munidade cientifica, fato que é perfeitamente demonstrado pelos resultados de
recente pesquisa empreendida por Daniel Lernes e Albert H. Tech entre cien-
tistas que trabalham no CERN — a organizag¢do européia de pesquisa nuclear,
sediada em Genebra, na Suica, e que representa um empreendimento conjun-
tc de 12 nagGes. Ndo cabe examinar, aqui, os reveladores resultados quanti-
tativos daquela pesquisa. O que importa salientar é que a pesquisa chega a
conclusdo de que existe entre os cientistas “tendéncia para solucdes transnacio-
nais”** e “o quadro geral dentro do qual avaliam nacGes, problemas e politicas

18 Silvert, Kalman H. American academic ethics and social research abroad: the lesson
of project Camelot. In: Horowitz. 1. L.. coord. The rise and fall of Camelot project.
Cambridge, The MIT Press, 1967. p. 80. Sobre as implicacdes éticas da administracdo
do desenvolvimento, ver Neugarten, Dail. A Critical review of the role of social scientists
within the field of development administration. School of Public Administration, Univer-
sity of Southern California, May/1969. mimeogr.

B 1d. ibid.

2 Id. ibid. p. 82.

2 Lerner, Daniel & Tech, Albert H. Internationalism and world politics among CERN
Scientists. Bulletin of the Atomic Scientists, p. 4. Feb./1970.
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mundiais € certamente muito mais amplo do que o representado por suas ori-
gens e lealdades nacionais”.>* Em outras palavras, a tendéncia é no sentido de
rejeitar o comportamento definido por Marshall Sahlins como “escoldstica da
teologia da guerra fria”.*® Ndo hd razdo para supor que os cientistas sociais
se comportem diferentemente dos pesquisadores nucleares.

Caberiam algumas observacdes enderecadas aos que consideram pouco pré-
tica a aplicacdo da teoria da possibilidade, quando se tratar de desenvolvime%
to mundial. O que dizer, por exemplo, ante a seguinte pergunta: como poderi
um cientista superimpor seu engajamento com o mundo a seus deveres como
cidaddo de determinado pais? Esta é, na verdade, uma pergunta espinhosa, que
nio comporta uma resposta conclusiva.

Poder-se-d4 argumentar, porém, em contestacdo, que quando se passa a um
plano superior ao dos problemas do dia-a-dia, os deveres e interesses nacionais do
cidadao deixam de ser claros e inequivocos. Que pessoas, que categorias ou gru-
pos estariam em melhores condicOes de articular os interesses de uma nacdo?
Quais os critérios que determinam tais interesses? Bickminster Fuller nota que
“pedir a um politico que guie (o cientista) é pedir ao rabo do cdo que guie o
cao”.?* Isto pode parecer pretensdo e o seria se Fuller quisesse dizer que aos
cientistas foi dado o privilégio de conduzir os demais cidaddos, o que nao ¢
0 caso. A maior ameaga a humanidade, nos dias de hoje, seria o conformismo po-
litico da comunidade cientifica nos paises hegemdnicos.

Ao perseguir o objetivo de desenvolvimento mundial, precisam os cientistas
considerar a viabilidade politica de suas diretrizes. Empregamos a expressao
viabilidade politica nos termos da definicdo de Dror, ou seja, “a probabilidade
de que (a diretriz) seja suficientemente aceitdvel para os que tenham de tomar
as decisOes secundarias, os executores, grupos de interesses e publicos cuja
participacdo ou aquiescéncia seja necessdria para que possa ser traduzida em
acdao”.”® Os cientistas ndo estdo acima do ente politico. No entanto, podem
julgar-se no dever de influir no sentido de uma orientagdo para o desenvolvi-
mento mundial, observadas as injungGes da viabilidade politica. As vezes, essas
injungdes sdo muito restritivas, e neste caso os cientistas podem ver-se diante de
um dilema ético. Como portar-se ante tal dilema é um problema para cuja so-
luc@o ndo ha uma prescri¢do tnica.

5. Engajamento com o crescimento humano

A abastanca vem nos tornando cada vez mais cOnscios do carater explorati-
cio das burocracias pidblicas. Generaliza-se em todo o mundo, mesmo nas areas
geralmente chamadas subdesenvolvidas, a capacidade de pensar em termos de
abastanca. Essa tendéncia solapa a legitimidade dos sistemas administrativos
vigentes. A eliminacdo das grandes caréncias que ao longo da Histdria obstavam
o desenvolvimento humano torna-se hoje vidvel, isto ¢, uma possibilidade con-
creta. Na medida em que os individuos, principalmente os intelectuais, dao um

2 Id. ibid. p. 10.

23 Sahlins, Marshall. The established order: do not fold, spindle or mutilate. In: Ho-
rowitz, T. L. op. cit. p. 78

% Apud Kostelanetz, R. op. cit. p. XXXVI.

% Dror, Yehezkel. Public policymaking reexamined. San Francisco, California. Chandler,
1968. p. 35.
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passo a frente de presente imediato, comecam a clamar por novas formas de or-
ganizagio que possam satisfazer necessidades até entdo desconhecidas. E fla-
grante o anacronismo das vigentes modalidades de burocracia ptblica. Estamos
atingindo um ponto na evolug@o histérica em que se pode realizar a predicao
de Saint Simon no sentido de que a administracdo das coisas tornard desneces-
sdria a administracdo das pessoas. A administrac@o, hoje, tende a ser mais uma
arte de criar riqueza do que uma técnica de maximizagdo de recursos escassos.”
Na presente era de pesquisa ¢ desenvolvimento torna-se possivel criar organiza-
cdes como sistemas complexos, em que a exploracdo da maquina produz um in-
dice de rendimento muito maior do que a exploracdo da méo-de-obra humana.
Nas duas tltimas décadas tém sido concebidos e ja implementados em escala res-
trita novos tipos de maquinaria que alteram a natureza da administragdo. Na
verdade, tendo em vista a tecnologia de que se dispde hoje, o que a maioria
de nds ensina em aula e escreve nos livros é mais folclore administrativo do que
administragdo cientifica. A chamada industria do conhecimento tende a tornar-se
o setor decisivo da estrutura da producdo e todas as sociedades do mundo serdo
afetadas por essa tendéncia.

A méquina pés-industrial ja4 em uso é tao diferente do que normalmente se en-
tende por mdquina que ficamos em ddvida se a mesma palavra serve para de-
signar as duas coisas. E um robd inteligente, flexivel e til, cujas atividades po-
dem ser programadas por meio de fita magnética, de acordo com as conveni€ncias.

Tem seu préprio sistema de controle e elimina a necessidade de trabatho
produtivo humano direto. Com a crescente utilizacdo das novas maéquinas, é li-
cito prever a “efemeralizacdo’*” do ambiente, isto €, a redug¢do, em tamanho e
peso, dos instrumentos de producdo, sem prejuizo do progressivo aumento de
produgdo por unidade de energia e matéria-prima. Exemplo concreto dessas ma-
quinas € a que hoje em dia se usa para fabricar canos de descarga de automd-
veis.”® E muito mais barata ¢ menor do que as suas predecessoras e funciona
como um servo-mecanismo, sendo suas atividades programadas por fita magnética.
Em lugar de produzir somente um tipo de cano de descarga, como as anterio-
res, produz, em fases sucessivas, 80 tipos diferentes, com a mesma rapidez e
custo de 80 méquinas do tipo antigo.?® A efemeralizagio se generaliza; todo o
sistema social estd em vias de mudar e ndo sdo irrealisticas as palavras de Ro-
bert M. Maynard:

“Dois pilares da nossa sociedade, propriedade e trabalho, o primeiro foi ago-
ra transformado; o que eram bens visiveis passou a ser uma série de reivindi-
cagOes. O segundo, com toda a certeza, desaparecerd. Vamos ter que viver
num mundo sem doencas, e, se é que vamos viver de todo, num mundo sem
guerra.”’®

Essas tendéncias concretas constituem a base de nossos esforgos especulativos
sobre a natureza dessa nova administracdo piblica. Estd na hora de comecar
tudo de novo. O impacto dessas tendéncias ou possibilidades estd gerando in-
quietacdo, impaciéncia e rebeldia. Sobretudo para as novas geragdes, as organi-
zaches e burocracias, € até mesmo os sistemas sociais, tal como de um modo ge-

2% Kostelanetz, L. F. op. cit. p. XVII-XLI.

27 Eficiéncia — fazer mais com menos. A eficiéncia efemeraliza. Ver Buckminstzr Fuller.
R. Nine chains to the moon. Carbondale, Southern Hlinois University Press, 1963. p. 279.
2 Muller-Thym, Bernard J. The meaning of automation. In: Kostelanetz. op. cit. p. 53.
2 Id. ibid.

30 Apud Platt, John R. The step to man. New York, John Wiley, 1966. p. 158.
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ral se apresentam, parecem prisdes. A perspectiva das novas geragbes € dife-
rente da de muitos de ndés que, mais idosos, presenciamos a transi¢do do velho
para o novo. Querem o futuro agora, conforme assinala Margaret Mead.** Dwight
Waldo equaciona essa urgéncia com a revolugdo e sabiamente afirma: *“Criados
em meio a abastanga, nossos filhos podem ser altruistas como nés ndo podia-
mos — ou pensdvamos que ndo podiamos. Amarga ironia: o mundo quadrado
¢ precisamente aquilo que lhes tornou possivel rejeitar o mundo quadrado.”*
De fato, as atuais organizagbes e burocracias publicas foram concebidas para
serem eficazes em complexos de caréncia. E de fato foram muito bem-sucedidas,
mas no exato momento em que, devido a eficiéncia, conseguem preencher as
suas finalidades, tornam-se desnecessdrias. Para os novos valores da abastan-
¢a s@o intoleraveis, e se ndo mudarem ou ndo forem substituidas por estruturas
sécio-técnicas de maior adaptabilidade, a pressdo dos problemas humanos de
hoje atingird indices criticos.

Entretanto, hoje em dia ainda é o modelo por assim dizer obsoleto de orga-
nizacdo e burocracia que configura a pratica administrativa dominante.*® Cons-
ciente ou inconscientemente subjugados por interesses radicados, muitos admi-
nistradores estdo tentando resolver problemas de hoje com solugSes de ontem.
Dai resulta que mais outro dilema desafia nossa disciplina e profissdo. Com
efeito, estamos entre dois fogos: de um lado, poderosas pressGes que procuram
a manutencao do status quo; de outro, o imperativo de renovagdo social em
larga escala. O modelo vigente de organizacdo e burocracia ndo atende nem
aos imperativos do desenvolvimento humano nem & necessidade de remodela-
cao do sistema macrossocial, quando é mais breve do que nunca o “‘intervalo
entre 0 momento em que o problema surge e 0 momento em que pode se tornar
critico”.?*

Temos tido relativo éxito em demolir esse modelo no terreno da teoria. Uma
equipe de investigadores pioneiros, como W. W. White, Chris Argyris, Maslow
Warren Bennis, McGregor, Presthus, Likert, Mouton e Bloake, Herbert Shepard
e outros, demonstrou com seguranca a sua obsolescéncia, do ponto de vista das
necessidades humanas. O que aqueles autores sustentam é que o modelo impde
altos custos psicol6gicos, visto que se baseia numa socializagdo repressiva dos
participantes da organizagdo. “D4 origem a praticas e relagdes que, em consi-
derdvel medida, repétem a infincia.”** Um cuidadoso exame das implicacdes
psiquicas de tal modelo justifica a conclusdo de que em grande parte € ape-
nas um requinte da relagdo senhor-escravo.

As relagOes senhor-escravo podem ter sido eficazes no seu cendrio histérico
préprio. O que hoje nos dd consciéncia de seu cardter essencialmente alienado
¢ nosso compromisso com um sistema de valores que somente no momento his-

3t Mead, Margaret. Culture and commitement. New York, Doubleday, 1970.

32 Waldo, Dwight. Public administration in a time of revolutions. Public Administration
Review. p. 365, July/Aug./1968.

3 “Sob a influéncia do primitivo ideal monistico, as organiza¢bes modernas sao mode-
Jadas mais de acordo com a relagdo paifilho do que com as relagdes entre adultos
especialistas, iguais e colegas. As tentativas para manter a legitimidade conduzem a muita
hipocrisia e simulagdo e a criagdo de mitos como ignordncia das massas, indispensabilidade
da lideranga e poder mdgico do medo.” Thompson, Victor A. Modern organization. New
York, Alfred A. Knopf, 1966. p. 20. (Moderna organizacdo. Rio de Janeiro e Sido Paulo,
Freitas Bastos, 1967.)

34 Biller, R. P. op. cit. p. 19.

3 Thompson, V. op. cit. p. 95.
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térico contemporaneo estd-se tornando um padrdo normativo dos sistemas sociais.
Por essa razdo, ndo se pode concordar com a assertiva de Victor Thompson,
de que “a teoria de organizagdo ndo se ocupa da personalidade”. Em abono
de seu ponto de vista, escreve Thompson: ‘“‘Felizmente, a personalidade-padrio
da teoria de organizacdo, por ser muito geral, ajusta-se a4 maioria das pessoas,
pois do contrario as organizagOes teriam que ser administradas de alto a baixo,
por psiquiatras.”®® Essa posi¢do perde de vista o fato de que os critérios avalia-
tivos do comportamento humano mudaram, no curso da Histéria, encontran-
do-se hoje numa fase de acelerada transi¢do. A relagao senhor-escravo, que predo-
minava nas sociedades antigas, também se ajustava a maioria das pessoas; pode-se
mesmo considerar que tenha sido salutar, em seu contexto especifico. No entan-
to, eventos histricos posteriores criaram imperativos éticos que tornaram insus-
tentdvel esse tipo de relacdo. Por outro lado, o que hoje estd seguramente de-
monstrado € o fato de que as pessoas que melhor se ajustam a moderna orga-
nizacdo sio doentes. A obra de White, The organization man, é uma denfincia.
No livro de Presths, The organization of society, todos os padrdes de acomo-
dagdo, descritos como tipicos da burocracia moderna, produzem comportamen-
to patolégico. O argumento da Thompson é estatistico, quantitativo. Todavia, a
normalidade estatistica em que se baseia ndo reflete propensdes fundamentais
do ser humano. Conformidade ndo é sindnimo de satde, €, como salienta Erich
Fromm, existe uma patologia da normalidade:

“Q que é tdo enganador quanto ao estado de espirito dos membros de uma
sociedade € a validacdo consensual de seus conceitos. Presume-se ingenuamente
que o fato de a maioria das pessoas partilharem certas idéias ou sentimentos com-
prova a validade dessas idéias e sentimentos. Nada mais longe da verdade. A
validagdo consensual, como tal, nada tem a ver com a razdo ou a higidez men-
tal. Assim como ha uma folie @ deux, hd também uma folie a millions. O fato
de milhGes de pessoas terem os mesmos vicios ndo transforma esses vicios em
virtudes; o fato de cometerem tantos erros nao faz dos erros verdades; e o fato
de que milhGes de pessoas sofrem das mesmas formas de patologia mental ndo
as converte em pessoas sadias.”’3?

Individuos que abandonam os estudos e hippies sdo hoje criticos da organi-
zacd0 moderna. Manifestam, em termos incisivos, o mal-estar geral disfarcado
no conformismo dos que aparentemente se ajustam a organiza¢gdo moderna. Des-
tarte, a teoria de organiza¢do deve subordinar-se a uma teoria do desenvolvi-
mento humano, que terd, como um de seus postulados principais, a personalidade
sadia.

No plano dos sistemas macrossociais suscitam-se dtvidas idénticas quanto
a eficdcia do modelo vigente de burocracia. Como diz Dwight Waldo, “o sé-
culo XX. .., que conhecemos, dificilmente teria sido a meta de Elizabeth, de
Lufs XIV ou do Grande Eleitor; os instrumentos administrativos que prepararam
e de que se valiam nfo eram empregados para algo que correspondesse a de-
finic¢do de desenvolvimento na dltima parte do século XX”.°*® Em outras pala-

% 1Id. ibid. p. 89.

3 Fromm, Erich. The sane society. New York, Fawcett World, 1967. p. 23. (Psicandlise
da sociedade contempordnea. Rio de Janeiro, Zahar, 1959.)

8 Waldo, D. Development in the West: the administrative framework. Trabalho prepa-
rado para um semindrio sobre Desenvolvimento: a Visdo Ocidental, realizado na State
University of New York, Albany, 24 de setembro a 4 de outubro de 1968. Manuscrito,
ndo publicado, p. 33.
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vras, o modelo burocrdtico que Max Weber sintetizou em seu famoso tipo ideal
estd hoje superado. Necessitamos, tanto nas nacgles céntricas quanto nas peri-
féricas, de um novo modelo de sistemas de organizacdo para o desenvolvimen-
to. Victor Thompson observou: “A administracio do desenvolvimento encon-
tra-se em fase critica; necessita desesperadamente de novas idéias.”™™® A dnica
restricdo que parece caber, quanto & opinido de Thompson, é a sua aparente
presuncdo de que a administragio do desenvolvimento é objeto de exporta-
cdo e ndo um enfoque também necessirio para resolver problemas em paises
céntricos, como os Estados Unidos. A administracao do desenvolvimento come-
ca em casa. Com esta reserva, € perfeitamente valida a seguinte afirmacao de
Thompson:

“A priética e os principios administrativos do Ocidente derivam de uma preo-
cupacdo com controle, e por isto tém pouco valor para a administracdo do de-
senvolvimento em paises subdesenvolvidos, onde hd necessidade de uma ad-
ministragcdo adaptativa, capaz de incorporar constantes mudancas.

As pesquisas e teorias das ciéncias do comportamento permitem deduzir prin-
cipios para uma administragdo adaptativa, os quais devem tornar-se os objetivos
dos administradores do desenvolvimento. Como exemplos de tais principios,
vale mencionar: um clima de inovac@o; operacionalizagdo e compartilhamento
de objetivos; combinacdo de planejamento (pensar) e acdo (fazer); minimiza-
cdo de provincialismos; difusdo de influéncia; maior tolerAncia para com a in-
dependéncia; evitar a buropatologia.”*

A ciéncia social e, portanto, também a ciéncia administrativa nada significam
sem um engajamento com valores humanisticos. Desde seu aparecimento mos-
tra-se a ciéncia social um instrumento 1til para reorientagdo do processo his-
tdrico, eis que seu conteddo valorativo tem permitido aos praticantes transcen-
der o presente e criar modelos de sistemas opostos. Os cientistas sociais classicos
mais influentes sempre tiveram uma visdo ética do futuro. Saint Simon e a
fase positiva de Comte, a sociedade pés-industrial de Spencer ¢ 0 comunismo de
Marx foram imagens do futuro, saturadas de valores, por cujo prisma os rema-
nescentes do ancien régime podiam ser criticados e superados na pratica. O pré-
prio modelo weberiano de burocracia desempenhou uma fungdo revoluciondria,
porquanto era necessdrio que se realizasse integralmente para que pudesse ace-
lerar-se o desenvolvimento social e econdmico em termos de capitalismo quan-
do percalcos feudalisticos ainda se antepunham a tal desenvolvimento. Foi, pot-
tanto, um instrumento de socializagdo, de incorporagdo ao sistema social, de uma
classe média em plena ascensdo. Hoje, porém, essa intima associagdo da burocra-
cia com os valores e culturas da classe média é um obstaculo ao processo de de-
senvolvimento. Cabe agora aos cientistas sociais a tarefa de arquitetar para o
presente novos sistemas que se amoldem as imagens do futuro.

Atualmente, o objetivo do desenvolvimento, tanto nas nagbes céntricas quan-
1o nas periféricas, é o bem-estar* de todos os cidadaos. O bem-estar social que,

3 Thompson. V. Administrative objectives for development administration. Adminis-
trative Science Quarterly, 9:108, June/1964. Apud Kaplan, Berton H. Notes on a non-
weberian mode!l of bureaucracy: the case of development bureaucracy. Administratize
Science Quarterly, p. 479, Dec./1968.

#  Apud Kaplan, B. H. op. cit. p. 4789.

4 FEric Trist afirma: Esta surgindo (...) um Estado-Servico que niao deve ser confundido
com o Estado Assistencial e sua aura de caridade e filantropia. O caracteristico distintivo
do Estado-Servico é que se oricnta para o maior bem-estar de todos. A expressio bem-
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em sua acep¢do cldssica, é produto ocasional da caridade e da filantropia, cons-
titui, hoje, um objetivo sistemético de todos os Estados e, bem assim, um di-
reito fundamental do cidaddo. As politicas desenvolvimentistas orientam-se para
a distribui¢do da riqueza e ndo para a concentragdo da mesma em algumas pou-
cas maos. E marcante o contraste dessa orientacdo com a classica. Por exemplo,
enquanto nos paises hoje chamados adiantados o Produto Nacional Bruto, per
capita, no periodo de 1890 a 1950 cresceu a razdo de menos de 1,5%, hoje 3%
é considerado o minimo aceitdvel nos paises periféricos.** Nos paises céntricos,
as politicas distributivas também obedecem a critérios semelhantes. Para po-
der atingir o objetivo visado, torna-se necessdrio ressocializar os sistemas de
organizacdo.

Nesta perspectiva, as relagbes organizagdo-clientela tendem a constituir um pro-
blema fundamental. Afirma-se acertadamente que a burocracia cldssica tem sido
“um instrumento-chave de que se utiliza a classe média para preservar sua po-
sicdo privilegiada frente a classe inferior”.** Na conjuntura atual a burocracia
estd perdendo sua primitiva fungdo de facilitar a mobilidade ascensional para
tornar-se um fator de rigidez das estruturas sociais. Os pobres, nas nagdes adian-
tadas, e as massas, nos paises petiféricos, ndo conseguem que suas necessidades
sejam percebidas e satisfeitas pelas estruturas burocraticas vigentes. Burocratas
pertencentes a classe média dificilmente compreenderdo a cultura da pobreza;
a impessoalidade dos regulamentos agrava ainda mais a alienag2o e impoténcia
dos desprotegidos da fortuna ante as reparticbes do governo. De outra parte,
esse mesmo impersonalismo, que se ajusta a formacdo cultural da clientela de
classe média, favorece a esta em suas relagSes com o servigo ptiblico. Conforme
salientado acima, “da mesma forma como ocorre entre criangas e adultos, quan-
do os pais impdem aos filhos a observincia de normas de conduta que eles pré-
prios transgridem, sdo os clientes das classes inferiores, tal qual criangas, obri-
gados a aceitar normas e padrdes de tratamento que os clientes adultos da classe
média conseguem contornar”.** Ndo admira que programas como Federal Job
Corps e War on Poverty estejam condenados ao fracasso, pois foram idealizados
¢ sdo postos em pratica de acordo com critérios que normalmente conflitam com
os padrdes de comportamento de seus clientes. Prejudicadas por uma percepgao
errdnea das necessidades e orientagbes da clientela a que se destinam, as dire-
trizes politicas convencionais muito freqiientemente agravam os problemas que
se propdem a resolver. Vale citar, como exemplo, as providéncias tomadas para

estar passa a ter o seu verdadeiro sentido e, além disso, o bem-estar deve ser maior, isto
é, deve ser desenvolvido. A tese é que bem-estar implica desenvolvimento, e vice-versa,
e ambos sdo postulados como direitos universais.” In: Trist, Eric. The relation of welfare
and development in the transition to post-industrialism. Trabalho elaborado para Canadian
Center for Community Studies, Ottawa Seminar, Nov. 1967. Los Angeles, University of
California, Western Management Science Institute, Socio-Technical Systems Division, Feb.
1968. p. 4. mimeogr.

22 Ver Gross, Bertram M. The state of the nation: social systems accounting. In: Bauer,
Raymond A. Social indicators. Cambridge, The MIT Press, 1966, p. 253.

#  Sjoberg, Gideon; Brymer, Richard A. & Farris, Buford. Bureaucracy and the lower
class. Sociology and Social Research, 50(3):325, Apr. 1966. Ver, também Sjoberg, Gideon;
Hancock, M. Donald & White, Jr., Orion. Politics in the post-welfare state: a comparison
of the United States and Sweden. Carnegie Seminar, Department of Governement, Univer-
sity of Indiana, 1967.

¥ White, Jr., Orion F. The dialectical organization: an alternative to bureaucracy. PAR,
p. 34, Jan./Feb. 1969.
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observancia do lema law and order, ou seja, a manutencdo da ordem publica.
Por serem baseadas em concepgbes e preconceitos de classe média, essas medi-
das geram um circulo vicioso, € quanto mais nelas se insiste, mais se eleva a
curva de crimes e agitacao.

Nos paises periféricos, o papel da burocracia cldssica apresenta certos caracte-
risticos especiais. H4, nesses paises, um dualismo;* em cada um deles vai sur-
gindo o moderno em alguns pontos, enquanto o resto do pais continua pré-
moderno. Em tal situac@o terfio as burocracias que desempenhar funcbes con-
traditérias. De um lado, constituem um instrumento que forma ou subvenciona
os setores médios, facilitando a mobilizagao social ascendente. De outro lado,
tal como nas nagOes céntricas, desempenham fungdes mantenedoras,*® cujo re-
sultado é a alienacdo da maioria da clientela geralmente composta de pessoas
desprivilegiadas, que “explicam os acontecimentos na esfera social em termos de
forcas espirituais, acaso, sorte, etc.” ¢ “tém pouco ou nenhum senso de contro-
le de seu proprio destino”*" Nestas condi¢Oes, o critério mais indicado para
o sistema organizacional das nagdes periféricas é o ndo prescritivo. Nesses paises,
conforme observa Sjoberg, “cumpre dar especial aten¢do ao processo de ressocia-
lizacdo e ao desenvolvimento de estruturas através das quais esse processo possa
eficazmente realizar-se”.*®* Os programas de desenvolvimento, quer contem ou nio
com ajuda externa, quando executados por intermédio de servicos burocriticos
convencionais, sdo muitas vezes cooptados pelos manipuladores tradicionais do
sistema social, frustrando-se, em conseqiiéncia, os objetivos visados. Para evitar
isso € preciso criar organizagdes ressocializantes,

6. Engajamento com a legitimidade

Por todo o mundo vemos, hoje, os sistemas sociais, em maior ou menor grau,
as voltas com uma crise de legitimidade. Os Rousseau e os Locke dos tempos
contemporineos ainda ndo apareceram, embora seja muito sentida a sua falta.
A administracdo publica fica desorientada quando se tornam confusos os requi-
sitos de legitimidade. Sdo estas, precisamente, as condi¢des do nosso tempo.

Max Weber terd sido, talvez, o primeiro a observar que a administragdo publi-
ca alcanca condigbes Gtimas de eficdcia em entes politicos legitimos. Weber
salienta, ainda, que as bases de legitimidade tém mudado, no curso da Histéria.
Apés distinguir quatro maneiras de atribuir legitimidade & ordem social, de-
clara: “Hoje em dia a base mais comum de legitimidade é o credo da legalidade,
a disposi¢do de aceitar normas que sdo formalmente corretas e foram impostas
segundo processos consagrados. A distingdo entre uma ordem consentida € uma
ordem imposta é apenas relativa.” E para tornar a questdo ainda mais comple-
xa, acrescenta: “Desde que nfo seja causada unicamente pelo medo ou por
uma questdo de oportunismo, a disposicdo de sujeitar-se & ordem imposta por

45 A dualidade dos paises periféricos é dialética. A proposito, ver Guerreiro Ramos.
Administracdo e estratégia do desenvolvimento. Rio de Janeiro, Fundacdo Getulio Vargas,
1966. p. 414-9.

4 Ver Sjoberg; Hancock & White, Jr. op. cit. p. 18.

47 Sjoberg; Brymer & Farris. op. cit. p. 331.

#  Sjoberg, Gideon. Ideology and social organization in rapidly developing societies.
Bloomington, Indiana, Comparative Administrative Group, American Society for Public
Administration, Dec. 1966. p. 27.
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um homem ou por um pequeno grupo sempre importa, de certa forma, uma
convicgdo de ser legitima a autoridade de quem a impde.™® (grifo do original).
Muitas perguntas ficam, ai, sem resposta. Como descobrir que o cidadao esta
disposto a submeter-se a uma ordem ou crenga imposta? O que serd formalmente
correto? Como serd possivel avaliar operacionalmente um processo consagrado?
Serd a decisdo formalmente correta necessariamente sempre legitima? Serd o
ato que nao se apresenta formalmente correto necessariamente sempre ilegitimo?
Estas sdo perguntas importantissimas que provavelmente jamais terdo uma res-
posta definitiva. Todavia, com todas as divagagGes em torno da questdo, parece
ressaltar nitida uma certeza: a administragdo publica perde terreno ético quan-
do fica reduzida ao oportunismo da for¢a bruta.

Fred Riggs tem meditado profundamente sobre esse assunto. Observa que
a legitimidade ¢ um problema de grande significagdo no contexto da administra-
cdo publica. Conta Riggs que em Atenas encontrou alguns funcionarios do go-
verno grego que se sentiam presa de grande tensdo €tica. Um deles, julgando ir-
responsdveis e ilegitimas as exigéncias que lhe fazia o governo militar, pediu
conselho:“O que posso fazer?” E Riggs, por sua vez, indaga se em administra-
¢do publica pode haver algum critério seguro a seguir em tais casos. Outro
servidor piblico grego, portador de diploma em administragdo obtido em uni-
versidade norte-americana, via o governo militar como dedicado a eliminacdo
da corrupc¢do ¢ da incompeténcia. Este e outros funciondrios publicos gregos
manifestaram interesse pela assisténcia de técnicos norte-americanos. Riggs
menciona esses casos como tipicos de uma situagdo que causa perplexidade
em nosso campo de atividade.*®

Outros incidentes semelhantes sdo mencionados no trabalho de Riggs, mas
os dois que acabamos de citar parecem encontrar paralelo em paises latino-
americanos.

Na verdade, nao existem e talvez nunca venham a existir principios definiti-
vos de administracdo pudblica aplicaveis a casos controvertidos de legitimidade.
Uma preocupagdo séria com esse problema, porém, constitui, por si s6, um
fator subjetivo de aprimoramento da administragdo puablica. Ignorar tal as-
sunto é certamente pior do que fazé-lo objeto de preocupagio especifica, con-
tinua e sistemdtica, por parte dos administradores publicos. Assim agindo é
de esperar que pelo menos estejam contribuindo para a eficacia dos fatores éti-
cos coibitivos do uso e abuso da forca bruta.

Acresce que a legitimidade é mais do que uma simples questdo de principio;
¢ um requisito do desenvolvimento, eis que torna o sistema politico e adminis-
trativo mais sensivel e responsivel ante as necessidades dos cidaddos e, conse-
glientemente, mais eficaz no processo de induto-transformacgao-produto. Segundo
observa Leonard Binder, “os sistemas desenvolvidos tendem a ser mais eficien-
tes, dada a menor probabilidade de uma prolongada discrepéncia entre poder e
legitimidade”.5* Quando politicos e administradores obedecem &s ordens do go-
verno unicamente por se sentirem ameacados ou temerosos de sangbes arbitrarias
contra suas decisGes, fecham-se os canais de feedback do sistema social, e sem

4 Weber, Max. Legitimate order and types of authority. In Parsons; Shils; Naegele &
Pitts. Theories of society. New York, The Free Press, 1965. p. 233.

% Riggs, Fred. Administration and a changing world environment. cit.

St Binder, Leonard Iran. Political development in a changing society. Berkeley, Univer-
sity of California Press, 1962. p. 47.
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feedback dificilmente se conseguird a maximizacdo ou otimizagdo dos recur-
sos humanos ¢ nao-humanos.

O poder discriciondrio é sempre propenso a ocultagdo. Reage contra o livie
fluxo de informagdes, que considera uma ameaga. Por esta razao, invariavelmen-
te geral desvirtuamentos como corrupgdo, desenvolvimento negativo de deterio-
racdo do comportamento social dos cidadados. Evidentemente, ndo ¢ o poder ar-
bitrario necessariamente sinénimo de regime ndo-democrético. Existem sistemas
nao-democraticos e mesmo ditatoriais que s@o, de certa forma, legitimos, por se
reconhecerem limitados por um conjunto de normas, direta ou indiretamente
aceitas pelos cidaddos. Conforme prudentemente observou Max Weber, ha sem-
pre uma porta aberta para que o poder arbitrario possa legitimar-se, mediante
criacdo de uma estrutura normativa que permita aos cidaddos manifestarem sua
disposicdo — quando for o caso — de se submeterem a ordem, ainda que
imposta. Sem este “minimo ético”,’* a sociedade é levada a um clima de con-
fusdo e desordem em que a administracdo piblica nao encontra mais condigGes
para operar. E, no entanto, paradoxalmente o poder arbitrdrio é intrinsecamente
débil e instdvel. Infenso a estabelecer os padrdes normativos necessdrios & trans-
formacdo da for¢a em autoridade, medra o poder arbitraric num contexto em
que a insurreicdo é inevitavel segundo a l6gica da profecia que precipita a sua
propria realizagdo. Tem aplicagdo, aqui, a seguinte adverténcia de Riggs:

“Devemos saber quando dizer que nossos principios administrativos nao ser-
vem mais por ser o contexto de tal ordem que deixam de ter pertinéncia. Se en-
cardssemos 0s movimentos de insurreicdo como conseqiiéncia natural de ile-
gitimidade dos governos e nido como resultado da subversdo internacional, e se
encardssemos a ajuda norte-americana a governos ilegitimos como maneira se-
gura de solapar ainda mais os resquicios de legitimidade que ainda possam ter,
talvez viessem a ser dramaticamente revistas as diretrizes que temos seguido.”™"

E fécil de ver que, por motivos ébvios, existe um elo xifépago entre um pais
céntrico, como os Estados Unidos, e a América Latina. Nao é possivel falar
do estudo e da prética de administragdo piublica na América Latina sem consi-
derar o que se passa também neste pafs com aquela disciplina.

Conforme foi dito, a legitimidade é requisito essencial também para o desen-
volvimento da inteligéncia social do ente politico. Max Weber, ainda que basea-
do num ponto de vista dindmico e histérico, ndo visualizou, nos tempos modei-
nos, uma legitimidade que ndo fosse calcada na consciéncia da legalidade. A
propria legalidade tem suas raizes nas aspiracOes de igualdade. A legalidade foi
a manifestacdo de igualdade mais vidvel na revolucdo industrial. Na perspecti-
va do estdgio pds-industrial, porém, em que o bem-estar tende a tornar-se um di-
reito universal, é preciso institucionalizar outras igualdades além de igualdade
perante a lei. A ilegalidade é passivel das mesmas criticas que neste ensaio fi-
zemos as burocracias publicas e sistemas organizacionais vigentes. Em contextos
ainda sujeitos as aflicGes de extremas disparidades no nivel social dos cidadaos,
a legalidade acima de tudo desempenha o papel de mantenedor do sistema. Os

52 “A lei, o primeiro e essencial requisito de vida dos grupos, grandes e pequenos, tem
sido mui propriamente denominada o minimo ético. Alids, as normas adequadas para
garantir a continuidade do grupo (ainda que sé precariamente) constituem o absoluto
minimo para a existéncia externa do individuo como ente social.” Simmel, Georg. The
sociology or Georg Simmel Trad., rev. e com introd. de Kurt H. Wolf. New York, The
Free Press, 1964, p. 27-8.

52 Riggs. op. cit. p. 361.
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tempos contemporaneos estdo maduros para uma redefini¢do da legitimidade.
Num estdgio de desenvolvimento em que é vidvel o bem-estar de todos, os go-
vernos demonstram sua legitimidade pela disposicdo de formular diretrizes pd-
blicas orientadas no sentido de reduzir ao minimo as desigualdades sociais. A
legalidade era uma estratégia prépria para minimizar desigualdades sociais no
contexto do século XIX. Nesta dltima parte do século XX surgiu uma nova
sensibilidade para esse problema. Vé-se hoje que dentro do arcabougo estrutural
da legalidade é possivel institucionalizar a injustica econfmica, isto €, pode ter
lugar o desenvolvimento econdmico sem uma crescente participacdo dos “grupos
inferiores’ no produto nacional bruto. O dever essencial do Estado é, hoje, pér
em execucdo politicas que visem a “diminuicdo da desigualdade”.® De acordo
com novas correntes no campo da Economia, o tradicional Produto Nacional
Bruto per capita constitui um instrumento assaz precdrio para medir o desenvol-
vimento; o que importa é o padrdo de distribuicio da renda. A desigualdade,
isto é, ““a maior acumulacdo de beneficios e poderes em um setor da sociedade
do que em outros”, representa “uma perda universal”, porquanto contraria
uma “necessidade humana bésica... comum a todos os membros da sociedade,
sejam opressores ou oprimidos: a necessidade que os homens tém uns dos ou-
tros”.”® Isto pode parecer jocoso, mas a verdade é que mudou o sentido do
que seja economia. O que tem sido chamado de economia ndo passa de ficcdo
didética; jamais existiu essa coisa que se diz economico. O econdémico é o as-
pecto mais saliente do fendmeno social total quando a estrutura produtiva € de-
ficiente. A economia, tal como era conhecida e praticada até recentemente, €
uma disciplina védlida apenas num estdgio em que ndo haja alternativa viavel
para profundas desigualdades entre seres € grupos humanos; neste caso s6 pode
haver desenvolvimento com elevado indice de privagdo humana. Entretanto,
dado o nivel presentemente atingido pelas forcas produtivas, bem-estar geral e
desenvolvimento sdo fendmenos que deixaram de ser mutuamente excludentes;
tornaram-se, pelo contrario, interdependentes. Fatores de producido que o eco-
nomista tradicional costumava desprezar passaram a ter importdncia. A desi-
gualdade, considerada quer como “insuficiéncia de renda” quer como ‘“‘distri-
buicao diferenciada de sentimentos positivos’’ constitui uma perda para o sis-
tema social geral. H4 hoje necessidade de processos de contabilidade social para
avaliar os indices de capacidade produtiva ociosa disfarcada na privacdo que
sofrem seres e grupos humanos.

Essas teses, embora originadas em sociedades abastadas, especialmente os
EUA, podem, com certas adaptagOes, ser aplicadas a qualquer contexto. Mais
do que isto; sua aceitagdo tende a tornar-se universalmente obrigatéria na for-
mulacdo de diretrizes publicas, pois elas expressam uma consciéncia social que
transcende fronteiras nacionais. E provadvel que jamais possa haver igualdade
completa, sendo, portanto, a minimizacdo da desigualdade um processo conti-
nuo. Esta implicito nessas novas maneiras de ver que as convic¢des que moderna-
mente constituem a base da legitimidade ‘““precisam ser traduzidas em escolhas

S Ver Miller, S. M.; Rein, Martin; Roby, Pamela & Gross, Bertram M. Poverty, ine-
quality and conflict. In: Gross, Bertram M., coord. Social intelligence for America’s
future. Boston, Allyn & Bacon, 1969. p. 284.

5 Id. ibid. p. 327.

55 Anderson, Perry. Sweden: a study in social democracy. New Left Review, May 1961.
Apud Gross, Bertram. op. cit. p. 328.

7 Miller, S. M. et alii. op. cit. p. 326 e 329.
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e decisdes que guiardo nossa vida individual e de grupo”.”® O problema de indi-
cadores sociais do progresso parece ser de importincia capital para os cientis-
tas sociais e, em particular, para os administradores piblicos. Ndo héd ciéncia
sem padrGes de medida. Avaliar a eficicia dos sistemas de administragdo pi-
blica em fungéo do bem-estar com direito universal é imperativo dos engajamen-
tos que vimos mencionando.

7. Alguns problemas de administragdo piblica na América Latina

Nos préximos pardgrafos, procuraremos estudar a situagdo atual da administra-
céo publica na América Latina face as consideragdes tecidas acima e aos trés referi-
dos engajamentos ou pressupostos bdsicos. Para alguns, aqueles engajamentos
talvez ndo passem de facetas diferentes de um sé fendmeno, o Zeitgeist, o espi-
rito dos tempos, e assim por diante. Para o autor deste trabalho, porém, sem
aquelas premissas de valor a missdo que lhe foi confiada néo teria sentido.

Nio obstante a caréncia de estudos sisteméticos sobre a administragdo pabli-
ca na América Latina, nota-se uma consciéncia de seus principais aspectos e
problemas entre cidaddos e estudiosos dos vdrios ramos do conhecimento. Ra-
ras s@o, porém, as publicages com a visdo panordmica do livro Toward strate-
gies for public administration development in Latin America, coordenado por
John C. Honey. Fazemos votos para que surjam outras iniciativas do mesmo
género, seja por parte de autores individuais, seja por instituighes, como entre
outras a Organizacdo das Nagdes Unidas, a Organizagdo dos Estados America-
nos ¢ o Banco Interamericano de Desenvolvimento. Por outro lado, temos gran-
de necessidade de trabalhos que analisem problemas especificos da administra-
cao piiblica nos vérios paises da América Latina, como o fazem as obras Civil
service reform in Brazil, de Lawrence Graham, Brazilian planning, de Robert
Daland, e Institutionalizing the grass roots in Brazil, de Frank Sherwood.

Nos paragrafos que se seguem seguiremos uma linha intermedidria entre a
visd0o panordmica € o tratamento especifico de casos nacionais, examinando, numa
perspectiva bastante tedrica, certos problemas, ou melhor, certos aspectos, ge-

ralmente descurados de alguns problemas da administragdo ptiblica na América
Latina.

8. Vinculos da administracdo piblica na América Latina

O que foi dito acima suscita a seguinte pergunta: quais serdo as conseqiién-
cias teéricas, para os estudantes de administragdo publica na América Latina,
da concep¢do do mundo como um sé sistema?

Uma das mais notérias deficiéncias tedricas dos estudos sobre a administra-
¢do publica na América Latina é o fato de nZo ser levada em consideracdo
a existéncia de um sistema mundial, ou entdo, de haver uma percepgdo equivo-
ca de seu impacto sobre os diferentes paises latino-americanos. De um modo
geral, os autores, sejam nacionais ou estrangeiros, ddo por suposto que cada
uma das nagOes latino-americanas constitui um sistema fechado. Essa premissa
é também geralmente aceita nos estudos realizados em outras 4reas que ndo a ad-

¥  Frank, Lawrence K. Apud Trist, Eric op. cit. p. 50.
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ministragdo publica.®® Os cientistas sociais tanto nacionais quanto estrangeiros,
que se ocupam de paises latino-americanos, nédo se tém devidamente aperce-
bido do fato de que a nacdo, como tal, estd rapidamente se tornando invidvel
como unidade de analise.®* O que ocorre com esse conceito € o mesmo que
aconteceu com O conceito de raga, que outrora constituia uma categoria antro-
polégica e hoje esta alijado do campo cientifico. Chamando a atencdo para essa
tendéncia, observa Kenneth Boulding que hoje em dia um cientista social nao
pode ser nacionalista, pelas mesmas razOes por que um biblogo ndo pode ser
racista.®

Exatamente por ter 0 mundo deixado de ser um conglomerado de sociedades
segregadas para tornar-se um sistema tnico, faz-se mister uma ciéncia social
global.®® Nenhuma sociedade nacional pode hoje ser compreendida em razao
exclusiva dos processos e condigbes vigentes internamente. As nagbes consti-
tuem sistemas penetrados,®® isto é, a alocagdo de seus recursos e valores é
determinada em grande parte pela necessidade de enfrentar pressGes internacio-
nais. As sociedades vivem num continuo processo de reacdo e adaptagdo ao sis-
tema mundial, sendo de notar que ultimamente tém surgido férmulas visando a
operacionalizar essas relagdes.®® Por exemplo, o conceito de elos de ligagdo
permite um melhor entendimento dos fenémenos que costumam ser examinados
em fungdo de categorias fisicas e metafisicas. Através desses elos opera-se um
processo normal de interpretagdo das nagdes. Os elos sdo definidos como padrdes

5 Ver Pye, Lucien. The formation of new states. In: Sola Pool, Ithiel de, coord. Con-
temporary political science. New York, McGraw-Hill, 1967. p. 182-203. L. Pye acentua:
“Quando afirmo que grande parte de nossas atuais dificuldades em matéria de padrdes
para medir a eficicia e o grau de desenvolvimento dos sistemas politicos resulta do
habito de tratar todos os Estados como sistemas autdnomos, o que quero dizer é que
ainda ndo criamos os conceitos necessarios para lidar com todos os pardmetros do sistema
politico. Mais especificamente, precisamos situar o sistema politico no contexto total de
seu ambiente, e isto significa no contexto niao somente da sociedade interna como também
da ordem internacional” (p. 200). Pye salienta ainda: “Até instituicées que se presumem
funcionalmente sensiveis apenas a problemas internos sdo na realidade muito sensiveis
a consideracdes de ordem internacional. Burocracias civis, processos de arrecadacdo de
impostos, métodos de contabilidade, etc., tudo isto é fortemente influenciado pelos pa-
drdes internacionais. O que é um Estado e o que se espera que um Estado faca interna-
mente sdo questdes que sofrem grande influéncia de padrdes e praticas internacionais”
(p. 203).

® Ver Deutsch, Karl. Nation and world. In Sola Pool, 1. de. op. cit. p. 204-27. Nesse
capitulo, Deutsch observa: “O estado-nacdo fracassou” (p. 217) e “estd-se tornando, para
scus cidaddos, uma armadilha cognitiva em tempo de pez e uma armadilha mortifera em
caso de guerra” (p. 218).

61 Ver Boulding, Kenneth. Dare we take the social sciences seriously? American Beha-
vioral Science, 10(10):15, June 1967.

62 O termo global foi empregado com sentido equivalente por Wilbert Moore, em sua
obra Order and change. New York, John Wiley & Sons, 1967. No capitulo Global socio-
logy: the world as a singular system, escreve: “By global sociology I shall mean socio-
logy of the globe, of mankind” (p. 266).

63 Sobre o conceito de nagdo como sistemas penetrados, ver Rosenau, James N. Pre-theo-
ries and theories of foreign policy. In: Farrel, Barry, coord. Approaches to comparative
and international politics. Evanston, Northwestern University Press, 1966. p. 27-92. A
definicio de Rosenau é a seguinte: “Sistema politico penctrado é aquele em que néo-
membros de uma sociedade nacional participam diretamente € com autoridade, mediante
atos praticados conjuntamente com membros da sociedade, da alocagdo de seus valores
ou da mobilizagdo de apoio para seus objetivos” (p. 65).

6  Principalmente por Rosenau e seus companheiros. Ver Rosenau, J. N., coord. Lin-
kage politics. New York, The Free Press, 1969.
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de comportamento repetitivo, que, originando-se em um sistema, provocam coin-
portamento correlato em outros.’® A utilizagdo desse conceito de elos e vincula-
¢Oes na andlise comparativa de sistemas de administracdo pudblica é extrema-
mente compensadora. Os estudos sobre administracdo pablica nos paises sul-
americanos invariavelmente ressaltam fendémenos como formalismo, corrupgao
¢ descontinuidade no processo de formulagdo politica. No entanto, as explica-
cOes apresentadas para esses fendmenos tém sido em grande parte impressionis-
ticas ¢ muitas vezes confundem causas com efeitos. Dificilmente poder-se-a acei-
tar uma explicacdo do formalismo em termos das figuras psicoldgicas de imita-
cao ou efeito demonstrativo. Adotando tal perspectiva, o minimo que aconte-
ce ¢é perderem-se de vista os verdadeiros fatores determinantes do formalismo
bem como algumas de suas fungbes positivas. Ndo tem sido percebido suficien-
temente que o formalismo, na América Latina, é o resultado de pressdes exer-
cidas por grupos externos e internos ligados ao sistema, tais como autoridades
governamentais estrangeiras que abrem créditos, concedem empréstimos ou pres-
tam assisténcia; instituicdes como bancos estrangeiros, o Fundo Monetirio In-
ternacional, e assim por diante. Os paises latino-americanos sao obrigados a
aceitar as condi¢Oes dessas agéncias vinculadoras, a fim de conseguir recursos
para as politicas que pretendem levar a efeito, e os arranjos institucionais que
resultam dessas transa¢Ges acabam levando ao formalismo. Pressdes semelhan-
tes sdo exercidas por investidores e grupos empresariais estrangeiros na defesa
de seus interesses particulares. O formalismo, na América Latina, é, pois, em
grande parte uma reagdo contra © mundo e os processos de vinculagao. Demais,
¢ preciso ver que as estruturas administrativas formalisticas nem sempre repre-
sentam uma manifestacdo de patologia administrativa, mas constituem por ve-
zes uma estratégia de institucionalizacdo e modernizagdo altamente positiva.™
Muito embora exista freqiientemente uma grande distincia entre o conteiddo nor-
mativo dessas estruturas e a realidade do comportamento social, ndo deixam
clas de tornar-se fatores de mudan¢a a médio e longo prazos. O estudo do for-
malismo na América Latina ainda ¢ imperfeito; cumpre analisar esse fendmeno
sob o dngulo dos agentes de vinculagdo, externos ¢ internos.

Da mesma forma, a corrup¢do na América Latina é um fendmeno que tem
sido pintado com cores exageradas ou interpretado erroneamente pelos autores.
Em primeiro lugar, é de notar que a corrupcdo constitui um fendmeno crénico,
comum a toda e qualquer entidade politica, seja céntrica ou periférica. A insis-
téncia com que se fala em corrupgdo nos pafses latino-americanos muitas vezes
da a impressdo de que se visa mais ao seu aspecto pitoresco do que aos inte-
resses do rigor cientifico. H4, também, necessidade de rigorosas analises funcio-
nais da corrupcdo nos servigos pablicos latino-americanos. Ndo obstante os seus
6bvios efeitos disfuncionais, tem a corrup¢do constituido uma positiva estratégia
contextual para o desenvolvimento naquela drea. Ha indicios de que a corrupcio,
nos paises latino-americanos, pode desempenhar a “valiosa fun¢do de uma bar-
reira, uma garantia contra a derrocada resultante de alguma md politica econd-

¢ E uma ligeira modificagdo da definicdo de Rosenau, que é a seguinte: “... qualquer
seqiiéncia repetida de comportamento que se origina num sistema e encontra reagdo em
outro.” (Linkage politics, p. 45). Em trabalho a ser publicado, deste autor e de Larry
Kirhart, esse assunto serd tratado em mindcia.

6 Sobre formalismo, na perspectiva do sistema mundial, ver Guerreiro Ramos. Adminis-
tracdo e estratégia do desenvolvimento c¢it. p. 331 e 422.
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mica”.*” Ainda aqui ndo se pode obter um quadro exato e uma avaliagdo segura
desse fendmeno sem considerar o papel dos 6rgéos € grupos externos de vincula-
cdo. Até que ponto serd a corrupc¢do nas burocracias da América Latina o pro-
duto de um vago complexo de paternalismo ou de persistentes caracteristicos cul-
turais e psicolégicos, conforme se alega? Existiria um cardter latino-americano a
gerar fendmenos como a corrupgdo administrativa, ou serd esse chamado cara-
ter apenas um fenémeno que se repete nas transacdes dos paises da regifio com
seus elos externos? Até que ponto, por exemplo, é o dinheiro facil®® do empresa-
rio estrangeiro que investe na drea um fator que precipita a corrupgdo?®® As
respostas a essas perguntas sdo de grande interesse académico e prético.

Outro ponto que merece atencdo diz respeito as orientacdes cognitivas dos
estudiosos em relagdo aos processos de penetragdo que ocorrem na regido. Nota-
se certo fundamentalismo ideolGgico como elemento comum a alguns estudos
¢ relatdrios, segundo os quais os processos de penetrag@o sdo intrinsecamente ex-
ploraticios e deletérios para a 4rea, fato que, evidentemente, ndo corresponde
i verdade. Nas atuais condigoes vigentes no mundo, os processos de penetracido
sdo irreversiveis, e certamente ha de se concordar com Douglas Chalmers, quan-
do diz que o desejo de eliminar a influéncia do estrangeiro nos paises latino-
americanos parece quixotesco.” Essa influéncia tem sido examinada por certos
autores que ainda empregam um conceito de imperialismo do século XIX. Um
pais como os Estados Unidos ¢, hoje, apresentado como uma agéncia intrinseca-
mente imperialista, e os norte-americanos que investem na regido s&o, em conjun-
tc, olhados com grande suspeita. Essa atitude é nao somente cientificamente ine-

67 Esta observagdo é feita por Nathaniel H. Leff em seu trabalho Economic development
through bureaucratic corruption. The American Behavioral Scientist, 8(3):11, Nov. 1964,
Acrescenta: “Mesmo quando o governo de um pais subdesenvolvido esti procurando ativa
e inteligentemente o crescimento nacional, nao hé certeza de que suas politicas sejam ade-
quadamente concebidas para atingir os objetivos visados. De fato, ¢ bem possivel que es-
teja caminhando vigorosamente na direcdo errada. A corrup¢ao pode reduzir os prejuizos
de tais erros, eis que enquanto o governo estd implementando determinada politica, os
empresarios, com sua sabotagem, poderdo estar executando outra. Como em todo seguro,
isto envolve um custo... se a politica do governo estiver certa. Por outro lado, como
todo seguro, as vezes torna-se muito bem-vindo” (p. 11). Ver, também Leff, Nathaniel H.
Economic policy-making and development in Brazil 1947-1964. New York, John Wiley,
1968. Outra fonte bibliografica ¢ Nye, J. S. Corruption and political development: a
cost analysis. The American Political Science Review, 61(2), June 1967.

6  Sobre este ponto, ver Moore, W. E. op. cit. p. 165.

® Douglas Chalmers observa que na América Latina “as vinculagbes contribuem para
a tendéncia de criar meios para resolver conflitos, agregar e articular interesses... me-
diante uma representagdo mais ou menos privada através da burocracia... Amigos podem
conseguir que em determinados casos a lei ndo seja aplicada com muita severidade. As
empresas estrangeiras, por exemplo, com a vantagem de disporem de consideraveis re-
cursos para comprar tais amigos, aparentemente ndo acharam esse jogo muito dificil”
(Douglas. Developing on the periphery: external factors in Latin America. In: Rosenau,
J. N., coord. Linkage politics. p. 89). No mesmo diapasdo, afirmam Werner Baer ¢
Mario Henrique Simonsen: “Os nacionalistas brasileiros freqiientemente acusam as em-
presas estrangeiras de praticarem o suborno, e em alguns casos a dentincia é procedente.
Déa-se auxilio financeiro a jornais para favorecerem politicas simpaticas a empresas es-
trangeiras; hi poucos anos informou-se que uma importante empresa de servigos de uti-
lidade pablica, dominada pelos EUA, havia subornado consideravel nimero de membros
de um legislativo local para obter votagdo favoravel a um aumento de tarifas.” (Ver Baer,
W. & Simonsen, M. H. American capital and Brazilian nationalism. In: Bernstein, Mar-
vin D., coord. Foreign investment in Latin America. New York, Alfred A. Knopf, 1968.
p. 279.

™ Chalmers, Douglas. op. cit. p. 93.
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xata, mas prejudicial 2 expansdo das possibilidades internacionais dos paises la-
tino-americanos. Nao ha lugar, neste ensaio, para discutir o conceito de imperia-
lismo,™ mas sua aplicagdo na analise dos problemas latino-americanos, pela for-
ma como o fazem ainda alguns autores, €, sem divida, anacrOnica. Esta claro que
se exercem influéncias hegemdnicas sobre os paises latino-americanos. No en-
tanto, declarar exploraticia toda e qualquer penetragdo externa em paises latino-
americanos nada tem de objetivo. Tenta-se, timidamente, corrigir esta apressada
generalizagdo. A propésito vale repetir o que um brasileiro, comunista militante,
historiador da economia, afirmou em polémica com alguns de seus companhei-
ros de ideologia: “Em nenhum outro periodo da Histéria brasileira expandiu
a burguesia tanto seus negdcios e enriqueceu como nos ultimos 25 anos, em que
o capital imperialista literalmente submergiu a nossa economia. E a burguesia
progrediu e enriqueceu em grande parte por causa do impulso e do exemplo
que os empreendimentos e a iniciativa imperialista trouxeram.””* Se¢ o imperia-
lismo produziu tal efeito na economia brasileira, seria mais préprio dar-lhe outro
nome, visto que a expressao tradicional tem alta conotacdo ideolégica. Nao obs-
tante, uma observacdo semelhante foi feita por um economista da ECLA:
“ a exploracao imperialista, tal como assinalada na novela social latino-ame-
ricana, é, de um modo geral, uma coisa do passado. Hoje em dia as empresas
que pagam os melhores saldrios e oferecem as melhores condi¢des de trabalho
sdo exatamente as pertencentes aos grandes consércios estrangeiros”.”

Sem entrarmos numa discussdo analitica dessa matéria, podemos afirmar que
¢ ambiente internacional que cerca a América Latina mudou, e estd mudando,
embora os 6rgios a que cabe formular as politicas de interesses piblicos ndo pa-
recam estar perfeitamente equipados administrativamente para lidar com a nova
configuracio do mundo.

A formulagdo de diretrizes politicas tende a tornar-se um problema da mais
alta relevancia para os paises latino-americanos nos préximos anos. O desen-
volvimento econdmico da América Latina ndo se pode dizer que tenha sido
o resultado de uma politica deliberada e sistemdtica. Embora tenha o Estado
tradicionalmente exercido sempre uma interferéncia decisiva no desenvolvimen-
to econdmico, a formulagdo de politicas a médio e longo prazos ndo tem sido
de um modo geral institucionalizada nos sistemas de administragdo puablica
naquela regido.™ As autoridades governamentais tém adotado e posto em exe-
cucdo politicas de desenvolvimento, mas isto tem sido feito, em grande parte,
com o fito de tirar proveito de contingéncias originais fora de sua jurisdi¢do.™
No presente ambiente internacional, torna-se muito restrita a possibilidade de a

7
72

Ver Guerreiro Ramos. Nationalism in Brazil, a case of political breakdown.

Prado Junior, Caio. A revolugdo brasileira. Sdo Paulo, Brasiliense, 1966. p. 1889
W. Baer e M. H. Simonsen escrevem: “Se n#o tivesse havido um fluxo de capital pri-
vado para o Brasil nos altimos 15 anos, a economia do pais teria crescido em ritmo muito
mais lento” (op. cit. p. 282).

7 Pinto, Anibal. Political aspects of economic development. In: Veliz, Claudio, coord.
Obstacles to change in Latin America. New York, Oxford University Press, 1969. p. 15-6.
4 Sobre o panorama econdmico em que opera a administragio pidblica na América
Latina, ver Campos, Roberto de Oliveira. Public. administration in Latin America. In:
Baker, Burton A. Public administration, a key to development. Washington, D.C., The
Graduate School, U.S. Department of Agriculture, 1964.

5 Pinto, Anibal. op. cit. p. 10.
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América Latina continuar financiando o seu desenvolvimento com politicas im-
provisadas com que se pretende tirar partido de ocasionais conjunturas favora-
veis no mercado de exportagdo de seus produtos tradicionais, conforme observou
Charles Anderson.”™ H4 indicios de que no novo cenério internacional, esse mo-
delo de politica latino-americana ndo tem mais condi¢des de prosperar.

Estao-se criando, atualmente, no mundo, condi¢bes que exigem um esforgo
inovador dos responsaveis pelas politicas latino-americanas, no sentido de criar
novas formas de comércio ¢ servigos bancdrios, bem como empresas multinacio-
nais. O autor deste ensaio ndo é competente para examinar as implica¢Ges fi-
nanceiras e econdmicas dessa transi¢do; apenas deseja acentuar que esses even-
tos produzem um impacto sensivel no campo da administracdo piblica. Estima-se
que por volta do ano 2000 provavelmente 50% do mercado mundial estardo
internacionalizados,”” o que significa, nas palavras de Servan Schreiber, que em
toda parte o comércio terd extravasado fronteiras nacionais. Para enfrentar tal
situacdo, os paises latino-americanos precisam ser providos de condi¢Ges admi-
nistrativas que lhes permitam ndo somente obter recursos na arena internacio-
nal, mas também formar, dentro de suas fronteiras, um ambiente empresarial sa-
dio e racional.

9. Problemas inerentes a otimizacio de modelos administrativos
para a América Latina

As necessidades do individuo sdo basicamente as mesmas em toda a parte. A
sensagdo de insuficiéncia dos sistemas organizacionais vigentes para a satisfacdo
dessas necessidades € universal, tanto nos paises céntricos quanto nos perifé-
ricos. No que se refere ao sistema de valores, o mundo j4 estd unificado. E
grande, porém, a distancia entre valores e fatos. Na medida em que a adminis-
tragdo tende a enquadrar-se numa teoria geral das necessidades humanas, em-
penhamo-nos, nds, do circulo académico, a procurar solugBes para possiveis
problemas futuros em vez de habilitar os estudantes a se ajustarem 2 realidade.
Descobrimos, agora, que os principios tradicionais de nossa disciplina foram
formulados para um mundo quadrado, sio tachados de regras de algibeira, de
provérbios. A tendéncia é para a Teoria Y, o estilo gerencial 9.9 eupsychian

% Anderson, Charles W. The changing international environment of development and
Latin America in the 1970’s. Madison, Wisconsin, University of Wisconsin, Jan. 1970.
mimeogr.

7 Polk, Judd. The rise of world corporations. Saturday Review, p. 32-3, Nov. 22, 1969.
Sobre administragio empresarial internacional ver: Fayerweather, John. International bu-
siness management, a conceptual framework. New York, McGraw-Hill, 1969; Aharon,
Yain. The foreign investment process. Boston, Harvard University Press, 1966; Farmer,
Richard N.; Schollhammer, Hans & Stevens, Robert W., coord. Readings in international
business. Graduate School of Business, Indiana University, 1967; Prasad, S. Benjamin.
Management in international perspective. New York, Appleton Century-Crofts, 1967; para
uma apreciagdo critica ver: Schollhammer, Hans. The comparative management theory
jungle. Academy of Management Journal, 12(1), 1969; Brandenberg, Frank. The deve-
lopment of Latin American private enterprise. Washington D.C., National Planning As-
sociation, 1964; Geiger, Theodore. The General Electric Company in Brazil. Washington,
D.C., National Planning Association, 1961; Friedman, John. The institutional context.
In: Gross, Bertram, coord. Action under planning. New York, McGraw-Hill, 1967.
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management* e organizagdo ndo-hierdrquica. Tem-se atribuido a Stuart Mills
a afirmacdo de que é melhor ser Sécrates infeliz do que um porco contente.™*
Muitos de nés, certamente, somos qual Sécrates infeliz.

As premissas de valor da teoria administrativa expdem o aplicador a dissonan-
cias cognitivas quando se vé obrigado a encontrar solugdes vidveis para proble-
mas do mundo real. Se estiver atuando numa drea como a América Latina, serao
cspecialmente grandes as suas dificuldades para ser coerente com 0s seus valo-
res. Os pafses latino-americanos, tal como outros paises em desenvolvimento.
sdo, aparentemente, os menos dotados dos requisitos contextuais caracteristicos
dos estilos de administracdo considerados mais eficazes do ponto de vista das ne-
cessidades humanas. Serd que devemos nos conformar com a idéia de que,
por exemplo, deve-se aplicar a Teoria Y em contexto de abastanca e a Teoria X
cnde predomina a caréncia? Se € fato que mesmo nos Estados Unidos a orga-
nizacdo existente estd longe dos estilos gerenciais que parecem atender a pa-
drées de exceléncia, devemo-nos resignar a implantar formas organizacionais
coercitivas e autoritirias nos paises periféricos?

Parece-me que essas perguntas sdo oportunas, quando procuramos orientar-nos
fiente as tarefas e deveres que nos cabem nas 4reas periféricas. Ndo héd respos-
ta satisfatéria para essas perguntas: tentaremos, porém, estabelecer algumas di-
retrizes para guiar nossa atuacgao.

Em primeiro lugar, o que mais importa é viver de forma coerente com as
premissas de valor de nossa disciplina. Parece valida a presuncdo de que nao
hé contexto tdo atrasado que ndo ofereca alguma possibilidade concreta de pro-
gresso. Os que lidam em contextos pobres, verificam que as organizacdes funcio-
nam com limitacGes. Com efeito, sendo parte integrante de um sistema global, no
pode a organizacdo realizar mais do que o préprio sistema. Por outro lado, po-
rém, a atitude dos administradores em matéria de alocagdo de recursos constitui
um fator decisivo para otimizacio das energias humanas. Uma atitude bem orien-
tada permite ao administrador, mesmo em contextos pobres, descobrir estraté-
gias otimizantes que ndo poderia perceber se fosse cético. Demais, tal atitude gera
uma participacdo positiva dos trabalhadores que processos coercitivos jamais
produziriam.

Em suma, um estilo administrativo humanistico exige do administrador habi-
lidade para descobrir, através da pesquisa-acdo, processos especificos de otimiza-
cdo. Assim, quanto mais nos esforcamos para criar modelos de pesquisa-acdo,
tanto mais aperfeicoamos nossa capacidade para desenvolver areas periféricas. O
aue estamos sugerindo é que na procura de solugdes para problemas administra-
tivos em areas como a América Latina, devemos explorar methor as linhas de
raciocinio representadas por mestres como Richard N. Fermer e Barry M. Rich-
man,”™ C. West Churchman, F. E. Emery, E. L. Trist,” Gideon Sjoberg, H. Do-

*

N. do T.: Eupsychia: cultura que seria criada por 1.000 pessoas auto-atualizantes,
numa ilha protegida, em que ndo sofressem qualquer interferéncia. Ver Maslow, Abraham
H. Eupsychian management: a journal. Homewood, Ilinois, Richard D. Irwin & The
Dorsey Press, 1965. Prefacio, p. XI.

#x N. da R.: Fonte omitida pelo autor.

7 Ver Farmer, Richard N. & Richaman, Barry M. Comparative management and eco-
womic progress. Homewood, Illinois, Richard D. Irwin, 1965.

7  Ver Churchman, C. West & Emery, F. E. On various approaches to the study of or-
ganizations. International Conference on Operational Research and Social Sciences, Cam-
bridge, England, 14-18 de setembro de 1964; Emery, F. E. & Trist, E. L. The causal
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nald Hancock, Orion White, Jr., Richard A. Brymer, Buford Farris, Berton A.
Kaplan,*® William Foote White,®* e outros. Todos esses autores estdo prestando
significativas contribuicbes no sentido de criar, pelo processo de pesquisa-aco,
modelos de sistemas baseados no tipo de organizaghes ressocializantes e orien-
tadas para a clientela que possam ser implantadas em contextos pobres.

As possibilidades pragmaticas de tais modelos, na América Latina, j& foram
demonstradas. Por exemplo, um dos programas de administragio do desenvol-
vimento por pesquisa-a¢do mais bem-sucedido na América Latina foi o Caso
Vicos. Sdo fartas as informacdes sobre esse caso, bastando, por isto, mencionar
aqui apenas alguns dos seus aspectos principais. Em janeiro de 1952, a Cornell
University, juntamente com o Instituto Indigenista do Peru, deu inicio a um
programa de modernizagdo da Hacienda Vicos, uma grande propriedade povoa-
da exclusivamente por indios quichua, que nao falavam sen@io sua prépria lin-
gua e que desde os tempos coloniais vinham sendo apenas servos e pedes. Na
Hacienda Vicos, situada num vale relativamente pequeno nas montanhas do Peru,
a cerca de 250 milhas de Lima, vigorava, até 1952, um regime de proprieda-
de e uma estrutura de poder tipicamente oligdrquicos. Em cinco anos trans-
formou-se a situagdo: foi executada uma reforma agriria democrética e fez-se
a devolu¢do de poderes aos camponeses, mediante criacdo de novas estruturas
politicas ¢ administrativas locais, operando-se uma expressiva melhoria nos pa-
drdes econOmicos e sociais da comunidade. Recomenda-se o estudo detalhado
dessa experiéncia para os que se interessem por modelos contextuais de adminis-
tragdo do desenvolvimento. Finalmente, cabe salientar que o projeto Vicos é
uma demonstra¢do de que é possivel implantar, com &xito, organizacdes huma-
nisticas, orientadas para o cliente, nos ambientes mais precérios das regiGes mais
pobres do mundo.®?

Do mesmo género, embora de menor magnitude, é o projeto de desenvolvi-
mento regional dirigido por Morris Azimov no vale do Cariri, estado do Ceara.
Este projeto constitui um excelente exemplo de como conceber estratégias e poli-
ticas especificas para mobilizar e reunir recursos em 4reas pobres e iniciar os cir-
culos da classe média numa técnica racional de administracdo de empresas de
pequeno porte.®?

Outros esforcos sistematicos, pertinentes porém menos pragmiticos, poderdo
resultar no aprimoramento da administracdo dos recursos da 4rea. Tais esforcos
dirigem-se a preparacdo de administradores, visando especialmente a sensibili-
dade para os requisitos tedricos e operacionais necessdrios & formulagio de poli-
ticas para a regido. A esse respeito, cumpre mencionar o programa de pesquisas

texture of organizational environments. Human Relations, Jan. 18, 1965; Emery. F. E.
The next thirty vears: concepts, methods, and anticipations. Human Relations, Mar. 20,
1967.

8 Kaplan, Berton H. Notes on a non-weberian model of bureaucracy. Adniinistrative
Science Quarterly, 13(3), Dec. 1968.

8t White, William Foote. Imitation or innovation: reflections on the institutional deve-
lopment of Peru. Administrative Science Quarterly, 13(3), Dec. 1968.

82 Ver The American Behavioral Scientist, 8(7), Mar. 1965. (Numero especial sobre o
Caso Vicos, com artigos de A. R. Holmberg, M. C. Vasquez, P. L. Doughty, J. O.
Alers, H. F. Dobyns ¢ H. D. Lasswell.)

8  Ver Azimov, Morris. Project identification, selection and implementation on the local
level: experience realized and lesson learned in N. E. Brazil. Trabalho apresentado a
Segunda Sesso da Conference of African Planners, Adis Abeba, 4-15 de dezembro de
1967. Conselho Econdémico e Social das Nacdes Unidas E/CN. 14/CAP/20, 29 ago. 1967.
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em curso na Venezuela, empreendido pelo Centro de Estudios de Desenvolvimen-
to (Cendes), da Universidad Central de Venezuela, ¢ o Centro de Estudos In-
ternacionais, do Massachusetts Institute of Technology,™ e a pesquisa levada a
efeito em 26 vilas peruanas, coordenada pelo Instituto de Estudios Peruanos e
pela Cornell University.®® Ambos empreendimentos orientam-se, em parte, se-
gundo um enfoque contextual dos problemas da regido. Nos dois programas, as
diretrizes a serem tragadas sdo estudadas interdisciplinarmente. Em alguns casos
hé estudos destinados a prover o sistema universitdrio latino-americano de de-
partamentos equivalentes ou simétricos aos existentes nos pafses mais adiantados.
Essa orientagdo burocrdtica leva os observadores estrangeiros a dizer que nos
paises latinos ndo existe ciéncia politica,*® simplesmente porque ali ndo costuma
haver catedras de ciéncia politica, tal como concebidas nos centros mais adianta-
dos. Nédo hé lugar, neste ensaio, para discutir tdo falaciosa opinido. Cumpre, po-
rém, observar que os programas da Venezuela ¢ do Peru obedecem a uma se-
gura nocdo de institucionalizagdo cientifica. Assim, William Foote White, um dos
participantes da pesquisa feita no Peru, observa que uma “estratégia de imita-
¢do” seria prejudicial ao Peru e recomenda a integragdo interdisciplinar em lu-
gar de insisténcia em matérias especializadas como ciéncia politica, antropolo-
gia, sociologia e psicologia. Assim escreve:

“QO que é hoje o contetido dessas disciplinas, nos Estados Unidos, pode ter ex-
plicacdo histérica, mas ndo pode ser explicado com fundamento na 1dgica. .."*
Minha tese é que a separagdo de métodos entre aqueles campos de estudo estd
retardando o progresso do conhecimento nos Estados Unidos.”®®

Se quisermos contribuir para a solugdo de problemas, em matéria de desen-
volvimento econdmico e social nas éreas periféricas, teremos que nos ater ao
contexto também no que se refere as diferentes disciplinas. Esta questdo nio
pode ser examinada aqui, embora seja basica para a reformulagdo da adminis-
tracdo do desenvolvimento. Finalmente, desejo observar que se torna muito ne-
cessario, na América Latina, um esfor¢o geral no sentido de criar uma microrga-
nizacdo orientada para a clientela. Nesse particular, as pesquisas pioneiras de
Gideon Sjoberg e Orion White Jr. sdo especialmente indicativas do que pode ser
feito nesse setor dentro do quadro geral da administragio publica.

10. O problema da legitimidade na América Latina

Quais serdo os principais efeitos, sobre a administracdo publica, dos padrdes
latino-americanos de legitimidade? O que podem fazer os praticantes de admi-
nistracdo pulblica para melhorar tais padrdes? Esses problemas parecem ter sido
um tanto negligenciados. O tema da instabilidade politica na América Latina
tem certamente sido abordado por muitos autores, os quais geralmente susten-

8  Ver Bonilla, Frank & Michelena, José A. Silva. A strategy for research on social po-
licy. Cambridge, The MIT Press, 1967.

8  Ver White, W. F. op. cit.
8 Quanto a esse discutivel ponto de vista, ver Nun, José. Notes on the social sciences

in Latin America. In: Diegues Junior, M. & Wood, Bryce, coord. Social science in Latin
America. New York, Columbia University Press, 1967.

8 White, W. F. op. cit. p. 380.
8 White, W. F. op. cit. p. 381-2.
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tam ser a ilegitimidade um caracteristico constante dos paises daquela regido.*
No entanto, é mister analisar mais profundamente esse assunto. Percebemos, hoje,
que certos aspectos préprios dos sistemas latino-americanos dificilmente podem
ser identificados & base de categorias e premissas adotadas pelos cientistas so-
ciais dos paises céntricos. Por exemplo, a validade de estudos que pressupdem,
nos paifses latino-americanos, a existéncia de verdadeiras classes sociais — classe
dominante, burguesia industrial, burguesia dos campos, proletariado, classe mé-
dia — é muito discutivel. Autores rigidamente presos a esse enfoque apresentam
situacdes quiméricas como se foram a realidade dos paises latino-americanos. Os
entes politicos latino-americanos parecem permitir melhor compreensdo se ex-
plicados em termos de, por exemplo, aspirantes ao poder, atores, do que em
termos de classes estratificadas.®® Da mesma forma, muitos autores ddo por su-
posto que os paises latino-americanos ji sdo verdadeiras sociedades, ou, em ou-
tras palavras, que em todo pais latino-americano existe a dicotomia Estado versus
sociedade, tal como se verifica nos paises céntricos.’® Ainda estd por aparecer
uma teoria satisfatéria sobre a natureza e os caracteristicos especificos dos pai-
ses latino-americanos. Raymundo Faoro,®? Charles Anderson, Merle Kling®® e ou-
tros apresentaram idéias que merecem investigacdo; segundo eles, nos paises la-
tino-americanos o Estado ainda existe num ambiente em formacgido, numa espé-
cie de suspensdo coloidal. As sociedades, na América Latina, ainda sdo amorfas,
na medida em que sociedade significa um minimo de ordem, um minimo de nor-

8 Ver, por exemplo, Horowitz, Irving Louis. Introduction: the norm of illegitimacy:
the political sociology of Latin America. In: Horowitz, I. L.; Castro, J. de & Gerassi,
J., coord. Latin American radicalism. New York, Vintage Books, 1969. Também Merkx,
Gilbert W. Legalidad, cambio politico y impacto social em los cambios de los presiden-
tes latinoamericanos, 1930-1965. Revista Latinoamericana de Sociologia, 4(3), nov. 1968;
Needler, Martin C. Political development in Latin America, instability, violence, and evo-
lutionary change. New York, Randon House, 1968. Sobre a situacdo politica nos paises
latinoamericanos, ver: Graciarena, Jorge. Poder y clases sociales en el desarrollo de Amé-
rica Latina. Buenos Aires, Paidés, 1967; Imaz, José Luiz de. Los que mandan. Buenos
Aires, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 1964; Chalmers, Douglas A. Parties and
society in Latin America. Trabalho apresentado 4 reunifio anual da American Political
Science Association. Washington, Washington-Hilton Hotel, 2-7 de setembro. mimeogr.;
Social Research, 36(2), Summer 1969. (Numero especial sobre o futuro da América La-
tina, com artigos de R. M. Glassman, James F. Petras, D. E. Mutchler, C. T. Oliver,
David Felix, Julius Rivera); Veliz, Claudio coord. The politics of conformity in Latin
America. New York, Oxford University Press. 1967.

% Em alguns estudos recentes sobre problemas latino-americanos, nota-se um significa-
tivo progresso. Ver, por exemplo, Stcpan, Alfred. Patterns of civil-military relations: the
Brazilian political system. Esta é, a meu ver, a mais precisa e inteligente analise do golpe
de estado de 1964, no Brasil. Também Einaudi, Luigi R. The Peruvian military: A summa-
ry political analysis. Santa Monica, California, The Rand Corporation, 1969; Veliz, Clau-
dio. Centralism and nationalism in Latin America. Foreign Affairs, 47(1), Oct. 1968.

% Emprego, aqui, a palavra sociedade com o sentido que Lorenz von Stein tornou classi-
co em teoria politica, na Europa Ocidental, isto é, como esfera de movimento autdnomo,
independente do Estado. Ver Stein, Lorenz von. The history of the social movement in
France, 1789-1850. Totowa, New Jersey, The Bedminster Press, 1964.

92 Ver Faoro, Raymundo. Os donos do poder, formacdo do patronato politico brasileiro.
Porto Alegre, Globo, 1958. Ver, também Guerreiro Ramos. A crise do poder no Brasil.
Rio de Janeiro, Zahar, 1961.

9  Ver Anderson, Charles W. Politics and economic change in Latin America. Prince-
ton. New Jersey, D. Van Nostrand, 1967; Kling, Merle. Towards a theory of power and
political instability in Latin America. In: Kautsky, John H.. coord. Political change in
underdeveloped countries. New York, John Wiley, 1966; e Violence and politics in Latin
America. In: Horowitz et alii. op. cit.
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mas permanentes e coerentes de vida associativa. Samuel Huntington acertada-
mente levanta este ponto. Comentando Tocqueville, acentua:

“Tocqueville observou que entre as leis que regem as sociedades humanas
existe uma aparentemente mais exata e clara do que todas as demais. Para
que o homem possa continuar civilizado ou tornar-se civilizado, € preciso que
seja desenvolvida e aperfeicoada a arte de associacdo, na mesma propor¢do em
gue aumenta o grau de igualdade entre as pessoas. A instabilidade politica na
América Latina decorre, exatamente, da falta de preenchimento desse requisito:
a igualdade de participagdo aumenta muito mais rapidamente do que se desen-
volve a arte de viver em sociedade.”*

A fragilidade da vida associativa na América Latina tem sido apontada por
varios observadores naturais daquela regido. Por exemplo, para Alberto Torres,
a sociedade, no Brasil, ainda nao estd constituida; uma verdadeira sociedade
ndo pode ser o equivalente de uma coletividade de individuos sujeitos aos ‘“‘ca-
prichos da sorte”.’* De forma mais dramdtica, assim escreveu Bolivar: “Nao
existe boa fé na América, nem entre os homens, nem entre as nacdes. Tratados
s80 papel; as constituicGes, livros; as eleicOes, batalhas; a liberdade, anarquia; ¢
a vida, um tormento. A tnica coisa que se pode fazer na América é emigrar.”%
Ainda que sem esse colorido emocional de Bolivar, muitos estudiosos t€ém ma-
nifestado a opinido de que a América Latina ainda n&o superou a fase hob-
besiana de desordem crbénica. Em outras palavras, nessa drea ainda nfo estd
resolvido o problema da ordem social, predominando um estado permanente
de disfarcada lei marcial. Merle Kling observa: “Os aspectos legais ¢ formais
dos sistemas politicos latino-americanos... servem para conservar € permutar
a violéncia porquanto atos abertos de violéncia produzem instabilidade cons-
titucional, desrespeito as normas legais vigentes, governo por decreto e institucio-
nalizacdo do exilio e do direito de asilo. Esses corolarios legais ¢ formais, por
sua vez, produzem no sistema um feedback que contribui para a perpetua-
cao da violéncia, pois as constituicGes ndo inspiram respeito, as leis escritas
ndo impOem injungdes eficazes, o governo por decreto torna-se a norma, ¢ o
direito de asilo, protegendo o perdedor numa violenta luta politica, ndo desen-
coraja conspira¢bes revoluciondrias.””

Dadas tais circunstincias, o processo de legitimacdo dos entes politicos lati-

2

no-americanos € algo muito especial, e certamente ndo pode ser entendido per-

% Huntington, Samuel. Political order in changing societies. New Haven, Yale Univer-
sity Press, 1968. p. 4-5.

% Torres, Alberto. O problema nacional brasileiro. Sio Paulo, Companhia Editora Na-
cional, 1938. p. 112,

% Apud Huntington, Samuel P. op. cit. p. 29.

97 Kling, Merle. Violence and politics in Latin America. In: Horowitz et alii. p. 201-2.
E licito admitir que o alto grau de incerteza resultante dessas circunstdncias explica, ao
menos em parte, por que o jogo é tdo popular na América Latina. Jogos como quiniela
e jogo do bicho sdo generalizados na regido. De acordo com uma estimativa da revisia
Time (25 Mar. 1966), o jogo do bicho é, no Brasil, um negdcio de US$ 500 milhdes por
ano e cmprega aproximadamen:e um ter¢o da mio-de-obra nacional. Roger Caillois aponta
estimativas indicando que 60 a 70% dos brasileiros gastam diariamente cerca de 1%
de sua renda naquele jogo. Observa que essa soma de dinheiro poderia representar con-
siderdveis reservas para investimento. Embora seja muito duvidosa a exatiddo de tais
estimativas, o fato é que o jogo constitui um aspecto marcante da vida social na América
Latina. Em 1931, segundo R. Caillois, o Departamento de Assisténcia Social do estado
de Sao Paulo foi financiado com recursos provindos do joge do bicho. Ver Caillois.
Roger. Quatre essais de sociologie contemporaine. Paris, Olivier Perrin, 1951, p. 41-2.
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feitamente se visto pelo prisma dos critérios classicos que prevalecem nos pai-
ses céntricos. A natureza obscura desse processo de legitimacao representa um
sério obstaculo & eficacia da administracdo piblica. Nas palavras de Riggs, “a
cficacia da administracdo varia com o grau de legitimidade do governo. A pre-
servacdo de um alto nivel de legitimidade representa a forma menos dispendio-
sa de conseguir um desempenho eficaz por parte do governo.”™*

Por outro lado, recente estudo empirico parece vir em apoio dessa opiniao
de Riggs. Alaor Passos, com base em indices quantitativos de despesas milita-
res, instabilidade politica, desenvolvimento econdmico, tensGes inerentes ao de-
senvolvimento, estrutura social e decisdes de cardter social, na América Latina,
indiretamente demonstrou que quanto maior a percentagem de gastos com ©O
aparelho de coergdo, menor o indice médio de crescimento econdmico.®®

O ambiente politico da administragdo publica provavelmente terd sido ne-
gligenciado pelos que enfatizam o que aparentemente constitui uma patolo-
gia burocratica nos paises latino-americanos. Na realidade, os administradores
piblicos ndo podem fazer muito mais do que lhes permite o meio politico. Ja
¢ tempo de os administradores passarem a suscitar sistematicamente o debate
do problema legitimidade versus eficidcia administrativa, na América Latina, a
fim de que sejam procuradas e encontradas linhas mestras seguras para a ad-
ministracdo pablica naquela drea. QOutrossim, cumpre indagar o que pode ser
feito no 4mbito da administracdo publica para aprimorar as condicdes de legi-
timidade da politica latino-americana. A propésito, cabem duas observagdes fi-
nais. Primeiro, é preciso dar mais atengdo, naquela 4rea, & teoria e praitica de
formagdo institucional. A institucionalizacdo constitui, em dtltima analise, um
corretivo da ilegitimidade. Assim, presumivelmente, haverd lugar para isso nos
paises latino-americanos, onde os administradores publicos podem ser agentes
de institucionalizacdo. No Brasil, por exemplo, o Instituto Brasileiro de Admi-
nistragdo Municipal tem tido um papel relevante, tornando-se um fator positivo
daquilo que Frank Sherwood denomina ‘““a institucionalizacio das raizes”, isto &,
dos Orgaos locais de governo. Essa estratégia de contra-ilegitimidade provavel-
mente poderd ser aplicada também em outras dreas de governo. E sinal auspi-
cioso que a Escola Brasileira de Administragdo Piblica (EBAP) tenha dedicado,
no Brasil, especial atengdo ao estudo da institucionalizacdo. As teses de douto--
ramento de quatro de seus professores versam sobre esse problema.'® Ser enten-
dido em assuntos de institucionalizagio constitui hoje, dadas as condigdes vi-
gentes nas entidades politicas latino-americanas, uma qualificacdo funcional re-
comendavel para os administradores.

% Riggs, F. Administration and changing world environment. cit. p. 338.

9 Passos, Alaor. Developmental tensions and instability. Journal of Peace Research,
(1):70-86, 1968.

1@ Ver Nascimento, Kleber. Change strategy and client system: administrative reform
in Brazil. School of Public Administration, University of Southern California, Feb. 1966;
Vieira, Paulo. Toward a theory of decentralization: a comparative view on fortyfive coun-
tries. School of Public Administration, University of Southern California. Feb. 1967 (com
tradugdo publicada na Revista de Administracao Piiblica, Rio de Janeiro, Fundacdo Ge-
tulio Vargas, (2):45, 2.° sem. 1967); Carvalho, José Silva de. EBAP: an experiment in
institution building. School of Public Administration, University of Southern California,
June 1967; Pinto, Aluizio. The Brazilian Institute of Municipal Administration: a case of
institution building. School of Public Administration, University of Southern California,
1967.
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Segundo, os indicadores sociais, a eficicia administrativa, esclarecendo o pibli-
co sobre como estdo sendo atendidas as suas necessidades, conduzem indiretamen-
te a padrOes mais legitimos de vida associativa. Proporcionando aos cidaddos um
instrumento de avaliacdo das politicas governamentais, oferecem os indicadores
sociais aos diferentes grupos melhores oportunidades para expressarem seus in-
teresses. Prova disto é que os indices de custo de vida tém servido aos sindicatos
cperédrios da América Latina na justificacdo de suas reivindicacOes; para mode-
rar as reclamagOes, freqiientemente agentes do governo procuram influir na
elaboracdio dos indices. Nessas condicdes, ndo sdo de desprezar as dificuldades
que haverdo de cercar a aplicagdo de indicadores sociais nos paises periféricos,
0 que, todavia, ndo constitui razdo bastante para que os administradores nao
procurem adotar tal linha de acZo. A técnica da preparacdo de indicadores so-
ciais tem progredido muito nos tltimos anos e estd ao alcance dos dirigentes
latino-americanos.’®* No Brasil, sob os auspicios da Escola Brasileira de Admi-
nistracdo Publica (EBAP), estd em curso uma tentativa de vulgarizacdo do uso
de indicadores sociais.

Na América Latina de hoje, a administracdo piblica enfrenta novos desafios
E chegado o momento em que devemos reavaliar nossos conceitos, metas e pres-
supostos. O presente trabalko foi elaborado como uma contribuicdo nesse senti-
do. Mais do que oferecer respostas, suscita dividas sobre a matéria de nosso in-
teresse. Entretanto, se conseguirmos chegar a um consenso a respeito dos pro-
blemas focalizados deixaremos este conclave com significativas recompensas, Sera
talvez excessiva ambigfio pretender ser mais do que menos ignorante e inconscien-
te dos problemas especificcs da administracio piblica na América Latina, no
presente momento de transicio em sua histéria; mas se quisermos progredir,
como disciplina e sociedade mundial, nfo podemos pretender menos do que
isto.

Summary

It is not possible to provide a common theoretical framework to understand
ond deal with the issues and problems of public administration in Latin Ame-
rica in the coming years, for at the present historical turning point, where dissent
rather than consensus prevails, there are so many singularities that the usual theo-
retical schemes seem poor or helpless. Rather than extrapolating speculations
cn the basis of available categories and cognitive habits it appears more useful
to qualify our ignorance. A distinction should be made between two kinds of
ignorance. There is the unguessed ignorance of those who do not realize the
cbsolescence of their intellectual schemes and structures in relation to new
circumstances and try unsuccessfully to marshal them ressorting to extrapolations.
Their overcommitment with an episodical frame of reference makes them in-
sensitive to the uniqueness of unprecedented situations.

101 Sobre a organizacdo de indicadores sociais, ver Gross, B. M., coord. Social intelli-
gence. Ver, também Schmitter. Philippe C. New strategies for the comparative analysis
of Latin American politics. Trabalho preparado para ser apresentado & reunido da Latin
American Studies Association. New York., 7-9 de novembro de 1968. The Annals, Aca-
demy of Political and Social Science, v. 388, nimero esp.: Political intelligence for Ame-
rica’s future, Mar. 1970.

62 R.A.P. 1/83



Then there is the self-conscious ignorance, the learned ignorance, that charac-
terizes the new administration. It is the perception of the gap between what
we know and what we must know to fulfill the specific duties of our profession.
We know that there are questions we must answer, but our available knowledge
is of little avail in facing them. The subject can get the new knowledge he needs,
provided he has enough courage and strenght to unlearn his usual schemes and
learn by acting (action-research). The new public administration is essentially
non-prescriptive; it substitutes the attitude of learned ignorance for the nor-
mative approaches of traditional public administration.

Public administration, as a scientific field, has to rely on a set of basic assump-
tions that are the same in Latin America and everywhere. A new historical con-
text has emerged that compels us to change some of our old assumptions about
the meaning of the discipline. These new assumptions we shall call commitments,
because in fact they are value premises of our professional behavior. First, there
must be a commitment with the world. In the field of the social sciences, the
world is a category of analysis and an object of ethical cathexis. If in the past
the world was a fiction of philosophical speculation, this attitude cannot prevail
in the face of modern technology that has changed the world from a series of se-
gregated societies into a concrete single system. There are world problems now
that will stay without solution unless an effort of institution-building is syste-
matically undertaken in planetary scale.

World development can be conceived in three different ways. First, from an
utopian standpoint: religious authorities, visionaries, pacifists, etc. Their method
of creating a better world is exhortation or appeal to generosity. A second ap-
proach is sectarian. Hegemonic powers conceive the ideal world according to
their own conveniences. In the so-called socialist world, and free world external
aid, economic aid and technical assistance are given by centric to peripheral na-
tions primarily for hemegonic reasons. The third way is the possibilistic approach.
The task of the scientific community towards world development is to convert
into action concrete possibilities. Mankind as a whole has already passed the
stage of necessity. However, although the capacity exists of providing the entire
living humanity with all the basic materials of life, only one half are so fortu-
nate. The ability of scholars to contribute as public administrators to improve
governmental policies is limited by their conformity to prevailing institutiona-
lized interests. Although the nation-state may still have a role to play, it is very
often a handicap to world development. The traditional association of public
administration with the nation-state exposes the practitioners to ambiguities. A
choice has to be made. World development tends to become the ultimate goal
of the scientific community; yet, how could a scientist superimpose his world
commitment to his duties as a citizen of a given nation? There is no definit
answer; however, above the level of everyday life, the nature of the citizens’
duties and national interest is far from being clear. Scientists must consider
the political feasibility of their world development policies. Scientists are not
above the policy, but they should try to influence public policy making toward
world development.

The second basic commitment is with human growth. The affluent context
makes us increasingly aware of the exploitative character of existing public
bureaucracies. The abolition of the fundamental scarcities is now a concrete

possibility, and this brings to light the anachronism of the present format of
public bureaucracies. The new generations, patticularly, feel that organizations
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and bureaucracies, and even the social systems, are prisons. The emerging values
of affluence make them intolerable and if they do not change or are replaced by
more expendable socio-technical structures, the criticality of the present human
problems will reach threatening rates. Without a humanistic value commitment,
social science is meaningless. Social science has always been a useful tool for
reorienting the historical process to the extent that its value content has enabled
the practitioners to transcend the present and design counter system models.
Today’s goal of development in centric as well as peripheral nations is well
being for all citizens. Development policies are oriented to distribution rather to
concentration of wealth in a few hands. In this perspective, the organization-client
relationships tend to become a central issue. The poor, in advanced nations, the
masses in the peripheral nations, are unable to get their needs perceived and
satisfied by the existing bureaucratic structures. Middle class bureaucrats, abiding
by impersonal rules, aggravate the powerlessness and alienation of the under-
privileged before governmental services; the opposite applies to the middle class
clients because of the impersonalistic rationale congenial to their cultural back-
ground. Nonprescriptive approaches are therefore most indicated to design orga-
nizational systems in peripheral nations. Developmental programs, when imple-
mented through conventional bureaucrats and services are often co-opted by
the traditional manipulators of the social system and thereby frustrated in their
intentions. To avoid this, resocializing organizations must be created.

The third basic assumption is a commitment with legitimacy. Public adminis-
tration goes astray in circumstances where the requirements of legitimacy are
confused. Legitimacy is more than a matter of pure principle: it is a condition
of development to the extent that it makes the political and administrative system
more responsive and responsible toward citizen’s needs and so more accurate in
the inputconversion output process. Arbitrary power is prone to secrecy; it reacts
10 free flow of information as a threat, and therefore invariably begets distortive
forms and rates of corruption, negative development and deterioration of the
citizen’s social behavior. When politicians and administrators obey the govern-
mental commands only because they are threatened or afraid of arbitrary sanctions
against their decisions, the whole social system blocks its channels of feedback,
without which maximization of human and non-human resources is hardly possi-
ble. The test of legitimacy used to be a belief in legality, which, in turn, derives
from the aspiration of equality. Legality has been the most feasible equality in
the industrial stage. But under the perspective of the post-industrial stage, in which
well being tends to become a universal right, legality deserves the same criticisms
as bureaucracies, for it accomplishes the role of system maintenance. Contempo-
rary times are ripe for a redefinition of legitimacy. Within the framework of
legality, economic injustice can be institutionalized, whereas the essential duty
of the State now is to implement inequality-reduction public policies. Social
accounting procedures are now necessary to assess the rates of idle production
capacity disguised under relative deprivation of human beings and groups.

There is a linkage framework of public administration in Latin America. Na-
tions are penetrated systems in the sense that the allocation of their resources
and values results largely from their need to cope with pressures from the inter-
national environment. Societies are continuously reacting and accomodating to
the world system. Linkages are recurrent patterns of behavior that originate in
one system and generate correlate behavior in another, Linkages have an effect on,
and are often the cause of, formalism, corruption and discontinuity in the policy
making process.
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The needs people are aware of are basically the same everywhere. From the
standpoint of its value system, the world is already unified, but there is a striking
gap between values and facts. A context is never so backward that is does not
contain a concrete possibility to improve. It is suggested that in searching for
solutions for administrative problems in areas like Latin America we must develop
actionresearch models of systems designed on the basis of which clientcentered
and resocializing organizations can be implemented in poor contexts.

As regards legitimacy in Latin America, two points are to be made. First, more
attention has to be given to institution-building theory and practice, for institu-
tionalization is, ultimately, a corrective of illegitimacy. Second, social indicators
of administrative effectiveness should be used. Such indicators, enlightening the
public about how their needs are being met, lead indirectly to more legitimate
standards of associated life.
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