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los ou concepcgdes de racionalidade
ndo ajustaveis & realidade brasileira;

* atuacdo prererencial sobre os
meios, ndo estando voltadas para o
objetivo de instrumentacdo das
politicas do setor publico;

* falta de um sentido de estratégia
que permitisse a viabilidade de pro-
jetos dentro de um esquema de su-
peracdo de resisténcias, acomoda-
cao de conflitos, adequacdo aos re-
cursos disponiveis e determinacéo
de finalidades no tempo.

Reforma Administrativa é uma
tomada de consciéncia, por parte de
dirigentes e dirigidos,da necessidade
de modernizar o quadro governa-
mental.

Foi por compreender bem esse
problema e atendendo a uma de-
manda social por maior eficiéncia e
eficdcia no Governo que o presiden-
te José Sarney decidiu, em meados
do ano passado, iniciar um novo
processo de reforma administrativa.

Através dos Decretos nss 91.300
de 04 de junho de 1985 c 91.501 de
31 de julho de 1985, determinou ao
ministro Aluizio Alves fosse inicia-
da uma ampla reforma da Adminis-
tragdo Publica Federal sob a lide-
ranca do Ministério da Administra-
¢do. E o objetivo claramente defini-
do, desde o inicio, nos documentos
de diretrizes e nos pronunciamentos
do Ministro da Administracdo é o
de “preparar a Administracdo para
0 novo regime democréatico e parti-
cularmente, para execucdo do Plano
Nacional de Desenvolvimento do
governo José Sarney” .
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Desenvolvimento, capacidade
e reforma administrativa

Por Gerald E.Caiden*

esde o inicio dos anos 50, a

modernizagdo administrati-

va vem sendo cada vez mais

reconhecida como parte in-

tegrante do processo de de-
senvolvimento. A capacidade de as-
sumir novas tarefas, lidar com com-
plexidade, compreender o conflito,
solucionar novos problemas, mobi-
lizar recursos, aprender com a expe-
riéncia e a incerteza e lidar com cri-
ses e turbuléncias depende de uma
capacidade administrativa significa-
tivamente ampliada, baseada em
grande parte em maior profissiona-
lizacdo, burocratizacdo, mecaniza-
¢do e talento administrativo. Como
0s sistemas administrativos mudam
lentamente e de maneira conserva-
doramente crescente, a reacdo e a
adaptacdo naturais sdo inadequadas
para se enfrentarem os desafios do
desenvolvimento. E necessario algo
mais rapido e mais radical: progra-
mas organizados de reforma admi-
nistrativa nos principais setores de
desenvolvimento, particularmente
nos canais de menor reacdo, mais
entorpecidos, que tolhem o progres-
so e os esforcos de desenvolvimento
em outros pontos.

O freio administrativo ao desen-
volvimento & reconhecido universal-
mente. Durante as Gltimas duas dé-
cadas, varios paises cuja capacidade
administrativa deve ser altamente
considerada segundo quaisquer cri-
térios instigaram amplas revisdes de
seu mecanismo de Governo, do de-
sempenho das empresas publicas e
do setor privado e anunciaram pla-

nos para um exame estrutural e rapi-
da expansdo do ensino e do treina-
mento administrativos. Um ndmero
impressionante de novos estados ob-
sedados com os problemas de sobre-
vivéncia, instabilidade e pobreza da
sociedade alterou radicalmente seus
sistemas administrativos ou chamou
especialistas estrangeiros para dar.
orientacdo a respeito da consecucdo
de substancial melhoria no desem-
penho administrativo. Orgéos inter-
nacionais e multinacionais foram
instados a fornecer assisténcia e aju-
da em projetos de reformas setoriais
e administrativas e atenderam den-
tro das limitacGes de seus meios.
Tornou-se cada vez mais evidente
que os conhecimentos e a experién-
cia pertinentes eram escassos e ina-
dequados. Como resultado, a assis-
téncia 4 ampliacdo da capacidade
administrativa e a melhoria dos pro-
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gramas de reforma administrativa
tornou-se uma prioridade da Segun-
da Década de Desenvolvimento das
Nac¢des Unidas.

O que se requer em muitos
paises em desenvolvimento é uma
“revolugdo administrativa’ em
apoio a mudancas revolucionarias
nos campos econémico e social na
Segunda Década de Desenvolvimen-
to das NacOes Unidas... A adminis-
tracdo publica precisa ser recriada,
renovada e revitalizada para produ-
zir as mudancas e as realizagBes re-
queridas na transformacdo das so-
ciedades. Isto necessita de uma espé-
cie e uma magnitude diferente de ca-
pacidade administrativa... O desa-
fio e a tarefa dos anos 70 é conceber
e instalar sistemas administrativos
que possam realmente acelerar o de-
senvolvimento e melhor permitir
que 0s paises em desenvolvimento
fagcam uso efetivo de seus recursos...
As estruturas, sistemas e praticas
administrativas disfuncionais preci-
sam ser substituidas. Bastardo orga-
nizagdes dindmicas, uma adminis-
tracdo atilada e processos adminis-
trativos atualizados... Tornam-se
indispensaveis uma nova concentra-
¢do na consecucdo de objetivos e
uma capacidade de solucionar pro-
blemas operacionais complexos... A
administracdo no sentido do desen-
volvimento requer, assim, empenho
e capacidade na execucdo de planos,
programas e projetos. Precisa elimi-
nar obstaculos a acdo, mobilizar
méo-de-obra, materiais e equipa-
mento, por exemplo, para erguer
uma nova instalacdo, prestar um
servico, p6r em execu¢do um pro-
grama, e precisa fazer tudo isto efe-
tivamente e com rapidez (1).

Os retardamentos e a obsolescén-
cia administrativos e.a conseqliente
necessidade de “cirurgia” e “tera-
pia” administrativas sdo problemas
de amplitude mundial... E necessa-
rio enorme volume de reforma e me-
lhoria para o desenvolvimento de es-
truturas e sistemas administrativos
essenciais a execugdo de planos de
desenvolvimento e outras medidas
para a aceleragdo do progresso so-
cial e econbmico. A alta prioridade
atribuida a este esforco (pelo
Secretario-Gceral) & endossada, dan-
do atencgdo especial a:

(@) Formulacgdo de requisitos basi-

cos para a melhoria da administra-
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¢do desenvolvimentista de paises
isolados e de grupos de paises com
caracteristicas similares;

(b) Anélise e formulacao de estra-
tégias e métodos para tornar a refor-
ma e a melhoria administrativas um
processo continuo e bem-sucedido;

(c) Preparacdo de linhas mestras e
assisténcia, tal como sejam solicita-
das, no estabelecimento de 6rgéos
centrais efetivos de reforma e me-
lhoria administrativas;

(d) Concentracdo dos esforcos de
reforma na criacdo de habilitacdes
para a consecucdo de objetivos de
desenvolvimento e na melhor admi-
nistracdo dos esforcos de desenvol-
vimento (2).

Esta descoberta relativamente re-
cente da reforma administrativa ins-
titucionalizada é devida, em parte, a
uma reayaliacdo do significado do
desenvolvimento. As concepgdes

As necessidades de
‘‘cirurgia” e *‘terapia -
administrativas
sdo problemas de
amplitude mundial.
E preciso um
grande volume de
reformas e melhoria
das estruturas e
sistemas essenciais
a execucao de
planos de
desenvolvimento
social e econémico.

iniciais das diferencas quantitativas
entre paises ricos e pobres, estados
avancados e atrasados, sociedades
desenvolvidas e subdesenvolvidas
(ou em desenvolvimento), civiliza-
¢bes pds-industrializadas e pre-
industrializadas foram revistas por
necessidade a medida que os paises
ricos, avancgados, desenvolvidos, in-
dustriais se viram a bragcos com pro-
blemas préprios de desenvolvimento
e 0s paises pobres, atrasados, subde-
senvolvidos, ndo industriais ndo se
viram, qualitativamente, em situa-
¢do muito ma4, afinal de contas.
Uma atencdo cada vez maior tem si-
do dedicada aos “aspectos estrutu-

rais de cada sistema, a suas ligacBes
e sua ldégica internas e a seu desem-
penho ou sua capacidade de reagir a
estimulo” (3), concentrando-se na
produtividade do trabalho, no cres-
cimento setorial e na mudanca de
sistemas, na movimentagdo da so-
ciedade e na mobilizagdo social, as-
sim como na mecénica do trato da
mudanca social. Bem recentemente,
o desenvolvimento passou a ser vis-
to como a fuga da pobreza da socie-
dade através de processos de moder-
nizacdo ou, mais simplesmente, co-
mo a capacidade da sociedade de
transformar aspira¢gdes, energia e
recursos disponiveis em beneficios
tangiveis e estéticos, particularmen-
te esperanca de vida mais longa, pa-
drdo de vida mais alto, trabalho sig-
nificativo, seguranca pessoal e ex-
pressdo mais livre da individualida-
de, empregando ciéncia e tecnolo-
gia, espirito empreendedor, capital
humano, comunica¢des e engenho
organizacional. A capacidade de
conseguir que as coisas desejadas
em termos de coletividade sejam fei-
tas com o minimo de desperdicio,
violéncia, ruptura e disfuncédo é ca-
pacidade administrativa. As exigén-
cias administrativas de uma peque-
na e isolada sociedade rural némade
sdo minimas, ja que as reivindica-
¢bGes sdo poucas e 0s meios de satis-
facdo delas sdo fixos e invariaveis.
Sua capacidade administrativa ¢é
baixa, mas o mesmo acontece com
suas necessidades. As comunidades
metropolitanas da atual ordem
mundial, com informac6es instanta-
neas via meios de comunica¢do de
massa, tém capacidade administrati-
va muito maior, mas, em compensa-
cdo, suas necessidades sdo de ordem
cada vez maior.

Como a capacidade administrati-
va é, provavelmente, o aspecto me-
nos percebido e menos tangivel do
desenvolvimento em comparacao
com o que ha de novo em tecnolo-
gia, formacdo de capital, engenho
artistico individual e instituicdes
politicas estaveis mas decisivas, &,
potencialmente, o que fica mais de
lado e 0 menos mensuravel ou iden-
tificavel. Contudo, recuando-se na
historia da civilizacdo, nenhum dos
grandes marcos poderia ter sido
conseguido sem substancial capaci-
dade administrativa. A formacédo de
grandes cidades e obras publicas, a
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governancga de impérios enormes, a
direcdo de grandes exércitos e a
construcdo das maravilhas do mun-
do e dos grandes santuarios religio-
sos — tudo isto envolveu a reunido
de muitas pessoas e muitos recursos
de acordo com planos preconcebi-
dos sobre a extensdo dos prazos e re-
quereu normas comuns de trabalho,
de inspecdo apropriada e de exame
do trabalho, tomadas de decisfes de
alta qualidade, correcdo de erros
descentralizada e técnicas adminis-
trativas improvisadas. Exigiu expe-
riéncia no trabalho com organiza-
cdo de grande escala em condigdes
dificeis e penosas e apoiou-se no en-
genho organizacional sem ajudas
técnicas modernas. Alguns feitos da
engenharia ainda nos intrigam. In-
felizmente, grande parte dos regis-
tros administrativos esta perdida,
mas pelos esparsos remanescentes
que sobreviveram sabemos que civi-
lizacdes passadas conceberam codi-
gos administrativos, organizacdes
burocréticas e técnicas de adminis-
tracdo notavelmente parecidos com
0s nossos. Certamente, a mecanica
da organizacéo, da elaboracdo orcga-
mentaria e da supervisdo de pessoal
era conhecida. Mas eni certa-época
ambicdes superaram sua capacidade
de desenvolvimento e seu engenho
organizacional ou entdo elas negli-
genciaram a'manutencdo de sua ca-
pacidade administrativa. Elas foram
alcancadas por outras sociedades
com maiores vantagens naturais e
talentos administrativos superiores
ou, mais provavelmente, com no-
¢Oes diferentes de conduta social e
desenvolvimento, agora considera-
das de nivel inferior.

A perspectiva histérica também
nos permite ver que ate mesmo nas
condicbes mais favoraveis — ricos
recursos, auto-suficiéncia, uma éti-
ca de trabalho, austeridade e auto-
I sacrificio para o investimento, alta
instrucdo — algumas sociedades
deixaram de atingir sua potenciali-
dade plena ou alcancar niveis ainda
maiores de realizagdo porque care-
ciam da capacidade administrativa
necessaria. Ndo davam valor a seus
recursos naturais ou ndo sabiam o
que fazer com eles ou, ainda, os ex-
ploravam até a exaustdo sem busca-
rem alternativas e sucedaneos e sem
preocupacdo com a conservacgéo.
N&o eram organizadas para conce-
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Muitas nacGes
deixaram de
atingir grandes
culminancias
por falta de
administradores
capazes. Porque
nao deram valor
a Seus recursos
naturais ou nao
sabiam o que fazer
com eles. Idéias e
talentos foram
desperdicados.

ber nova tecnologia ou para tirar
proveito dos conhecimentos existen-
tes. Havia insuficiéncia de investi-
mentos, experimentagdo, pesquisa e
novos conhecimentos. O engenho
individual era desperdicado — ne-
gligenciado, deixado de lado, supri-
mido, desencorajado. As idéias e 0s
produtos do talento criativo eram ri-
dicularizados e acabavam perdidos.
Elas careciam da disposi¢cdo e da ca-
pacidade de explorar ou universali-
zar a inovacdo. Os arranjos institu-
cionais eram imprestaveis, em gran-
de parte repressivos, reaciondrios,
conservadores, provincianos, diver-
gentes e inseguros. Muito esforgo e
auto-sacrificio era desperdicado em

coisas inlteis e desnecessarias, obje-
tivos contraditdrios e acdes espolia-
doras. Em suma, a cultura adminis-
trativa — a maneira com que uma
sociedade se comporta em relacdo a
seus interesses — era inadequada
para as tarefas impostas a ela, os sis-
temas administrativos ndo podiam
funcionar apropriadamente e os ad-
ministradores careciam das habilita-
¢cbes e do ambiente necessarios para
um desempenho adequado. Durante
periodos apreciaveis, outras vanta-
gens compensaram com vantagem
as deficiéncias administrativas, mas
sua potencialidade de desenvolvi-
mento era restrita e em épocas de
crise e turbuléncia elas entravam em
colapso.

A capacidade administrativa ndo
pode ser tida como certa. Ndo nasce
em resposta a necessidades. Nem
sempre a necessidade é a mée da
inovacdo administrativa. Uma so-
ciedade tem de trabalhar arduamen-

te para obter competencia admi-
nistrativa. Felizmente, o engenho
organizagional surge nos lugares

mais imprevistos, nas circunstancias
menos promissoras, e ndo depende
de atribuicdo, instrucdo ou expe-
riéncia. A capacidade administrati-
va difere acentuadamente entre os
individuos: alguns tém um discerni-
mento instintivo, natural, enquanto
outros ndo sdo capazes de captar os
rudimentos da administragdo. His-
toricamente, também, parece ter ha-
vido acentuadas diferencas na capa-
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cidade administrativa entre as socie-
dades. Umas caminharam as tontas,
atingindo objetivos de qualquer jei-
to durante séculos, enquanto outras
parecem ter estado sempre no topo
do que estavam fazendo e capazes
de transmitir seu talento administra-
tivo de uma geracdo para outra.
Umas acalentaram e protegeram o
povo com um discernimento instin-
tivo de administracdo, enquanto ou-
tras suprimiram a criatividade admi-
nistrativa através de sistemas de
classe rigidos, iméveis. Umas tive-
ram de apoiar-se unicamente na tra-
dicdo oral e de redescobrir continua-
mente o know-how administrativo,
enquanto outras se beneficiaram do
acesso a registros escritos acumula-
dos e puderam crescer continuamen-
te em cima da experiéncia do passa-
do. Mesmo assim, sociedades cujos
membros, coletiva ou individual-
mente, pareciam possuir um discer-
nimento administrativo instintivo
acima da média foram alcangadas
por sociedades menos dotadas, ad-
ministrativamente, mas que traba-
Ilharam para melhorar sua capacida-
de e seu desempenho administrati-
vos e tiraram proveito da negligén-
cia, do alheiamento e da displicéncia
das outras. Hoje, alguns paises tém
decidida agudeza em capacidade ad-
ministrativa, mas ndo tém monopd-
lio do engenho organizacional e, a
menos que continuem a trabalhar
para manter seu desempenho admi-
nistrativo, poderdo ser alcancados
por paises que tiram proveito de to-
dos os meios disponiveis para me-
Ihorarem seus sistemas administrati-
vos. Faz algum tempo, no campo da
inovagdo técnica, vem-se compreen-
dendo que a capacidade administra-
tiva de explorar uma invencdo de
modo barato e rapjdo talvez valha
mais do que a capacidade inata de
inventar.

A BUSCA DE CAPACIDADE AD-
MINISTRATIVA

Para aumentar a capacidade ad-
ministrativa, foi dada a partida para
identificd-la e medi-la. Tal como
acontece com muitos termos usados
nas ciéncias sociais, ndo ha acordo
cm seu uso e nas conflitantes inter-
pretacbes de seu significado, que
acentuam sua natureza bem efémera
e seu conteudo dc mudanga. A Divi-
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sdo de Administracdo Publica da
Organizacdo das Nagbes Unidas
prefere que a expressdo “capacida-
de administrativa” descreva esfor-
¢os para a melhoria de sistemas ad-
ministrativos com o fim de servir a
necessidades de desenvolvimento,
mais particularmente a viabilidade
administrativa de planos, progra-
mas e projetos e a eliminacdo de
obstaculos & modernizacdo adminis-
trativa — o como fazer as coisas.
Numa tentativa preliminar de defi-
nicdo, a capacidade administrativa
foi encarada “como a capacidade de
obter resultados pretendidos através
de organizagBes”, levando em conta
a natureza das tarefas estabelecidas,
0s arranjos a mdo para o cumpri-
mento das tarefas e o ambiente no
qual as tarefas sdo estabelecidas e os
arranjos feitos. Qualquer tentativa

Algumas sociedades
tiveram de
apoiar-se na tradicao
oral e de redescobrir
know-how administrativo
e tiraram proveito
da negligéncia e do
alheiamento das
outras. E ainda outras
podem perder lugar
para ospovos que
sabem usar do
engenho e arte
de administrar.

de avalid-la estaria na natureza de
afirmacdes de probabilidade “for-
necidas por informacgdes ou estima-
tivas sobre desempenho futuro a luz
das forgas e fraquezas da estrutura
(dc uma organizacdo) e das conten-
¢Oes e oportunidades oferecidas por
seu ambiente” (4).

1. O desempenho é fundamental.

E necessario saber a espécie, a quan-
tidade e a qualidade dos servigos
fornecidos, os custos do forneci-
mento dc tais servigos, os beneficios
e os danos que fluem do forneci-
mento deles a tais custos e também
saber como mudar a relacdo
beneficio-fornecimento-custo, tanto
diretamente quanto pela mudancga
da estrutura ou do ambiente.

2. A estrutura consiste em pessoas
e recursos ndo humanos tal como es-
tdo organizados dentro de varios
subsistemas com certas espécies de
relagBes internas entre eles e que
funcionam sob a influéncia de va-
rios codigos e de certa espécie de
mecanismo de orientagdo central.
Estas varidveis estruturais, em seu
contexto ambiental, fornecem a ca-
pacidade organizacional para varias
espécies de desempenho.

3. O ambiente condiciona, legiti-
ma e fornece ou nega recursos a or-
ganizacdes e a sistemas grandes. O
desempenho é vitalmente afetado
pelas relacdes com o ambiente e até
pela definicdo do ambiente. A agora
rapida e turbulenta mudanca em
nosso ambiente apresenta um desa-
fio muito grande para as organiza-
¢Oes e elas precisam adaptar-se.

Expressos nestes termos ou néo,
muitos esforcos para melhorar a ca-
pacidade administrativa padecem
do seguinte: mudancas estruturais
colocadas em execugdo com pouca
atencdo a suas implicacdes para o
desempenho; mudancas em méto-
dos que ndo “compensam” com (6u
que talvez até impegam) mais ou
melhor producdo; expansdo ou me-
lhoria de certos servigos com aten-
¢do insuficiente aos custos ou be-
neficios; mudancas propostas ou
efetuadas sem avaliagcbes realistas
das atuais forcas e fraquezas (5).

O resultado 6bvio foi detalhar a
avaliacdo da consecuc¢do de objeti-
vos, do desempenho organizacional
e das relagbes ambientais.

A tentativa de identificar os fato-
res-Jundamentais da capacidade ad-
ministrativa mostra-se dificil. Co-
mo a definicdo adotada reflete o ca-
rater nebuloso das atividades admi-
nistrativas, despende-se considera-
vel esforco no esclarecimento de
conceitos. A avaliagdo devera ser es-
tendida do setor publico para o se-
tor privado? A administracdo serd
uma variavel dependente ou uma
variavel independente? Se ambas,
como deverdo ser distinguidos os
dois aspectos? Quais serdo as fron-
teiras das organizacdes, das ativida-
des administrativas dentro delas e
dos sistemas administrativos dos
quais elas fazem parte? Os papéis
dos setores publico e privado pode-
rdo ser separados? Que peso devera
ser atribuido a cada fator? Como
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deverdo ser obtidas, cotejadas e ava-
liadas as informacgdes necessarias?
O esforgo de avaliagdo diminuira os
objetivos de melhoria? Deveremos
colocar muita énfase nos indicado-
res quantitativos em vez de nos indi-
cadores qualitativos? Como deverdo
ser postos em acdo 0s conceitos de
custo, beneficio, lucro, desempe-
nho, etc.? Sob qual ponto de vista a
capacidade administrativa devera
ser avaliada? Diante da falta de teo-
rias, modelos e tipologias amplos
tanto de administragcdo como de de-
senvolvimento, pois continuam a ser
acrescentados novos elos e novas re-
lagBes, serd prematuro o esforco de
construir indicadores ilustrativos?
Dado o fim do esforco inteiro, deve-
rd& haver uma distincdo entre “(a)
sistemas administrativos que, quan-
do melhorados, simplesmente se
tornam servos mais eficientes de in-
teresses que subordinam o desenvol-
vimento a preservagdo de suas pro-
prias prerrogativas e seus préprios
privilégios; e (b) sistemas adminis-
trativos que precisam ser melhora-
dos a fim de destruirem estruturas
obsoletas c¢ antiquadas que consti-
tuem obstaculo para o desenvolvi-
mento econémico e social (6)”?

N&do sera verdade que “quanto
mais determinada situacdo requer
reforma, menor & a capacidade uo
mecanismo administrativo de execu-
tar medidas de reforma (7)”? E que
quanto mais aumenta a capacidade
adicional e mais dificil é geréa-la
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Deve haver
distingdo entre
sistemas
administrativos
que se tornam
Servos mais
eficientes de
interesses que
subordinam o
desen volvimento
econdmico e social.
A evolugédo da
funcgdo publica
depende da cultura.

“por forca da crescente sofisticacdo
dos processos administrativos e da
crescente variedade de idéias e mo-
delos a serem considerados (8)*’?
Importantes como sdo estas ques-
tdes, sua interpretacdo da funcdo
administrativa no processo de de-
senvolvimento parece bem estreita.
A evolucgdo da funcdo administrati-
va como um fendmeno social sepa-
rado e distinto depende de certos
pré-requisitos culturais. A sociedade
precisa estar disposta a concentrar-
se no presente, isto é, preocupar-se
com o aqui-e-agora em vez de com 0
passado acalentado ou o futuro
anunciado. As crengas numa queda
de alguma era dourada anterior ou
no sacrificio do presente por recom-

pensas em alguma pos-vida dourada
futura tém de ser substituidas por
uma firme conviccgdo de que a dura-
¢do desta vida conta numa fuga im-
perativa da predominante pobreza
da sociedade. O entusiasmo que
acompanha a identidade da terra
natal, a ideologia coletivista, o ra-
cionalismo, o cientismo e o interna-
cionalismo faz muito para a concen-
tracdo de atencdo no presente, mas
a desilusdo com o autogoverno, a ri-
validade entre as grandes poténcias,
a distdncia cada vez maior entre os
paises ricos e os paises pobres e as
disfuncdes da afluéncia pode levar a
violéncia e ao escapismo nos paises
ricos e ao fatalismo e a apatia nos
paises pobres. A fun¢do administra-
tiva necessita de um suporte ideol6-
gico — que vale a pena fazer coisas e
fazé-las adequadamente; que coisas
bem feitas mudam a sociedade para
melhor e beneficiam todos o0s seus
membros; que o tempo € um bem es-
casso e precioso, ndo algo infindavel
ou elastico a ser manipulado por au-
toconveniéncia; que a escassez é a si-
tuacdo humana perene; que o ho-
mem pode melhorar sua sorte aju-
dado por seu irreprimivel impulso
de competir e sobressair; que o pro-
gresso depende de sacrificio, energia
e investimento em inovacdo; que a
sociedade humana, resistente a ad-
versidade, é capaz de revitalizagédo e
de auto-renovacdo. Tal suporte pro-
porciona um senso de preméncia
por tras da acdo administrativa deci-
dida. Dota os administradores de
uma ética de trabalho otimista, um
impulso essencial por tras do desem-
penho administrativo, particular-
mente sob tensdo. Sua auséncia é
um convite aberto a ma administra-
¢do e ao desempenho fraco. Se ele
ndo é incorporado de algum modo
aos costumes culturais dominantes,
tem de ser inculcado em lideres po-
tenciais em seu papel como energi-
zadores e movimentadores da socie-
dade. Por esta razédo, ele é basico
para a funcdo administrativa e para
quaisquer consideracdes de capaci-
dade administrativa.

A funcdo administrativa aparece
quando os homens ndo vivem mais
ao deus-dara, isto é, quando todos
os esforgcos individuais ndo tém de
ser devotados ao consumo imediato
para a sobrevivéncia béasica. A so-
ciedade ou a cooperacdo social re-
quer uma divisdo do trabalho, espe-
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cializacdo de tarefas, papéis de to-
mada de decisGes e assim por diante,
mas num nivel baixo de desenvolvi-
mento estes aspectos administrati-
vos ndo podem ser dintinguidos ou
separados de outros aspectos da so-
ciedade. Na familia, € provavel que
o chefe da casa assuma responsabili-
dade pela fungdo administrativa,
embora os deveres possam ser parti-
Ihados com parentes. Na tribo, simi-
larmente, o cacique assume respon-
sabilidade, porém ¢é mais provavel
que ele partilhe os deveres com ami-
gos de confianca assim como com a
familia. As sociedades crescem e
seus arranjos aumentam de comple-
xidade. De modo que a funcdo ad-
ministrativa se torna cada vez mais
diferenciada de outras funcfes e o0s
deveres sdo assumidos por institui-
¢Oes especializadas e agentes profis-
sionais. Até mesmo em sociedades
altamente complexas, porém, a res-
ponsabilidade pela funcdo adminis-
trativa ainda esta integrada com a
responsabilidade pelo exercicio de
outras fun¢des na sociedade e re-
pousada na elite social. Similarmen-
te, nem todos os deveres administra-
tivos tém sido (ou poderiam ser) as-
sumidos por instituicbes especializa-
das e agentes profissionais. Conse-
gquentemente, a funcdo administrati-
va é muito mais ampla do que as ins-
tituicdes especificamente adminis-
trativas e as posi¢Bes administrati-
vas de tempo integral. E este, certa-
mente, 0 caso nas sociedades que se
encontram em nivel de desenvolvi-
mento relativamente baixo e onde o
povo nédo tenha concebido um voca-
bulario administrativo em sua lin-
guagem do dia-a-dia ou onde o mes-
mo termo para o conceito de admi-
nistragdo possa também significar
direcdo, supervisdo, ordem, autori-
dade, funcionalismo simplesmente
porque ndo haveria necessidade de
conceber uma linguagem mais sofis-
ticada para fins administrativos. Pa-
ra fins de desenvolvimento, a identi-
ficagdo da administracdo com as
formas mais altas de profissionali-
zagdo administrativa e especializa-
¢do é indevidamente restritiva. Na
identificagdo da capacidade admi-
nistrativa, talvez tenhamos de nos
apoiar em termos mais simples e
mais gerais, usando a palavra ad-
ministrador” para abranger quem
quer cujos deveres principais conte-
nham alto teor administrativo, inde-
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pendentemente da posi¢do (ou posi-
¢Oes) que a pessoa ocupe e do titulo
dado a tal posicdo (ou tais posi-
¢bes), em vez de a identificarmos
com posicdes de alto nivel em estru-
turas burocraticas.

Um significado mais integrativo
da funcdo administrativa seria rela-
cionar imediatamente a capacidade
administrativa com os complexos
arranjos em que ela estd enredada
na sociedade. Esta intimamente li-
gado com a capacidade da sociedade
de adaptar-se a novas condicles e
adotar padrbes de acdo diferentes,
coexistir com problemas e viver com
diversidade e variedade, estender o
sobejo da sociedade de acordo com
a complexidade e inovar ndo somen-
te em tecnologia como também em
arranjos na sociedade. E prejudica-
do por elementos sociais que resis-
tem a mudanca, isto &, pelo grau em
que as sociedades sdo inerentemente

A funcéo
administrativa
€ muito mais ampla
que as instituigdes.
As sociedades
crescem e seus
aparatos funcionais
se tornam mais
complexos. E
preciso usar termos
mais simples e
mais gerais na
burocracia
de todos os niveis.

conservadoras, preferindo o bem
provado a arriscar-se a inovacdes,
satisfeitas com o status quo e a res-
peito do futuro. Se a luta para al-
cancar as presentes realizagbes ¢é
exaustiva, é provavel que poucas
pessoas optem pela rotina enfado-
nha da mudanca perpétua. Se as eli-
tes temem que sua posi¢do venha a
ser minada ou impugnada, talvez re-
sistam a mudanca. Similarmente, se
as massas ndo véem vantagens para
elas proprias na mudanca, talvez
ndo facam esfor¢co por mudanca e,
se estdo dispostas a mudar 0 que
fazem, talvez ndo estejam tdo dis-
postas a mudar a maneira como o
fazem. Quando as coisas parecem

estar indo bem, ninguém se preocu-
pa demasiadamente em saber se elas
poderiam ser melhoradas com o au-
mento da capacidade administrati-
va. Quando as coisas vao mal, todos
se preocupam demasiadamente com
questBes substantivas para lidar
com arranjos administrativos. As
matérias administrativas tendem,
portanto, a padecer de negligéncia e
a mudanca nos sistemas administra-
tivos, provavelmente, ocorrem a um
ritmo mais lento em comparacéo
com outras func¢des. Se as mudancgas
previstas sdo consideradas excessi-
vamente radicais, sdo rejeitadas de
plano ou adotadas de maneira a re-
duzir ao minimo ou destruir seu
efeito. Assim, uma sociedade madu-
ra para o desenvolvimento acharéa
dificil uma mudanca acelerada (em-
bora cada vez mais féacil no tempo a
medida que o ritmo se apressa) e
mais dura ainda uma reforma admi-,
nistrativa.

Na busca de meios para superar o
conservantismo da sociedade a fim
de atingirem o ponto de desenvolvi-
mento auto-sustentado, os paises
pobresdo grandemente influencia-
dos pelds modelos de desenvolvi-
mento preferidos no momento. No
presente, inclinam-se para a capaci-
dade reveladora de desenvolvimento
da natureza, isto é, para a incessante
evolucdo para coisas mais altas, go-
vernadas pelas leis cientificas do
crescimento e da transformagdo que
podem ser descobertas pelo homem
e, portanto, sdo capazes de ser do-
minadas e talvez manipuladas pelo
desenvolvimento acelerado. De
acordo com esta visdao, a reforma
administrativa, juntamente com o
planejamento do desenvolvimento e
a aceleragdo da mudanca social, €
unia parte legitima da engenharia de
sistemas. Mas isto ainda néo solu-
ciona X) problema sobre o que mu-
dar e de que forma aumentar a ca-
pacidade administrativa. Para este
fim os modelos das duas maiores su-
perpoténcias, modificados por va-
riagbes na experiéncia de seus asso-
ciados mais importantes em seus
respectivos campos ideolégicos, sdo
fortemente influentes. O modelo
ocidental presume uma ética protes-
tante de trabalho arduo, obediéncia
a autoridade, austeridade e liberali-
dade. Numa sociedade livre, interes-
ses diferentes competem pelo poder,
por posi¢des, por status e por re-
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compensas e é esta competicdo que
aciona o engenho inventivo, liberta
as massas da ignoréncia, da imobi
lidade e da serviddo e impede 0 mo-
nopdlio de um s6 grupo. Para redu-
zirem a incerteza e a inseguranga, 0S
interesses em competicdo concebem
regras do jogo consensuais que im-
pedem a liquidagdo involuntaria,
respeitam as reivindicacOes dos des-
privilegiados, mas d&o a parte do
iedo aos privilegiados. O desenvolvi-
mento é o resultado cambiante da
luta que ndo pode ser predetermina-
do nem conscientemente controla-
do. Com o correr do tempo, a luta
se torna intricada, o resultado cada
vez mais complexo, as ligacbes mais
complicadas, a sociedade mais es-
pecializada e interdependente, as
acGes mutuas na sociedade intensifi-
cadas, a produtividade expandida.
A funcdo administrativa &€ manter
uma competicdo honesta, apoiar o
engenho inventivo, conservar as re-
gras do jogo e organizar as agd@es
mutuas, cada vez mais complicadas.
No caso de as potencialidades da
iniciativa privada falharem de al-
gum modo, a iniciativa publica in-
tervém. Se ndo se gera naturalmente
suficiente capacidade administrativa
em resposta a necessidades, entdo a
iniciativa publica intervém para im-
pulsionar a iniciativa privada, elimi-
nar obstaculos técnicos (como, por
exemplo, o analfabetismo, a falta de
incentivos, tecnologia de baixo
nivel) e substituir a acdo publica. Os
elementos essenciais neste modelo
sdo instituicdes politicas democrati-
cas estaveis, seguranca interna, pro-
priedade privada, incentivos mate-
riais, mobilidade social, regulamen-
tacdo econébmica keynesiana e uma
filosofia de bem-estar.

O modelo oriental também pres-
supbe uma nova visdo social que
rompe a tirania do tradicionalismo,
uma visdo baseada ndo na iniciativa
individual, na competicdo muatua e
no investimento governamental des-
tinado a induzir uma expansdo
auto-sustentada da atividade econ0-
mica, mas no coletivismo, no desen-
volvimento planejado e no pre-
dominio da iniciativa particular.
Como nenhuma elite renuncia vo-
luntariamente a sua posi¢cdo e a sua
capacidade de manipular a competi-
cdo particular e a intervencdo publi-
ca em favor do status quo (ou do
crescimento com uma mudanga

IDEIAS

minima de sistema), a mudanca na
sociedade ndo pode ocorrer pacifi-
camente ou ser revolucionaria. O po-
der, as instituicdes e os valores das
elites tradicionais precisam ser des-
truidos através de uma revolugédo
organizada por determinados coleti-
vistas proletarios, ndo por empreen-
dedores capitalistas burgueses de
classe média. Os revolucionarios
ndo somente erradicariam a supers-
ticdo, o dominio religioso da educa-
¢do e 0 aumento do sistema familiar
como também eliminariam o poder
das elites tradicionais, expropria-'

Uma renovacao
completa é impossivel
eimpraticavel. Muita

coisa tem de ficar.
Precisa existir certo
grau de aceitagéo
voluntaria. Em muitos
casos, as resisténcias
comecam quando a acéo
vai sair da teoria
para a pratica. Ai
despontam as reais
reagbes contra as
mudangas na estrutura.

riam a propriedade particular atra
vés da propriedade publica e da co
letivizagdo, substituiriam a livre
competicdo por um planejamento
centralizado e a “livre” escolha por
controles e incentivos administrati-
vos e trabalhariam no sentido de
uma igualdade social e de um entu-
siasmo em massa pelo desenvolvi-
mento. A funcdo administrativa é
organizar o planejamento centrali-
zado, apoiar o empreendimento co-
letivista, manipular incentivos e
controles de acordo com as metas de
desenvolvimento e organizar a cres-
cente complexidade da interagcdo so-
cial. Se deixa de materializar-se sufi-
ciente capacidade administrativa de-
rivada do planejamento do desen-
volvimento, entdo a iniciativa publi-
ca revé esquemas e organogramas,
elimina obstaculos técnicos e corrige
as deficiéncias do empreendi-
mento publico. Os elementos essen-
ciais neste modelo sdo instituicdes
politicas participativas estaveis, se-
guranca interna, propriedade publi-
ca, incentivos sociais, planejamento
econdmico central, coletivizacdo e
uma ideologia proletaria.

Sem subestimar a ampla diferenca
de abordagem do desenvolvimento
existente entre estes dois modelos,
administrativamente h4 notaveis si-
milaridades, até mesmo a parte con-
sideragfes econdmicas taticas de
“altas taxas de formacdo de capital;
prioridade de industrias béasicas de
bens de capital; inclinacdo a favor
de tecnologias modernas, de uso in-
tensivo de capital e processos funda-
mentais combinadas com técnicas
de uso intensivo de méo-de-obra em
operacBes auxiliares; uma politica
de substituicdo de importagcGes no
comércio internacional; utilizacdo
de mao-de-obra agricola subempre-
gada para a formacdo de capital; e
forte investimento em capital huma-
no (9)”. Ambos aspiram ostensiva-
mente aos mesmos fins — o minimo
de insegurancga, de injustica, de desi-
gualdade, de pobreza, de estagna-
¢do. Ambos partilham uma ética,
padrdes, ciéncia e tecnologia de ori-
gem européia. Ambos presumem a
universidade de seus respectivos mo-
delos. Ambos sdo essencialmente
materialistas e racionais. Ambos
acentuam a capacidade administra-
tiva através do “burocratismo”, de
normas juridico-racionais, da orga-
nizacdo e mecanizagcdo em grande
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escala. Os administradores se senti-
riam em casa em qualquer dos dois
modelos, mais em casa se fossem
lancados em sociedades prismaticas
e tradicionais. Naturalmente, néo se
movimentariam facilmente entre
economias planejadas e competiti-
vas, instituicdes privadas e coletivis-
tas, mercados de trabaljio livres e
ndo livres, elaboracdo de politica
plUblica ndo ideoldgica e ideoldgica e
ambientes autoritdrios e liberais,
mas padeceriam menos de choque
cultural, incerteza, escassez, ambi-
guidade, indefinicdo e pura incom-
patibilidade, incompreensdo e igno-
rancia.

Os paises ndo alinhados que aspi-
ram a desenvolvimento acham que
ambos os modelos subestimam cer-
tos aspectos. Ambos os caminhos,
historicamente, tém sido tortuosos,
nada suaves como esta implicito nos
modelos, marcados por considera-
vel violéncia, ruptura, miséria e ex-
ploracdo. Grupos inteiros foram sa-
crificados. Foi usada coercdo fisica
contra os discordantes. As massas
foram manipuladas, enganadas e
abandonadas. Os custos foram pe-
sados, embora ambos exportassem
parte do dispéndio para outros
paises de dentro de suas esferas de
influéncia mas os custos seriam ou-
tra coisa que ndo a continuagdo do
tradicionalismo, nos dois casos? Ne-
nhum dos dois modelos revela o pa-
pel do militarismo no crescimento
do capital e no estimulo econémico.
A vitéria na guerra trazia acesso a
novos recursos e novos mercados. A
derrota.levava a um auto-exame
critico e a reconstrugdo. A rivalida-
de militar estimulava a pesquisa e
desenvolvimento em nova tecnolo-
gia. Os gastos com defesa eram usa-
dos para obras publicas de desenvol-
vimento. As estruturas militares
tornavam-se a base das organiza-
¢bes civis e a educacgdo e o treina-
mento administrativos eram, inicial-
mente, moldados segundo técnicas
militares (mas onde havera substitu-
tos pacificos?). Nenhum dos dois
modelos lida adequadamente com
as verdadeiras variacdes e os verda-
deiros afastamentos ou bolsdes de
tradicdo deixados para tras. Apesar
disto, o0s paises ©pobres
impressionam-se e gostariam de to-
mar emprestado o que pudessem pa-
ra ajusta-lo a suas proprias circuns-
tancias, que eles compreendem que
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sdo diferentes daquelas das grandes
poténcias antes da decolagem para o
desenvolvimento r4pido. Mas eles
querem seu préprio tipo de desen-
volvimento, de acordo com suas as-
piragBes nacionais e sua ideologia
neutralista. Esperam preservar seus
padrbes culturais nacionais sem
abracar plenamente a ocidentaliza-
¢do, o capitalismo monopolista ou o
totalitarismo. Procuram outros ru-
mos para o desenvolvimento e que-
rem conceber alternativas sem
cairem na armadilha de estados
clientes neo-colonialistas. Buscam
uma engenharia de sistemas aplica-

O modelo oriental
pressup8e uma nova
visdo social que
rompe com a tirania
do tradicionalismo
e se baseia no
coletivismo e
no planejamento
auto-sustentado da
atividade econdmica.
Mas nenhuma elite
renuncia de maneira
volutaria aos
seus privilégios.

dos para acelerarem 0s processos de
desenvolvimento, ajuda e assistén-
cia internacionais macicas, o flores-
cer do talento nacional com a elimi-
nacdo do poder estrangeiro, moder-
nizagdo organizada por 6rgdos pu-
blicos, desenvolvimento econdmico
e politico dirigido e administracdo
plUblica revitalizada. Em compara-
¢do com o Oriente e 0o Ocidente, de-
ve ser colocada menor énfase na ini-
ciativa privada ou num partido re-
volucionario e maior énfase em es-
truturas puablicas burocraticas. O
desenvolvimento dirigido toma um
rumo entre o comunismo e o capita-
lismo, a afluéncia e o colapso, a uni-
formidade e o fracionamento, a li-
cenga e a escraviddo. Deve ser um
desenvolvimento cuidadoso.

O desenvolvimento cuidadoso ne-
cessita de um apoio administrativo
efetivo e de uma capacidade admi-
nistrativa correspondente, particu-
larmente no setor puUblico. Nenhum

modelo novo de desenvolvimento
pode ser aplicado sem consideravel
preparacdo e precondicionamento.
Os instrumentos ndo aparecem da
noite para o dia por magica. Muitos
paises pobres carecem de potenciali-
dade assim como de recursos reais e
ndo tém acesso a novas fontes, exce-
to capital humano, que ainda é um
material fraco. O talento criativo
vai-se embora, seduzido por melho-
res recompensas em outros lugares
ou exasperado por um ambiente
hostil. A tecnologia nova tem de ser
importada. As instituicdes de ori-
gem estrangeira e a ajuda interna-
cional mostram-se apenas muletas
temporarias, causando dano ao
crescimento nacional e colocando
uma camisa-de-forca na acgdo local
justamente quando ha necessidade
de flexibilidade, adaptabilidade e
criatividade. Os arranjos politicos
ndo refletem uma reducdo da insta-
bilidade, inseguranca e crise do am-
biente. A capacidade administrativa
jd € um recurso escasso nos paises
pobres. Como devera ser ampliado
ein tais condi¢des?

A Organizacdo das Nagbes Uni-
das acredita que o aumento da capa-
cidade administrativa depende do
fortalecimento dos sistemas de ad-
ministracdo publica para apoiar o
papel expansionista do Governo no
desenvolvimento.

A capacidade das organizagdes
governamentais de identificar e defi-
nir problemas, determinar politicas
e programas de desenvolvimento,
atribuir prioridades entre reivindica-
¢bes em competicdo, distribuir re-
cursos, desenvolver habilitages ne-
cessarias, usar a ciéncia e a tecnolo-
gia para o desenvolvimento e execu-
tar programas de acdo serd um fator
decisivo no resultado dos esforcos
nacionais pelo desenvolvimento. A
medida que os problemas econdmi-
cos e sociais se tornam mais comple-
x0s, o papel central da administra-
¢cdo publica se torna mais funda-
mental (10).

Esta atitude realista baseia-se no
fato de que os paises pobres tém de
trabalhar com a situacdo em que se
encontram. N&o podem desejar
afasta-la. Precisam resistir a trans-
feréncia e olhar para dentro. Ainda
carecem de conhecimentos elemen-
tares sobre eles mesmos. Assim, nao
podem identificar adequadamente
recursos para o desenvolvimento ou
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formular programas de desenvolvi-
mento praticos, viaveis e aceitaveis.
O conservantismo administrativo
tradicional é reforcado por turbu-
Iéncia na sociedade, instabilidade
politica, limitacGes de recursos e
choques a respeito de valores e prio-
ridades na modernizagdo adminis-
trativa. Apoiar-se na evolugdo natu-
ral talvez seja suicidio. O aumento
da capacidade administrativa s6 po-
de ser desenvolvido partindo de den-
tro, como um subproduto do pré-
prio desenvolvimento, ou através de
uma experiéncia governamental de-
liberadamente continua.

A SITUACAO DOS PAISES PO-
BRES

De un: modo ger; 0s paises po-
bres concordam com a estratégia da
Organizacdo das Nagbes Unidas de
fortalecimento da administra¢do do
setor pUblico e do uso do Governo
como a ponta de langa do desenvol-
vimento dirigido. Encontram-se
num mundo bipolarizado — senéo
tripolarizado — néo feito por eles
e? enquanto as grandes poténcias
competem para atrai-los para as res-
pectivas esferas de influéncia, po-
dem extrair um preco de cada uma
delas como um sinal de cordialidade
e neutralidade — prec¢o talvez supe-
rior aquele que poderia ser obtido
através do alinhamento. Varios
paises pobres tém alcancado muito
éxito, em termos de ajuda e assistén-
cia, com sua atitude equilibrada. Ao
se iniciarem os anos 70, as grandes
poténcias ja haviam comecado a
cansar-se das acrobacias e a reduzir
seus compromissos ou a canaliza-los
através de orgaos internacionais. De
qualquer modo, o volume total da
ajuda internacional aos paises po-
bres sempre foi marginal para suas
necessidades ¢ mais do que neutrali-
zado pelos adversos termos de co-
mércio internacional. O principal
esforgo tem de vir de dentro. Embo-
ra a ajuda de fora seja valiosa, o au-
todesenvolvimento é melhor em ter-
mos de independéncia, auto-apoio,
confianca e aprendizado de expe-
riéncia. Contudo, a movimentacgdo
para'o autodesenvolvimento através
de agentes nacionais ndo deixa de
considerar a assisténcia externa nem
as pressfes e influéncias internacio-
nais. A revolucdo de elevacdo de ex-
pectativas, por exemplo, esta levan-
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do estados a modernizar-se e crian-
do um clima favoravel para uma
mudanca radical. Estas tendéncias
fortalecem a iniciativa governamen-
tal no processo de desenvolvimento
e na modernizacdo da administra-
cdo publica.

A administracdo ja estd sobrecar-
regada em muitos paises pobres.

O desenvolvimento
negessita de apoio
administrativo e da
correspondente
capacidade, no setor
publico. Nenhum modelo
novo pode ser aplicado
sem consideravel
preparacgdo e
precondicionamento.
Mas os instrumentos
nao aparecem da noite
para o dia nem por
magica ou milagre.

Tantas tarefas novas tém sido acu-
muladas em administra¢des insufi-
cientemente preparadas que elas es-
tdo préximas do ponto de rompi-
mento. Crises pegam-nas desprepa-
radas. Exércitos fracassam em com-
bate. Epidemias grassam sem con-
trole. Leis sdo abertamente viola-
das. A ordern aparente nas sedes é
conseguida, geralmente, a expensas

do caos no trabalho de campo. O
trabalho de campo frouxo carece de
quaisquer recursos para a agdo, por-
que as sedes ndo tém recursos para
destinar-lhe ou porque em algum
ponto existe um ponto de estrangu-
lamento. Para os administradores
com empenho, a vida é uma luta
longa e ardua sem descanso e 0 es-
gotamento reforgca a inércia buro-
cratica e o conservantismo adminis-
trativo que caracterizam a adminis-
tracdo publica em muitos paises po-
bres. Quanto maior a pressdo por
mudanc¢a, mais a administracdo &
impelida na direcdo do colapso,
mais resistentes sdo os administra-
dores a inovacdo e mais imperativo
¢ um empenho governamental forte
em reformas radicais para gerar o
aumento da capacidade administra-
tiva a fim de atender as pressdes por
mudanca. Até que se crie uma capa-
cidade adicional, a diferenga entre
intencdo e realizacdo deve crescer,
apenas alimentando frustracéo,
confusdo, decepcdo e descontenta-
mento.

Dos trés principais modos de au-
mento da capacidade administrativa
— através da inovacdo, do subpro-
duto do desenvolvimento e da refor-
ma — o0s paises pobres tém pouca
alternativa para a reforma. A inova-
¢do administrativa é rara. Sua ocor-
réncia € tanto por acaso como a es-
mo. Os paises ricos estdo melhor co-
locados para alimentar o talento
criativo, investir em pesquisa e de-
senvolvimento, experimentar mode-
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los operacionais e mudar de modos
de operacdo. Os paises pobres cos-
tumam ser imitadores: tomam em-
prestado ou copiam em vez de in-
ventar. Também padecem de com-
plexo de inferioridade em matérias
administrativas, acreditando que 0s
meios adotados pelos paises ricos
sdo superiores. S3o0 excessivamente
modestos a respeito de suas préprias
inovacOes e do talento nacional. To-
da a questdo do aumento da capaci-
dade administrativa estd em ampliar
o desenvolvimento, ndo na maneira
oposta. Mesmo assim, o aumento
como um subproduto do desenvol-
vimento é relativamente lento e in-
certo. Ndo ha garantia de que niveis
mais altos de instrucdo, sadde, tec-
nologia, unidade, investimento, li-
berdade, etc. se refletirdo em melho-
ria do desempenho administrativo.
Arranjos antiquados talvez persis-
tam muito tempo depois de terem
servido a seus fins e de surgirem me-
lhores alternativas. Mesmo se
fluirem beneficios para a cultura ad-
ministrativa, talvez ocorra um atra-
so de uma geracdo — e 0 tempo néo
esta do lado dos paises pobres. As-
sim, do mesmo modo como eles de-
talham objetivos politicos, plane-
jam o crescimento econémico e tra-
balham para transformar as condi-
¢bes sociais, necessitam conceber
programas de modernizacdo admi-
nistrativa para a melhoria sistemati-
ca do desempenho administrativo
ou, para usar uma expressdo mais
curta, da reforma administrativa.

A maioria dos paises — ricos e
pobres — embarcou ou planeja em-
barcar numa reforma administrati-
va. Uns foram forjados a
movimentar-se por pressdo inter-
na:ional, como um prelddio para
ajuda ou para cooperacdo regional.
Outros incorporaram a reforma ad-
ministrativa a suas vastas transfor-
ma ¢Oes do colonialismo para um
status independente ou do capitalis-
mo para o socialismo. Uns temem
que o desempenho rotineiro
continuo talvez leve suas adminis-
tracbes a uma parada e elas entrem
subitamente cm colapso. Outros
véem seus programas de reforma
administrativa como parte de sua
guerra a pobreza ou de sua luta con-
tra o subdesenvolvimento — que € a
visdo adotada pelos drgdos das Na-
¢cdes Unidas na América Latina e na
Asia. Uns querem passar de iniciais
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preocupacbes nacionalistas para
uma administracdo de fins multiplos
acionada para obter resultados mais
efetivos (isto é, visiveis, concretos e
rapidos), um desempenho eficiente e
econdmico e integracdo social (11).
Outros meramente querem uma re-
visdo episddica de sistemas adminis-
trativos antiquados, num exame ge-
ral de seu mecanismo de governo e
das institui¢cdes associadas. Uns me-
ramente querem aplicar as recomen-
dacOes de comissdes de reforma for-
madas em paises ricos (12). Outros
querem “algo mais do que a aplica-
¢do técnica de principios adminis-
trativos e a ado¢do ou adaptacdo de
experiéncias positivas de outros
paises mais avangados”, isto é, uma
estratégia que inclua “ formas diver-
sas de organizagdo politico-
administrativa no estado, assim co-
mo a superagdo das forgas opostas a
modernizacdo da administracdo pu-
blica” (13). Muitos paises pobres
institucionalizaram seus programas
de reforma dentro da estrutura go-
vernamental como um processo
continuo para variar as estratégias
de reforma com circunsténcias cam-
biantes, coordenar o aumento da ca-
pacidade administrativa com outros

Na busca de
meios para superar
0 conservantismo

da sogiedade, o0s
paises pobres sdo
muito influenciados
pelos modelos de
desenvolvimento
preferidos no
momento. Para ir até
as mudancas de sua
burocracia, precisam
de engenharia de
sistemas.

processos de desenvolvimento, in-
corporar uma unidade de renovag-
ao administrativa e desenvolvimen-
to ao mecanismo de governo e abrir
a possibilidade de um avanco admi-
nistrativo significativo.

A maioria dos programas de re-
forma partilha uma abordagem co-
mum. Tais programas projetam
conceitos de origem européia sobre

tempo, trabalho, contrato, econo-
mia, conhecimentos, e realizacfes,
incentivos materiais, auto-
afirmacdo e participagdo que se tor-
naram universais na civilizacdo in-
dustrial. Alguns deles contrastam
acentuadamente com os valores lo-
cais. Vo de tal modo de encontro
aos valores predominantes que nem
mesmo seus defensores o0s seguem,
apesar de louvarem amplamente o
contrario e criticarem as praticas lo-
cais. Esta énfase na infra-estrutura
cultural é importante, mas costuma
glorificar excessivamente conceitos
estrangeiros sem minucioso conheci-
mento das verdadeiras praticas das
civilizagbes industriais e denegrir aa
praticas locais de uma maneira ex-
cessivamente generalizada. As nor-
mas estrangeiras sdo tidas como
ideais. Os reformadores copiam ser-
vilmente praticas estrangeiras ou
referem-se aos Ultimos textos estran-
geiros como sua biblia sobre o que
fazer o que n-ao fazer. Se a verdade
fosse conhecida, entdo se saberia
que o0s paises ricos e pobres estdo
muito mais perto uns dos outros ad-
ministrativamente do que suspei-
tam. As civilizagdes industriais néo
sdo tdo eficientes quanto procla-
mam. Em face da diferenca de fases
de desenvolvimento, da variagdo
das circunstancias e do contraste
dos objetivos, os paises pobres tém
pouca razdo para se sentirem infe-
riores administrativamente.
Imitando praticas estrangeiras, 0s
paises pobres deslizam para uma
concepcdo mais estreita de adminis-
tragdo do que precisariam. Seus
programas basicos centralizam-se
nos aspectos de economia doméstica
de organizacfes de grande porte. A
estes fo'ram acrescentados tomada
de decisdes, ciéncias de administra-
¢do, planejamento nacional e a bus-
ca de indicadores sociais, atividades
que ampliam as concepgdes da fun-
¢do administrativa. Além disto, po-
rém, ha mais concentracdo nos as-
pectos administrativos de projetos e
programas setoriais e de questfes de
desenvolyimento como produtivida-
de, moralidade publica, desenvolvi-
mento comunitario e solvéncia fi-
nanceira. O grande inconveniente é
0 evidente desinteresse pelas conse-
quéncias ndo administrativas do de-
senvolvimento administrativo, co-
mo a mudang¢a da estrutura social
através do recrutamento aberto e da
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classificacdo dos empregos, ou a ex-
cessiva poluicdo derivada do au-
mento da produ¢do ou os progra-
mas de congelamento para a desace-
leracdo da inflagdo. Em certo grau,
a concepgdo estreita reflete o desejo
dos reformadores de permanecerem
fora do conflito politico marginal
ou partidario e de acentuarem sua
proficiéncia profissional e técnica, o
que ndo poderiam fazer se encaras-
sem a administracdo de modo mais
amplo e se envolvessem em mudan-
cas sociais fundamentais. Como re-
sultado, constumam ser relativa-
mente conservadores, reativos, em
vez de ativos. Reagem a deficiéncias
observadas e admitidas. Raramente
as prevéem. Seu objetivo sdo a ma-
nutencdo e correagdo de sistemas em
vez da substituicdo de sistemas. Suas
reformas sdo, cm esséncia, legiti-
mas, incrementadoras, ortodoxas, e
estabilizadoras. Isto dificilmente se-
ria de surpreender, pois os reforma-
dores institucionais sdo recrutados,
predominantemente, em elites fir-
madas e sdo identificados como o
préprio sistema que devem refor-
mar. Muitos estudaram no estran-
geiro e tém inclinacdo académica em
vez de politica. Sabedores da exten-
sdo da resisténcia, tém de firmar-se.
Conseqlientemente, como técnicos-
proficientes, remendando sistemas
antiquados, talvez acabem causan-
do mais danos do que bem, particu-
armente na resisténcia a inovacgoes
fora de suas estreitas concepgdes de
administracéo.
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De modo geral
0s paises pobres
concordam com a
estratégia da ONU
de fortalecimento
da administracéo
do setor publico
edo uso do governo
como aponta de lanca
do desenvolvimento
dirigido. Encontram-se
num mundo
bipolarizado pelas
nacdes mais fortes.

Mesmo admitindo as dificuldades
metodologicas e praticas da avalia-
¢do, poucos reformadores tém ten-
tado uma auto-avaliagdo. Natural-
mente, prefeririam presumir éxito
em vez de mostrar fracasso. Mas is-
to ndo justifica a falta de informa-
¢Oes a respeito do progresso. Rara-
mente eles estabeleceram metas, fi-
zeram organogramas, deram segui-
mento a ac¢Bes iniciais ou foram
adiante ou atrds de formalidades.
Poucos identificaram fatores favo-
rdveis ou contrarios a reformas ou
conceberam linhas mestras para a
formulacdo e a execucdo de refor-
mas. A verdade é que, de um modo
geral, o impacto da reforma tem si-
do decepcionante. E isto tanto se
considerarmos paises dificilmente

capazes de manter qualquer espécie
de administracdo por forca de seu
status colonial, de seu pequeno ta-
manho ou de sua extrema pobreza
quanto se considerarmos paises ca-
pazes de alcangar altos niveis de ino-
vacdo administrativa, revitalizagdo
e auto-renovacdo. Tais reformado-
res deixaram de obter adequado
apoio de liderangas para superar a
displicéncia politica, a inércia buro-
cratica, a apatia publica e a resistén-
cia sistematica ndo meramente por
forca da preocupacdo da elite com
matérias de maior prioridade ou por
forca da falta de atracdo visual (ou
social politica) de uma reforma ad-
ministrativa tangivel. Visionarios,
publicistas e reis filésofos adminis-
trativos figuraram bastante entre
eles, enquanto 6rgédos de reforma ti-
veram mais do que seu quinh&o jus-
to de exilados politicos, parias ad-
ministrativos, executivos esgotados,
caturras, notdveis incompetentes e
extenuados. Consequentemente, oS
programas de reforma, carecendo
de autoridade, de recursos e de insis-
téncia, foram isolados, desprezados
e deixados de lado. Felizmente, as
excecdes a regra geral mantiveram
viva a confianga na eficacia funda-
mental dos esforgos de reforma ad-
ministrativa e a continuarem o in-
vestimento em programas de refor-
ma por parte de 6rgédos internacio-
nais e nacionais.

Claramente, o0s paises pobres
aprenderam, a algum custo, que nédo
existe uma foérmula universal de éxi-
to na reforma administrativa. Como
as premissas iniciais permanecem
validas — de que a reforma admi-
nistrativa tem de ser preferida a seus
parceiros, a inovagdo administrativa
e aos subprodutos do desenvolvi-
mento, de que a administragdo é al-
go mais do que economia doméstica
organizacional, de que os modelos
estrangeiros ligados & cultura néo
sdo inevitavelmente transferiveis,
adequados ou apropriados, de que
os reformadores precisam praticar o
que pregam —, cada pais precisa
moldar seus programas de acordo
com suas circunstancias singulares,
entre as quais estdo, principalmente,
sua fase de desenvolvimento, seus
padrdes culturais, seu regime politi-
€O, seu agesso ao talento administra-
tivo e seus requisitos funcionais.
Embora a reforma administrativa
seja, basicamente, uma forma de ar-
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te, ha alguns elementos universais
que ndo podem ser esquecidos. Pri-
meiro: a reforma administrativa é
um componente de baixa prioridade
no processo do desenvolvimento.
Onde faltam outros componentes, a
administracdo torna-se, convenien-
temente, o bode expiatério dos fra-
cassos no desenvolvimento. Segun-
do: se os reformadores encararem
sua propria contribuicdo em termos
formais estreitos, continuardao a ser
rebaixados e sacrificados a objetivos
mais importantes da sociedade. Sua
posicdo margirial empalidece diante
da tarefa maior de determinar como
uma sociedade quer conduzir seus
assuntos, que € inseparavel do deba-
te geral a respeito da natureza da so-
ciedade e do significado do desen-
volvimento. Terceiro: o alcance e as
fronteiras dos programas de refor-
ma excluem, em grande parte, insti-
tucionalmente, os empreendimentos
privados, as associacOes de volunta-
rios e a administracdo rural e, estru-
turalmente, os fundos publicos au-
tbnomos, a fuga aos impostos e sua
evasdo, a corrupc¢do, a extravagan-
cia e os projetos de prestigio, isto &,
entre escandalos e tragédias. Dificil-
mente se terd compreendido até ago-
ra a potencialidade do progresso da
reforma administrativa. Quarto: o
isolamento dos programas de refor-
ma administrativa em relagdo a
politica publica, ao planejamento
nacional e aos programas de refor-
ma funcional tem diminuido seu im-
pacto. A integracdo melhora as coi-
sas desde que as reformas fossem
planejadas em ciclos superpostos,
de certa forma sistemaética, para re-
duzir as brechas no tempo e na area,
0s acompanhamentos ao acaso e a
necessidade de repetir trabalho ante-
rior. Quinto: a introduc¢do casual de
programas de reforma dependentes
de escandalos, golpes politicos, mu-
dancas de lideranga e outras ocor-
réncias eventuais quando a toleran-
cia da ma administracdo é tentada
com muita frequéncia acarretaria
menos improvisacdo se fossem
aprontados planos contingenciais
para introducdo no planejamento
ou nos ciclos orgcamentarios em vez
de se esperar por melhores circuns-
tdncias que talvez nunca chegassem.
Para os reformadores ligados a
idéias fixas, época alguma estd ma-
dura para reforma. Finalmente, os
reformadores se dividem a respeito
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da questdo da dramatizagdo entre o0s
divulgadores, que querem 0 maximo
de cobertura dos meios de comuni-
cacdo empenho publico, simbolismo
ecomemoracdo de uma nova ordem
e aqueles que se escondem, preocu-
pados em ndo provocar resisténcia
indevida, oponentes prevenidos e
colocar-se numa posi¢cdo sem com-
promisso. Os UGltimos prefeririam
uma demonstragdo impressionante
de resultados numa experiéncia pilo-
to a uma campanha publica ruidosa
com nada para apresentar exceto
um pensamento ansioso e esperan-
cas otimistas.

Os paises ricos
tém maiores chances
de reestruturar
suas administracdes
porque podem
investir em pesquisa
eapoiar a criatividade
de seus talentos. Mas
a maioria dos povos
ou j& fez ou pensa em
fazer reformas
administrativas. E
alguns desejam apenas
realizar revisdes.

No processo de reforma, a cons-
ciéncia da necessidade de reforma,
evidentemente, apresenta poucos
problemas. Determinados reforma-
dores, geralmente, tém pouca difi-
culdade em convencer um publico
preocupado de que as coisas pode-
riam ser melhores. E somente quan-
do se apresentam propostas concre-
tas que comecam suas dificuldades.
A concepcdo de propostas de refor-
ma nao é dificil. Com encorajamen-
to e incentivos, as idéias fluem. A
escolha e a organizacdo causam de-
bate, mas nenhum problema sério
até que tenha de ser feito algo. Suas
propostas tém de ser consideradas
efetivas e o que é efetivo depende
menos das préprias propostas do
que das pessoas — os reformadores
e os potencialmente reformados —
que as julgam. A avaliagdo pos-
reforma apresenta, realmente, sérias
dificuldades, mas, como, em geral,
esta fase é omitida ou cumprida su-

perficialmente, a execucdo € que € 0
verdadeiro obstaculo.

O PROCESSO DA EXECUGAO
DA REFORMA

A maioria dos movimentos de re-
forma, dos reformadores e das re-
formas tropega no conservantismo
administrativo, causando pouca im-
pressdo. Algumas linhas mestras
emergem de um exame dos éxitos e
fracassos de reformas.

A. CONHECIMENTO DA SI-
TUACAO DA REFORMA

Na reforma administrativa, é vir-
tualmente fatal empenhar-se em al-
guma coisa as cegas, exceto quando
a situagdo é realmente desesperado-
ra, como quando uma reagdo admi-
nistrativa leva a uma rapida obsoles-
céncia em que nada sendo um novo
comecgo ajudaria numa situagdo in-
toleravel. Mais tipicamente, a refor-
ma € introduzida em situagcdes em
que existe duvida quanto ao que de-
ve ser feito para melhorar o desem-
penho. Uma renovagdo completa €
impossivel e impraticavel. Seja o
que for que aconteca, grande parte
do que ja existe permanecera. Como
ndo pode ser exercida coergdo o
tempo inteiro, precisa existir certo
grau de aceitacdo voluntéaria. Para
se conseguir a cooperagdo necessa-
ria, os reformados em potencial pre-
cisam ser convencidos de que as re-
formas sdo viaveis e préaticas e cons-
tituirdo, realmente, uma melhoria
em relacdo aos arranjos existentes.
Tudo isto implica um conhecimento
completo, da parte dos reformado-
res, daquilo que eles devem fazer.

Como é provavel que nunca os re-
formadores tenham informacdes su-
ficientes, € necessaria certa seletivi-
dade. No minimo, eles tém’de co-
nhecer os fatos basicos a respeito da
situacdo da reforma, os prds e con-
tras de suas proprias propostas, o
alinhamento provével e certa varie-
dade de estratégias possiveis. Além
disto, seria desejavel ter uma com-
preensdo histérica da situagdo, certo
conhecimento de tentativas anterio-
res de reforma, avaliacdes da perso-
nalidade de gente influente no pro-
cesso de reforma e dados adequados
sobre o andamento. Grande parte
destes conhecimentos é especifica da
situacdo e s6 pode ser obtida em pri-
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meira mdo. Uma parte pode ser co-
lhida em registros acumulados, estu-
dos especificos e literatura geral,
mas este material costuma acentuar
afirmacdes e documentacdo anedd-
ticas cronolégicas, prescri¢cdes dog-
maticamente normativas, vulgarida-
des ingenuamente abstratas, metas e
esquemas utépicos ou assercdes hi-
poteticamente légicas concluidas
por raciocinio dedutivo, freqiente-
mente na base de premissas estabele-
cidas inadequadamente... Muitas
das idéias apresentadas... permane-
cem como sugestdes inertes... sen-
do, na maioria dos casos, criagdo de
um pensamento sincero, mas, infe-
lizmente, calcado no desejo em vez
de ser realista... O que é realmente
necessario sdo uma rigorosa pesqui-
sa empirica e um desenvolvimento
conceituai criativo para distinguir
entre: (a) a maneira complexa e as
vezes aparentemente confusa com
que as coisas acontecem na verdade;
(b) a maneira com que os tedéricos
pensam que as coisas devem aconte-
cer; e (¢) a maneira com que as coi-
sas podem ser feitas, realisticamen-
te, na base de nova dissecacdo e de
remontagem dos acontecimentos

(14).
B. DIAGNOSTICO CORRETO

Sem os fatos, ndo é possivel qual-
quer diagndstico e, mesmo com 0S
fatos, o diagnéstico pode ser incor-
reto por forgca de interpretagfes fa-
lhas. Um diagndstico incorreto pode
matar as perspectivas de reforma lo-
go de saida. Mas, como, em geral,
as situacBes administrativas sdo
complicadas e os reformadores sufi-
cientemente competentes, um diag-
ndstico errado nunca &€ muito claro.
Somente na execuc¢do as duvidas se
confirmam. Infelizmente, a execu-
cdo de reformas para corrigir falhas
diagnosticadas erradamente piora a
situa¢do: o tratamento incorreto tal-
vez seja pior do que fazer nada. O
diagnéstico correto depende tam-
bém de experiéncia e raciocinio. Os
administradores acostumados a
atuar em situacdes diferentes desen-
volvem um faro para falhas e apren-
dem, a detectar sintomas. Os espe-
cialistas administrativos aplicam
técnicas cientificas e talvez um dis-
cernimento natural do diagndstico.
Mas ninguém ndo produziu um ma-
nual de consultas para reformadores
em perspectiva.
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Uma lista derivada de uma consi-
deracdo tedrica de sistemas adminis-
trativos sugere que ocorrem falhas
importantes porque uma adminis-
tracdo procura fazer coisas que néo
pode fazer (objetivos inatingiveis)
ou porque os arranjos administrati-
vos ndo permitem que os adminis-
tradores fagam o que tém de fazer
(estrutura obstrutiva) ou porque al-
gum componente ndo estd cumprin-
do a tarefa que é esperada dele (de-
sempenho inadequado).

Imitando praticas
estrangeiras, 0s
paises pobres
deslizam para uma
concepgdo mais
estreita de
administracdo do que
precisariam. Seus
programas basicos
centralizam-se
em aspectos da
economia doméstica
de organizacdes
de grande porte.

OBJETIVOS INATINGIVEIS

(b) Os objetivos sdo ideais, perfei-
cdes, além da atual capacidade da
humanidade.

(c) Uma contencédo inadequada é
responsavel pela tentativa de fazer
muita coisa a0 mesmo tempo.

(d) O excesso de contencdo reduz
a capacidade e amplia a diferenca
entre a perspectiva e o desempenho.

(e) A otimizacdo de um subsiste-
ma mina a otimizacédo do sistema.

(f) Sdo colocadas cargas anormais
sobre os administradores sem apoio
adequado da sociedade.

(@) A cultura ou infra-estrutura
administrativa ndo tem capacidade
para apoiar os administradores na
satisfacdo das expectativas publicas.

(h) Os objetivos administrativos
conflitam com outros objetivos da
sociedade.

(i) As politicas contradizem o0s ob-
jetivos.

ESTRUTURA OBSTRUTIVA

(@) O nimero de componentes é
inadequado, sendo excessivo ou in-
suficiente.

(b) O arranjo dos componentes é
inadequado para a tarefa, sendo ex-
cessivamente hierdrquico, excessiva-
mente colegial ou antiquado.

(c) As relagdes entre os compo-
nentes sdo desnecessariamente com-
plicadas.

(d) As comunicac¢des se desarran-
jam.

(e) S&o copiados modelos estran-
geiros sem apreciacdo adequada da
infra-estrutura de apoio.

(f) Componentes incompativeis e
ndo cooperativos ndo sdo separados
e ndo existe um mecanismo para
concilia-los.

DESEMPENHO INADEQUADO

(a) Os constituintes ndo sabem o
que se espera deles e ndo tém desem-
penho a altura das expectativas.

(b) Os constituintes carecem das
qualificacbes e condigGes necessa-
rias para cumprirem suas tarefas.

(c) Os constituintes sdo compos-
tos de membros desleais ou impro-
prios que sabotam o esforco coope-
rativo.

(d) Os constituintes carecem de
incentivos para um desempenho efe-

(a) Os objetivos sdo desconheci- tivo.

dos, indefinidos ou abstratos.

(e) O talento € desperdicado.
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(f) A orientagdo do servigo é des-
locada por autoconveniéncia.

(g) Sdo empregadas inadequada-
mente a administracdo cientifica e
as ciéncias da administracéo.

(h) N&o se toma qualquer provi-
déncia para auto-avaliacdo, corre-
¢do de erros e adequada experiéncia
de aprendizado.

A correcdo do diagnoéstico envol-
ve a selecdo destas deficiéncias de
sistemas e sua classificacdo segundo
a importéncia para a acdo antes de
se decidir sobre um programa de re-
forma.

C. PROJETO DE PROGRAMA
DE REFORMA

A reforma administrativa é uma
preparacdo para um futuro impreci-
samente previsivel. Antes de proje-
tarem um programa de reforma, os
reformadores tém certa concepcéo
do que querem e esperam que acon-
teca. Vao adiante na presuncdo de
que poderiam também tentar o ma-
ximo logo de saida se tivessem, mais
tarde, de modificar suas ambicgdes.
E quase inconcebivel que sigam
adiante sem uma espécie de plano,
pelo menos uma conceituacdo das
idéias de reforma dentro de propos-
tas praticas. Em geral, expressam
seus objetivos, identificam suas
principais dificuldades e esbogam
algumas maneiras de superar a resis-
téncia, mas talvez prefiram subesti-
mar as dificuldades e esconder suas
intencdes evitando compromissos
especificos de manutencdo do méxi-
mo de flexibilidade. Os planos con-
tingenciais procuram abranger os
seguintes elementos:

— ldentificacdo dos reformado-
res e de seus principais apoiadores e
um apelo de apoio aos ndo compro-
metidos.

— Comprovacdo do valor, da via-
bilidade, da praticabilidade e da
aceitabilidade das propostas de re-
forma.

— Prova sobre onde funcionaram
propostas similares.

—' Estimativa do resultado (geral-
mente, exagerando as melhorias e
omitindo as disfungdes).

— Pontos em que se prevéem
oposicdo e distorgdo.

— Promessas de recompensas pa-
ra aqueles que derem apoio e
possiveis ameacas de punicdes aos
oponentes.
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— Indicac8es de acesso a recursos
adequados.

— Revelagdo de instrumentos es-
colhidos.

Estes elementos constituem o pro-
grama no que diz respeito a maioria
das pessoas. Somente um pequeno
grupo interno conhece sua veracida-
de e 0 grau com que ele serve de fa-
chada para extensdes ocultas.

D. ESTRATEGIA

Até que ponto revelar o programa
de reforma é uma consideracdo es-
tratégica relacionada com a melhor
maneira de impulsionar as refor-
mas. Assim como a estratégia talvez
requeira uma modificacdo das idéias
iniciais, do mesmo modo a insistén-
cia dos reformadores em certo pro-
grama talvez determine sua estraté-
gia. As relagBes entre o programa de

Poucos reformadores
tentaram a
auto-avaliagéo,
presumiram éxito
e esconderam seus
fracassos. Dai os
impactos das
mudancgas terem
sido decepcionantes.
E deixaram de contar
com o apoio das
maiorias da Nacgéo
ou de suas liderancas
com poder de decisao.

reforma e as possibilidades de sua
adocdo e execugdo podem ser resu-
midas numa série de proposicfes es-
tratégicas.

1. Quanto maior o alcance dos
programas de reforma, menor a
probabilidade de ado¢do e execugdo
e maior a probabilidade de emenda,
no caso de adogdo.

2. Quanto maior a magnitude da
mudanca implicita nos programa?
de reforma, menor a probabilidade
de adog¢do e execugdo e maior a pro-
babilidade de emenda para reduzir a
magnitude.

3. Quanto maior o indice de mu-
danca implicito, menor a probabili-
dade de adocdo e execugdo e maior a

probabilidade de modificacdo, no
caso de adocao.

4. Quanto mais amplas as refor-
mas, menor a probabilidade de ado-
¢do e execucdo e maior a probabili-
dade de emenda no sentido de uma
seqiéncia mais seletiva.

5. Quanto maior a divisibilidade
das reformas, maior a probabilida-
de de adoc¢do e execucdo.

6. Quanto maior a revogabilidade
das reformas, maior a probabilida-
de de adocdo, mas menor a probabi-
lidade de execugdo.

7. Quanto menos imediato o efei-
to das reformas, maior a probabili-
dade de adogdo e menor a probabili-
dade de execugdo, exceto sob condi-
¢Oes de crise, quando o maior irne-
diatismo do efeito encarece a ado-
¢do e a execucgdo.

8. Quanto maior a compatibilida-
de das metas ou dos objetivos do
programa com os valores e as nor-
mas dos adotantes e executores,
maior a probabilidade de adocéo e
execucao.

9. Quanto mais visivel a incompa-
tibilidade entre os objetivos de pro-
grama e os valores dos adotantes e
0s executores, menor a probabilida-
de de adog¢do e execucédo.

10. Quanto maior a ambigiuidade
dos objetivos do programa, maior a
probabilidade de adog¢do e menor
probabilidade de execucdo.

11. Quanto maior a compatibili-
dade entre as metas do programa,
maior a probabilidade de adocédo e
execucao.

12. Quanto maiores os efeitos a
lorrgo prazo de um programa, me-
nor a probabilidade de adocdo, ja
que os- adotantes preferem opgdes
com comprometimento de recursos
acurto prazo.

13. Quanto mais alto o relevo (in-
teresse pessoal) das reformas para
adotantes e executores em potencial,
maior a probabilidade de adogdo e
execucdo.

14. Quanto mais reagentes as re-
formas (em oposicdo a antecipado-
ras ou orientadas para o futuro),
maior a probabilidade de adocédo e
execucdo, ja que os adotantes tém
menos disposi¢cdo de comprometer
recursos com necessidades menos
6bvias ou menos tangiveis.

15. Quanto maior o grau de pre-
cedéncia de metas (metas incluidas
em programas anteriores), maior a
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probabilidade de adogdo e execu-
¢éo.

16. Quanto maior a compatibili-
dade dos valores e das normas dos
adotantes com os instrumentos da
reforma, maior a probabilidade de
adocdo e execucao.

17. Quanto maior a complexidade
(ou a dificuldade relativa de com-
preensdo e uso) dos instrumentos da
reforma, menor a probabilidade de
adocdo e execucdo.

18. Quanto maior a rotina dos
instrumentos do programa, maior a
probabilidade de adocdo e execu-
¢éo.

19. Quanto maiores 0S recursos
requeridos para a execuc¢do, menor
a probabilidade de ado¢do e execu-
¢do, a menos que existam alguns re-
cursos (entdo, é maior a probabili-
dade de adog¢do e execucdo).

20. Quanto maior a participacéo
dos adotantes e dos executores nos
processos de reforma, maior a pro-
babilidade de adocédo e execugéo.

21. Quanto maior a dependéncia
de coergdo para a execugdo, maior a
probabilidade de execucdo das re-
formas.

22. Quanto maiores a incerteza e
0 risco associados aos instrumentos
da reforma, menor a probabilidade
de adocdo e execucgéo.

23. Quanto maior o uso de crité-
rios de atividade (a qualidade e a
quantidade de atividade ou o esfor-
¢o na execucdo), para a avaliagdo
das reformas, maior a probabilida-
de de adocdo e execugdo, mas me-
nor a probabilidade de consecucgdo
das metas do programa.

24. Quanto maior a énfase no cri-
tério de efetividade (os resultados da
atividade relativos aos objetivos)
para a avaliacdo das reformas, me-
nor a probabilidade de ado¢do, mas
maior a probabilidade de execucéo,
se adotada.

25. Quanto maior a énfase na efe-
tividade com otimizacdo (efetivida-
de relativa as metas da reforma em
termos de possibilidades) para a
avaliacdo das reformas, menos a
probabilidade de adocdo, mas
maior a probabilidade de execugdo,
se adotada (15).

Estas vinte e cinco generalizagdes
de tendéncias refletem a inclinacéo
conservadora contra as reformas e
os resultados decepcionantes de pro-
gramas passados de reforma. Uma
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N&o existe uma
formula universal de
éxito em reforma
administrativa. Cada
pais precisa moldar
seus planos de
acordo com as suas
proprias singularidades.
E as vezes a
administracao é bode
expiatério do
fracasso de grandes
programas de
desenvolvimento.

mudanca de abordagem poderia in-
validar as proposic¢des.

E. A INSTRUMENTACAO

O nUmero e a variedade dos ins-
trumentos de reforma aumentam
com a amplia¢do das concepcgdes ad-
ministrativas e com 0 progresso tec-
nologia administrativa. Os princi-
pais instrumentos — a Lei, a forma-
¢do de instituicdes, a reorganizacéo,
a profissionalizacdo, a elaboracéo
orcamentaria e a administracdo
cientifica — permanecem com po-
pularidade. Nas Ultimas décadas, a
eles se juntaram a mecanizacdo, a
burocratizacdo ou desburocratiza-
cao, a educacdo, o treinamento e o

desenvolvimento executivo, o desen-
volvimento organizacional, as cién-
cias da administragdo e a descentra-
lizacdo. Mais recentes ainda séo o
planejamento nacional, os semina-
rios e a assisténcia técnica interna-
cionais, 0 armazenamento e a recu-
peracdo de dados, a protecdo insti-
tucionalizada da clientela e as cién-
cias de politicas. Como cada um
destes instrumentos esta amplamen-
te coberto em outros lugares, a aten-
¢do se concentrard na reforma ad-
ministrativa institucional — o esta-
belecimento de um érgédo investiga-
dor permanente para propor refor-
mas a serem executadas por unida-
des operacionais. Isto inclui 6rgéaos
governamentais com “Reforma Ad-
ministrativa” no titulo, érgdos go-
vernamentais especiais que lidam
com um aspecto especifico da admi-
nistracdo, institutos de patrocinio
governamental que realizam pesqui-
sas e educacdo administrativas as-
sim como servigos consultivos, pes-
quisas e comissdes de patrocinio go-
vernamental com funcionamento ad
hoc e 6rgdos comerciais privados es-
pecializados em reforma adminis-
trativa.

Apesar da diferenca de status,
poderes, propdésitos e composicao,
certas generalidades se aplicam a to-
dos estes instrumentos como um
grupo. Sem apoio politico de alto
nivel, eles ndo sdo levados muito a
sério pelas unidades operacionais,
independentemente da qualidade de
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seu trabalho. As unidades operacio-
nais obtém disposi¢cdo para traba-
lhar nas atitudes da elite. Se a lide-
ranca do Pais tem pouco interesse
pela administracdo em posi¢do bai-
xa entre as prioridades nacionais e é
ambivalente a respeito de reforma,
entdo os 6rgédos de reforma se véem
realizando exercicios técnicos com
pouco impacto sobre o desempenho
administrativo. Isto é menos verda-
deiro entre as forgas-tarefa ad hoc,
que dependem menos do apoio da
elite do que da aceitagdo profissio-
nal. Com o correr do tempo, o entu-
siasmo morre e os oOrgédos,
empenhando-se por seguranga, pas-
sam de macrorreformas para, prati-
camente, insignificancias técnicas,
experiéncia limitadas e puras rela-
cdes publicas a respeito de sua pro-
pria importancia e significacéo.

Sua competéncia depende em
grande medida de sua capacidade de
atrair e conservar talento criativo
como centros de lideranca adminis-
trativa. As condi¢des necessarias in-
cluem uma massa fundamental de
adequados individuos preocupados
com reformas e abertos a novas
idéias, prontos para articular e im-
pulsionar reformas, expostos a va-
riadas experiéncias organizacionais
e recompensados pela continuidade
das inovacOes. Estes lideres da re-
forma devem possuir intelecto trei-
nado, certas qualidades (como pai-
xdo pelo desenvolvimento humano,
propensdo para a organizacéo,
espirito de experimentacdo) e uma
visdo relativista (16). Os 6rgdos de-
vem proporcionar uma atmosfera
de inovacdo — estimulo e incentivos
para a producdo, uma lideranca
simpética disposta a apoiar os esfor-
¢os do pessoal, uma administracéo
aberta, acessivel, encorajadora, li-
vre fluxo de informacfes, tomada
de decisfes descentralizada e um sis-
tema organizado de reconhecimen-
to, recompensas e divulgacdo das
inovacbes. Uma falha importante de
muitos 6rgdos estd em que eles ndo
praticam o que pregam.

Para encobrirem defeitos, costu-
mam atenuar sua falta de impacto e
justificar suas deficiéncias. Assu-
mindo uma visdo estreita da funcdao
administrativa, recusam-se a lidar
com as politicas, a Lei ou a morali-
dade. Adotando um papel puramen-
te investigador-consultivo, recusam-
se a interferir nas atividades do dia-
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a-dia. Renunciando a qualquer pro-
ficiéncia especial, recusam-se a en-
trar em controvérsia aberta ou a
apoiar um pessoal de mente firme.
Tais bufdes convencem as pessoas
que ocupam posi¢cdes como as suas
em outras unidades operacionais de
que elas sdo interferidoras fracas e
insignificantes. Gabam-se de sua ar-
ma de publicidade (isto é, sua expo-
si¢do), porém nada mais tém para
oferecer e persistem com o mito do
escandalo publico quando ninguém
mais lhes presta qualquer atencdo
ou quando seus relatorios sdo esque-
cidos em horas.

Seus resultados varidveis talvez
tenham a ver com composi¢cBes con-
trastantes. Na abordagem de
autoridade, os 6rgdos sdo guarneci-
dos de subordinados de confianca
simpaticos a lideranca atual. Séo
bem familiarizados com os detalhes
da situacdo da reforma e sabem o
que é aceitavel para as elites. Seu
trabalho consciencioso pode ter for-
te impacto. Mas tém interesse parti-
cular pelo status quo e costumam
ser favoraveis aos arranjos existen-

E preciso saber
até que ponto
impulsionar a
estratégia. As
relagBes entre o
programa de reforma
e as possibilidades
de sua adocdo podem
ser resumidas numa
serie de
proposicdes
estratégicas. A
competéncia depende
do poder de somar.

tes nos quais sdo favorecidos pes-
soalmente. N&o podem admitir que
possam ser causa de fracasso. De
modo que talvez encubram defeitos
6bvios, s6 revelem falhas insignifi-
cantes e, em geral, justifiquem os
arranjos existentes. Talvez usem
também a oportunidade para acer-
tar contas com inimigos. Excessiva-
mente empenhados no apoio a auto-
ridade existente e excessivamente
identificados com a situagdo, talvez

ndo sejam suficientemente objeti-
VOs.

Na abordagem do expert, experts
administrativos desinteressados
compbem os oOrgdos de reforma.
Presumivelmente objetivos, hones-
tos, confiaveis, podem falhar livre-
mente sem temor ou favor. Sua
orientacdo pode ser rejeitada sem
reflexdo a respeito de ninguém e as
autoridades ndo estdo comprometi-
das (nem identificadas) com eles.
Mas eles talvez nunca cheguem a sa-
ber o suficiente a respeito da situa-
cdo da reforma para fazerem um
diagnostico correto. Talvez tenham
desempenho mau ou superficial.
Talvez sejam favoraveis a seus re-
médios de estimacdo em todas as si-
tuagdes, pertinentes ou ndo. Talvez
achem que tém de recomendar mu-
dancas radicais para justificar sua-
nomeac¢do ou seu status ou sua re-
munera¢do. Sendo gente de fora,
talvez figuem sujeitos a um jogo de
espera — isto é, talvez, deliberada-
mente, sejam evitados ou tenham
seu trabalho retardado por unidades
operacionais sem entusiasmo pela
reforma (17).

Gente representativa que apresen-
ta a probabilidade de ser responsa-
vel pela execugdo das propostas é es-
colhida na abordagem de consenso.
Tal gente conhece a situacdo da re-
forma em primeira mdo e, como
tem de executar qualquer acordo a
que se chegue, é provavel que evite
esquemas irreais e fantasias tedri-
cas. Infelizmente, talvez presuma
que qualquer critica € uma reflexdo
sobre seu préprio desepenho e por
isto talvez ndo possa ser fraca. Estas
pessoas talvez assumam o papel de
conselho de defesa, atuando como
porta-vozes de seus respectivos gru-
pos e bloqueando quaisquer mudan-
cas indesejaveis. Talvez ndo sejam
escolhidos os representantes certos
ou os melhores representantes e eles
talvez nunca cheguem a acordo en-
tre eles mesmos. A experiéncia tal-
vez formalize divisdes existentes e
piore as coisas ao institucionalizar
campos hostis.

Para superar alguns dos riscos em
potencial das outras abordagens, a
abordagem da oportunidade recruta
0 pessoal em todas as fontes, em
por¢cdes variadas, de acordo com a
avaliacdo do talento e da potenciali-
dade de contribuicdo. Ao mesmo
tempo, é feito um convite geral a
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quaisquer pessoas interessadas para
que apresentem comentarios e su-
gestdes. O objetivo é combinar co-
nhecimentos e talento e abrir o pro-
cesso de reforma para quem quer
que queira falar, reduzindo assim ao
minimo os rumores e temores com
uma atuacdo relativamente aberta.
Mas, quanto mais ampla a area de
representacdo, maior a possibilida-
de de desacordo e divisdo a respeito
das propostas. Tal representagdo é
de organizacdo dispendiosa e leva
tempo para chegar a conclusées,
mas da énfase as questdes de refor-
ma, da forma a opinides superficiais
e localiza uma acdo remediadora.
Um exemplo frisante desta aborda-
gem incomum foi o Congresso de
Reforma Administrativa de 1%8,
no Ird (18).

Qualquer que seja a abordagem,
0 Orgdo de reforma tem todos os
problemas de reforma administrati-
va, e mais do que isto. Sua propria
existéncia talvez desencoraje arran-
jos alternativos. Talvez o 6rgédo blo-
queie inovagBes administrativas que
ndo aprove. Se é bem-sucedido, tal-
vez seja refreado, para que ndo pa-
reca um rival excessivamente forte
nos assuntos publicos. Se se mostra
inadequado, talvez cause dano, por
anos, as perspectivas de reforma.
Em tempo algum, porém, a autori-
dade nomeadora — presumivelmen-
te, o Governo — ¢ isentada de res-
ponsabilidade pela reforma admi-
nistrativa em geral pela escolha dos
instrumentos em particular.
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F. ALIMENTACAO

Uma vez postos em agdo a estraté-
gia e os instrumentos escolhidos, a
tarefa final na execucdo é tomar no-
ta do que esta acontecendo ao pro-
grama de reforma e determinar se as
reformas estdo vigorando. O pro-
blema e simplificado quando os de-
fensores da reforma sdo também os
adotantes e executores. A auto-
iniciativa é, obviamente, o melhor
curso na reforma administrativa,

E possivel que
alguns setores
assumam a defesa
das posicdes
contrarias aos atos
de mudancgas e
surjam porta-vozes
dos grupos que
desejam impedir o fim
das situacdesja
arraigadas. E os
resultados podem até
desagradar agueles que
apoiam a reestruturacao.

pois com ela é minima a necessidade
de consultar gente de fora, obter
apoio da elite, montar campanhas
publicas, convencer funcionéarios
conservadores e conceber canais es-
peciais para alimentacdo de infor-

macOes. “Todo administrador é seu
proprio reformador” é um bom
slogan, mas um pouco idealista
quanto ao fato de que os adminis-
tradores talvez sejam causa de im-
propriedade ou talvez ndo sejam re-
formadores competentes ou talvez
ndo tenham tempo, energia e dispo-
sicdo Para devotar as reformas
quando tém de ser decididas ques-
tdes prementes do momento ou tal-
vez ndo queiram ser seus proprios
reformadores, preferindo contratar
outros para a tarefa. Apesar disto, é
desejavel encorajar a auto-iniciativa
na reforma administrativa, descen-
tralizar a tomada de decisGes para
permitir que as pessoas mais afeta-
das decidam por elas mesmas sem
desordenado retardamento e dar én-
fase a correcdo de erros no ponto
certo.

Na falta de auto-iniciativa — ou
quando os lideres procuram monito-
rar os efeitos da reforma — a ali-
mentacdo de informacgdes é necessa-
ria. O volume necessario de alimen-
tacdo depende (a) da presenca de
confianga mdatua entre as partes en-
volvidas, (b) do grau de abertura no
processo de reforma e na aderéncia
aos instrumentos escolhidos (por
exemplo: os procedimentos legais
sdo, em geral, mais abertos do que
0os procedimentos orgamentarios),
(c) as atitudes dos reformadores —
se eles, realmente, se importam com
0 gue acontece com suas propostas
depois da adocdao formal ou ndo, (d)
dos critérios de avaliacdo usados e
(e) de quais (e de quem) sdo as ex-
pectativas consideradas. Os trés pri-
meiros pontos se explicam por eles
proprios. A alimentacdo sé se torna
problema quando n&do existe con-
fianca matua, quando o0s processos
de reforma sdo secretos e quando 0s
reformadores, realmente, se impor-
tam, de fato, com o que acontece
depois da adocdo. Os reformadores
talvez se satisfagam com qualquer
mudanca no status quo dentro das
linhas de suas concepcdes iniciais,
aceitando quaisquer afastamentos
como o preco da reforma ou talvez
possam ser intransigentes, ndo des-
cansando até ficarem satisfeitos por
terem ido até onde foi possivel e es-
gotado todos os recursos. Os perfec-
cionistas entre eles querem investi-
gar as consequéncias, tanto boas
quanto mas, de fatores ndo previs-
tos e estimar as possibilidades do
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uso da situagdo transformada como
um trampolim para novos progra-
mas de reforma. Querem ir aléem das
espécies habituais de informacdes
requeridas para alimentacdo — es-
tatistica, bancos de dados, orcamen-
tos, leis, relatorios, politicas, pro-
gramas, indicadores administrati-
vos, planos, metas, organogramas,
esquemas, pesquisas de opinido e de
atitudes, materiais de organizacéo e
administracdo, contratos —, che-
gando ao que sO pode ser descrito
como espionagem administrativa e a
informacdes confidenciais, o que
lhes da acesso a informacdes para
antecipacdo e previsao.

Uma vez decidido um ponto fun-
damental, a avaliacdo dos esforcos
de reforma pode ser feita a varios
niveis diferentes. O resultado pode
ser comparado com concepgdes ini-
ciais, objetivos aparentes de refor-
ma, intencdes reais, acordos e modi-
ficacbes declarados e resultados
possiveis. A parte as variadas difi-
culdades conceituais, cada coisa
destas requer um mecanismo de ali-
mentacdo diferentes. Grande parte
deixa de satisfazer as expectativas.
Se levamos em consideragdo somen-
te as opinides dos reformadores ou
dos instigadores da reforma, hd o
perigo de distor¢gdo. Eles talvez se-
jam gente de fora, estrangeiros, visi-
tantes, convidados. E provavel que
sejam aspirantes a elite, jovens, am-
biciosos, altamente instruidos, poli-
ticamente sensiveis, provavelmente
detendo posic¢des influentes ou es-
treitamente ligados a detentores do
poder. Como agentes de mudanga,
movimentadores sociais, inovado-
res, ativistas, suas expectativas apre-
sentam a probabilidade de serem su-
periores as da maioria das pessoas.
Mesmo se suas aspira¢des ndo fo-
rem satisfeitas, os resultados talvez
sejam agradaveis para diferentes
grupos — elites, conservadores ad-
ministrativos, reformados, cliente-
la, planejadores de desenvolvimento
— por diferentes razdes. A avalia-
¢do ndo e direito exclusivo dos re-
formadores e dos reformados. O
julgamento final deve ficar para “ o0s
homens e as mulheres comuns, a
quem todo o aparelho administrati-
vo estd destinado a servir. E seria,
na verdade, precipitado e insensivel
um governo que irrefletidamente
descartasse suas reacdes ou ndo pro-
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curasse descobrir o que eram aque-
las reagfes” (19).

REFORMA ADMINISTRATIVA
E ADMINISTRACAO DO DE-
SENVOLVIMENTO

Falando-se de um modo geral,
embora seja impossivel determinar
0 que poderia ter acontecido se nédo
houvesse esforcos de reforma, €
provavel que o desenvolvimento se-
ja intensificado por programas de
reforma administrativa. Em primei-
ro lugar, as propostas de reforma
desafiam a inércia burocratica e os
administradores reacionrios e, em-
bora mecanismos de defesa possam

N&o se pode levar
em consideragéo
apenas as opinides
dos que ap6iam a
reforma. Isto
implica no risco de
distorgdes. Mas os
resultados acabam
agradando a maioria
dos segmentos sociais,
se representarem a
maior parcela das
aspiracdes da
sociedade nacional.

suprimir temporariamente a mudan-
ca, as coisas nunca podem ser exata-
mente as mesmas e tém de ser feitos
sinais de paz para que a situacdo se-
ja mantida sob controle. Em segun-
do lugar, os programas de reforma
atraem o talento administrativo em-
preendedor e fornecem valiosa expe-
riéncia para uma nova geracdo de
aspirantes administrativos. Em ter-
ceiro lugar, os reformadores promo-
vem uma modernizagdo administra-
tiva seriamente necessitada e que
apresenta a probabilidade de desen-
cadear uma reacdo em cadeia nas re-
formas funcionais a medida que as
mudancas de técnicas, habilitacdes e
atitudes em campos especializados
parecem mais atingiveis do que,
possivelmente, as mudanc¢as mais
trabalhosas a serem efetuadas na
administracdo. Em quarto lugar, as
forgas progressistas construtivas en-
contram aberturas para seu respeita-

vel talento criativo na solugdo
empirica de problemas, particular-
mente a espécie apresentada na re-
forma administrativa. As elites
sensiveis procuram recrutar sua aju-
da para evitar que elas se juntem a
extremistas nos movimentos politi-
cos e sociais revolucionarios. Em
quinto lugar, ha menos inventiva,
porque o trabalho se realiza com sis-
temas antiquados, instituicbes obso-
letas, o6rgdos burocraticos inertes,
arranjos inuteis e atitudes conserva-
doras e qualquer esforco para trans-
formar os sistemas administrativos
tem de ser realizado em face da indi-
ferenca oficial, da ignorancia técni-
ca, da intransigéncia politica e da
apatia publica.

Este dltimo ponto é especialmente
importante. Diante da desarticula-
¢do da opinido puUblica, do segredo
administrativo, das instituices au-
tocraticas e dos esforgcos esporadi-
cos, isolados e descoordenados para
melhorar o desempenho, dificilmen-
te havera qualquer movimento forte
em favor da reforma administrativa
em qualquer pais e as pessoas que
gostariam de ver uma administragdo
melhor “ ndo sabem como fazer com
que suas reivindicag-oes sejam apre-
ciadas ou que medidas praticas to-
mar” (20). Em muitos paises, o cli-
ma & distintamente desfavoravel.
Onde ndo ha um empenho publico
significativo na modernizagdo admi-
nistrativa, os planos de reforma
grandiosos simplesmente “ddo aos
lideres tradicionais uma oportunida-
de de posarem de herd6i a expensas
de Uma boa direcdo administrativa”
(21), porque os programas de refor-
ma administrativa requerem mais
participacdo popular do que a maior
parte dos outros esforgcos de desen-
volvimento.

E possivel que seja criada uma
acearia num pais em desenvolvimen-
to ou que a bacia de um rio seja de-
senvolvida gracas a uma breve
exportagdo-importacdo de recursos
econémicos e de know-how técnico.
A instalacdo pode afetar ou benefi-
ciar apenas uma pequena proporcao
da populacdo. Pode nunca ser vista
por muitos. E improvavel que seu
funcionamento bem-sucedido de-
penda diretamente da aceitacdo pu-
blica e ainda menos da associacéo
publica com tal funcionamento ou
da participagdo publica nele. A po-
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sicdo dos projetos de reforma admi-
nistrativa é diferente. Ao correr de
vinte anos, um peso cada vez maior
vem sendo atribuido a duas proposi-
¢Oes. Primeira: a de que 0s proces-
sos administrativos nacionais estdo
enraizados na cultura nacional e em
valores comunitarios e uma mudan-
¢ca em um envolve, as vezes, num
processo duplo de causa e efeito,
mudanc¢a no outro. Segunda: a de
que a administracdo publica e o
alheiamento publico da administra-
¢do ndo sdo mais compativeis com
uma sociedade orientada para um
desenvolvimento efetivo. H& um sé-
culo, a administracdo publica, na
maioria dos paises, era, para usar-
mos um cliché, uma administracéo
de “lei e ordem”, com sua obriga-
¢do principal restrita a protecdo do
cidaddo contra a desordem domésti-
ca e a agressdo externa. Era estrita-
mente limitada. Parava a porta do
lar. Dentro, o cidaddo continuava
senhor. Nas sociedades modernas, a
administracdo penetrou em cada c6-
modo, cada relacdo pessoal, cada
aspecto da vida. O cidaddo ndo po-
de impedir a entrada dela. Além do
mais, esta administracdo submete-
se, freqliientemente como resultado
da melhoria da comunicacdo de
massa e do desejo de projetar uma
imagem publica atraente, ao exame
e ao julgamento de juri de ambito
nacional. Nesta atmosfera, uma re-
forma administrativa, para ser bem-
sucedida, requer, pelo menos, acei-
tacdo e uma participagdo do publico

22).
Que o apoio publico é essencial &
bem o6bvio quando o processo

continuo de reforma administrativa
e levado em conta. Embora certos
movimentos, programas c reforma-
dores mudem, a necessidade de re-
forma continua, pois ainda néo
existe uma administracdo que nédo
possa ser melhorada. Na época em
que se completa um ciclo, bem-
sucedido ou ndo, aparecem novos
fatores para impulsionar a necessi-
dade em direcdo diferente e a refor-
ma de forma diferente. Reconhecen-
do isto, grupos de reforma adminis-
trativa da Africa e da América Lati-
na tém insistido por esforgos cuida-
dosos, concertados entre 0s paises
pobres para combaterem “uma ten-
déncia crescente de compartimenta-
lizar os problemas administrativos e
procurar soluciona-los em isolamen-
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Qualquer esforco
para transformar o
sistema administrativo
tem de ser
realizado em face da
indiferenga oficial,
da ignorancia técnica
e da intransigéncia
politica e até da
apatia publica. E
este ultimo ponto é
especialmente
importante para a
consecucdo das metas

to” (23). Na Africa, a politica reco-
mendada inclui a criacdo de um cli-
ma favoravel de reforma, ampla
pesquisa das deficiéncias adminis-
trativas, a preparagdo de uma série
de planos em perspectiva, a médio
prazo e anuais, integrados com o
planejamento nacional, a institucio-
nalizacdo de reforma através de um
mecanismo permanente para a exe-
cucdo, experiéncias piloto de refor-

ma antes da aplicacdo geral e amplo
desenvolvimento do pessoal através
de retreinamento em todos os niveis
(24). Para a América Latina, a
politica recomendada é similar, dan-
do énfase aos apoios politicos, a
avaliacdes realistas dos objetivos e
necessidades nacionais, a continui-
dade do instrumental e das taticas
de execucdo, a inter-relacdo com o
planejamento nacional e aos proje-
tos de desenvolvimento, ampla insti-
tucionalizagdo em todos o0s niveis
administrativos, moderniza¢do do
sistema juridico e treinamento e mo-
tivagdo dos administradores com
vistas a reforma administrativa (25).
Mas ha adverténcias de que “a ad-
ministragdo publica ndo pode ficar
sujeita a reformas fundamentais
muito frequentes (26) para que ndo
ganhe corpo uma psicose de satura-
cdo, os administradores ndo negli-
genciem suas tarefas principais e
“figuem cada vez mais impacientes
com a imposicdo de reformas admi-
nistrativas e com a proporcdo de
tempo requerida para sua introdu-
cdo e execucdo”, acabando por le-
var ao imobilismo administrativo e
a revolta contra as inovacdes admi-
nistrativas (27).

Os protestos de administradores
de que a reforma é excessivamente
rapida ou excessivamente trabalha-
da ou excessivamente perturbadora
simplesmente confirmam a justeza
da atitude dos reformadores e sua
devogdo a causa. Mas eles também
destacam a esséncia da reforma ad-
ministrativa como o esfor¢co para
causar “um desenvolvimento
possivel ou mais rapido do que é
possivel pelos processos naturais de
desenvolvimento cultural” e que os
esforgos de reforma devem ser me-
didos menos por suas contribuicfes
quantitativas ou até mesmo qualita-
tivas a melhoria da administracédo
do que por sua contribuicdo a solu-
¢do de problemas, a criatividade e a
inovacdo e pela transformacdo da
sociedade (28), o que esta fadado (e
destinado) a colocar tensdes anor-
mais sobre os administradores de-
senvolvimentistas em sua preocupa-
¢do com o projeto e construcdo de
sistemas. Afinal de contas, a refor-
ma administrativa faz parte da ad-
ministracdo desenvolvimentista, que
ndo somente se preocupa com fazer
as coisas funcionar melhor como
também “abraga sua preocupacao
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mais basica de procurar determinar
que espécies de coisas tém probabili-
dade de funcionar, assim como
fazé-las funcionar” (29). Os confli-
tos entre reformadores administrati-
vozeadministradoressurgem porque
eles definem problemas diferente-
mente, diferem a respeito de manu-
tencdo de sistemas e desenvolvimen-
to de sistemas (ou construgédo de sis-
temas), analisam o ambiente da ta-
refa sob perspectivas diferentes (e,
possivelmente, com diferentes técni-
cas), atuam em areas diferentes de
tomada de decisdes, ddo impulso a
estratégias de desenvolvimento dife-
rentes (provavelmente, opostas) e
tém presuncdes diferentes a respeito
da viabilidade e das conseqiiéncias
das reformas. Em suma, a adminis-
tracdo desenvolvimentista exige
muito mais dos administradores do
que a concepgdo tradicional da fun-
¢do administrativa que eles aprende-
ram na literatura geral de ciéncia ad-
ministrativa que reflete atitudes em
paises ricos altamente complexos e
diferenciados. Exige o maximo dos
administradores nos paises incapa-
zes de sustentar a administracdo em
niveis minimos e inaceitaveis, encer-
rados em codigos juridicos antiqua-
dos, obsedados pela imitacdo das
grandes poténcias, deficientes em
talento administrativo ou padecen-
do de excessiva probreza institucio-
nalizada (30), nos quais a reforma,
mesmo que parcial, esporadica, epi-
sodica e periodica, € acumulativa na
transformacdo e modernizagdo dos
sistemas administrativos para fins
de desenvolvimento.

NOTA

O autor apoiou-se extensa-
mente em numerosos casos especifi-
cos de reforma administrativa exis-
tentes na literatura em geral, muitos
dos quais foram usados em
Administrative Reform (Aldine —
Atherton, Chicago, 1969), e tam-
bém em estudos regionais compila-
dos para o Seminario Inter-regional
das Nag¢des Unidas sobre Grandes
Reformas Administrativas nos
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Paises em Desenvolvimento, realiza-
do pelo Instituto de Estudos sobre
Desenvolvimento em Falmer, Brigh-
ton, Reino Unido, de 25 de outubro
a 2 de novembro de 1971, estudos

estes que abrangiam a Argélia,
Bolivia, Brasil, Burundi, Ceildo,
Chile, Colémbia, Egito, Espanha,

Filipinas, Franca, Gana, india, In-
donésia, Iraque, lugoslavia, Japéo,
Libia, Malasia, México, Nova Ze-
landia, Niger, Peru, Poldnia, Reino
Unido, Republica da Coréia, Repu-
blica Dominicana, Senegal, Soma-
lia, Unido Soviética e Venezuela,
mais dois documentos gerais sobre a
Africa e a América Latina.
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