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1. INTRODUCAO

A América Latina enfrenta, no presente momento, o desa-
fio da mudanca e do desenvolvimento. Qualquer seja o ro-
tulo que se empregue para seus paises em desenvolvimen-
to”, “em vias de desenvolvimento” ou “subdesenvolvido —ma
realidade concreta e a evidéncia estatistica ndo deixam muita
margem a enganos. As estruturas econdmicas, politicas e so-
ciais ndo podem permanecer intocadas, sem que a América
Latina sofra rapido processo de pauperizacdo. Na verdade, a
maioria dos homens que participam do processo de decisfes,
no continente latino-americano, estd consciente déste problema.
Nao € objetivo do presente trabalho discutir tddas as questbes
sociologicas com referéncia ao desenvolvimento, ou mesmo a
ideologia de desenvolvimento imperante nas diversas nacoes
latino-americanas. O que se vai estudar &, sob o dngulo da ana-
lise socioldgica, a vinculacdo entre a administragdo publica e
o planejamento para o desenvolvimento. Mais especificamente,
0 que se vai debater aqui € avinculacao da burocracia brasileira
aos objetivos nacionais de desenvolvimento. Antes, porém, deve-
se precisar alguns conceitos, no sentido de melhor apreensao
dos propdsitos aqui afirmados.

a) Burocracia, para o socidlogo, ndo corresponde ao con
ceito comumente usado, daquelas praticas anacrbnicas que
entravam o servico administrativo. Corresponde, sim, ao con-
ceito weberiano segundo o qual a burocracia seria a forma mais
eficiente de organizagdo administrativa, onde o pessoal é dota-
do de experiéncia e competéncia estando apto a tomar decisdes



sistente torna-se possivel através de acdo disciplinada, gover-
nada por regras abstratas e coordenada pela autoridade hie-
rarquica. 1Como se vai ver, também éste conceito ndo corres-
ponde a burocracia necessaria aos paises em desenvolvimento.
Para fins tedricos, entretanto, ainda tem seu valor. No decorrer
do trabalho aparecerdo conceitos mais atuais e mais verdadei-
ros de burocracia.

A visdo weberiana ndo implica, de modo algum, que no
interior da burocracia ndo possam ocorrer formas de compor-
tamento que comprometam a eficiéncia. Alguns autores pro-
pdem que se veja o conceito weberiano ndo como um todo, mas
considerando burocraticas apenas aquelas caracteristicas de
organizagdo que, efetivamente, contribuissem para a eficiéncia
administrativa. 2 De certa forma, torna-se mais Util ao pesqui-
sador adotar tal posicao. Por outro lado, pode-se, numa analise
mais geral, considerar além de caracteristicas burocraticas, ou-
tras variaveis intervenientes, exdégenas, que se denominariam
estruturais, estabelecendo-se, assim, as relagfes necessarias
entre a organizacdo burocratica e a estrutura social.

b) O desenvolvimento ndo sera discutido, aqui, sob todos

0s seus aspectos. Nem sequer se pretende afirmar a posicéo
do socidlogo com relacao a éle. Entretanto, é preciso deixar
bem claro que praticamente a unanimidade dos trabalhos rea-
lizados na América Latina sdbre a questdo mostra a necessi-
dade de se planejar o crescimento econdmico e o desenvolvi-
mento social. 3 Alguns autores mostram, mesmo, a necessidade

1. Max Weber, Os Fundamentos da Organizacdo Burocratica:
Construgao de Tipo Ideal, in Edmundo Campos (ed.), Sociologia da Burocra-
cia, Rio, GB, 1966, Zahar Editores. Para uma visdo detalhada da teoria
weberiana da burocracia, ver ainda From Max Weber — Essays in So-
ciology, H. H. Gerth and C. Wright Mills (ed. e trad.), Oxford University Press,
1946. Max Weber — Theory of Social and Economic Organization — Talcott
Parsons (ed. e trad.), The Free Press — New York — Collier — Macmillan
Limited — London — 1947.

um:

2. Ver Edi Magdalena Fracasso, O Executivo Municipal — Um Estudo

Preliminar da Burocracia Municipal, in Revista de Administracdo Publica —
Fundagdo Getllio Vargas — Volume 4 — n? 1 — 1? semestre 1970, onde a
autora faz interessantes observacdes sObre a burocracia em geral e no
Brasil.

3.  Ver Rali Preblsch, Hacia una Dinamica dei Desarrollo Latino Ame-
ricano — Comision Econbmica para América Latina — CEPAL, Décimo
Periodo de Sesiones — Mar Del Plata — Argentina — mayo de 1963.
Robert T. Daland, Brazilian Planning, Development, Politics and Administra-
tlon — The University of North Carollna Press — Chapei Hill — 1967.
Albert O. Hirschman, Politica Econ6mica na América Latina — Editéra Fundo
de Cultura — S&o Paulo — 1965.



de se reformular as relagbes com o mercado internacional e as
relag6es internas, no ambito da politica nacional. No presente
trabalho, adota-se a premissa de que o desenvolvimento es-
pontaneo é impossivel. Ele deve ser induzido, planejado e cor-
retamente administrado.

Conquanto, num plano bastante geral, esta seja uma afir-
macdo com alguma conotacdo ideologica, € facil ver-se que
dentro dessa orientacdo cabem diversos modos de desenvolvi-
mento. N&do se pretende verificar aqui, como induzir ou planejar o
desenvolvimento, e sim, tecer algumas considera¢cdes acérca da
forma como administra-lo. Ndo se trata, entretanto, de um artigo
de Administracdo Publica, mas de uma abordagem socioldgica
das implicacdes de se administrar um pais em desenvolvimento.

jer-se-4, por isso mesmo, sempre em mente a unidade
maior da analise socioldgica, qual seja a sociedade global. Ado-
tando tal procedimento, ndo se pode deixar de anaMsar os fato-
res estruturais que vém impedindo a implementacdo de refor-
mas administrativas no Brasil, bem como a prépria produtivi-
dade do sistema administrativo. 4

C) Com relacdo a reforma do sistema administrativo,
se necessaria uma explicagcdo introdutéria.

Uma reforma administrativa, qualquer seja o modo de
implementacdo empregado pelo governo deve estar fundamen-
talmente ligada a realizacao dos objetivos nacionais de desen-
volvimento. Uma reforma no interior da burocracia, visando me-
Ihorar seus padrbes de eficiéncia e revisar suas pautas de dis-
ciplina, pouco ou nada beneficiariam ao desenvolvimento.

A meta principal ndo deve ser a eficiéncia, que no sentido
weberiano esta mais ligada a realizacao racional e disciplinada
dos trabalhos administrativos, mas a produtividade. A burocra-
cia ndo € uma maquina, mas um sistema articulado, no inte-
rior de uma sociedade complexa. Segundo Simon Schwar-
tzman “pensar em burocracia como maquinas corresponde a
perspectiva do Estado tipo “laissez faire”, em que o govérno
necessita agir eficientemente, mas ndo desenvolve atividades
produtivas proprias. Pensar em térmos de produtividade conduz
a pensar em um Estado de tipo intervencionista, produzindo ou
levando a producdo de mercadorias e servigos considerados
necessarios ao bem-estar comum. Assim, a burocracia legal-

4  Referindo-me aos fatéres estruturais, quero dizer, aquéles fatdres
que agem no melo social, interdependentemente, determinando a forma
e o contetdo do sistema social. Entre os autores americanos a forma mais
corrente é a de fatdres ecoldgicos.

faz



racional de tipo weberiano é possivelmente a mais adequada
para os objetivos de eficiéncia, mas, ndo parece sé-lo para os
objetivos de produtividade”. 5

O tipo de burocracia preconizado por Weber nunca foi in-
tegralmente aplicado no Brasil, e aquelas caracteristicas que
guardava em comum com seu modélo ideal, vem se modificando
com o correr do tempo.

Mais proximamente, vem se criando, em lugar da burocra-
cia racional weberina, uma tecno-burocracia, onde a peca-
chave é o estrategista econdmico. 0 Tal orientagcdo da uma
énfase bastante forte a programacdo econdmica do govérno,
tendo em vista o combate a inflacdo. Um outro aspecto desta
tentativa é, ao invés de buscar solugbes especificas para ten-
sBes sociais, promover a mobilizacdo da populagdo com rela-
¢do a grandes projetos. Os limites da tecno-burocracia encon-
tram-se na sua incapacidade de ver além dos aspectos mera-
mente econbmicos da elaboracdo de projetos. Muitas vézes os
projetos elaborados com todo o rigor técnico esbarram em fa-
tores ndo previstos de ordem social ou politica. A integragéo
da visdo econdmica com a visdo social e politica é indispensa-
vel para o sucesso de um desenvolvimento nacionalmente pla-

nejado.

d) A Administracdo Publica deve tornar-se a administra-
¢do do planejamento, tanto mais quanto se faz necesséria
a atuacdo do govérno interferindo na vida econdmica da nacdo
e planejando naqueles setores considerados estratégicos. N&o
basta apenas a vinculagdo da administracdo publica ao sistema
de planejamento. Ainda mais, apenas a reforma formal, a nor-
mativizacdo da sua vinculacdo ndo bastam.

A administracdo ndo s6 deve ser institucionalmente vin-
culada ao planejamento do desenvolvimento, mas sua reforma
deve ser vista como parte integrante do processo de desenvol-
vimento. Isto é, na medida em que atua, na elaboracdo, contro-
le e/ou aplicacdo do planejamento, a administracdo esta sendo
penetrada e influenciada pelo préprio desenvolvimento. Existem
fatores estruturais que impedem ou aceleram a reforma da ad-
ministracao publica.

5. Simon Schwartzman, Estudo Comparado de Sistemas Burocraticos:
Conceitos e Perspectivas, In Revista de Administracdo Publica, op. cit.,
pag. 88.

6. Ver Garcia Zamor, An Ecological Approach to Administrativo Reform
— The Brazilian Case, publicada na Revue Internationelle d’Administration
Publique, 1968, e recentemente publicada na Revista do Servigo Publico
— DASP.



2. FATORES ESTRUTURAIS INTERVENIENTES

A administracdo publica € uma das organiza¢cbes formais
complexas da sociedade global. Por isso mesmo, sofre influén-
cia e determinagbes de uma série de fatores que interferem na
vida social e no desenvolvimento da sociedade. Sdo os fatores
gue se costuma chamar de ecoldgicos ou estruturais e que in-
teragem interdependentemente no interior da sociedade.

2.1. O Mercado de Trabalho

O grande crescimento urbano que o Brasil vem sofrendo
nas Ultimas décadas representou um sério impacto para a a -
ministracdo publica. O fato se deve a todo aquele cjonjunto de
situagBes que determinam a existencia da marginalidade estru
tural existente nos paises latino-americanos, on<de 0 deésenvol
vimento se processa de forma desigual nas diferentes regides
do pais. A area mais afetada é, obviamente, aquela mais ca-
rente de recursos e educacdo e de estrutura mais tradicional,
a area rural. Esta situagdo determina um movimento migrato-
rio do interior para as regides mais desenvolvidas, especialmen-
te para os grandes centros urbanos. O trabalho na industria
torna-se o objetivo dourado.

Milhares de pessoas chegam as &reas urbanas embusca
de melhores condi¢des de vida. A indUstria, porém, ndo tem
condi¢cBes de absorver tdda essa massa, principalmente porque
€ uma mao-de-obra ndo especializada, em sua totalidade. Ora,
se uma pequena parcela logra entrar no mercado industrial de
trabalho e outra, pouco significativa, consegue entrar na cons-
trugdo civil, grande parte désses migrantes fica a margem do
processo produtivo, em precéarias ocupagoes no setor terciario,
0 que representa subemprégo e desemprego disfarcado. Boa
parte, porém, encontrou no paternal servico publico brasileiro
a melhor via de estabilidade e salarios. Como resultado, ve-se
um servico administrativo superprovisionado de funcionarios
despreparados e ineficientes.

Uma vez saturado de pessoal, o funcionalismo publico vé-se
na necessidade de estabelecer normas que o livrem do acumu-
lo de funcionarios ociosos e uma grande quantidade de pessoal
desqualificado e inepto. Se isto resolve o problema no interior
dos quadros do servico publico, agrava o problema em sua di-
menséo social. Ou seja, onde vai encontrar trabalho e meios de
subsisténcia ésse pessoal egresso do servico publico? O fato
€ que ndo é internamente que esta a resposta ao problema.
Tal situacdo s6 pode ser solucionada no ambito da sociedade.
A preparagdo de méao-de-obra especializada deve ser um dos



caminhos. N&o a preparacdo indiscriminada, mas vinculada as
necessidades do mercado de trabalho. N&o se trata, por exem-
plo, de dar ensino técnico, em nivel médio, indiscriminadamente
por todo o pais. E necessario ver as especificidades do mercado
de trabalho regional, para que ndo agrave, ainda mais, o pro-
blema.

A ampliacdo do mercado de trabalho est4d intimamente
ligada ao planejamento global de desenvolvimento — uma efi-
ciente politica agréaria, precedida por uma reforma agraria ra-
cional e bem planejada, pode, em parte, ajudar na solucdo, na
medida em que se desenvolvam as areas rurais, criando incenti-
vos e estimulos para a fixacdo da mao-de-obra regional, evitan-
do, assim, a migracdo em massa.7

O problema ocupacional ndo é, porém, exclusivo das ca-
madas menos preparadas da populagdo. Junto a éste contin-
gente de migrantes e desempregados, lutando por um lugar no
sistema produtivo e a possibilidade de participacdo na renda,
encontra-se um outro, menor, mas ndo menos inquietante — os
técnicos recém-saidos das universidades, que encontram as
possibilidades de trabalho limitadas a empresas privadas, onde
a concorréncia € muito grande, ou num servico publico pouco
atraente, onde imperam normas antiquadas, 0 status ocupa-
cional é baixo e o salario pouquissimo compensador.

Raul Prebisch ja afirmou que a unido das duas férgas, en-
tre as quais aumenta a tensdo social, pode tornar-se extrema-
mente explosiva. De um lado encontra-se o inflamavel material
humano dos desempregados e de outro o elemento detonador,
representado por jovens capacitados e empreendedores, mas
gue encontram fechadas as vias de acesso social e realizacéo
profissional.8

Se uma solugcdo possivel para o caso dos trabalhadores
encontra-se na reforma agraria, na ampliacdo do mercado de
trabalho, através da diversificagdo da producdo e no preparo
técnico, para os jovens saidos das universidades encontra-se
na institucionalizacdo da pesquisa e do planejamento, e na me-
Ihoria dos salarios para homens de nivel técnico universitario.

O que ocorre é que no Brasil ainda prevalecem critérios
tradicionais de avaliacdo, imperando o bacharelismo, heranca
do Império. Nao se pode equiparar, em térmos de relevancia
funcional, um bacharel em direito com um bacharel em curso

7. Garcia Zamor, op. cit.,, pags. 5 a 11.
8. Radul Prebisch — citado por Garcia Zamor, op. cit.



cientifico universitario. A modernizacdo do servico publico esta
a exigir uma reavaliagdo nos critérios de julgamento, onde se
reconheca a indispensabilidade do assessoramento cientifico,
em todos os niveis. Ndo se esta, aqui, querendo desmerecer 0s
servigos indispensaveis do jurista, do procurador ou do advo-
gado. O que se condena é a aplicacdo de condi¢cdes mais favo-
raveis a imensidade de bacharéis em direito, enquanto técnicos
capacitados séo relegados a segundo plano.

O servico do cientista social, por exemplo, é de absoluta
relevancia, em todos os paises em desenvolvimento. A pes-
guisa é uma condicao necessaria, embora nado suficiente, para
a autonomia e desenvolvimento nacionais. Apesar disto, a pes-
guisa social € menosprezada no Brasil. O socidlogo e o cien-
tista politico tém um papel singular no contexto do desenvol-
vimento de um pais cujas instituicbes sdo copia de modelos
europeus ou norte-americanos, 0 que representa uma contra-
dicdo, tendo em vista as condicdes especificas em que foram
criadas tais instituicdes e as diferengas de nossas préprias con-
dicdes. Cabe ao cientista social fornecer as bases cientificas
para a criacdo de instituicbes apropriadas a nossas condicoes
particulares e para a elaboracdo de uma ideologia autentica-
mente nacional, inserida no contexto latino-americano.

O que se tem observado no Brasil € a falta de incentivo, ou
o estimulo ndo sistematico a éste tipo de pesquisas. O socio-
logo, tanto quanto o cientista politico, sao elementos marginais
na sociedade brasileira. Este fato se deve em grande parte
ao conceito errbneo que se tem dessas matenas, confundidas
com polarizagbes ideoldgicas, quando sao ciéncias preocupa-
das em estabelecer a verdade e detectar os fatores que* c® ntr*
buem na determinagcdo dos rumos que toma a realidade social
e politica do continente. O preconceito criado com relagao ao
trabalho déstes cientistas leva a que os jovens recem-formados
encontrem um limitado mercado de trabalho, tornando-se insa-
tisfeitos e, muitas vézes, radicais.

Um estudo visando a ampliacdo do mercado de trabalho,
gue permita maiores possibilidades de profissionalizacao aos
recém-formados pelas universidades brasileiras, bem como a
parte da populacdo que satura o setor terciario nas areas urba-
nas, deve levar em conta tanto os fatores economicos como 0s
fatores sociais que interferem no processo.

A diversificagdo do mercado de trabalho esta diretamente
ligada a superagdo da marginalidade estrutural existente no pais.
Marginalidade estrutural interpretada, por vézes, como uma si-
tuacdo de dualismo, mas que representa muito mais que isto.



2.2. Educacéo

Uma reforma no sistema educacional é prioritaria quando
se pretende induzir o pais ao desenvolvimento. A situacdo de
anacronismo encontrada no sistema educacional brasileiro &,
em grande parte, responsavel pelos problemas da administra-
¢do publica, bem como pelas distor¢Ges ocorridas no mercado
de trabalho. Segundo Garcia Zamor, “as diferencas basicas
entre implantar uma reforma administrativa num pais desenvol-
vido ou num pais como o Brasil, que estd em processo de de-
senvolvimento, repousam em varias areas, mas a mais impor-
tante delas esta no nivel de educacdo e mentalidade dos servi-
dores publicos.” 9

Uma pesquisa realizada em 1968 demonstrou que a situa-
cdo educacional do servidor publico brasileiro é bastante pre-
caria. 12% nunca haviam ido a escola; 21% n&o haviam ter-
minado o curso primario; 13% haviam freqlientado, sem contu-
do terminar, o curso ginasial, enquanto 15% haviam concluido
0 curso ginasial; 13% dos funcionarios haviam freqlentado
Cursos universitarios, mas apenas 2% haviam recebido o di-
ploma de bacharelado (2% recusaram-se a indicar o grau de
instrucéo).

Vé-se que 61% dos funcionéarios publicos federais, em
1968, tinham no maximo curso ginasial. Na verdade, déstes, 46%
tinham menos que o curso ginasial. Os dados ndo séo perfeitos,
mas dao uma boa idéia do quadro geral do grau de instrucéo
do funcionéario publico brasileiro, bem abaixo da média exigida
para fins de produtividade. Pode-se inferir que mais ou menos
24% tinham nivel médio de instrugcdo.10

Esta situacdo, em parte pode ser solucionada através do
sistema de recrutamento baseado em critérios relacionados ao
“personnel achievement”, terminando, assim, com a cooptacdo
e o clientelismo, ou com critérios ascriptivos.1l Mas a reforma
do ensino é condicdo necessaria para tanto. Atendidas as
necessidades do mercado de trabalho, um programa realista
de educacao industrial e agricola pode ser a solugdo mais efi-
caz para o problema.

Cursos de aperfeicoamento e treinamento de pessoal, po-
dem prover, internamente, o servico publico de pessoal espe-

9. Garcia Zamor — op. cit.
10. Pesquisa realizada por Visdo, citada por Garcia Zamor, op. cit.

11. Para uma andlise da diferenca entre "ascription” e “achievement”,
ver Talcott Parsons — The Social System (Pattern Variables), The Free
Press, Glencoe, 1951, e Essays in Sociological Theory, The Free Press, 1964.



cializado. Os resultados, entretanto, sO serdo satisfatdrios se
acompanhados de uma reforma na estrutura de salarios. A eva-
sdo de técnicos da éarea publica para a privada é de modo
geral, a norma, para nado falar da evasdo de cérebros para o
exterior. E constatavel o declinio do poder aquisitivo do fun-
cionario publico, principalmente nas mais altas posi¢cbes da
administracao. 12 O resultado, além desta evaséo, é a sinecura
ou o trabalho em meio expediente, para que funcionarios pos-
sam ter outras fontes de renda. 13

2.3. A Agédo Técnica do Estado

Vérios estudiosos vém discutindo o que chamam de a
acao técnica do Estado. Esta acdo técnica € indispensavel ao
desenvolvimento de tecnologia nacional, para a realizacdo dos
objetivos de crescimento econdmico e desenvolvimento social
e politico. Raul Prebisch diz que o Estado latino-americano tem
demonstrado “escassa aptiddo para afrontar as exigencias do
desenvolvimento econdmico” e prestado “escassissima aten-
cdo a pesquisa agricola, a difusdo de seus resultados e a edu-
cacao basica e técnica das massas campesinas, com excecao
de alguns casos exemplares”. 4

Beatriz Warlich mostra que a burocracia brasileira ndo con-
seguiu institucionalizar suas func¢des de planejamento Progra-
macdo e informatica, tendo ficado sob a dependencia do Minis-
tério do Planejamento. B Esta é uma das preocupagoes cen-
trais de todos os trabalhos que defendem a inovacao do siste-
ma administrativo. A informatica no servico publico e um dos
pré-requisitos aquela orientagdo teleoldgica preconizada por
alguns autores. 10 Informacé@o é, hoje, a condicdo necessaria
para a atualizacdo de qualquer organizagcao complexa. Sua®im-
portancia chega a ser auto-evidente, se e reconhecido que para
haver evolu¢do deve haver pesquisa. Ora, o papel da informa-
tica (incluindo documentacdo e estatistica) e obrigatorio para
tal fim. Qualquer estrutura ocupacional ligada diretamente a re-
quisitos de produtividade ndo pode se desenvolver sem este
trabalho precioso de documentagdo, estatistica e informagao.

12 Beatriz Warlich, Uma Reforma da Administracdo de Pessoal Vin-
culada ao Processo de Desenvolvimento Nacional, in Revista de Administra-

¢do Pdublica, op. cit.,, pags. 17/18.
13. Garcia Zamor — op. cit., pag. 8.
14. Raudl Prebisch — op. cit.,, pag. 53.
15. Beatriz Warlich — op. cit.,, pag. 16.

16. Id. ibid.



Informagéo e formagdo s&o, por outro lado, elementos indis-
pensaveis ao sucesso de qualquer reforma administrativa.

Um trabalho interessante sdbre a reforma administrativa é
0 anteriormente citado, de Beatriz Warlich, onde a autora
apresenta propostas bastante objetivas. Embora em alguns pon-
tos se discorde de sua orientacdo, isto ndo invalida o seu tra-
balho de forma alguma. Tal como proposto no seu modélo de
reforma, pode-se ver uma preocupacdo fundamental com a acao
técnica e a produtividade:

“— Planejamento (incluindo pesquisa e previsao)
— Programacéao
— Informatica (incluindo documentacdo e estatistica)

— Orientagdo geral do sistema de pessoal

— Intercambio internacional (atualizagdo metodol6-
gica)

— Articulacdo especial
a) com o sistema universitario
b) com o sistema de planejamento.” T/

Neste esquema estdo apontados alguns pontos da maior
importancia na administragcdo publica, onde se faz absoluta-
mente necessaria a intervencao inovadora, o que traria um de-
sempenho bem mais favoravel ao sistema administrativo na rea-
lizacdo de seus objetivos. Sem embargo, o érgdo central da ad-
ministracao publica federal — DASP, vem demonstrando grande
empenho nesse sentido. Em seu Plano de Trabalho para 1970/
1973 18 a segunda diretriz fundamental é o incremento da pro-
dutividade. Vem, ainda, sendo realizado por éste 6rgdo um am-
plo programa de estudos acérca, entre outros, da utilizacdo da
informatica no servigco publico.

Novamente, volta-se a questdo da integracdo do adminis-
trador com o cientista social. E Beatriz Warlich que diz “néo
haverd condi¢cdes para inovac6es, embora haja, até certo ponto,
condi¢cBes para reforma de pessoal sem a participacdo articula-
da e ajustada do cientista social com a burocracia e o adminis-
trador. O desenvolvimento de programas de aperfeicoamentoe
especializacdo de alto nivel sera inviavel sem a participagéo
direta do cientista social. A formulacdo de estudos e pesquisas

17. Id. ibld.

18. Glauco Lessa de Abreu e Silva, conferéncia pronunciada junto a
Procuradoria-Geral da Justica do Distrito Federal, em 15 de abril de 1970,
in Revista do Servico Publico — DASP — Vol. 105 — n? 1 — janeiro/abril
1970.



orientadas para a solucdo de problemas, a sintonia do sistema
de pessoal com a dindmica do desenvolvimento requerem tec-
nologia especifica, geralmente indisponivel no servigco publico.
A administracdo impfe a multidisciplinaridade, a diversificacdo
de competéncias.” 19 Como se v&, quando a preocupac¢do é o
aperfeicoamento técnico e o incremento da produtividade, tor-
na-se indispensavel a institucionalizacdo da pesquisa, da pro-
gramacdo e da informatica, bem como a vinculagcao da admi-
nistracdo ao planejamento global do desenvolvimento social.

3. ADMINISTRACAO E DESENVOLVIMENTO

A importadncia da compatibilizagcdo da Administracdo PuU-
blica as novas demandas de uma sociedade transicional foi
evidenciada na primeira parte désse trabalho. Falou-se de fa-
tores que interferem na dindmica do servico administrativo,
sendo, no entanto, exteriores a éle. S&o fatres estruturais, rela-
cionados com o funcionamento global da sociedade.

Robert T. Daland, utilizando o método de andlise funcional
da Ciéncia Politica no estudo do comportamento burocratico,
mostra que uma das mais importantes funcdes do sistema poli-

7

tico é a de adaptacdo do sistema.

Deve-se identificar trés tipos de fun¢cbes adaptativas.® A
primeira € a percepcdo da tensdo. As tensBes podem existir
dentro do sistema sem que sejam reconhecidas pelos seus diri-
gentes. Uma vez detectada a tensdo, advird, ndo necessaria-
mente uma resposta a ela. E necessario, primeiro, a ocorréncia
de inovacgdo. Isto é, alguém necessita propor o névo elemento
do sistema que sera a éste adicionado ou com o qual se deva
substituir um elemento antigo. E preciso ocorrer uma inovagio
politica. Finalmente, a institucionalizacdo da mudanga completa
a adaptacdo, proporcionando aos dirigentes a adocdo da inova-
¢do sugerida. Apesar do esquema acima procurar abranger as
funcdes mais altas a serem executadas no sistema politico de-
mocratico, ndo garantiriamos que elas sejam sempre executa-
das de modo eficiente, racional ou mesmo consciente.” 2

O que mostra uma andlise funcional é que o sistema, para
autopreservar-se deve acompanhar o processo de demanda de
mudanc¢a, que, como todo processo, caracteriza-se por uma
complexidade crescente. Quanto ao fato de que o sistema bus-

19. Beatriz Warlich, op. cit.,, pag. 18.

20 Robert T Daland — A Administragcdo Publica como uma Ciéncia
Politica no Contexto Brasileiro, in Revista de Administragdo Pulblica —
Vol. 3, N? 2 — 2? semestre 1969 — péag. 76.



ca adaptar-se a novas situacfes surgidas, por forca de confli-
tos existentes no meio ambiente, institucionalizando, sempre
que possivel, as mudancas demandadas, ndo resta duvida. Ins-
titucionalizar determinadas formas de conflito é limita-las a uma
feicdo juridico-legal plenamente favoravel ao sistema.

Esta ligacdo do sistema burocratico ao sistema de decis6es
€ necessaria quando estamos tratando de paises subdesenvol-
vidos onde 0s governos, via de regra, costumam adotar, para
fins de planejamento, economistas profissionais, geralmente
adeptos do “milagre tecnoldgico”. Como o préprio Daland ob-
serva, “0s paises em desenvolvimento sdo particularmente pro-
pensos a valer-se do planejamento como sendo um ato pura-
mente racional dos economistas profissionais a fim de substi-
tuirem o processo de agregacdo politica. O resultado disto tem
sido a elaboracdo de planos freqlientemente invariaveis na im-
plantacdo. Eis ai a necessidade de se entender a mistura entre
consideracfes de ordem técnica e politica exigidas pela Agre-
gacdo.” 2

A tecnologia apenas ndo representa um fator positivo para
o desenvolvimento. A tecnologia certa, no momento exato, ra-
cionalmente implantada, de acérdo com a situagdo concreta de
cada regido, é que pode levar ao desenvolvimento. H4, porém,
aqui, fatéres nao tecnologicos de extrema importancia — o fator
humano, o fator politico e o fator social.

Numa andlise de input/output, como a apresentada, fica
evidenciado que ndo é o mecanismo criado para elaboracdo do
programa de desenvolvimento que ird de fato realiza-lo. Em ou-
tras palavras, o planejamento, especialmente o plano global, é
olhado como mais importante que a implantagdo (Daland). “A
implementacdo da mudanca (chamada pelos estudiosos de ad-
ministragéo, mais frequientemente, de administracdo para o de-
senvolvimento) constitui o elo final da cadeia que une os
outputs governamentais num sistema de feedback, o qual pro-
duz efeitos especificos nos inputs do sistema politico.” 2 Mais
simplesmente, é a implementacdo do projeto global de desen-
volvimento, e nao éle proprio, que da a medida em que o go-
vérno estd atendendo as necessidades nacionais de desenvol-
vimento.

21. Agregacgdo, para Daland, é um substituto para a expressdo “esta-
belecimento de metas”. Entretanto, sob esta denominacdo, o autor Inclui
nesta funcdo do governo ambos os aspectos do estabelecimento de metas,
o técnico e o politico. Op. cit.,, pag. 81.

22. Daland — op. cit.,, pags. 91/92.



Muito embora em outro nivel de analise esta abordagem
funcionalista ndo seja suficientemente explicativa, portanto pou-
co recomendavel para o presente contexto, ela é bastante elo-
guente. O que se pretende mostrar € que o govérno, desde que
tenha por objetivo o desenvolvimento global e autéhomo, ndo
pode restringir o planejamento ao servico de tecno-burocratas,
mas deve levar em conta as demandas e tensdes no seio da
sociedade. Ainda mais, éle deve fazer isto, se realmente quiser
obter resultados satisfatdrios em seu programa de desenvolvi-
mento, ao invés de aumentar o alcance das tensfes e conflitos.

Em outras palavras, o planejamento ndo é somente progra-
macéao, controle e previsdo econdmica, mas um plano integrado
de desenvolvimento igual para tdda a sociedade, onde jogam
papel dos mais relevantes as demandas e aspira¢gdes do meio
social.

Assim é que, quando um projeto falha, seu fracasso nao
deve ser atribuido a algum érro de coordenacgdo, mas a uma vi-
sdo equivocada dos fatores intervenientes no interior do sistema
social. Hirschman mostra que na implementacdo de projetos
muitas vézes o fracasso se deve a lsituacbes em que os pla-
nejadores ndo perceberam até que ponto o éxito dependia im-
plicitamente da formacédo de tragos caracteristicos, isto é, de
remodelacdo desta ou daquela maneira, da realidade social,
econdmica e humana de seus paises

As mudancas qualitativas no interior da burocracia repre-
sentam papel-chave na vinculagcao da administracdo publica ao
sistema de planejamento global do desenvolvimento. Estas mu-
dancas ligam-se a realizacdo de objetivos de produtividade e
nédo a disciplina e eficiéncia. Trata-se da modificacdo do mode-

lo weberiano de burocracia sob aspectos qualitativos e n&o
guantitativos.
3.1. Eficiéncia e Produtividade

Contradi¢des internas do sistema weberiano de burocracia
ja foram discutidas aqui, e outras ainda serdo. Entretanto, tal-
vez seja no campo da produtividade que se encontre mais cla-
ramente a extensdo em que tal tipo de organizacao burocratica
esta distanciado das necessidades objetivas de um pais em
desenvolvimento. Edi Fracasso chega a afirmar que a sua ina-
dequacdo (do modélo weberiano S.H.H.A)* as sociedades
transicionais, onde num plano ideal as aspiracfes referentes a
organizacdo administrativa refletem valores como igualdade de

23. Albert O. Hirschman — Projetos de Desenvolvimento, Zahar Edit6-
res — Rio, GB — 1969, pag. 146.



oportunidade, racionalidade e eficiéncia, enquanto num plano
pratico as decis6es sdo tomadas respondendo a pressfes do
sistema social e raramente aquéles valores sdo levados em
conta. Inimeras distorgdes sdo assim introduzidas no modélo
original, mas os padrfes de avaliagcdo da organizacdo adminis-
trativa continuam sendo os ideais, determinando quase sempre
a avaliacdo negativa do desempenho da organizacdo. A adocéo
de um modélo mais sintonizado com os objetivos e com o com-
portamento efetivo das organiza¢des administrativas dos paises
transicionais resultaria numa avaliagdo mais realista de seu de-
sempenho”. 24

O que se pretende é mostrar que, para atender aos obje-
tivos nacionais de crescimento, a burocracia brasileira ndo deve
estar preocupada com a sua eficiéncia, ou seja, a capacidade
dos individuos a ela pertencentes de agirem racional e disci-
plinadamente, segundo normas abstratas, e sim a produtividade.
Simon Schwartzman acredita que as burocracias que podem
contribuir mais para o ideal de desenvolvimento sdo aquelas
gue se “orientam principalmente para a produtividade, e menos
para a eficiéncia; e elas devem ser produtivas tanto em térmos
absolutos como em térmos relativos”. 5

Tecnicamente os requisitos para a produtividade dependem
da acdo do Estado. Ou melhor, dependem da capacidade do
Estado em institucionalizar a pesquisa, a programacdo e a in-
formatica. Comunicacao, documentacao, estatistica, educacao e
treinamento de pessoal, readaptacdo, integracdo ao sistema bu-
rocratico de pessoal especializado em pesquisa, principalmente
a pesquisa social, sdo alguns dos requisitos que se requer na
acdo técnica do Estado.

Uma vez atendidas estas questBes, que podem ser cha-
madas de quantitativas, ha outras, qualitativas, de absoluta re-
levancia. A primeira delas é a vinculagdo da administracdo pu-
blica com o sistema de prestigio e poder. A segunda, talvez
uma decorréncia da primeira, estd ligada as funcbes priorita-
rias da burocracia.

O primeiro ponto tem implicagdes ndo apenas com a pro-
dutividade em si, mas com t6da a problematica do servigco pu-
blico. E mesmo um dos principais determinantes do anacro-
nismo e inoperancia, para ndo dizer da degradacdo do servigo
administrativo, merecendo uma discussdo em separado.

24. Edi Fracasso, op. cit.,, pag. 45.
25. Schwartzman — op. cit., pag. 89.



Com relagdo ao segundo, um autor ja observou que uma
caracteristica generalizada nos paises subdesenvolvidos con-
temporaneos ¢ que suas estruturas administrativas tendem a ser
usadas, principalmente, como canais de mobilidade social ver-
tical e isto independentemente das necessidades funcionais da
administracdo. A burocracia torna-se um centro de influéncia
politica, onde apenas o controle de administradores torna-se
insuficiente, ou melhor dizendo, politicamente arriscado. %6 Fred
Riggs denomina éste tipo de burocracia, onde entrelacam-se
objetivos politicos e de produtividade, como burocracia tipo sala,
cujo tamanho ¢é desproporcional a suas fun¢gdes manifestas e
a produtividade muito baixa. 27

E necessario que se note a diferenca entre éste tipo de
atuacdo politica da burocracia e aquéle anteriormente referido,
em que a administracdo deve ter uma percepcao da problema-
tica politica da sociedade para implantacdo do projeto de de-
senvolvimento. No primeiro sentido, trata-se de participagdo po-
sitiva no sistema de decisdes. No segundo, trata-se da utiliza-
¢do de cargos publicos como fatéres de poder.

Schwartzman mostra que embora ndo havendo_ interésse
especifico na produtividade, ha interésse na produgdo. A acgdo
politica no interior da burocracia impede a elaboracao de modos
de comportamento dedicados ao aumento da produtividade.
“A rotinizacdo e a estabilidade conduzem ao ritualismo e sdo
caracteristicas do tipo weberiano de burocracia. Se o paralelo
entre burocracias modernas e maquinas é aceitavel, em térmos
de eficiéncia, podemos entdo concluir que a produtividade das
burocracias publicas pode ser alta se elas sdo organizadas
desde o inicio de forma racional por fércas extraburocraticas.
Quando existe um alto nivel de organizacdo e racionalidade, a
falta de preocupacdo com problemas de custo permite experi-
mentos e pesquisas cientificas de tipo ndo aplicado, e esta é
uma das vantagens decisivas das orgamzacfes publicas em
relacdo as privadas, em térmos de produtividade a longo prazo” .
Mas o comportamento racional e o carater organizacional séo
dados em térmos de profissionalizacéo e especializacdo das ca-
tegorias ocupacionais, desvinculando-as de objetivos politicos

relacionados com prestigio e poder.

O que ocorre é a reificacdo do prestigio em determinados
cargos ou ocupacgdes, que perderam a relevancia funcional. Os

26. Id. ibid.

27  Fred Rlggs — Administracdo nos Paises em Desenvolvimento —
Teoria da Sociedade Prismatica — Fundagdo Getlulio Vargas — 1968.



detentores de tais posi¢des, entretanto, lutam para manté-los
prestigiosos, pois representam a via de que dispdem de rele-
vancia no meio social e influéncia nas decis@es.

E facil ver-se o modo pelo qual a produtividade liga-se a
delegacdo de podéres e a descentralizacdo administrativa.
Quanto mais descentralizada a administracdo, maior produtivi-
dade e melhores os resultados na implantacdo de projetos es-
pecificos e no atendimento as necessidades regionais. Bem
como, maior a eficacia na eliminagcdo dos fatores que condicio-
nam a diferenciacdo regional.

Excelente distingdo entre eficiéncia e eficacia é dada por
Etzioni para quem a eficiéncia € medida pela quantidade de
recursos utilizados para obter uma unidade de produto, enquan-
to a eficacia se mede em funcdo do grau em que alcanga seus
objetivos. O Sdo diferencas quantitativas e qualitativas, como
se observa, que determinam as alternativas de uma reforma
administrativa, bem como do préprio funcionamento do sistema
administrativo.

O poder e prestigio, como ja se esbogou acima, estdo no
centro da problematica da burocracia nos paises subdesenvol-
vidos. O prestigio ocupacional nem sempre representa um es-
timulo a eficacia. Muitas vézes, pode ser um entrave e mesmo
uma ameaga a manutencdo do sistema, na medida em que im-
possibilita o sistema de atender a mudancas exigidas por de-
mandas e pressdes externas.

3.2. O Poder na Administragcdo Publica

Um dos modos de se reorganizar a distribuicdo de poder
no interior da burocracia é a descentralizacdo e a delegacao
de podéres. Mas justamente estas medidas sofrem impedimen-
tos graves por parte daqueles que poderiam ser afetados. O
tratamento diferencial com relacdo ao pessoal, o servico de
carreira, a instituicdo de um sistema de mérito, da mesma for-
ma, podem solucionar o problema. Nao se debaterda aqui as so-

28. Ver Edi Fracasso, op. cit. passim. Robert T. Daland — Brazillan .
Planning, Development, Politics and Administration, op. cit. Robert H. Con-
nery and Richard H. Leach — A Proper Role for Federal Government, in
Edward Baufieid (ed.), Urban Government — A Reader in Politics and Admin-
istration, The Free Press of Glencoe, New York, 1961. Raul R. Lawrence et
alia — Ocupational Behavior and Administration — Cases Concepts and
Research Findings — The Dorsey Press Homewood, lllinois, 1961.

2?. Amital Etzioni — citado por Warlich, op. cit.,, pag. 8.



lucdes possiveis, mas buscar-se-4 um correto enunciado para
0 problema.®

Uma discussdo acérca dos tipos organizacionais de auto-
ridade das relag6es de poder entre o sistema burocratico e o
restante da sociedade, seria bastante proveitosa, mas ha que se
estabelecer um certo limite para as pretensGes désse trabalho,
que pretende apenas tecer algumas consideracdes sociologicas
acérca do problema burocratico, a nivel de colaboragao.

z

Basicamente, o que se procura aqui é a relagdo existente
entre autoridade, prestigio, poder e relevancia funcional. Uma
série de estudos sédo feitos nesse sentido. Esta € uma das ques-
tdes mais interessantes do problema e mereceria um estudo
parte. Pode, inclusive, ser quantitativamente estabelecida a re-
lacdo, através de pesquisa.

Edi Fracasso diz: “as contradicfes internas do modélo
weberiano levaram os estudiosos a considerar o conjunto de
Caracteristicas que constituem a burocracia de Weber ndo como
um todo integrado, mas sim um conjunto de hipéteses. Weber
teria construido o seu modélo considerando como burocrati
cas” aquelas caracteristicas da organizagcdo que contnbuissem
Oara a eficiéncia administrativa” .3l Esta perspectiva € bem mais
interessante para a pesquisa, “pois permite considerar cada
uma das caracteristicas do modélo como uma dimensado buro-
cratica e testar quais delas ou que combmacao delas favorecem
a eficiéncia administrativa”.® De outro lado, permitem o isola-
mento destas caracteristicas daquelas que contribuem para o
mal funcionamento do sistema. Isto quer dizer, em outras pala-
vras que se pode chegar a descoberta daqueles elementos or-
aanizacionais cujas fun¢cbes desapareceram e que contribuem
oard o surgimento de formas patolégicas de comportamento
no interior da administracdo publica. Trabalhando sob tal pers-
pectiva, ha também a possibilidade de determinar aquelas ca-
racteristicas diretamente ligadas ao exterior, vale dizer, a socie-

dade global.

O sistema de hierarquia, por exemplo, apresenta uma serie
de contradi¢cbes que prejudicam a implantacdo de uma reforma
administrativa racional, voltada para a aplicacao eficiente da
descentralizacdo e da delegacdo de poderes. Estas contradicoes
sdo, em grande parte, as responsaveis pelo fracasso das tenta-

30 Para melhores esclarecimentos, ver Beatriz Wariich, op. cK-. o Slmon
Schwartzman, op. cit.,, bem como Robert Daland, Administracdo Publica, cit.

31. Edi Fracasso — op. cit., pag. 46.
32. Id. ibid.



tivas de, obedecendo ao decreto-lei n? 200, proceder-se a dele-
gacdo de poderes e descentralizacdo do processo decisorio
interno da administragdo publica brasileira.

A hierarquizacdo tradicionalmente imposta ao sistema ad-
ministrativo brasileiro, com suas implicaces no sistema promo-
cional e no sistema de méritos, onde proliferam os cargos de
confianca, deve sofrer profunda revisdo, para que se alcance
0s objetivos de reforma e produtividade. Cargos de confianca
sdo criados, em niveis mais baixos da administracao, vedando-
se 0 ascenso por mérito a cargos de responsabilidade e pres-
tigio.3 No interior da burocracia encontram-se 0s interésses
mais diretamente contrarios a Reforma Administrativa, especial-
mente no que se refere aos itens aqui discutidos.

A excessiva centralizacdo da autoridade nos altos esca-
_l6es da administracdo cria um sistema extremamente formal de
autoritarismo burocratico. 34

Nos paises subdesenvolvidos, o que se observa, freqliiente-
mente, € o acimulo de fungdes de alto prestigio, cuja partici-
pacao efetiva na produtividade dos servicos administrativos €
extremamente reduzida ou mesmo negativa. Isto é heranga,
em parte, do clientelismo, do favoritismo politico e da coopta-
¢do. Mas o0 que se observa é a atuacao interna, para sua manu-
tencdo. Nesses cargos, em geral, encontram-se as maiores re-
sisténcias a implantacdo da reforma.

Esta resisténcia a mudanca vem de “pessoas que tém inte-
résse investidos no status quo, seja o0 esfor¢co de um individuo
em reter seu emprégo, ou um funcionario supervisor relutante em
ceder seu poder e prestigio através da reducao de sua for¢ca de
subordinacdo” .3

Ha uma reificacdo do prestigio em certos cargos, provo-
cando, algumas vézes, manifestacbes extremamente anacréni-
cas de comportamento burocratico, bem como a utilizagdo de
critérios particulares na designacao de fun¢des gratificadas e
outros privilégios funcionais concedidos a servidores, por su-
periores. O prestigio e a importancia dados ao cargo ndo cor-
respondem a sua relevancia funcional, dai ésse esforco em criar
comprometimentos no interior da burocracia, que mantenham o
individuo e sua posicéo.

33. Beatriz Warlich — op. cit.
34. Garcia Zamor — op. cit.
35..  Id. ibid.



Essa utilizagdo do cargo publico para interésses pessoais
tem implicacbes danosas para todo o funcionamento do siste-
ma. Em primeiro lugar, o sistema de lealdades implantado, se
ndo leva a corrupgdo e a degradacdo do servico, leva sempre,
em maior ou menor escala, a utilizagcdo de critérios particula-
ristas no tratamento do pessoal, bem como a perseguicBes e
injusticas. Ai, uma das contradi¢des do modélo weberiano. Num
conflito, em tal contexto, entre um funcionario e seu superior,
Weber esperaria que o critério a prevalecer fésse o da impessoa-
lidade e respeito a “performance” técnica, por parte do superior,
0 que nem sempre ocorre, quando se trata da manutencdo de
um prestigio ocupacional reificado e decadente.

Todo o funcionamento do servico administrativo sofrera as
consequéncias désse tipo de comportamento. As repercussfes
podem, inclusive, ultrapassar a esfera do sistema burocratico
e chegar a esfera do sistema politico, do qual o primeiro é um
subsistema. O reflexo mais imediato sdo aquelas formas de
comportamento popularmente identificados com a burocracia,
quais sejam, demora, ineficiéncia, baixa produtividade, acumulo
de papéis e assinaturas, mal atendimento, preocupacfes for-
mais, autoritarismo, etc.

3.3. Planejamento Integrado e sua Administracao

Durante o correr do presente estudo procurou-se ter em
conta, sempre que possivel, a unidade maior da andlise socio-
I6gica, a sociedade global, mostrando como seu funcionamento
interfere no sistema burocratico e até que ponto o que se passa
no interior do sistema burocratico interfere na sociedade global.
Tentou-se identificar a melhor maneira de vincular-se a admi-
nistracdo ao planejamento geral do desenvolvimento.

O planejamento global do desenvolvimento, como ja foi
visto, ndo pode ser realizado apenas por economistas profissio-
nais,” uma vez que éle implica numa série de fatores fora da
area désses técnicos. Por outro lado, o fato econbmico tem
sempre uma natureza politico-social, que o define de forma
imediata, embora éle seja o determinante estrutural. A inte-
gracdo dos planos econdmico, social e politico® do desenvol-
vimento, num projeto global é de maxima importancia, uma vez
que a parte representada por sua elaboracdo esta determinada
pelo grau de percepcdo de seus autores com relacdo a reaji-
dade concreta. Ainda mais, apenas a sua eficiente elaboracédo
ndo o torna suscetivel de sucesso. A sua correta administragéo,
i.e., implementacdo, é que vai determinar o grau de sucesso,
muito embora a elaboracdo seja fundamental.



A administracdo do desenvolvimento € uma tarefa com-
plexa, uma vez que implica na implementacdo de mudancas
numa estrutura social onde existem demandas, tensdes e con-
flitos, muitas vézes dificeis de serem superados ou atendidos.
O sucesso de uma politica de desenvolvimento depende, em
dltima analise, da adequacdo entre a ideologia oficial de desen-
volvimento, o projeto global de desenvolvimento, a administra-
¢do e implementacao déste projeto e a realidade social, econd-
mica e politica. Disto devem estar conscientes as elites diri-
gentes, para que ndo sejam responsabilizados setores da vida
social que sozinhos nenhuma, ou quase nenhuma, responsabi-
lidade tém quanto ao fracasso dos programas de desenvolvi-
mento. Isto quer dizer que depende também da habilidade do
Govérno em estimular e motivar todos os setores da vida social
para a tarefa de implementacdo de seu projeto de desenvol-
vimento.

4. CONCLUSOES

Os limites impostos ao presente trabalho n&do permitiriam
um aprofundamento maior nas questdes levantadas. H&, sbbre
quase todos ou todos os pontos discutidos, farta e acessivel
bibliografia, para aquéles que pretendam uma visdo mais com-
pleta. O que se tentou foi uma visdo geral, de como se rela-
cionam os fatbres exdgenos e enddégenos que atuam sbbre o
sistema administrativo, bem como de suas implicacfes socio-
l6gicas.

Teve-se por objetivo deixar claro a indispensabilidade da
vinculagdo da burocracia ao planejamento do desenvolvimento.
A prépria reforma administrativa deve estar ligada a tdda uma
série de mudancgas no interior da estrutura social, mudancas
sem as quais torna-se impossivel um desenvolvimento pleno.

Por outro lado, a tecno-burocracia € incapaz de atender aos
objetivos nacionais de desenvolvimento, sem estar vinculada a
outros setores técnicos, tais como o0s sociflogos e 0s cientistas
politicos.

Cumpre ainda notar, que o autoritarismo burocratico-formal
ndo é melhor via de se conseguir o incremento da produtivi-
dade. Com relacdo a éste problema, pode-se argiir mesmo a
sua capacidade de promover a eficiéncia.

Finalmente, o que se pretendeu foi ndo incorrer em exces-
sivos julgamentos de valor, limitando-se ao estudo dos proble-
mas funcionais da questdo, deixando de lado uma série de
fatbres, entre os quais o ideoldgico. A contribuicdo proposta



€ colaborar na discussédo de aspectos técnicos da Reforma Ad-
ministrativa, da Administracdo Publica e da problematica geral
do desenvolvimento. Os aspectos vistos foram aquéles que po-
dem ser utilizados pelos responsaveis pelo pensamento norma-
tivo do Pais e pela aplicacdo dos projetos de mudanca em
curso ou em estudos.






