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Dwight Waldo (1913-2000) foi um dos principais pensadores da moderna adminis-
tracao publica. Sua carreira foi dirigida contra o retrato técnico-cientifico da burocracia e da
gestao publica, sendo considerado um dos mais importantes cientistas politicos do
dltimo século. Seu mais famoso trabalho é considerado um classico da administracdo
publica, The Administrative State (publicado em 1948).

Ante a importancia historica e tedrica do debate para melhor compreensio da forma-
¢ao da Administracdo Publica como se entende hoje, a RSP republica o classico texto de
Dwight Waldo, Desenvolvimento da Teoria de Administragao Democrdtica. Publicado em mar-
co de 1952, na Awmserican Political Science Review, e no ano seguinte, na RSP — periodo
maximo em que se davam as acaloradas disputas intelectuais com Herbert Simon —, o
artigo tem profunda relevancia para o estudo da administragao publica contemporanea,
pois busca destacar as diversas linhas de pensamento sobre a democracia e a administra-
¢ao que surgiam e que poderiam ter continuidade no perfodo da década de 1950, quando
o texto foi escrito, e também para além dela.

O artigo sera publicado em duas pattes, sendo a primeira nesta edicdo e a segunda na
seguinte. A segunda parte traz a continuacio do artigo que ndo foi publicada original-
mente na edicao da RSP de 1953. Assim, a RSP Revisitada trard a integra de um docu-
mento datado de meio século, mas que demonstra ter atualidade e vigor impares.

Varias teorias sObre a “administracio democratica” tém sido elaboradas
nos ultimos anos. Diferem entre si quanto as origens, motivos determinantes e
grau de artificialismo. Umas foram imperfeitamente forjadas ao calor da admi-
nistragao, a0 passo que outras representam o produto bem acabado dos eruditos.
Algumas dizem respeito, de modo especial, a administracao privada, e outras

conseguem transpor ésses limites convencionais.
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As teorias da administracio democra-
tica representam significativo progresso do
pensamento politico. Embora entre elas se
contem as que sao de certo modo gros-
seiras e limitadas, constituem, em conjunto,
novos caminhos a explorar na evolucio
das doutrinas democraticas. E quaisquer
que sejam suas limitagdes, sao um esfor¢o
construtivo no sentido de adaptar-se ao
mundo contemporineo uma ética em que
acreditamos. Se, de fato, é administracao
o centro do govérno moderno, a teorias
democraticas do século XX devem com-
preender a administracio. Pretendemos
esbogar as bases do pensamento e da
historia administrativos, diante das quais as
teorias da administracio democratica
poderio ser vistas em relévo; deseja mos,
ainda, passar em breve revista algumas
dessas teorias, e comentar as perspectivas
e problemas do futuro desenvolvimento
da teoria da administracio democratica.

Torna-se necessario, primeiro, encarar
o problema do significado da palavra
democracia. Que é democracia? Definicao
e significado sdo importantes porque as
novas teorias rejeitam velhas acepcdes e
propdem outras tantas. As novas teotias,
outrossim, embora reclamem, em sua tota-
lidade, o titulo de “democraticas”, sio por
torca heterogéneas e, provavelmente, até
certo ponto, inconciliaveis.

Os estudiosos das institui¢Ses politicas
se dividem em partidarios da interpretacao
estrita e partidarios da interpretacdo lata
do conceito democracia. O falecido
Professor E. M. Sait, em seu estudo sObre
a democracia, publicado no livro Political
Institutions: A Preface, oferece excelente trata-
mento da concepg¢ao estrita. Democracia,
a seu ver, significa simplesmente o conjunto

Desenvolvimento da teoria de administragido democratica

de instituicdes tais como as assembléias
representativas, que, no passado, eram asso-
ciadas a essa palavra. Nio se poderd consi-
derar erréneo o seu modo de pensar.
Assegura, sem duvida, maior precisao de
terminologia, num certo nivel dos debates,
e oferece valioso instrumento legalistico.

O presente ensaio, entretanto, pres-
supOe a validade de uma interpretacao
ampla da democracia. Parte do principio
de que o seu significado essencial reside
numa ética, num conjunto de valores. F|
bem verdade que se poderia advogar a
causa de que a triade, liberdade, igualdade
e fraternidade proporciona, histérica e
logicamente, a maior parte do contetido
“real” da democracia; e que, sem ésses
conceitos, as assembléias representativas, os
direitos civis, o sufragio universal, a inde-
pendéncia do judiciario e todos os demais
aspectos da democracia contemporinea
nao teriam sentido.

Nao se afirma, neste trabalho, que todas
as “teorias da administracio democratica”,
adiante resumidas, poderiam tornar efetivos,
se aplicadas, os objetivos da democracia.
Sdo elas apresentadas como os tijolos e o
c6lmo com que as pessoas, atendo-se aos
valores democraticos e mediante o uso da
razao e as luzes da experiéncia, encontra-
riam os possiveis meios de organizar
melhores instituicbes democraticas.

Ainda uma palavra no intuito de evitar
incompreensoes. Poder-se-ia presumir que
um ensaio sobre a teotria da administracdo
democratica fosse tratar de problemas tais
como o controle legislativo das reparti¢cGes
publicas e os contratos coletivos de trabalho
no servico publico. Fisses assuntos consti-
tuem as atuais fronteiras da realizacio da
democracia. O ponto central do presente
ensaio, no entanto, ndo é o presente, O exis-
tente, mas o futuro e o potencial. O que se
procura discernir é onde podero situar-se
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as fronteiras de amanha, e que orientacio
ha de ser tomada no sentido de chegaras a
essas fronteiras.

I

Embora seja impossivel datar com
precisdo o inicio da administracdo puablica
ou privada como esferas autbnomas do
pensamento, é certo que suas bases foram
lancadas em fina do século XIX e que
surgiram, uma e outra, COmMo estruturas
distintas, embora similares, nos comegos
do século XX. Conformadas numa cultura
particular, aceitaram como proprias muitas
idéias e valores centrais dessa cultura. F
manifesto que assim aconteceu, embora
ndo seja isso freqiientemente reconhecido
e permaneca, ainda, imperfeitamente com-
preendidos. Cumpre notar, porém, que a
administracido privada e publica “aceita-
ram”, por exemplo, o culto norte-ameri-
cano da ciéncia e das revolucdes urbana e
industrial do século XIX, nao s6 para o
efeito de balizarem o passado como
também para compreenderem o presente
e afeicoarem o futuro.

E particularmente importante o fato
de a teoria da administracdo privada haver
crescido lado a lado com a civilizacao
industrial e comercial e até mesmo a seu
servigo, numa época em que esta, em seus
melhores aspectos era vigorosa e cheia de
confianca em si mesma e, em suas falhas,
grosseira e avida. A teoria e a pratica de
administracido privada, em resumo, foram
elaboradas num contexto que, sob muitos
e importantes aspectos, nada tinha de demo-
cratico. Os direitos de propriedade e o
poder de dirigir eram esmagadores. Em
todos os assuntos capitais, tratavam-se os
empregados como meios e ndo como fins,
naquelas estruturas que emergiram das
grandes organizacdes industriais e comer-

ciais. Essa rudeza e impiedade do sistema
foram, sem duvida, sob mualtiplos aspectos
mitigadas por atos de bondade e generosi-
dade, baseados em sentimentos humani-
tarios e religiosos. Mas ésses atos situavam-
se, de certo modo, a margem do sistema:
eram expressoes da Graga, provindos do
alto, e nao o reconhecimento normal de
direitos ou reivindicacbes morais.

A administracdo privada absorveu a
frialdade cientifica do espirito de célculo e
de boa vontade condescendente para com
o empregado. Evidenciam-se claramente
essas duas qualidades na aurora do movi-
mento, na acdo de Frederick W. Taylor, em
Midvale Steel. Nao seria exagerado afirmar
que Taylor considerava seus empregados,
em esséncia, como animais de tiro. Procla-
mou piedosamente, no entanto, e repetidas
vézes, que o seu sistema de dire¢do visava
a beneficiar tanto o empregado (a0 menos
o “empregado de primeira qualidade”)
quanto a propria direcio. B ndo ha motivos
para duvidar-se de sua sinceridade.

A expressio que melhor descreve o
espirito da administracdo privada nos fins
do século ¢ “paternalismo rude”. Nestes
cinqiienta anos ja transcorridos, os homens
de negdcios norte-americanos, nos bons e
maus momentos, transformaram-se de
maneira significativa.

E indubitavel que o aparelhamento
industrial, comercial e financeiro cresceu
muito, tendo-se pro-cessado uma concen-
tracdo paralela de controle, sendo de
riqueza. Mas, simultineamente, sobreveio
um espirito de pureza e de brandura. Pode-
se discutir o carater da mudanga, e alguns
diriam que jamais o mundo dos negocios
fol tdo exigente e arrogante como neste
meio de século. Todos, porém, serio
forcados a admitir que éle modificou o
seu tom e as suas taticas, e talvez as suas
proprias convicgoes.
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Quaisquer que tenham sido os motivos,
modificaram-se também o clima e o espi-
rito da administragdo. A mudanca proces-
sou-se no sentido do paternalismo rude
para o paternalismo benevolente ou tutelar.
O elemento paternalistico permanece signi-
ficativo. No mais importante conglome-
rado de administracao privada dos nossos
dias, por exemplo, o associado ao nome
de Elton Mayo, o paternalismo ¢ vigoroso
e manifesto. Ndo ha razbes para por em
duvida a solicitude de Mayo, com os
empregados, freqliientemente expressa por
¢le proéprio, bem como o seu profundo
interésse pelo que considera os males da
sociedade moderna.

O abrandamento da teoria da admi-
nistracdo privada nao pode, sem duvida,
ser identificado com o desenvolvimento
da “teoria administrativa democratica”.
Existe significativa distin¢do entre o mais
benevolente paternalismo e um sistema
democratico sadio e operante. F indiscu-
tivel que certos aspectos do “abranda-
mento” decorreram de razdes que nio tém
a menor relacdo com a democracia ou, até
mesmo, com os sentimentos humanitarios,
pois que nasceram do proposito de obter-
se maior produ¢do ou de antecipar uma
possivel acio corretiva, de ordem politica.
Descontados totalmente, entretanto, quais-
quer motivos de natureza democratica, da
parte da administracao privada, os movi-
mentos em favor do paternalismo escla-
recido poderio, ndo obstante, haver criado
condi¢bes em que uma administracio
democratica possa medrar — desenvol-
vendo-se, pelo menos, com mais facilidade
do que seria de supor hda uma ou duas
geragdes. As conseqiiéncias da agao devem
ser distinguidas dos seus motivos; aquelas,
porém, exercem influéncia sébre motivos
futuros e ulteriores conseqiiéncias. Cumpre
admitir que um dos possiveis resultados
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dos recentes progressos da administracao
privada, seria o desenvolvimento de um
Despotismo Superior. Mas, outro possivel
resultado, se exploradas certas tendéncias
e oportunidades, seria uma Nova Demo-
cracia.

Em qualquer hipdtese, o amadure-
cimento da administragdo dos negdcios
fornece apenas uma parte da explicacdo do
desenvolvimento da teotia democratica, na
esfera particular. Grande parte do impulso
em favor da teoria democratica proveio de
pessoas movidas principalmente por senti-
mentos religiosos ou éticos, embora tenham
podido empregar outra linguagem, em suas
explicagoes do assunto. Ordway Tead, que
advogou largamente a causa da democracia
na administra¢do, possui claros e declarados
sentimentos religiosos. B pode-se argtiir,
ainda, que Mary Parker Follet foi a0 mesmo
tempo tedloga e filésofa.

Em sua atitude para com a democracia,
a histéria do movimento da administracao
publica revela significativo contraste com a
do desenvolvimento da administracao
privada. Nas raizes dessas diferentes atitudes
estd um importante fato de ordem ideol6-
gica e outro, de natureza administrativa. O
fato ideoldgico é que embora os Funda-
dores da Patria nao tenham tido o menor
propoésito de criar uma democracia, no
moderno e pleno sentido do térmo, acha-
vam-se os Estados Unidos, nao obstante,
comprometidos com a democracia como
ideal politico, por ocasido do periodo de
formacio da administracao publica cons-
ciente de sua existéncia. Na verdade, aquéles
que lancaram as bases da disciplina da
administracao publica, nos decénios poste-
riores 2 Guerra Civil, falavam tanto em
“Institui¢bes republicanas” como em ideais
democraticos; mas as tendéncias eram claras.
O resultado foi que os primeiros interes-
sados em administragao publica, Woodrow
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Wilson, Frank Goodnow e Chatles Beard,
para citar apenas alguns — consideravam a
democracia como o sentido capital e o prin-
cipio basico do sistema politico norte-
americano. As preocupagdes désses homens
nao eram, certamente, a administracio
publica na sua acepgdo restrita; ao contrario,
de todo o complexo das institui¢Oes
publicas fizeram éles sua provincia. Entre-
tanto, ¢ de modo curioso, esses primeiros
estudiosos lancaram as bases de certos
critérios de pensamento segundo os quais a
democracia, durante uma gera¢ao inteira,
viria a ser principio politico extrinseco ao
campo dos interesses profissionais, na admi-
nistracio publica. De fato, os estudiosos que
vieram mais tarde nio s6 passaram a ver a
democtracia como estranha ao setor de seus
interésses profissionais, como também, e
freqiientemente, chegaram a considera-la
hostil ao principio central da eficiéncia.
Tornaram-se €les ambivalentes, esquizoides,
e procuraram com ardor fazer progredir a
democracia pela negacio do seu relevo no
“processo administrativo”.

A razdo dessa estranha ambivaléncia
deve ser procurada no “importante fato
administrativo” acima referido. Esse fato,
com o qual teve de defrontar-se a adminis-
tracdo publica no seu periodo de forma-
¢do, foi o estado de extrema desorgani-
zacao, auséncia de sistema, amadorismo e
desonestidade que caracterizou a adminis-
tracio norte-americana.

Esse estado resultou das forcas que
moldaram a histéria norte-americana no
século XIX, agindo sobre a Constitui¢ao
do século XVIII e, também, em larga
medida, existentes dentro dela propria. Os
fundadores da nacionalidade haviam
procurado criar um govérno de poderes
restritos, dividido e equilibrado em seus
orgaos; e as forcas do século XIX, ao
mesmo passo que hostis, a ésse critério, até

certo ponto, deram, por outro lado, novo
impulso aos principios que aqueles haviam
estabelecido. Assim a sociedade de fron-
teira e a “democracia jacksoniana” inver-
teram, de algum modo, os principios de
1787, mas também os ampliaram. A
“democracia jacksoniana”, embora reve-
lasse ocasionalmente tendéncia para o
govérno forte e a “tirania da maioria”, veri-
ficou, quase sempre, que 0 govérno
dividido e dispersivo condizia com o seu
modo de sentir. Tomou, por conseguinte, a
filosofia politica de Jefferson, enquadrou-a
nos seus propositos e forgou o poder poli-
tico para baixo e para a periferia. O
tribunal de condado, o distrito escolar
independente, o juiz eletivo e as elei¢oes,
eis os seus simbolos e criagdes.

Os fundadores da administraciao
publica foram reformadores. Procuraram
corrigir condi¢bes gerais de grossa
desonestidade publica e ineficiéncia. Se a
filosofia basica do govérno — a demo-
cracia, nao seria responsavel pelos
flagrantes males do desgovérno, entdo as
razbes déles deveriam ser buscadas na
interpretagio e institucionalizacio dessa
filosofia. Ao mesmo passo, uma reiterada e
condenatéria acusa¢do era dirigida a
democracia “centrifuga”. Evolveu-se, entio,
a nova filosofia do conceito de democracia
para uma sociedade que trocava suas bases
rurais por outras urbanas, e ingressava na
era da ciéncia e da tecnologia.

Essa nova filosofia era centripeta, pelo
menos com respeito a administracao.
Reverteu-se, em todos os seus aspectos
fundamentais, a cren¢a dominante no
século XIX, de que a democracia so seria
possivel com a subdivisdo do poder e das
fun¢oes de govérno entre o povo.

A pedra angular da nova filosofia foi
o principio de que a administracao ¢ sepa-
ravel da politica, e o deve ser — considerada
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esta como o conjunto de atividades dos
partidos politicos, e elaboracao de dire-
trizes ¢ rumos. Em 1887, publicou
Woodrow Wilson um vigoroso e profético
enunciado da nova filosofia, no ensaio sob
o titulo “The Study of Administration”.
“O autogoverno”, dizia, “nao consiste em
participar de tudo, assim como o bom
goveérno da casa nio significa, necessaria-
mente, cozer o jantar com as proprias
maos”. Verificou que a democracia estd
realmente em perigo quando existe uma
excessiva dispersao de poderes: “Nao ha
perigo algum no poder, desde que nio seja
irresponsavel. Se dividido em parcelas entre
muitos, tornar-se-a indistinto e, se indis-
tinto, tornar-se-a irresponsavel”.

Frank Goodnow, em seu livto de
1900, Politics and Administration, defendeu a
ideologia administrativa em marcha, que
advoga a separacdo, o isolamento e a
centralizacdo de fun¢bes, embora nao
visasse, em sua teoria, a demonstrar a
dicotomia estrita entre politica e adminis-
tracao, como freqiientemente se argii. Os
principios e técnicas tomados de emprés-
timo a experiéncia administrativa estrangeira,
a esfera militar e a0 mundo dos negdcios
deram, outrossim, impulso a teoria adminis-
trativa que favorece o racionalismo, a
hierarquia e a formacdo profissional dos
quadros. Ao iniciar-se a Primeira Guerra
Mundial, completou-se a sintese: livros e
jornais confiantemente proclamavam a
nova filosofia, e uma alteracdo revolucio-
naria seria processada no conceito de
democracia aplicado a administragao.

No decurso da maior parte de uma
geracdo mal se fizeram ouvir dissensoes,
na literatura especializada, aos “dogmas
de centralizacdo” e aos “canones da inte-
gracao”. Alcancada a verdade, voltavam-
se as aten¢oes para a sua aplicacio, reven-
do-se regulamentos, realizando-se estudos
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de reorganizacio, reformas de orca-
mentos e de pessoal. Acreditava-se e
proclamava-se vigorosamente que 0s
meios e critérios de eficiéncia eram os
mesmos em qualquer administra¢io: a
democracia, se quisesse sobreviver, nao
poderia deixar de lado as licoes da centra-
lizagao, da hierarquia e da disciplina. Era
o império franco da maxima de que “a
autocracia durante o servico é o preco
da democracia depois déle”.

O preceito exprime, sem davida, a
filosofia pratica do mundo dos negbcios
norte-americanos, durante ésse perfodo;
em verdade, déle mais do que qualquer
outra fonte ¢ que a administracdo publica
retirou suas idéias. Nem os porta-vozes
daquele nem os reformadores desta mani-
festaram a mais leve duvida ou a menor
insinceridade ao proclamarem sua devogao
a democracia, a0 passo que insistiam, com
0 mesmo animo, ser a democracia maléfica
e perturbadora dos empreendimentos
centrais humanos, governar o povo e
produzir a riqueza.

Concedamos a essa filosofia e aos seus
propugnadores o que merecem. Se 0s
nossos critérios de medida forem empi-
ricos e comparativos, ¢ nido imaginativos
ou idealizados, o mundo dos negbcios,
nos Estados Unidos da América, ndo agiu
mal com respeito a democracia. Seria teme-
ridade e ingratidao afirmar que os “canones
da integra¢do” foram uma resposta com-
pletamente falsa a necessidade flagrante de
modificar as institui¢oes, num pafs em
mudancga, ou que, postos em pritica,
tenham sido os seus resultados principal-
mente Nocivos.

O que importa, entretanto, ¢ fato
decisivo e permanece de pé. A adminis-
tragdo privada e publica foram, em certo
sentido de largo alcance, desleais ao ideal
democratico, pela insisténcia de que a
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democracia, boa e desejavel embora, ¢é
algo de situado na periferia da administra-
¢io. Deve-se a muitos fatores a relativa
auséncia de calor nas tradicées demo-
craticas ocidentais, em face da crise do
nosso tempo. Mas, sem duvida, uma par-
cela de inércia, indecisdo e confusionismo
reinantes neste pafs é a conseqiiéncia inevi-
tavel de se haver por largo tempo susten-
tado o ponto de vista de que o ideal aqui
professado nao tem relevancia durante a
metade das horas de vigilia do homem.

Afortunadamente, o “processo” veri-
ficado nestes ultimos anos preparou o
caminho ¢ firmou as bases de certos
aspectos essenciais do desenvolvimento da
teoria administrativa democratica, desde
que tor decidido marchar para a frente.
Em primeiro lugar, observa-se a rejeicio
completa do dogma geralmente aceito a
menos de uma geragao, segundo o qual
“politica” e “administra¢do” constituem
categorias que se excluem, mutuamente ou
quase isso. Essa evolu¢ao esta escrita em
ponto grande nas paginas dos dez primeiros
anos de publicacao da Public Administration
Review. Em segundo, critérios cada vez mais
criticos do conceifo de eficiéncia como
idéia central dos estudos de administracao
tem surgido, chegando, por vézes, até
mesmo a eventual negacio désse conceito.
Este fato, entretanto, nio ¢ tio nitido e
inequivoco como a separagdo entre poli-
tica e administragao (a qual, no entanto, esta
ligado, légica e historicamente). F bem
verdade que Herbert Simon, em sua
recente obra, Administrative Bebavionr, apre-
senta uma defesa vigorosamente racio-
cinada da noc¢ao de uma ciéncia abstrata
da administracdo, construida em térno do
conceito de eficiéncia. E claro, entretanto,
o sentido geral dar menos realce, tornar
menos estrito, “socializar’” e, até mesmo,
rejeitar o conceito de eficiéncia.

Finalmente, criticam-se cada vez mais
os “canones da integracdo”, notando-se a
tendéncia para sua modificacio ou aban-
dono, embora tenham sido éles, durante
mais de uma geragao, a férmula de alcangar-
se a eficiéncia e, simultaneamente, a demo-
cracia. SA0 os canones da integracio, em
verdade, a base tedrica geral das mais
modernas reformas administrativas e assim,
ainda lhes resta, provavelmente, validade e
forea historica (por analogia, a centralizacao
do poder sob os Tudors teve de proceder
a constitucionalizacao désse poder, a0 tempo
dos Stuarts). Mas, parece clara e inelutavel a
marcha no sentido do recuo das doutrinas
da centralizacio, hierarquia, unidade e
simplicidade, outrora aceitas como axiomas.
O ensaio de Francis W. Cooker, de 1922,
“Doagmas of Administrative Reform” representa,
no consenso geral, o inicio de sua contes-
tacdo, no campo teodrico e profissional. O
movimento de recusa e abandono dos
dogmas da centralizagdo, em grande parte
resultante da influéncia de Cooker, avultou
na década dos trinta, atingindo o seu auge
no humor sardonico que se observa no
ensaio de Charles S. Hyneman sObre a
“teologia” da administracao publica. O argu-
mento contra a centralizacio e a concen-
tragdo nao é puramente negativo, simples
réplica em meio aos debates. Tem variado
de tom e se apresentado, por vézes, de
forma sutil e construtiva. Os trabalhos que
encarecem ¢ defendem a descentralizacio,
em seus varios aspectos, ligam-se ao assunto,
embora a defesa da descentralizacio se faga,
provavelmente, em nome de uma superior
eficiéncia tanto quanto em nome de mais
democracia.

Na administracdo privada, o preparo
para a recepc¢do ¢ desenvolvimento das
idéias democraticas nio foi tdo completo
como na administracdo publica; ainda
assim, ¢ significativo em sua amplitude e
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contetdo implicito. Uma parcela désse
preparo resultou do crescimento e acei-
tacdo cada vez maior das organizagdes
trabalhistas (labour unions); outra, decorreu
do choque e do fermento da Grande Crise;
outra, ainda, da influéncia das idéias
religiosas no mundo dos neg6cios. A mais
importante contribui¢ao adveio, porém, do
Movimento de Administracao Cientifica,
resultante das experiéncias de Hawthorne.
Apresso-me em explicar esta dltima
observac¢do, para que nao seja mal com-
preendida. Sob certos aspectos, o Movi-
mento de Administracao Cientifica foi
altamente antidemocratico. Um dos seus
conceitos basicos, o da “revisao da respon-
sabilidade de baixo para cima” dificilmente
poderia ser mais contrario a democracia.
Ao mesmo passo, continha 0 movimento,
porém, importantes elementos democra-
ticos. A idéia da autoridade da funcio, con-
trapondo-se a autoridade sob quaisquer
outros fundamentos, foi colocada peio
préprio Taylor ao centro do movimento,
e jamais éle deixou de louvar o “funciona-
lismo” contrastando-o com o sistema
“militar” de organizac¢ao. A idéia da autori-
dade da funcao, a seu turno, ¢ plenamente
democratica, sob todos os aspectos. Mas
pode assumir muitos sentidos democra-
ticos. Relaciona-se, claramente, ao principio
das “carreiras abertas ao talento”, da demo-
cracia da classe média e, por certo, acha-se
mais préxima do nucleo ideolégico de
varias escolas de pensamento socialista.
Nio se poderia jamais exagerar a
influéncia das experiéncias de Hawthorne,
na administra¢do privada. De um lado,
desenvolveu-se um paternalismo muito
mais sutil e artificial (e, por conseguinte, vir-
tualmente mais vicioso). Proclamam os fa-
tos, em sua realidade, que, segundo o pon-
to de vista de Mayo e sua escola, existem
Dirigentes e Dirigidos: assim ¢ e assim deve
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set. Mas, do outro lado, sentimentos huma-
nitarios movem os partidarios de Mayo, que
procuram solucoes para os males da socie-
dade industrial. Eles espalharam a levedura
e, se o fermento for manipulado com ha-
bilidade, serd possivel déle destilar demo-
cracia. A redescoberta do ser humano to-
tal, ou pelo menos mais completo, nas salas
de montagem em série, em Hawthorne, foi
importante acontecimento na histéria inte-
lectual americana (O fato de as “descobet-
tas” de Hawthorne terem sido feitas como
o foram, e proclamadas como revelagoes,
quando anunciadas, é¢ comentario eloqiiente
a nossa civilizacio). E possivel que o
paternalismo dos partidarios de Mayo seja
capaz de transmutar-se em fraternalismo. A
fraternidade, a secularizacao do amor cristio,
da caridade, estéve ligada a liberdade e a
igualdade, no inicio da era democratica.
Certos males da democracia decorrem, sem
davida, do esquecimento da fraternidade,
do que resultou o exagerado realce da
liberdade e da igualdade.

No propésito de passar em revista
alguns escritos que se relacionam direta-
mente com a teoria da administracdo
democratica, consideremos, em primeiro
lugar, a administracio publica.' Nesse setor,
dois autores, vao, provavelmente, mais
longe que os demais ao discutirem a relati-
vidade dos meios administrativos diante
dos fins politicos, e a0 demonstrarem
quanto se acha adiantada, pelo menos em
certos setores, a revolucdo contemporanea
no estudo da administraciao publica.

Um dos autotres é David M. Levitan,
que, numa série de ensaios, advoga o
abandono da distincao convencional entre
politica e administracio, para que se possa
trazer a democracia a administracio. Em
seu estudo, A Neutralidade do Servico Priblico
(The Neutrality of the Public Service)
propde que se despreze a nogao da
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neutralidade do servidor puiblico demo-
cratico em face das grandes questoes
sociais, economicas e politicas. Isso nao
quer dizer que os funcionarios publicos
devam participar da politica partidaria ou
empenhar-se em cruzadas: “Concorda
inteiramente o autor em que o funcionalis-
mo publico civil deva abster-se de “fazer
politica”, sendo obrigado a executar com
lealdade e dedicacdo as diretrizes de
qualquer partido que estiver no poder —
para que se torne efetiva a vontade da
maioria”.? Observa-se hoje em dia, entre-
tanto, que existe uma “positiva e urgente
necessidade de modificar-se essa insis-
téncia” em favor de um “programa de
educacio ideolégica dos empregados do
govérno... O servidor publico, numa
democracia, ndio podera devidamente
desobrigar-se de seus deveres e responsa-
bilidades a menos que possa apreciar com
seguranca a significacdo da democracia,
o sentido da dignidade do cidadao, e o
conceito de que ¢le proprio é um servidor
do povo”.’ Na realidade, em todos os
graus do “processo” da administracio
publica, argti o autor, formulam-se dire-
trizes, e todos os niveis do pessoal neces-
sitam da compreensdo planejada e cons-
ciente da ideologia democratica,
assegurando-se, assim, que todas as deci-
sOes porventura tomadas, o sdo no inte-
résse da democracia.

Em ensaio posterior s6bre “Fins Poli-
ticos e Meios Administrativos” (Political
Ends and Administrative Means), Levitan
prossegue em sua argumentagao, com
maior insisténcia. A seu ver, “A natureza
dos 6rgaos executivos é... tio importante
como a dos principios filoséficos de
governo, sendo mais relevante do que éles.
Govérno democratico quer dizer demo-
cracia na administracdo tanto quanto
nas leis. E de suprema importancia que a

maquinaria administrativa, estabelecida para
o cumprimento das leis, seja impregnada
do espitito e de ideologia democriticos...”*

Acredita Levitan que os estudiosos da
administracdo sio “miopes” e niao enxer-
gam a conexao inevitavel que existe entre
meios e fins, entre “técnicas administrativas
e ambiente social e politico” e conclui pelo
postulado de que o valor neutro atribuido
a tais técnicas de administracio e organi-
zagdo ¢ precisamente o contrario da
verdade.

Os trabalhos de J. Donald Kingsley
revestem-se de tom andlogo ao que se
observa nos de Levitan, e rejeitam qualquer
separacdo entre politica e administracio,
negando a possibilidade da eficiéncia e,
mesmo, a de existir uma ciéncia da admi-
nistracdo divorciada dos fins a que serve.
Em sua opinido, “Ciéncia de meios é aven-
tura possivel somente num ambiente social
estavel, no qual os elementos politicos reais
aceitam ideologia comum e aderem a
escala de valores também comum.”?
E, afirma adiante:

Temos tido, até agora, no campo da
administracio, um excesso de filosofia
sintética, sob o disfarce de ciéncia, de
par com o insuficiente exame das
relagdes entre os processos e técnicas
administrativos e os grandes objetivos
politicos. Precisamos reconhecer,
muito mais do que o fizemos no
passado, a relacio que existe entre
meios e fins, e fugir da concepg¢io
estéril de que a administragao 4 um fim
em si mesma, ou de que a eficiéncia e
a economia sao objetivos superiores a
quaisquetr outros que possam setr
procurados. Tal se podera melhor
conseguir pela aquisicao de perspectiva
e através de cuidadosa analise dos
processos e técnicas administrativos em
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referéncia aos largos fins que devem
éles servir.’

O que ndo se patenteia diante désses
breves excertos, embora se trate de questao
de certa importincia, ¢ a base filosofica na
qual apoia Kingsley essas convicgdes. Tal
base é marxista ou quase-marxista. Para os
marxistas, os 6rgios governamentais
refletem a perspectiva dos interésses da
classe dominante da sociedade e pro-
pugnam pelo menos. Segundo Kingsley, “a
administracdo publica” ndo é uma ciéncia
mas, simplesmente, um aspecto a mais da
ideologia da classe média. Documenta éle
ésse ponto de vista a saciedade, no estudo
sobre o servico publico britanico. Pode-
se, entretanto, concordar com Kingsley
com respeito a relagdo existente entre
meios e fins, sem que se assuma compro-
misso com todos os dogmas do marxismo.
Os processos da administracao relacio-
nam-se com a estrutura economica e social
e com as caracteristicas ideolégicas das
sociedades em que existem. Nao s6 o de-
senvolvimento da teoria administrativa
democratica como também a sobrevi-
véncia da prépria democracia dependem
do reconhecimento désse fato.

Horace S. Fries, partindo de funda-
mentos filoséficos totalmente diversos, e,
em verdade, escrevendo para refutar o
conteddo “marxista” que existe na confiante
predicio de James Burnham, sébre o
advento da Revolu¢io Administrativa
(Managerial Revolution), advoga, igual-
mente, o desenvolvimento da adminis-
tracio democratica. Fries é discipulo de
John Dewey e defende a conviccao de
Dewey sObre a congruéncia entre o
método cientifico e os valores e processos
democraticos. O propdsito da ciéncia,
escreve Fries, ndo ¢ a predicio mas o
contréle das “transformacdes concretas.”

Desenvolvimento da teoria de administragido democratica

Evita-se, désse modo, a rigidez da nog¢ao
marxista da inevitabilidade do processo
histérico mediante a idéia de “experimen-
tacdo”: a ciéncia ¢ um processo de auto-
corre¢io, que progride através da experi-
mentacdo. Em conseqiiéncia, o que
necessitamos ¢ de ciéncia social experi-
mental (ndo apenas ciéncia de observa¢ao),
praticada por participes-observadores.

A metodologia adequada as ciéncias
sociais relaciona-se, com felicidade, aos
processos adequados a democracia: “O
proposito geral de uma democracia expe-
rimental seria o de resolver conflitos de
interésses do modo menos custoso e mais
satisfatorio. A medida que o processo de
autocorrecdo se desenvolve, aperfei-
¢oam-se os planos e hipoteses especificos;
e, com ¢sse aperfeicoamento, advém
maior contréle cientifico.””” E prossegue
o autof:

Os processos politicos e legisla-
tivos, por si sés, nio conseguem
assegurar a democracia num mundo
de natureza tecnoldgica. Isso nao
significa, entretanto, ser impossivel
progredir no sentido de uma demo-
cracia administrativa que possa tornar
o autogoverno mais significativo do
que nunca. Mas, somente quando os
responsaveis pela administracao
publica chegarem a perceber clara-
mente essa nova alternativa da auto-
administragdo “participativa” —isto é,
a democracia experimental, dotada de
autogoverno — em possibilidade sera
transformada em realidade cada vez
maior e mais rica.®
Assim, pois, o ponto de chegada de
Fries, nao o de partida, acha-se proximo
do de Kingsley.

Outros caminhos filoséficos podem
conduzir a administracio democratica. A
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opinidao de David Lilienthal ¢, sob certos
aspectos, pragmatica; mas o nucleo de sua
filosofia politica, profundamente sentida e
eloqlientemente expressa, serd, talvez, a idéia
da propria democracia. Em seus trabalhos
sobre a T. V. A., desenvolveu uma teoria da
administracao democratica que ¢, provavel-
mente, mais conhecida do que qualquer
outra que possa receber tal denominacio.
A chave para entender-se a posicao de
Lilienthal ¢ o fato de que aceita como dese-
javel o govérno de grandes propor¢des (big
government), ou, pelo menos, como inevi-
tavel: rejeita, porém, muitas das idéias a
respeito da maquinaria governamental —
principalmente as férmulas classicas da
administracao publica —as quais a aceitagao
do govérno de grandes propor¢oes estd
historicamente associado.

Na opinido de Lilienthal é a seguinte a
questao do dia: “Como podera a demo-
cracia usufruir as vantagens de um forte
govérno central e escapar dos males de
uma administracdo central remota e que
pese de cima para baixo?””” Responde éle
a pergunta com o emprégo da linguagem
da administra¢do publica profissional,
mediante argumentagao exaustiva em favor
da descentralizacdo: delegacao de autori-
dade as administracdes locais, coorde-
nacdo entre os representantes dessa
administracdo, e assim por diante. Mas os
seus argumentos vao além dessa linguagem.
Argidi, em primeiro lugar, e com grande
torca emocional, que a descentralizacdo ¢é
antes de mais nada defendida em nome
da democracia; e que para chegar-se a
democracia, os grupos de cidaddos de toda
espécie hao de ser chamados a participar
do “processo” administrativo, dando-lhes
a oportunidade de declarar quais os seus
interésses e ajudando-se-lhes a tomar de-
cisoes que afetam suas proprias vidas, e a
po-las em execugio.

Adiando o exame das graves objecOes
feitas as idéias de Lilienthal e a experiéncia
concreta da T. V. A., observemos os traba-
lhos de dois outros autores, cujos escritos
se tem revelado influentes e caracteristicos.
Sao éles Ordway Tead e Mary Parker
Follett. De nenhum dos dois se podera
afirmar que tenham escrito nos campos
da “administracio puiblica” ou “da admi-
nistracdo privada”, pois que ambos
trataram de administracao, de modo geral.
Suas idéias, todavia, revelavam maior
influéncia no setor da administracao
privada.'

Ao nome de Ordway Tead segue-se
longo rol de trabalhos que tratam direta
ou indiretamente da administracio demo-
cratica.!’ As idéias expressas nesses livros
sao um amalgama, tjpicamente norte-
americano, de filosofia pragmatica, Cristia-
nismo secularizado, psicologia profissional,
e tracos da ideologia “administrativa” —
tudo unificado num todo suz-generis, gragas
ao fervor da cruzada pessoal de Tead em
prol da democracia na administragio.
Talvez nao seja possivel conseguir a
quadratura de alguns dos circulos filoso-
ficos e psicolégicos que Tead julga haver
obtido."”” Empenha-se a fundo, no entanto,
numa urgente tarefa, aplicando ao seu
trabalho uma opulenta experiéncia de
ordem pratica e larga visao.

Tead atingiu a maturidade durante um
periodo e num setor ndo muito notavel pela
sensibilidade aos problemas e a ética da
democracia. Seu primeiro trabalho tratou
de questoes de psicologia industrial e admi-
nistragdo cientifica; seu primeiro livro, Os
Instintos na Indsistria (Instints in Industry) apa-
receu em 1918, numa época em que era
ainda corrente a expressio “a nova arte de
administrar homens”. Sua evolugio como
pensador deve ser encarada com a devida
compreensao, em contraste com o pano de
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fundo de uma geragio que assistiu serem
publicados centenas de livros com os titu-
los de Comwo Chegar ao Alto: Técnicas para Uso
do Homem que Ambiciona Subir Acima dos Com-
panbeiros. Por volta de 1929, data da publi-
cacdo do seu segundo livro, Tead esforga-
va-se energicamente para conciliar as
necessidades dos empreendimentos coope-
rativos aos valores democraticos. Ja nesse
livro acham-se presentes o fervor caracte-
ristico de sua obra, bem como o postulado
central de que “a idéia democratica marcha
porque se harmoniza com as forgas pri-
mordiais da natureza humana”.

As idéias amadurecidas de Tead sObre
a democracia na administracio poderdo
ser melhor indicadas se nos concentrarmos
em dois dos seus trabalhos posteriores,
Novas Aventuras em Democracia (New
Adventures in Democracy) e Administracao
Democratica (Democratic Administration).
A tese central de Novas Aventuras ¢ a de
que “autogoverno e bom govérno... sio
aspectos da mesma realidade.” Esse modo
de sentir dificilmente poderia ser tido por
original. O que lhe da significacao ¢ a insis-
téncia de que dentro da administragio a
democracia tem de ser considerada como
filosofia positiva, de luta, e como programa
pratico...”"? Sua preocupacio nio é o
restrito interésse pela economia e a efi-
ciéncia. A satistacio do empregado, o
enriquecimento da personalidade, a partici-
pacao do pessoal na administracio, o
desenvolvimento de idéias pensadas em
comum, tais 0s seus conceitos basicos.
Numa sociedade democratica, devemo-
nos empenhar nao s6 em realizar como
também em “realizar mediante condi¢oes
nas quais exista plena consideraciao pelo
desenvolvimento harmonioso, produtivo
e satisfatorio da personalidade das pessoas
que trabalham...”'* Numa democracia,
administracdo deve significar “direcao de
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uma organiza¢ao no proposito de realizar
objetivos especificos, e de tal modo que
suas diretrizes, métodos e funcionamento
total tornem efetivos ésses objetivos de
maneira economica, harmoniosa e satisfa-
toria para as pessoas em causa.”"® Propoe,
no intuito de contribuir para a consecug¢ao
da administragdo democratica, dois prin-
cipios de trabalho: o “principio da repre-
sentacdo de interesses” e o “principio da
coordenacdo.”’® Ainda aqui, ndo existe
qualquer originalidade nesses principios,
afirmados puramente como tais. Mas, na
interpreta¢do do autor, e na aplicagao déles
a setores especificos da administragao
publica e privada, pode-se criteriosamente
afirmar que existe originalidade. Tais
expressoes, escritas por Tead, nio signifi-
cam certamente o que querem dizer nos
contextos em que mais freqlientemente se
encontram.

A esséncia e o atual ponto de chegada
do pensamento de Tead estao indicados
nas seguintes passagens de Administracio
Democritica:

O que estamos, pois, em vias da
alcancar, é¢ uma necessaria, prudente e
produtiva participacdo no podet, nos
conhecimentos e no respeito. E pondo
de parte os métodos convencional-
mente considerados “democraticos”,
tais como o voto e outros semelhantes,
onde quer que a participacdo em todos
ésses setores existir, onde a “liber-
tacdo” da pessoa ocorrer, onde a
responsabilidade de atingir ésses alvos
tor dividida por igual — existe demo-
cracia. B os processos pelos quais
eventualmente se realiza tudo isso com
éxito sio democraticos."”

Parece-me que Tead contornou e nao
atacou de frente alguns dos problemas
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centrais da teoria da administracio demo-
cratica. Parece-me também, no entanto, que
levou suas teorias para a periferia do seu
meio cultural.

Mary Parker Follet foi, por todos os
titulos, uma notavel mulher."® F certo que o
seu livro mais conhecido, O Estado Novo: A
Organizagdio coletiva como Solucao para o Govérno
Popular (The New State: Group Organiza-
tion, the Solution of Popular Government)
¢ um livro de valor pela conjugacio de
influéncias intelectuais que revela e pela inten-
sidade na apresentacio de idéias. Em
esséncia, O Estado Novo é um apélo ardente,
quase gritante em favor da reconstrucao das
institui¢oes e idéias democraticas, na qual o
idealismo filosofico se casa ao pluralismo
ou funcionalismo, através da nova psico-
logia social. O fato de o idealismo ser um
dos componentes do seu pensamento
poderia ser deduzido de quase todas as
paginas désse livro, ainda que isso ndo tivesse
sido claramente declarado; Miss Follet foi
grandemente influenciada por Thomas Hill
Green e Bernard Bosanquet.” E curioso, no
entanto, que também se tenha mostrado
profundamente impressionada com os
varios debates do pluralismo, entdo no auge
da aceitagao. Com esses dois ingredientes
dessemelhantes, elaborou uma sintese
bastante plausivel. O segrédo do seu éxito
em tal emprésa reside na utilizagao do que
ela propria denominou “a nova psicologia”.
Tomando as teorias e resultados do
alvorecente estudo de psicologia, segundo
conviessem ao seu objeto, conseguiu
reconciliar o irreconciliavel. Reescreveu o
idealismo, efetivamente, em linguagem do
século XX.

“Precisamos viver a democracia” ¢é a
pedra de toque de O Estado Novo. Condena
a autora, quase sem abrir excegdo, as insti-
tuicoes politicas historicamente associadas
2 democracia, como sendo, na melhor das

hipéteses, artificios pesados, mecanicos e,
na pior, fraudes e ilusées. Os partidos,
o federalismo, o referendum popular, os
direitos naturais, o voto universal — e muitas
outras instituicoes, sao severamente casti-
gadas. A esséncia da democracia nao esta
nessas contrafacdes mecanicas, mas no
desenvolvimento de propdsitos comuns
num regime de co-participagao, em organi-
zagoes de que todos sejam membros inte-
grantes. Em suas palavras:

“A esséncia da democracia nao esta
nas instituicdes, nem mesmo na
“fraternidade”; estd em organizarem-
se os homens de tal modo que fique
assegurado ao maximo, de modo o
mais perfeito possivel, que as idéias
comuns sejam levadas adiante. Possui
a democracia uma s6 tarefa — libertar
o espirito criador do homem. Isso,
porém, nio é o bastante. A demo-
cracia é um método, uma técnica cienti-
fica de desenvolver a vontade do
povo. Por essa razido, o estudo da
psicologia coletiva ¢ uma preliminar
necessaria ao estudo da democracia.
Nenhum chefe de partido, nenhum
capitalista inescrupoloso, ¢ responsavel
pela nossa ruina, mas, sim, a nossa
ignorancia de como agir em comum.*

Prossegue Miss Follet, firme e cuida-
dosamente como ¢ capaz de o fazer, e
estabelece a criacio de um Estado Novo
nos térmos de um plano segundo o qual
o individuo ndo se perde, mas, ao contrario,
“acha-se” e cresce através da sue identifi-
cacao a complexa embora ascendente
hierarquia de grupos, que culmina no grupo
mundial. Em cada um déles, consegue a
pessoa impregnar sua individualidade de
significacao, contribuindo para as decisdes
e acoes. E estas sao o que sdo unicamente
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em virtude do que contribui cada indi-
viduo, mas, ainda assim siao diferentes da
soma de contribuicdes individuais. “A
democracia nio é uma adi¢do... é a uniao
genuina de verdadeiros individuos.”!
Indicou-se a natureza de o Estado
Novo porquanto embora nao trate de
administracao como tal, constitui as bases
necessarias 4 compreensao dos trabalhos
posteriores de Miss Follet sobre o assunto.
Tais escritos, produto de anos ulteriores,
publicados em 6rgaos esparsos a guisa de
ensaios, foram reunidos por H. C. Metcalf
e Lyndall Urwick e impressos sob o titulo
de Administracao Dindmica (Dynamic
Administration).? A maior parte dos
ensaios versam problemas de adminis-
tracao privada, principalmente financeira;
e, conforme se observou acima, sua in-
fluéncia exerceu-se notadamente no
campo da administracdo privada. Voltan-
do sua ateng@o cada vez mais para a admi-
nistracao financeira, Miss Follet tomou-
se de crescente interésse pelo Movimento
da Administracao Cientifica (Scientific
Management Movement) sendo por éle
influenciada. Dois conceitos désse movi-
mento ela os considerou especialmente
afins as suas idéias: um déles, relativo ao
realce especial conferido ao “funcionalis-
mo e a autoridade da funcio, o outro,
referente a de como evitar ou resolver
controvérsias pela completa e objetiva
pesquisa dos “fatos”. Esses dois conceitos
revelaram-se complementos l6gicos, qua-
se a realizacdo necessaria de sua filosofia
geral, e ela abracou-os ardentemente.
Embora a palavra democracia nio
caia da pena de Miss Follet com tanta
freqiiéncia nesses ultimos ensaios, julgo ser
claro — aceito o principio de que o
emprégo inicial do térmo nio foi uma
fraudulenta apropriacio® que ela nio
poderia estar, hoje em dia, menos
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preocupada com a democracia. Suas cogi-
tacoes fundamentais dizem respeito ao fato
de que tddas as virtualidades e recursos de
qualquer ser humano encontrem “reali-
zacdo”. Esse empenho, na verdade, ¢
antigo. Mas o efeito da aplicacdo de suas
idéias a teoria administrativa consiste em
introduzir linhas horizontais e processos
circulares num setor anteriormente domi-
nado por linhas verticais e processos
lineares. Existe em sua obra, grande desta-
que, talvez excessivo — quanto ao modo
de evitar e resolver conflitos e, também,
muitas palavras a respeito de “unidade
integrada”, “responsabilidade descentrali-
zada”, “lideranca das funcdes” e de
“poder compartilhado e ndo poder sobre
terceiros” (Power with not power over).

A fusio, efetuada por Miss Follet, da
filosofia propria désses dois ramos da
Administragao Cientifica merece especial
destaque. A antinomia légica entre a
“autoridade da funcao” e a autoridade foi
acima observada. As mios de Miss Follet,
a “autoridade da funcdo” é tomada per se,
como principio modificador do principio
da cadeia de comando. A outra idéia, a de
dirimir controvérsias pela pesquisa dos
fatos, ¢ pela autora erigida em lei, a “lei da
situacao”. Inerente a qualquer situagao que
origine confusdo ou controvérsia existe,
acredita ela, uma “lei”; essa lei da situacao
sera reconhecida e aceita se tOdas as partes
interessadas abordarem a questdo ani-
madas do devido espirito, e se utilizarem
as técnicas apropriadas de pesquisa dos
fatos e co-participacao déles.”

A evolug¢iao de Mary Parker Follet
levou-a, naturalmente, além das principais
correntes da ciéncia politica norte-ameri-
cana. O objeto do presente ensaio,
todavia, é o de destacar as novas e diversas
linhas que o pensamento sObre a demo-
cracia e a administragdo vém seguindo e
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que podera éle, talvez, continuar a seguir
com proveito. Existe, sem duvida,
consideravel literatura a cruzar e recruzar
as velhas divisas entre politica e adminis-
tracao, e a procurar uma adapta¢io entre
a administracdo e as necessidades da
democracia, nestes meados do século XX.
Essa literatura, sendo mais convencional

do que a discutida neste trabalho, sera
apenas citada e nio analisada.” F, porém,
convencional apenas com referéncia ao
ponto de vista do presente ensaio. Na rea-
lidade, conforme se observou acima,
situa-se na atual “fronteira operante” da
administracido publica e se caracteriza por
maturidade, visio e sabedoria.?

RSP

Notas

' Nio fiz distin¢io, no presente ensaio, entre “democracia” na administracao ¢ “democracia”
quanto as relacoes externas de um sistema de administracio. Alguns dos autores adiante citados
mostram-se interessados primordialmente num sé désses aspectos. Ha entre ésses autores, porém,
pessoas interessadas nos dois problemas, e que julgam deve a administracao democratica preocupar-
$e com um e outro.

% Public Administration Review, Vol. 2, pags. 317-23, esp. p. 313, outono de 1942).
* Ibid., pags. 318-19.

* 1bid. Nol. 3, pags. 353-59, esp. pags. 350-57 (outono de 1943). Vide igualmente “The
Responsibility of Administrative Officials in a Democratic Society”, Po/itical Science Quarterly, Vol.
61, pags. 562-98 (dez. de 1946).

* “Political Ends and Administrative Means: The Administrative Principles of Hamilton and
Jetferson”, Public Adpiinistration Review, Vol. 5, pags. 87-9, esp. p. 88 (inverno de 1945).

8 Ibid. p. 89. Vide igualmente Representative Bureacracy: An Interpretation of the British Civil Service
(Yellow Springs, Ohio, 1944), esp. os capitulos introdutério e final.

7 “Libetty and Science”, Public Adpinistration Review, Vol. 3, pags. 268-73, esp. p. 272 (Vetdo de 1943).

8 Ibid., p. 273. Vide igualmente “Some Democratic Implications of Science in Scientific
Management”, Advanced Management, Nol. 4, pags. 147-52 (out.dez. de 1940); “On Managerial
Responsibility” Advanced Management, Vol. 8, pags. 45-48 (abr.-jun. de 1943); “cientific Mediation-
Tool of Democracy”, Antioch Review, Vol. 5, pags. 388-401 (outono de 1945); e Social Planning
(mimeografado, s/d). Dentro da mesma otientacio, vide igualmente o livro de Dewey, The Public and
Its Problems (Chicago, 19406), e os trabalhos de Max C. Otto, colega de Fries.

? Existe um numero consideravel de trabalhos que insistem, com maior ou menot fervor, ou
artificialismo, na extensio da democracia, nas administraces privadas. As idéias basicas dessas
obras, praticamente sem exce¢ao, foram retiradas de Follet, Tead ou algum escritor ligado a Harvard
School of Business Administration. Os Livros de Charles P. McCornick, Multiple Management (Nova
York, 1938) e The Power of the People Nova York, 1949), poderio ser citados no setor da adminis-
tragdo de negdcios, embora os seus titulos surgiram maior relévo de matéria objeto desta investigagao,
do que na realidade o seu contetido oferece. Os dois livros de Harleigh B Trecker, Group Process in
Adpinistration Nova York, 1947), a Group Social Work: Principlea and Practices Nova York, 1949) sao bons
exemplos e revelam, claramente, a influéncia de Follet e Tead, procurando ampliar e aplicar suas idéia.
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1 Entre os seus livros, talvez os seguintes sejam os mais importantes para esta nossa investiga-
¢ao: Human Nature and Management Nova York, 1929); Creative Management (Nova York, 1935);
The Case for Democracy and Its Meaning for Modern Life Nova York, 1938); New Adventures in Democracy
(Nova York, 1939); e Democratic Administration Nova York, 1945).

" Repetidamente se defronta o leitor com uma afirmacio que, na melhor das hipdteses, é
apenas meia verdade, a glosa de um problema na realidade nio resolvido. Assim, pois, lé-se “a
esséncia da lideranga democratica é a capacidade de influenciar pessoas a agir de maneira tal que elas
proprias sio levadas a julgar benéficas a si mesmas” (New Adventures, p. 137). Os “lideres” do livro
1984, de George Orwell, seguem exatamente essa férmula.

2 New Adventures, p. 130.

Y Ibid. p. 103.

" Loc. cit.

5 Fisses “principios” sio expostos e explicados em New Adventures, pags. 5-6.
' Democratic Adpinistration, p. 61.

7 Registra-se que ela “impressionou profundamente” Lord Haldane e Harold Laski, o que nio
¢ faganha desprezivel.

'8 A introdugio 4 Tetceira Reimpresio (Nova York, 1920 —a primeira edi¢io é de 1918), que eu
utilizei, foi escrita por Lord Haldane, que faz a seguinte afirmacio: se Hegel tivesse vivido em
Boston, em 1920, “nao teria provavelmente... afirmado coisa muito diversa do que diz Miss Follet.”

19 Ibid. pags. 159-60.
 Ibid, p. 5.

' Com o subtitulo “The Collected Papers of Mary Parker Follet” (Londres, 1942). Seu livro,
Creative Experience, de 1924, ¢ uma extensdo de alguns aspectos de The New State.

2 Um de meus amigos afirmou, corajosamente, que The New State deveria levar a etiquéta de
The Old Medievalism. A idéia de “encontrar” o préprio eu na acio coletiva, possuiu lugar da relévo
naideologia fascista e, na melhor das hipoteses, deveria ser cuidadosamente encarada, a fim de serem
evitados abusos.

» Em seu comentario sobre “The perspective of Elton Mayo, Review of Econonics”, Vol. 31,
pags. 312-21 (nowv. de 1949), Reinhard Bendix e Lloyd H. Fisher, com inteira propriedade, pedem
que explique sua repugnancia quase patologica pelo “conflito” na sociedade: “Os conflitos politicos
ndo causam, necessariamente, o declinio da civiliza¢do; poderio de igual modo ser e condi¢do neces-
saria de uma sociedade livre e, salvo se for aceita a hipotese radical de que liberdade e civilizagao do
incompativeis, aquela acusa¢ao nio podera ser aceita (p. 315).

* H4 um curioso “sentimento de reuniio”, de sabot guaker, nesse ponto de vista.

» Eu também nio discuto, no presente ensaio, o acetvo de esctitos sobre a democracia “econo-
mica” ou “industrial”, freqiientemente de orientagao socialista. A omissao nao se deve apenas a
limitacGes de espaco; resulta, em parte, de uma opinido sobre a validade de suas idéias no campo
“administrativo”. Qualquer que seja a validade ética do “socialismo” ou da “democracia econémica”,
a parcela de tais escritos que trata de meios administrativos visando ao “Ideal” é de estrutura tdo
frouxa e ingénua, que se torna dificil tomar a sério a teoria nelas proposta.

% Refiro-me as seguintes qualidades, na litetatura: a prospecio imaginosa de The Frontiers

of Public Administration (Chicago, 1936), bem como de outros trabalhos de seus trés notaveis
co-autores, |. M. Gaus, L. D. White e M. E. Dimock; o tratamento esparso de Chatles Mertriam, mas
frequentemente penetrante, a respeito do assunto, concentrado, de preferéncia em The New Democracy
and The New Despotism (Nova York, 1939), Public and Private Government Wew Haven, 1944), e Systematic
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Polities (Chicago, 1945); a sabedoria em face das coisas do mundo, requintada e urbana, de Paul
Appleby, em trabalhos tais como “Toward Better Public Administration” Public Administration
Review, Vol. 7, pags. 93-9 (primavam de 1947) e Policy and Administration, (University of Alabama,
1949); C. S. Hyneman em sua busca de proporcao aurea, em Bureancracy in a Democracy (Nova York,
1950); a combinacio peculiar de tradicionalismo e visao, que se encontra em A. C. Millspaugh, em
obras tais como Democracy, Efficiency, Stability: an Appraisal of American Government (Washington,
1942), e Towards Efficient Democracy (Washington, 1949). A lista ¢ de crescimento indefinido. Talvez
eu devesse acrescentar-lhe os nomes de Fritz Morstein Marx, Herman Finer e C. D. Friedrick, que
escreveram com especial referéncia ao problema da “responsabilidade administrativa”.
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