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Woodrow Wilson

Este ensaio, publicado originariamente em 1887 e reproduzido em 1941 na revista
norte-americana Political Science Quarterly, de onde, data venia, 0 transcrevemos, ndo tem,
como se vera, um mero valor historico: a sua atualidade e significacdo permanecem imedia-
tas, como quando apareceu pela primeira vez, marcando a distincdo teorica e pratica entre
Administracdo e Politica. N&o fosse pelo nome de seu autor e pelas referéncias agora injustas
e inexatas ao sistema administrativo dos Estados Unidos, poder-se-ia facil e razodvelmente
considera-lo como de hoje, téo vivas e contundentes sdo as licdes que encerra.

Néle, Wilson, mais conhecido entre nos como Presidente e pacifista do que como notével
professor de Ciéncia Politica, que o foi anteriormente, durante muitos anos, sintetiza a
evolugdo historica e doutrinaria da Ciéncia de Administracdo, suas condicies e métodos,
para demonstrar, em conclusdo, a necessidade de seu estudo e pratica. A sua idéia funda-
mental, a tonica dominante, em consonancia, alias, com o nosso editorial de abril, é a da
importancia da opini&o pdblica na conduta da Administracéo, os justos limites de sua agdo

e 0s henéficos resultados de sua influéncia.
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Serve ainda éste ensaio de introducdo a uma
série ja programada de estudos sobre a teoria ¢ a
pratica da Administragdo, do ponto de vista
universal, os quais publicaremos doravante
sistematicamente, em cada ntmero da Revista. Pelo
cuidado na escolha e seriagdo désses estudos, assinados
por mestres e especialistas estrangeiros, estamos certos
de ir ao encontro do interésse geral de nossos leitores
e, em particular, dos candidatos a concursos que ndo
tenham facilidade de acesso s fontes do conhecimento
e experiéncia alienigenas (N.R.).

A Ciéncia da Administracdo é o mais
recente fruto do estudo de Ciéncia Politica,
iniciado hé cerca de dois mil e duzentos
anos atrés. E uma criacio do nosso século,
guase de nossa propria geracao.

Por que teria ela tardado tanto em
aparecer? Por que esperou pelo nosso téo
preocupado século, para exigir atencdo? A
Administracdo é a mais evidente parte do
Govérno; é o Govérno em acdo; é o exe-
cutivo, operante, 0 mais visivel aspecto do
Govérno, e, naturalmente, é tdo antigo
quanto o proprio Govémo. E o Govérno
em acdo, e seria natural esperar-se que o
Govérno em acdo tivesse prendido a
atencéo e provocado 0 exame minucioso
dos escritores de Politica, muito cedo, na
historia do pensamento sistematico.

Tal, porém, ndo foi o caso. Ninguém
escreveu sistematicamente sdbre a
Administracdo como um ramo da cién-
cia do Govérno até que o presente sécu-
lo tivesse amadurecido e comecado a
desabrochar as suas flores caracteristicas
do conhecimento sistematico. Até os nos-
sos dias todos os autores de Politica, que
agora lemos, pensaram, discutiram e
dogmatizaram somente a respeito da
constituicdo do Govérno; sobre a natu-
reza do Estado, a esséncia e a origem da
soberania, poder popular e prerrogativa
real; sObre o sentido imanente do
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Govérno e os mais altos objetivos fixados
ao Govérno pela natureza humana, e 0s
propositos dos homens. O centro da con-
trovérsia foi éste grande campo tedrico
em que a monarquia tercava armas com
a democracia, em que a oligarquia cons-
truiria para si bastiGes de privilégio, e no
qual a tirania procurava oportunidade
para fazer valer suas exigéncias de sub-
missdo de todos os competidores. Den-
tro dessa acessa guerra de principios, a
Administracdo ndo poderia exigir uma
pausa para que a considerassem. A ques-
tdo era sempre: quem deve fazeraleie o
que deve ser essa lei? A outra questdo —
como a lei deve ser administrada sabia-
mente, com equidade e rapidez e sem atri-
to — era posta de lado como um “deta-
Ihe prético” que os amanuenses poderiam
tratar depois que os doutores tivessem
concordado s6bre os principios.

Que a filosofia politica tivesse tomado
esta direcdo ndo foi, naturalmente, nenhum
acidente, nenhuma preferéncia ocasional
do capricho perverso aos fildsofos da
Politica. A filosofia de qualquer tempo,
como diz Hegel, “ndo é sendo o espirito
désse tempo expresso em pensamento
abstrato”; a filosofia politica, como a
filosofia de qualquer outra espécie, tem
somente refletido os negdcios contem-
poraneos. A dificuldade em tempos
remotos era quase tbda a respeito da
constituicdo do Govérno; e, consequente-
mente, era isso 0 que absorvia 0 pensa-
mento dos homens. Pouca ou nenhuma
dificuldade havia com respeito a Admi-
nistracdo, pelo menos pouco a que dessem
ouvido os administradores. As funcdes de
Goveérno eram simples porque simples era
a propria vida. O Govérno agia impera-
tivamente e compelia os homens, sem
pensar em consultar 0s seus desejos. N&o
havia nenhum sistema complexo de rendas
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publicas e de dividas publicas para desafiar
a argucia dos financistas; ndo havia, por
conseguinte, financistas a se preocuparem.
Ninguém que tivesse poder ficava em
duvida, por muito tempo, em como usa-
lo. A grande e Unica questdo era — quem
devera possui-lo? As populacdes eram de
nimeros manipulaveis; a propriedade era
de espécie simples. Havia muitas fazendas,
mas ndo acOes e debentures: mais gado
que direitos adquiridos.

Afirmei que tudo isto era verdade com
respeito aos “tempos antigos”; mas era
verdade também, em substancia, com
respeito a épocas relativamente recentes.
Né&o ha necessidade de recuar-se o olhar
além do ultimo século para contemplar-se
0s primordios das atuais complexidades de
comércio e as perplexidades da especula-
¢éo comercial, nem o prodigioso nascimento
das dividas publicas. A boa rainha Elizabete,
sem davida, pensou que 0s monopolios do
século XVI eram bastante dificeis de mani-
pular sem queimar-lhe as maos; mas éles
ndo sdo lembrados na presenca dos gigan-
tescos monopolios do século XIX. Quan-
do Blackstone lamentou que as emprésas
ndo tivessem corpos para que se Ihes desse
um ponta-pé, nem espiritos a serem man-
dados ao inferno, estava éle antecipando de
um século inteiro o tempo proprio para tais
lamentos. As discérdias perenes entre
patrdes e operarios, que agora tao freqiien-
temente perturbam a sociedade industrial,
comecaram antes da Péste Negra e do
Estatuto dos Trabalhadores; mas nunca
antes de nossos préprios dias assumiram
elas tdo tremendas proporgdes como agora.
Em suma, se as dificuldades da agéo
governamental sdo vislumbradas origi-
nando-se em outros séculos, vemo-las
culminarem no século atual.

Esta é a razdo por que as tarefas admi-
nistrativas tém, em nossos dias, que ser tdo

exaustiva e sistematicamente ajustadas a
diretivas cuidadosamente testadas, a razéo
por que estamos tendo agora o que jamais
tivemos antes — uma Ciéncia da Adminis-
tracdo. Os mais impor tantes debates sobre
principios constitucionais ainda néo estdo
de modo algum, concluidos; mas éles ja
ndo sdo de mais iminente atualidade pratica
que as questdes de Administragdo. Esta se
tornando cada vez mais dificil administrar
uma Constituicdo do que elabora-la.

Eis 0 modo pictoresco e singular
como Bagehot descreve a diferenca entre
0 antigo e o0 moderno em Administracéo:

Nos tempos antigos, quando um
déspota desejava governar uma pro-
vincia distante, enviava um satrapa num
grande cavalo e outras pessoas em
cavalos menores; e muito pouco se
ouvia do satrapa depois disso, a
me- nos que éle enviasse de volta
algumas das pessoas inferiores para
dizer o que éle estava fazendo.
Nenhum grande trabalho de supe-
rintendéncia era possivel. O rumor
publico e um relatério casual eram as
Unicas fontes de infor magdo. Se parecia
que a provincia estava em ma situacao,
0 satrapa ne 1 era demitido e o satrapa
n° 2 era mandado em seu lugar. Nos
paises civilizados o processo é dife-
rente. Monta-se um escritério na
provincia que se quer governar; faz-se
com que éle escreva cartas e copie
cartas; éle remete oito relatorios per diem
ao escritdrio central em S. Petersburgo.
Ninguém escritura uma importancia na
provincia sem que alguém escriture a
mesma soma na capital, para “contro-
la-lo”, verificando se o outro agiu
corretamente. A conseqiéncia disso é
jogar sbbre os chefes de departa-
mentos uma quantidade de leitura e
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trabalho que s6 podem ser levados a
efeito pela maior aptiddo natural, o
mais eficiente treinamento, a mais
firme e regular diligéncia.

Dificilmente havera uma Unica tarefa
de Govérno que tendo sido antes simples,
ndo se tenha tornada agora complexa; o
Govérno antes ndo tinha sendo poucos
dirigentes; éle tem agora numerosos
dirigentes. As maiorias antes somente
sujeitavam-se ao Govérno; elas agora con-
duzem o Govérno. Onde o Govérno
podia antes seguir os caprichos da cOrte,
deve agora seguir as opiniGes da Nagao.

E estas opinides estdo se abrindo
rapidamente a novas concepc¢des do dever
do Estado; de modo que, a0 mesmo
tempo que as fun¢des de Govérno se
tornam cada dia mais complexas e dificeis,
elas também se multiplicam vastamente. A
Administracdo esta, por tdda a parte, pon-
do as maos em novos emprendimentos.
A utilidade, a modicidade e o sucesso do
servico postal do Govérno, por exemplo,
indicam o pronto estabelecimento do
contrdle governamental sébre o sistema te-
legrafico. Mesmo, porém que 0 nosso
Govérno ndo siga a orientagdo dos
Govérnos da Europa, encampando ou
construindo linhas telegraficas e ferroviarias,
ninguém duvida que, de algum modo, éle
deve se fazer dirigente de emprésas
influentes. A criacdo de comissfes nacio-
nais de ferrovias, em adicdo as antigas
comissoes estaduais, envolve uma impor-
tantissima e delicada extensdo de fungdes
administrativas. Qualquer que seja o grau
de autoridade que os govérnos federal e
estadual venham a ter sdbre as empreésas,
decorrerdo cuidados e responsabilidade a
exigir ndo pouca sabedoria, conhecimento
e experiéncia. Tais coisas devem ser estu-
dadas de modo a serem bem feitas. E estas,

RSP Revisitada: O estudo da Administracéo

como eu disse, ndo sdo sendo algumas
poucas das portas que agora estdo sendo
abertas as reparticdes governamentais. A
idéia do Estado e o decorrente ideal de
seus deveres estdo passando por transfor-
macdes dignas de nota; e “a idéia do
Estado é a consciéncia da Administracéo”.
Vendo-se cada dia novas coisas que o Estado
deve fazer, cabe-nos ver em seguida clara-
mente como dewe éle fazé-las.

Esta é a razdo pela qual deve haver
uma Ciéncia da Administracdo que procure
retificar as trilhas do Govérno, tornar as
suas opinides mais eficientes, fortalecer e
purificar sua organizagdo e incutir em seus
deveres a devocdo. Esta é uma razéo por
que ha tal Ciéncia.

Mas onde cresceu esta Ciéncia? Com
certeza, ndo néste lado do oceano. Poucos
métodos cientificos e imparciais sdo
discerniveis em nossas praticas adminis-
trativas. A envenenada atmosfera do
Govérno municipal, os segredos torpes da
administragéo estadual, a confuséo, o sine-
curismo e a corrupcdo de quando em vez
descobertos nas reparticdes de Washington,
impedem-nos acreditar que quaisquer
nocdes sdbre o que constitui uma boa
administracdo ja sejam largamente correntes
nos Estados Unidos. Ndo, os autores ame-
ricanos nao tomaram até agora parte muito
importante no avan¢o desta Ciéncia. Ela
achou seus doutores na Europa. Ela ndo é
de nossa feitura; é uma ciéncia estrangeira,
pouco falando a lingua do principio inglés
ou americano. Ela emprega somente
linguas estrangeiras; nada exprime sendo o
gque para nossos espiritos sdo idéias
alienigenas. Seus propdsitos, seus exem-
plos, suas condi¢des sdo quase exclusi-
vamente calcados na historia de racas
estrangeiras, nos precedentes de exemplos
estrangeiros, nas licdes de revolucdes
estrangeiras. Foi desenvolvida por pro-
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fessores alemdes e franceses e, em
conseqliéncia, é em tddas as suas partes,
adaptada as necessidades de um Estado
compacto e feita sob medida para formas
grandemente centralizadas de Govérno;
enquanto para atender aos nossos propo-
sitos, ela deve ser adaptada, ndo a um
simples e compacto, mas a um complexo
e multiforme Estado, e feita sob medida
para formas grandemente descentralizadas
de Govérno. Se formos empregé-la,
devemos americaniza-la e, ndo sé do
ponto de vista formal, meramente na
linguagem, mas, radicalmente, em pensa-
mento e principio, tanto quanto em sua
finalidade. Ela deve saber de cor as nossas
ConstituicBes, deve extirpar de suas veias
a febre burocratica, deve aspirar muito do
ar livre da América.

Se alguma explicacdo deve ser pro-
curada para o fato de que uma ciéncia
evidentemente tdo suscetivel de ser tornada
Gtil a todos os govérnos igualmente, tenha
no entanto recebido em primeiro lugar a
atencdo na Europa, onde o Govérno tem
sido, de longa data, um monopolio, antes
do que na Inglaterra ou nos Estados
Unidos, onde o Govérno tem sido, ha
muito, uma franquia comum, achar-se-a
que a razdo disso sera, sem duvida, de dupla
espécie: primeiro, que na Europa, justa-
mente porque o Govérno era inde-
pendente do consentimento popular, havia
muito mais que governar; e, segundo, que
0 desejo de manter o Govérno um
monopolio tornou os monopolistas
interessados em descobrir 0s meios menos
irritantes de governar . Eles eram, além
disso, em nuiimero suficientemente reduzido
para adotar tais meios prontamente.

Sera instrutivo considerar esta matéria
um pouco mais de perto. Ao falar de
govérnos europeus, ndo incluo, é claro, a
Inglaterra. Ela ndo se tem recusado a

mudar com o tempo. Tem simplesmente
temperado a severidade da transicdo de
uma politica de privilégio aristocratico a
um sistema de poder democratico pelas
vagarosas medidas de reforma constitu-
cional que, sem prevenir revolugdes a tem
mantido nas veredas pacificas. Mas 0s
paises do continente, por um longo, tempo,
lutaram desesperadamente contra téda a
mudanca, e teriam desviado a revolugdo
atenuando as asperezas do Govérno
absoluto. Eles procuraram aperfeicoar a
sua maquindria a ponto de destruir todos
0s conctatos irritantes, adocando 0s seus
métodos com a consideracdo dos inte-
résses dos governados, de modo a aplacar
todos os odios obstrucionistas, e tdo
assidua e oportunamente oferecendo a sua
ajuda a tédas as classes de empreen-
dimentos até tornarem-se indispensaveis
aos diligentes. Deram, por fim, ao povo
Constituicdes e franquias; mas mesmo
depois disso éles se permitiram continuar
despdticos, tornando-se paternais. Tor na-
ram-se demasiado eficientes para poderem
ser dispensados, demasiado esclarecidos
para serem questionados desavisadamente,
demasiado benevolentes para serem
suspeitados, demasiado poderosos para
serem enfrentados. Tudo isto demandou
estudo e éles estudaram-no intimamente.

Déste lado do oceano nos, enquanto
iss0, ndo conhecemos grandes dificuldades
de Govérno. Com um pais novo, no qual
havia espaco, emprégo remunerativo para
todo o mundo, com principios liberais de
Goveérno e habilidade ilimitada na politica
pratica, estivemos nés, por longo tempo,
isentos da necessidade de ser ansiosamente
cuidadosos s6bre planos e métodos de
administracdo. Temos sido naturalmente
tardos em perceber 0 uso ou a significagdo
désses muitos volumes de pesquisa erudita
e exame minucioso sdbre os modos e
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meios de conduzir o Govérno, que as
editoras da Europa tém enviado as nossas
bibliotecas. Como uma crianga cheia de
vida, o Govérno entre nos desenvolveu a
sua natureza e cresceu em estatura, mas
também tornou-se desajeitado de movi-
mentos. O vigor e o crescimento em sua
vida tém sido completamente despropor-
cionais a sua habilidade em viver. Tem
ganho forga mas ndo adquiriu porte.
Grande, portanto, como tem sido a nossa
vantagem sbdbre os paises da Europa
quanto a facilidade e satde do desenvol-
vimento constitucional, agora que nos
chegou o tempo para mais cuidadosos
ajustamentos administrativos e, maiores
conhecimentos de administracéo, estamos
em evidente desvantagem em relacdo as
nacdes transatlanticas; e isso por motivos
gue eu tentarei esclarecer.

A julgar pelas historias constitucionais
das principais na¢des do mundo moder no,
pode-se dizer ter havido trés periodos de
crescimento através dos quais 0 Govérno
passou em todos os mais desenvolvidos
dos sistemas existentes, e através dos quais
éle promete passar em todos 0s restantes
sistemas. O primeiro désses periodos é o
dos governantes absolutos e de um sistema
administrativo adaptado ao Govérno
absoluto; o segundo, é aquele em que as
constitui¢des sdo elaboradas de modo a
afastar os Govérnos absolutos e substitui-
los pelo contr6le popular, e no qual a
Administracdo é negligenciada em favor
dessas preocupagdes mais altas; e o terceiro,
¢ aquele em qgue o povo soberano
empreende o aperfeicoamento da Admi-
nistracdo, sob essa nova Constituicdo que
0 levou ao poder.

Esses Govérnos, que estio agora a
frente em pratica administrativa, tinham
dirigentes ainda absolutos mas também
esclarecidos quando chegaram éstes dias
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modernos de esclarecimento politico, nos
quais tornou-se evidente a todos, exceto
aos cegos, que 0s governantes ndo séo
propriamente sendo os servidores dos
gowernados. Em tais Govérnos a Adminis-
tracdo tem sido organizada para servir ao
bem estar geral, com a simplicidade e o
sucesso somente assegurados aos em-
preendimentos de uma vontade unipessoal.

Tal foi 0 caso na Prussia, por exemplo,
onde a Administracdo tem sido estudada,
e mais aperfeicoada. Frederico, 0 Grande,
austero e magistral como foi seu Govérno,
sinceramente confessava entretanto, consi-
derar-se somente como primeiro dos
servidores do Estado, reputando seu alto
cargo como um mandato da confianca
publica; e foi éle quem, construindo sbbre
os fundamento lancados por seu pai,
comegou a organizar o servi¢o publico da
Prussia, como sendo, em verdade, um
servico do publico. Seu sucessor, ndo
menos absoluto, Frederico Guilherme 111,
sob a inspiracdo de Stein, ainda por sua
vez avancou o trabalho mais longe, plane-
jando muitos dos aspectos estruturais mais
largos que deram firmeza e forma a admi-
nistracdo prussiana de hoje. Quase todo o
conjunto désse sistema admiravel tem sido
desenvolvido por iniciativa real.

De origem semelhante foi a prética,
sendo o plano da moderna Administracao
francesa, com as suas simétricas divisoes
de territdrio e suas ordenadas graduacfes
administrativas. Os dias da Revolucdo —
da Assembléia Constituinte — foram dias
de redagdo-constitucional mas dificilmente
poderdo ser chamados de dias de elabo-
racdo-constitucional. A Revolugdo anunciou
um periodo de desenvolvimento constitu-
cional, — a entrada da Franca no segundo
daqueles periodos que enumerei, — mas ela
prépria ndo inaugurou tal periodo. Ela
interrompeu e destronou o absolutismo
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mas nao o destruiu. Napoledo sucedeu aos
monarcas de Franca, para exercer um
poder tdo irrestrito como éles jamais
possuiram.

A remodelacdo da Administragdo
francesa por Napoledo é, por conseguinte,
meu segundo exemplo do aperfeicoa-
mento da maquinaria civil pela vontade
unipessoal de um governante absoluto,
antes do despontar da era constitucional.
Nenhuma vontade popular corporificada
poderia jamais ter efetuado transfor-
magdes como as que Napoledo dirigiu.
DisposicOes tdo simples em prejuizo do
preconceito local, tdo I6gicas em sua indi-
ferenca a escolha popular, poderiam ter
sido decretadas por uma Assembléia
Constituinte, mas somente poderiam ter
sido postas em préatica pela autoridade
ilimitada de um déspota. O sistema do
Ano VII1 foi impiedosamente completo e
de uma perfeicdo sem entranhas. Foi, ainda,
em grande parte um retorno ao despo-
tismo que havia sido derrubado.

Entre essas nagdes, de outro lado, que
entraram numa fase de elaboracéo consti-
tucional e reforma popular, antes que a
administragdo tivesse recebido o cunho do
principio liberal, o aperfeicoamento
administrativo tem sido tardio e de meias
medidas. Uma vez que uma nagdo se
empenhe na atividade de manufaturar
Constituicdes, ela achard extremamente
dificil encerrar esta atividade e abrir ao
publico um escritério de administracdo
habil e econbmica. Parece ndo haver fim
no remendar de Constitui¢des. A Consti-
tuicdo ordinaria dificilmente durard dez
anos sem reparos ou adicOes; e 0 tempo
para o detalhe administrativo vem tarde.

Aqui, naturalmente, nossos exemplos
sdo a Inglaterra e 0 nNosso proprio pais.
Nos dias dos reis d’Anjou, antes que a vida
constitucional tivesse tomado raizes na

Magna Carta, as reformas administrativas
e legais comecaram a ser executadas com
senso e vigor sob o impulso do esperto,
ativo, empreendedor e indémito espirito
e proposito de Henrique 11; e a iniciativa
real parecia destinada, na Inglaterra, como
alhures a informar, a sua vontade, o
crescimento governamental. Mas o impul-
sivo e excéntrico Ricardo e o fraco e
desprezivel Jodo ndo eram 0s homens para
levarem a efeito tais planos como os de
seu pai. O desenvolvimento administrativo
deu lugar, em seus reinados, a lutas consti-
tucionais; e o Parlamento tornou-se rei
antes que qualquer monarca inglés tivesse
tido o génio pratico ou a consciéncia
esclarecida para conceber justas e dura-
douras formas para a vida civil do Estado.

A raga inglesa, consequlientemente, tem
por muito tempo estudado com sucesso a
arte de refrear o Poder Executivo, com
negligéncia constante da arte de aperfeicoar
0s métodos executivos. Ela se tem exerci-
tado muito mais em controlar do que em
ativar o Govérno. Tem-se preocupado
muito mais em tornar o0 Govérno justo e
moderado, do que fazé-lo facil, bem
ordenado e eficaz. A histdria politica inglesa
e americana tem sido uma historia néo de
progresso administrativo, mas de superviséo
legislativa, — ndo de progresso na
organizagdo governamental mas de avango
na elaboracdo legislativa e critica politica.
Consequentemente, atingimos uma época
em que o estudo e a criacdo administrativa
sdo imperativamente necessarios ao bem
estar de nossos governos, peiados pelos
habitos de um longo periodo de elaboracéo
constitucional. Esse periodo esta prati-
camente encer rado, no que diz respeito ao
estabelecimento de principios essenciais, mas
ndo podemos dissipar a sua atmosfera.
Prosseguimos criticando, quando deve-
riamos estar criando. Alcangamos o terceiro
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dos periodos por mim mencionados, — 0
periodo, a saber, quando o povo tem que
desenvolver a Administracdo de ac6rdo
com as Constituicdes que éles conquistaram
para si, numa época anterior de luta com o
poder absoluto; mas ndo estamos ainda
preparados para as tarefas do novo periodo.

Essa explicacdo parece ser a Gnica
alternativa ao espanto total frente ao fato
de que, a despeito de nossas imensas vanta-
gens em matéria de liberdade politica, e
acima de tudo no que diz respeito a habi-
lidade politica pratica e sagacidade, tantas
nagOes estdo a nossa frente em organizacgéo
administrativa e capacidade de adminis-
tracdo. Por que, por exemplo, s6 agora
comecgamos a purificar um Servigo Publico
que ésteve apodrecido nos ultimos
cinquenta anos? Dizer que a escraviddo
desviou-nos, ndo é sendo repetir o que eu
disse — que as falhas, em nossa Consti-
tuicdo, nos retardaram.

Sem dlvida toda a preferéncia razoavel
se manifestaria por ésse rumo politico
inglés e americano, antes do que o de qual-
quer outro pais europeu. N&o gostariamos
de ter tido a hist6ria da Prussia para que
tivéssemos a habilidade administrativa da
Prissia; e 0 peculiar sistema de adminis-
tracdo da Prussia nos sufocaria. E melhor
ser destreinado e livre do que ser servil e
sistematico. Contudo, ndo ha que negar que
seria ainda melhor ser, a0 mesmo tempo,
livre em espirito e proficiente na pratica. E
esta preferéncia, ainda mais razoavel, que
nos impele a descoberta do que pode haver
que nos embarace ou atrase em naturalizar
esta tdo desejavel Ciéncia da Administragao.

Que h4, entdo, que a isso impede?

A soberania popular, principalmente.
E mais dificil para a democracia organizar
a Administracdo, do que para a monar-
quia. A propria extensdo dos nossos mais
caros sucessos politicos no passado nos
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embaraca. Entronizamos a opinido
publica; e nos é vedado esperar durante o
seu reinado por qualquer rapida apren-
dizagem do soberano em pericia executiva
ou nas condi¢des de perfeito equilibrio
funcional no Govérno. O fato mesmo de
que realizamos o0 Govérno popular em sua
totalidade, tornou a tarefa de organizar ésse
Govérno tanto mais dificil. De modo a
realizar qualquer avanco, devemos instruir
e persuadir um monarca maltiplo cha-
mado opinido publica, — um empreendi-
mento muito menos praticavel do que
influenciar um Unico monarca denominado
rei. Um soberano individual adotard um
simples plano e o executaré diretamente:
ndo tera sendo uma opinido e concretizara
essa opinido em uma ordem. Mas ésse
outro soberano, 0 povo, tera dezenas de
opinides diferentes. Ndo podem concordar
sdbre nada simples: 0 avanco deve ser feito
por meio de concessdes, por uma conci-
liacdo de divergéncias, por uma poda de
planos e uma supressdo de principios
demasiado rigidos. Haverd uma sucesséo
de resolucBes transcorrendo através de
anos, uma descarga intermitente de ordens
através de uma escala completa de
modificac¢des.

Em Govérno, como em virtude, a
mais dificil das coisas dificeis, é progredir.
Antigamente, a razdo disso era que o indi-
viduo que fosse soberano era, em geral,
ou egoista, ignorante, timido ou um tolo,
— embora, de quando em vez, houvésse
alguém que fosse sabio. Atualmente a ra-
z80 € que 0S muitos, 0 povo, que S&o So-
beranos, ndo tém um Gnico ouvido do qual
alguém possa aproximar-se e sao egoistas,
ignorantes, timidos, teimosos ou tolos,
com 0 egoismo, a ignorancia, a teimosia, a
timidés ou as tolices de diversos milhares
de pessoas —embora haja centenas que sao
sabios. Noutro tempo, a vantagem do
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reformador era que o espirito do soberano
tinha uma localizacdo definida, que era
contida na cabeca de um homem, e que
conseqiientemente poderia ser alcancada;
ainda que fosse uma desvantagem que tal
espirito aprendesse somente com relutancia
ou em pequenas quantidades, ou que
estivesse sob a influéncia de alguém que s6
0 deixasse aprender as coisas erradas.
Agora, ao contrario, o reformador fica
atonito pelo fato de que o espirito do
soberano ndo tem uma localizacdo defi-
nida, mas é contido em uma maioria
eleitoral de alguns milhGes de cabecas; e
embaragado pelo fato de que o espirito
désse soberano também estd sob a
influéncia de favoritos, que nao sao, entre-
tanto, favoritos no bom e antigo sentido
da palavra, porque ndo sdo pessoas, mas
opinides preconcebidas; isto €, preconceitos
com 0s quais ndo se pode racionar porque
ndo sdo filhos da razdo.

Em qualquer parte onde o respeito
pela opinido publica é o primeiro principio
de Govérno, as reformas préticas devem
ser lentas e tddas as reformas devem ser
cheias de concessdes. Pois que, em qualquer
parte onde a opinido publica existe, ela deve
governar. Isto é agora um axioma na
metade do mundo, e cedo vird a ser
acreditado mesmo na RUssia. Quem quer
que efetue uma mudan¢a num Govérno
constitucional moderno deve primeiro
educar seus concidaddos a quererem
alguma mudanca. Isto feito, deve persua-
di-los a quererem esta determinada
mudanca que €éle quer. Deve primeir o fazer
com que a opinido publica ésteja disposta
aouvir g entdo, fazer com que ela ouca as
coisas certas. Ele deve incitar a busca de
uma opinido e entdo agir de modo a
colocar a opinido certa em seu caminho.

O primeiro passo ndo é menos dificil
do que o segundo. Em matéria de opinides,

a posse é uma presuncio de legalidade. E
quase impossivel remové-las. Instituices
gue uma geracdo considera tdo somente
como uma aproximacdo temporéaria a
realizacdo de um principio, a préxima
geragdo honra como a maior aproximagao
possivel a ésse principio, e a seguinte adora-
as como o proprio principio. Raramente
sao precisas trés geracdes para a apoteose.
O neto aceita a experiéncia hesitante de seu
avé como uma parte integrante da consti-
tuicdo fixa da natureza.

Mesmo se tivéssemos uma percepcao
clara de todo o passado politico, e pudés-
semos formar de algumas cabecas perfei-
tamente instruidas umas poucas maximas
de Govérno, constantes infaliveis, serenas
e sabias, nas quais tdda a boa doutrina
politica se resumisse, em Gltima analise,
agiria o pais na base dessas maximas? Esta
é a questdo. A grande massa da humani-
dade é rigidamente afilosofica, e nos dias
de hoje a grande massa da humanidade
vota. Uma verdade deve-se tornar, ndo
somente simples mas, também, lugar
comum antes que ela seja vista pelo povo
que vai para o trabalho muito cedo de
manhd; e o seu desconhecimento como
norma de acdo deverd provocar grandes
e contundentes inconveniéncias antes que
essas mesmas pessoas se decidam a
obedecé-las.

E onde esta afilosofica massa da
humanidade é mais multiforme em sua
composi¢do do que nos Estados Unidos?
Para conhecer o espirito do povo déste Pais,
deve-se conhecer o espirito ndo somente
dos americanos de origens mais antigas, mas
também de irlandeses, alemaes e de negros.
De modo a obter uma base para a nova
doutrina, tem-se que influenciar espiritos
formados em todos os moldes raciais, es-
piritos que herdaram todos os preconceitos
do meio ambiente, urdidos pelas historias
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de muitas naces diferentes, aquecidos ou
esfriados, retraidos ou expandidos por quase
todos os climas do globo.

E 0 que basta dizer sobre a historia
do estudo da Administracédo e as condi-
¢Oes peculiarmente dificeis sob as quais,
quando a isso resolvermos, teremos que
empreendé-lo. Vejamos agora qual é a
matéria désse estudo e quais 0S seus
objetivos caracteristicos.

1

O campo da Administracdo € um
campo de atividades apoliticas. Ele esta
afastado da pressa e lutas da politica; sob
alguns aspectos mesmo éle se mantém
afastado do controvertido terreno do
estudo constitucional. E uma parte da vida
politica somente na medida em que 0s
métodos do escritorio comercial séo uma
parte da vida social; somente como a
maquina é parte do produto manufatu-
rado. Mas, a0 mesmo tempo, éle se eleva
muito acima do nivel enfadonho do mero
detalhe técnico pelo fato de que, através de
seus maiores principios, éle se liga direta-
mente & maximas duradouras da sabedoria
politica, as verdades permanentes do
progresso politico.

O objeto do estudo administrativo é
salvar os métodos executivos da confuséo
e do alto préco da experiéncia empirica,
alicergando-os profundamente em sélidos
principios.

E por esta razdo que devemos con-
siderar a reforma do Servigo Pablico Civil,
em sua fase atual, como um simples preltdio
a uma reforma administrativa mais
completa. Estamos agora retificando
formas de nomeagdo; devemos prosseguir
para melhor ajustar as fungdes executivas e
prescrever melhores métodos de acéo e
organizacdo do Executivo. A reforma do
Servigo Publico ndo €, assim, sendo uma
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preparacdo de espirito para o que se deve
seguir. Ela esta limpando a atmosfera moral
da vida oficial pelo estabelecimento da
santidade do Servi¢o Publico como uma
responsabilidade civica, e tornando o
servigo sem faccionismo politico, esta abrin-
do caminho a assemelhacdo com 0s
servicos de iniciativa privada. Serenando 0s
seus estimulos, torna-o capaz deaperfeicoar
seus métodos de trabalho.

Seja-me permitido ampliar um pouco
0 que eu disse s6bre o campo da Admi-
nistracdo. O mais importante a ser obser-
vado é a verdade ja tantas vezes e com
tanto sucesso reiterada pelos nossos
reformadores do servigo publico; a saber:
que a Administracdo estd fora da esfera
propria da politica. As questdes adminis-
trativas ndo sdo questdes politicas. Embora
a politica determine as tarefas para a
administragdo, ndo se deve tolerar que ela
maneje as suas reparticoes.

Esta é uma distin¢do altamente auto-
rizada e nela eminentes autores alemées
insistem, como ponto pacifico. Bluntschili,
por exemplo, nos leva a separar a Admi-
nistracdo tanto da Politica quanto do
Direito. A Politica, diz éle, € a atividade do
Estado “nas coisas grandes e universais”
enquanto que “a Administragéo, por outro
lado”, é “a atividade do Estado nas coisas
pequenas e individualizadas. A Politica é
assim campo especifico do estadista, a
Administracdo, do funcionério técnico”. “A
elaboracgdo de diretrizes politicas ndo pres-
cinde da ajuda da Administracdo”; mas
nem por isso a Administracdo é Politica.
Nédo necessitamos, porém, de invocar a
autoridade alema@ para esposar essa opinido;
tal discriminagdo entre Administragdo e
Politica é agora felizmente mais que
evidente para necessitar de maior discussao.

Ha uma outra distincdo em que se
apoiam tddas as nossas conclusdes, a qual,
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embora ndo seja sendo um outro aspecto
da distincdo entre a Administracdo e a
Politica, ndo é tdo facil de ser mantida avista;
quero dizer, a distingdo entre questdes
constitucionais e administrativas, entre essas
disposi¢Ges governamentais que sdo
essenciais ao principio constitucional e aquelas
que sdo meramente instrumentais aos
objetivos, possivelmente mutaveis, de uma
conveniéncia inteligentemente adaptavel.

N&o se pode facilmente tornar claro,
a todos, onde se localiza a Administragdo
nos varios departamentos do Govérno,
sem entrar sbbre particularidades tdo
numerosas a ponto de confundir e
distingdes tdo minuciosas que desorien-
tariam. Nenhuma linha de demarcagéo,
separando as fungdes administrativas das
ndo-administrativas, pode ser tragada, entre
éste e aquéle departamento governamental,
sem altos e baixos, s6bre alturas vertiginosas
de distincdo e através de densas florestas
de elaboragdo estatutaria, para 14 e para ca
em volta de “se” e “mas”, “quando” e
“entretanto”, até que elas se perdem
completamente aos olhos desacostumados
aesta espécie de demarcacdo, e consequien-
temente, ndo familiarizados com o uso do
teodolito do discernimento logico. Grande
parte de administracdo realiza-se incognita
para a maior parte do mundo, sendo
confundida ora com “direcdo” politica, ora
com principio constitucional.

Talvez essa facilidade de confusdo
explique afirmagdes como as de Niebuhr:
“A liberdade depende incomparavelmente
mais da Administracdo do que da Consti-
tuicdo”. A primeira vista, isso parece ser,
em grande parte, verdadeiro. Aparente-
mente, a facilidade no exercicio real da
liberdade depende mais de disposicdes
administrativas do que de garantias cons-
titucionais; embora somente as garantias
constitucionais assegurem a existéncia de

liberdade. Mas, pensando bem, mesmo
isso seré verdade? A liberdade néo consiste
mais na facilidade de movimento funcional
gue a inteligéncia consiste na facilidade e
vigor com que se movimentam 0s mem-
bros inferiores e superiores de um homem
forte. Os principios que governam interior-
mente 0 homem, ou a constituicao, sao as
molas vitais da liberdade ou da servidéo.
Porque a dependéncia e a sujeicdo ndo
tenham algemas, aliviadas que sejam por
todos os arranjos praticaveis de um
Govérno refletido e paternal, ndo quer
dizer que se transformem por isso em
liberdade. A liberdade ndo pode viver a
parte do principio constitucional; e nenhu-
ma Administracdo, por mais perfeitos e
liberais que sejam 0s seus métodos, podera
dar aos homens mais do que uma grosseira
imitacdo de liberdade, se ela assenta em
principios antiliberais de Govérno.

Uma visdo nitida da diferenca entre o
campo do Direito Constitucional e o da
funcdo administrativa ndo deve dar lugar
a concepcéo errbnea; e é possivel citar
alguns critérios mais ou menos definidos
sdbre 0s quais pode ser obtida tal visdo. A
Administracdo Publica é a execucdo deta-
Ihada e sistematica do Direito Publico.
Tbda a aplicagdo particular de lei geral é
um ato de administracdo. O langamento e
a cobranca de impostos, por exemplo, o
enforcamento de um criminoso, o trans-
porte e a entrega de malas postais, o
equipamento e o recrutamento do Exército
e da Marinha, etc., sdo todos, evidente-
mente, atos de administracdo; mas as leis
gerais que obrigam a fazer essas coisas
estdo, obviamente, fora e acima da Admi-
nistracdo. Os largos planos de agéo gover-
namental ndo sdo administrativos; a sua
execucdo detalhada é administrativa. As
ConstituicBes, portanto, sé dizem respeito,
propriamente, a esses instrumentos de
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Govérno que se relacionam com a lei geral.
A nossa Constituicdo Federal observa éste
principio, silenciando até mesmo s6bre 0s
maiores 6rgdos puramente executivos, fa-
lando somente do Presidente da Unido que
deveria compartilhar das funcdes legis-
lativas e normativas de Govérno; somente
dos juizes de mais alto grau, a quem caberia
interpretar e velar pela observancia dos seus
principios, e ndo daquéles que deveriam,
simplesmente, afirma-los.

Esta ndo €, exatamente, uma distingéo
entre Vontade e Ato correspondente, pois
0 administrador deve ter e tem uma vonta-
de prépria na escolha dos meios paraefetuar
0 seu trabalho. Ela ndo é nem deve ser um
mero instrumento passivo. A distingdo €
entre planos gerais e meios especificos.

Ha, de fato, um ponto no qual os
estudos administrativos invadem o terreno
constitucional, ou, pelo menos, o que
parece ser terreno constitucional. O estudo
da Administracéo, visto filosoficamente, é
estreitamente relacionado com o estudo da
distribuicdo adequada da autoridade
constitucional. Para ser eficiente deve éle
descobrir os meios mais simples pelos quais
a responsabilidade possa ser inequivo-
camente atribuida aos funciondrios; a
melhor maneira de dividir a autoridade
sem prejudica-la, e a responsabilidade, sem
obscurecé-la. E esta questdo da distribuicdo
de autoridade, quando levada a esfera das
mais altas e originéarias fun¢Bes de
Govérno, é obviamente uma questdo
central de Direito Constitucional. Se o
estudo administrativo puder descobrir 0s
melhores principios sdbre 0s quais basear
tal distribuicdo, tera éle prestado ao estudo
constitucional um servico incalculavel.
Montesquieu ndo disse, estou certo, a Gltima
palavra a éste respeito.

Descobrir o melhor principio para a
distribuicdo de autoridade é de maior
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importancia, talvez, sob um sistema demo-
cratico, onde os funcionarios servem a
muitos dirigentes, do que sob outros siste-
mas onde éles servem a poucos. Todos 0s
soberanos suspeitam de seus servidores, e
0 povo soberano Ndo é excecao a regra;
mas como podera a sua suspeita ser
afastada pelo conhecimento? Se essa descon-
fianca pudesse ser pelo menos depurada
numa sébia vigilancia, seria de todo salutar;
se esta vigilancia pudesse ser ajudada pela
inequivoca atribuicdo de responsabilidade,
seria de todo benéfico. A suspeita, em si
mesma, jamais é saudavel, quer no espirito
particular quanto no publico. A confianca
faz a forga em tOdas as relagdes da vida; e,
como compete ao reformador constitu-
cional criar condicGes de confianca, assim
também compete ao organizador admi-
nistrativo revestir a Administragdo de
condicOes de responsabilidade determi-
nada, que inspirem confianca.

E seja-me licito dizer que poderes latos
e discricdo inconstrastada parecem-me as
condicBes indispensaveis de responsabi-
lidade. A atencgdo publica deve ser dirigida,
facilmente, no caso de boa ou ma admi-
nistracdo, para 0 homem merecedor de
elogio ou condenacgdo. N&o ha perigo no
poder, desde que €le ndo seja irresponsavel.
Se éle for dividido, entregue em parcelas a
muitos, se obscurece; e se for obscurecido,
é tornado irresponsavel. Mas se éle for
localizado em chefes de departamentos e
de divisdes, é facilmente observado e
responsabilizado. Se para manter o seu
cargo deve um homem alcancar franco e
honesto sucesso, e se a0 mesmo tempo
sente que lhe foi confiada uma larga
discri¢do, quanto maior o seu poder menos
provavel sera que déle abuse, mais é forti-
ficado, moderado e elevado por éle.
Quanto menor o seu poder, mais obscura-
mente seguro e desapercebido sente-se éle
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em seu cargo, e mais prontamente cai no
relaxamenta

Justamente aqui emergimos, manifes-
tamente, no campo dessa questdo ainda
maior — as relac@es proprias entre a opinido
publica e a Administracao.

A quem deve a fidelidade oficial se
revelar, e por quem deve ela ser recompen-
sada? Deve o funciondrio esperar elogio e
promogdo do publico ou somente de seu
superior hierarquico? Deve 0 povo ser
chamado a estabelecer a disciplina admi-
nistrativa como é chamado a estabelecer
principios constitucionais? Estas questdes
evidentemente encontram suas raizes no que
é, sem davida; o problema fundamental de
todo éste estudo. Tal problema é o seguinte:
que parte deve ter a opinido publica na
conduta da Administracdo?

A resposta correta parece ser a de que
a opinido publica deve desempenhar o
papel de critico autorizado.

Mas qual o método por que sua autori-
dade se manifestara? A dificuldade peculiar
a nds, americanos, em organizar a Admi-
nistracdo, ndo é o perigo de perdermos a
liberdade, mas o perigo de ndo sermos
capazes ou de ndo querermos separar O
que lhe é essencial do acessério. Nosso
sucesso torna-se duvidoso por éste nosso
érro constante, o érro de tentar fazer
demasiado pelo voto. Govérno auténo-
mo ndo consiste em ingerir-se em tudo,
assim como administracdo doméstica ndo
consiste, necessariamente, em cozinhar com
as proprias maos. A cozinheira deve ser
confiada uma larga discricdo no manejo
do forno e do fogéo.

Nos paises em que a opinido publica
esta ainda por ser instruida em seus privi-
légios, ainda por acostumar-se a prevalecer,
a questdo concernente ao campo da
opinido publica se resolve mais pronta-
mente do que neste Pais, onde a opinido é

atenta e francamente disposta a prepon-
derar de qualquer modo. E algo patético
ver um livro inteiro escrito por um pro-
fessor alemao de Ciéncia Politica para dizer
aos seus concidaddos: “Por favor, pro-
curem ter uma opinido s6bre 0s assuntos
nacionais”; mas de um publico téo
modesto pode-se a0 menos esperar que
seja muito docil e solicito em aprender
quais as coisas sobre que ndo tem o direito
de pensar e falar imperativamente. Ele
pode ser apatico, mas ndo sera metedico.
Deixar-se-a instruir, de preferéncia a tentar
instruir. Sua educacdo politica vird antes de
sua atividade politica. Ao tentar instruir
nossa propria opinido publica, estamos
tratando com um aluno disposto a consi-
derar-se prévia e suficientemente instruido.

O problema é tornar a opinido publi-
ca eficaz, sem permiti-la ser metedica.
Exercendo-se diretamente na supervisio
dos detalhes de todo o dia e na escolha
dos meios cotidianos de Govérno, a criti-
ca publica é naturalmente uma interferén-
cia despropositada, um manejo rdstico de
uma maquinaria delicada. Mas superin-
tendendo as forgas maiores da elaboragéo
de diretrizes, tanto em Politica quanto em
Administracdo, a critica pablica é ao mes-
mo tempo segura e benéfica, e de todo
indispensavel. Deixai que o estudo admi-
nistrativo encontre os melhores meios para
dar a opinido publica éste contréle e para
impedi-la de tddas as outras interferéncias.

Mas serd a tarefa do estudo adminis-
trativo somente a de ensinar o povo qual a
espécie de Administracdo a desejar e exigir,
e como obter o que exigir? Ndo devera
éle ir além, exercitando candidatos para o
Servico Publico?

Ha, agora, em marcha neste Pais, um
admirdvel movimento em prol da edu-
cacdo politica universal. Cedo vird o tempo
em que nenhum colégio idbneo se
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permitira prescindir de um bom cate-
drético de Ciéncia Politica. Mas a educacéo
assim dada ndo ird sendo até uma certa
extensdo. Ela multiplicard o numero de
criticos inteligentes do Govérno, mas néo
criara um corpo competente de adminis-
tradores. Preparara o caminho para o
desenvolvimento de uma compreensdo
bem fundamentada dos principios gerais
de Govérno, mas ndo incrementard
necessariamente a habilidade em conduzir
o Govérno. E uma educacio que prepa-
rard legisladores, talvez, mas ndo funcio-
narios executivos. Se tivermos que
aperfeicoar a opinido publica, que é a forga
motriz do Govérno, devemos preparar
melhores funcionarios como o aparelho
do Govérno. Se tivermos que colocar
novas caldeiras e reparar as fornalhas que
movimentam a nossa maquina governa-
mental, ndo devemos deixar que as velhas
rodas, engrenagens e valvulas continuem
chiando, buzinando e chocalhando como
melhor puderem, ao sabor da nova forca.
Devemos colocar acessorios novos onde
quer que haja a menor falta de resisténcia
ou de ajustamento. Serd necessario
organizar a democracia enviando aos
concursos para o Servico Publico homens
perfeitamente preparados a enfrentar
exames sdbre conhecimentos técnicos. Um
funcionalismo publico técnicamente
instruido, cedo tornar-se-a indispensavel.

Eu sei que um corpo de servidores
civis preparado por uma educacéo especial
e transformado pelo exercicio, ap6s a
nomeacdo, em uma perfeita organizacao,
com uma hierarquia apropriada e disciplina
caracteristica, parece, a muitas pessoas de
reflexdo, conter elementos que se poderiam
combinar na criagdo de uma agressiva
classe oficial, — um corpo distinto,
semicorporativo, com simpatias divor-
ciadas das de um povo progressista e de
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espirito livre, e com coragdes restritos a
mesquinhez de um oficialismo fanético. Tal
classe, certamente, seria de todo odiosa e
prejudicial nos Estados Unidos. Quaisquer
medidas tendentes a produzi-la seriam
para n6s medidas de reacdo e desatino.
Mas temer a criacdo de um oficialismo
dominador e antiliberal, como resultado
dos estudos que estou aqui propondo, é
desaperceber completamente o principio
sObre o qual eu mais desejo insistir. Esse
principio é que a Administracdo nos
Estados Unidos deve ser, em todos 0s
pontos, sensivel a opinido pablica. Um
corpo de funcionéarios bem treinados,
mantidos enquanto bem servirem, deve-
mos té-lo em qualquer caso: é uma questéo
de pura e simples necessidade funcional.
Mas o receio de que tal corpo se torne
algo anti-americano esvai-se no instante em
que se pergunta — que é bem servir? Pois
que essa questdo tem em si mesma estam-
pada a sua prépria resposta. Firme e sincera
obediéncia a orientacdo do Govérno a que
servem serd bem servir. Essa orientagdo ndo
tera em si nenhuma mancha de oficialismo.
Ela ndo sera criacdo de funcionarios
permanentes, mas de estadistas cuja
responsabilidade para com a opinido
publica sera direta e inevitavel. Burocracia
sO pode existir onde 0 servico inteiro do
Estado ¢ afastado da vida politica comum
do povo, tanto os chefes quanto o pessoal
subordinado. Seus motivos, propdsitos,
orientagdo, sua tabua de valores devem ser
burocréticos. Sera dificil apontar exemplos
de impudente exclusivismo e arbitrarie-
dade da parte de funcionarios servindo sob
um chefe de reparticdo que realmente tenha
servido ao publico, como todos 0s nossos
chefes de reparticdo devem ser levados a
proceder. Seria facil, por outro lado, aduzir
outros exemplos como os da influéncia da
Stein na Prussia, onde a lideranga de um

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 349-366 Jul/Set 2005



Woodrow Wilson

estadista imbuido de verdadeiro espirito
publico transformou reparticGes arro-
gantes e formais em instrumentos civicos
de um Govérno justo.

O ideal para nds é um funcionalismo
civil bastante culto e auto-suficiente para agir
com senso e vigor, e, todavia, tdo intima-
mente ligado ao pensamento popular, por
meio de eleicGes e constante orientacdo
publica, a ponto de achar inadmissiveis a
arbitrariedade e o espirito de classe.

i

Tendo assim visto, de certo modo, a
matéria e 0s objetivos do estudo da
Administracdo, que devemos concluir
guanto aos métodos mais adequados, 0s
pontos de vista mais vantajosos a éle?

O Govérno é tdo proximo de nds,
uma coisa tanto de nosso trato familiar e
cotidiano, que s6 com dificuldade pode-
mos perceber a necessidade de qualquer
estudo filosofico sdbre éle, ou o sentido
exato de tal estudo, se tiver que ser
empreendido. Temos andado com as
nossas proéprias pernas por um tempo
demasiado longo para aprender agora a
arte de andar. Somos um povo pratico,
tornado téo apto, tdo versado em auto-
govémo, por séculos de exercicio expe-
rimental, que dificilmente seremos capazes
de perceber o que ha de desajeitado em
determinado sistema que estivermos
usando, justamente porque € tdo facil para
nos usar qualquer sistema. N&o estudamos
aarte de governar: governamos. O simples
talento inculto para neg6cios ndo nos
poupara de tristes cincadas em Adminis-
tracdo. Apesar de democratas por heredi-
tariedade e reiterada preferéncia, somos
ainda democratas um tanto crus. Por mais
antiga que seja a democracia, sua organi-
zacdo na base de idéias e condicBes
modernas é ainda um trabalho incompleto.

O Estado democratico esta ainda por ser
aparelhado para carregar éssas enormes
cargas, que as necessidades de nossa era
industrial e comercial estdo acumulando tdo
rapidamente. Sem estudos comparativos
sobre Govérno, ndo nos podemos livrar
da errbnea suposicdo de que a Adminis-
tracdo tem num Estado demaocratico bases
essencialmente diferentes daquelas s6bre que
assenta em um Estado ndo-democratico.

Depois de tal estudo, poderiamos
conceder & democracia a honra de decidir,
em Ultima instancia, pelo debate, tddas as
questdes essenciais que afetem o bem
publico, de basear tdda a estrutura da
direcdo politica s6bre a vontade da
maioria; mas ndo teriamos encontrado
sendo uma regra Unica de boa adminis-
tracdo para todos os Govérnos igualmente.
No que diz respeito a fun¢des administra-
tivas, todos os Govérnos tém uma forte
semelhangca estrutural; mais do que isso, se
quiserem ser uniformemente Uteis e
eficientes, devem ter uma forte semelhanca
estrutural. Um homem livre tem os
mesmos 0rgaos, visceras e membros que
0 escravo, por mais diferentes que sejam
0S Seus propdsitos, seus servicos, suas
energias. Monarquias e democracias, radi-
calmente diferentes como sdo sob outros
aspectos, tém, na realidade, muito da
mesma atividade a desempenhar.

Ha abundantes razGes para ndo temer,
nos dias de hoje, a insisténcia sdbre essa
semelhanca real de todos os Govérnos,
porquanto estes s&o dias em que 0s abusos
de poder sdo facilmente expostos e
detidos, em paises como 0 nosso, por um
audaz, alerta, curioso e observador espirito
popular e um indefectivel senso de
independéncia, que 0 povo tem, agora,
como jamais 0 teve antes. Somos tardos
em reconhecer isso; mas é facil reconhecé-
lo. Tente-se imaginar um Govérno pessoal
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nos Estados Unidos. E como tentar
imaginar uma adoracgdo nacional de Zeus.
Nossas imaginacfes sdo demasiado
modernas para tal facanha.

Mas, além de ndo ser perigoso, é
necessario perceber que, para todos 0s
Govérnos, os fins legitimos da Adminis-
tracdo sdo os mesmos, de modo a ndo
temermos a idéia de observar os sistemas
estrangeiros de Administragdo em busca
de instrugdo e sugestdo; de modo a
desfazer o receio de que se possa, por
acaso, tomar emprestado cegamente algo
incompativel com nossos principios. E um
cego desorientado aquele que denuncia
tentativas de transplantar sistemas estran-
geiros neste Pais. E impossivel: éles
simplesmente ndo crescerdo aqui. Mas por
gue ndo devemos usar certas partes de
concepgdes estrangeiras de que precisamos,
se elas nos forem, de qualquer modo, Uteis?
N&o corremos o risco de usa-las de modo
estrangeiro. Recebemos de fora o arroz,
mas ndo o comemos com pauzinhos.
Recebemos tdda a nossa linguagem
politica da Inglaterra, mas dela descartamos
as palavras “rei” e “lords”. A que jamais
demos origem, exceto a acdo do Govérno
Federal sbbre individuos e algumas das
funcdes da Suprema Corte Federal?

Podemos tomar emprestada a Ciéncia
da Administracdo, sem perigo e com
proveito, contanto que distingamos em
seus postulados tddas as diferencas funda-
mentais que acondicionam. Temos somente
que filtra-la através de nossa Constituicao,
somente que submeté-la ao fogo lento da
critica e destilar os vapores estrangeiros.

Eu sei que hd um receio inconfessado,
em alguns espiritos conscientemente patrio-
ticos, de que os estudos de sistemas europeus
possam apontar certos métodos europeus
como melhores que determinados métodos
americanos, e o receio é facilmente

RSP Revisitada: O estudo da Administracéo

compreensivel. Mas éle dificilmente seria
evitado em qualquer outro grupo.

E tanto mais necessario insistir sébre
0 abandono, désse modo, do preconceito
contra a procura de sugestdes em qualquer
parte do mundo, exceto na terra natal,
guanto em nenhuma outra parte de todo
o0 campo da Politica, ao que parece,
podemos fazer uso do método histérico,
comparativo, com maior seguranga do que
no setor da Administracdo. Talvez que,
quanto mais formas novas estudarmos,
melhor: mais cedo conheceremos as
peculiaridades de nossos préprios
métodos. Jamais poderemos conhecer
nossas proprias fraquezas, nem nossas
proprias virtudes, comparando-nos
conosco mesmos. Estamos demasiado
acostumados a aparéncia e processo de
N0sso proprio sistema, para que possamos
perceber a sua verdadeira significacdo.
Talvez que mesmo o sistema inglés seja
demasiado semelhante ao nosso, para que
possa ser usado, com 0 maximo proveito,
como ilustracdo. O melhor, em geral, é
afastarmo-nos inteiramente de nossa
propria atmosfera e sermos cuidadosos o
mais possivel, examinando sistemas tais
como os da Franca e da Alemanha. Vendo
nossas proprias instituicoes através de tais
media, vemo-nos como 0s estrangeiros nos
veriam se nos olhassem sem preconceitos.
Enquanto s conhecer mos a nGs mesmaos,
ndo saberemos nada s6bre nos.

Note-se que é a distingdo, ja tracada,
entre a Administracdo e a Politica, que torna
0 método comparativo tdo seguro no
campo da Administracdo. Quando estu-
damos os sistemas administrativos da
Franca e da Alemanha, sabendo que ndo
estamos a procura de principios politicos,
nd0 nos preocupamaos, Nem um pouco,
com as razBes constitucionais ou politicas
que os franceses ou alemédes dao para as
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suas praticas, quando no-las explicam. Se
vejo um facinora afiando uma navalha
habilmente, poderei imitar o seu modo de
afiar a navalha sem a sua provavel inten-
¢do de cometer um assassinio com ela; e
assim sendo, se vejo um monarquista
convicto administrando bem uma repar-
ticdo publica, posso aprender seus
métodos administrativos sem alterar
nenhuma de minhas convicgGes repu-
blicanas. Ele pode servir o seu Rei; eu
continuarei a servir o povo; mas eu gostaria
de servir tdo bem o0 meu soberano quanto
éle serve o déle. Tendo em vista esta
distingdo, isto &, estudando a Administracéo
como um meio de levar nossa propria
politica a praticas convenientes, como um
meio de tornar o que é democraticamente
politico, para todos administrativamente
possivel em relagdo a cada um, — estamos
em terreno perfeitamente seguro, e
podemos aprender, sem érro, 0 que oS
sistemas estrangeiros tenham a nos ensinar.
Criamos assim um mecanismo de ajuste
para 0 nosso método comparativo de
estudo. Podemos, desse modo, escrutar a
anatomia de Govérnos estrangeiros sem
medo de contrair quaisquer de suas doencas;
dissecar os sistemas alienigenas sem preo-
cupagdo com envenenamento do sangue.
Nossa propria politica deve ser a pedra
de toque para tbdas as teorias. Os prin-
cipios sbbre os quais basear uma ciéncia
da Administracdo para a América devem
ser 0s principios que tenham, bem no
amago, a diretriz democrética. E para se
adaptarem ao habito americano, t6das as
teorias gerais devem, como teorias,
manter-se modestamente no segundo
plano, ndo somente nas discussdes, mas,
também, em nosso proprio espirito, — se
nao, opinides satisfatorias somente em g abi-
nete de leitura serdo usadas dogma-
ticamente, como se féssem por igual

satisfatorias aos padrdes da politica pratica.
CriacGes doutrinarias devem ceder o passo
a praticas testadas. Arranjos, sancionados
ndo somente pela experiéncia concludente
em outra parte, mas também congénere
do costume americano, devem ser prefe-
ridos, sem hesitacdo, a perfeicdo tedrica.
Em uma palavra, a segura e préatica arte
politica deve vir primeiro, a doutrina de
gabinete em segundo. O cosmopolita o que
fazer deve estar sempre subordinado aocomo
fazer americano.

Nosso dever é suprir com a melhor
vida possivel a organizagdo federal, a
sistemas dentro de sistemas; fazer o
Govérno distrital, municipal, estadual e
federal viverem com igual forca e igual-
mente saudaveis, mantendo cada um deles
inquestionavelmente o dirigente dos seus
préprios negdcios e, ndo obstante,
interdependentes e cooperativos, combi-
nando independéncia com ajuda mutua. A
tarefa é suficientemente grande e impor-
tante para atrair os melhores espiritos.

Esse entrelacamento do Govérno local
com o federal é uma concepgdo bem
moderna. N&o se assemelha aos arranjos
da federacdo imperial na Alemanha. L4, o
Govérno local ndo é ainda completo auto-
Govérno local. O burocrata estd em toda
a parte ocupado. Sua eficiéncia, porém,
decorre do esprit de corps, da preocupacao
de obediéncia servil & autoridade de um
superior, ou, na melhor das hipéteses, de
uma consciéncia sensivel. Ele serve ndo ao
publico, mas a um ministro irresponsavel.
A questdo para nds consiste em como
deverdo as nossas séries de Govérnos
dentro de Govérnos serem administradas,
de modo a ser sempre do interésse do
funcionéario publico servir ndo s6 ao seu
superior, mas também a comunidade, com
os melhores esforcos de seu talento e o
mais escrupuloso servigco de sua
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consciéncia? Como devera éste servico ser
tornado de seu interésse mais imediato pela
contribuigdo abundante ao seu sustento, ao
seu mais caro interésse pelo desenvolvi-
mento de sua ambicdo, e ao seu mais alto
interésse pelo acréscimo de sua dignidade
e estabelecimento de sua reputacdo? E
como devera ser isso feito igualmente para
a parte local e para o todo nacional?

Se resolvermos éste problema, orien-
taremos novamente 0 mundo. H& uma
tendéncia—ndo ha? — uma tendéncia ainda
obscura, mas ja firmemente impulsiva e
claramente destinada a prevalecer, no
sentido da confederacdo de partes de
impérios como a inglesa em primeiro lugar
e, finalmente, dos proprios grandes Esta-
dos. Em vez de centralizacdo de poder,
devera haver larga unido com toleradas
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divisdes de prerrogativa. Esta é uma
tendéncia para o tipo americano — de
Goveérnos ligados a Govérnos para a reali-
zacao de propdsitos comuns, em igualdade
e subordinagdo dignas. Principios seme-
Ihantes de liberdade civil estdo em t6da a
parte suscitando métodos semelhantes de
Govérno; e se os estudos comparativos
dos meios e modos de Govérno nos
habilitarem a oferecer sugestes que
combinardo, praticamente, largueza e vigor
na administracdo de tais Govérnos com
pronta docilidade a tdda a critica pablica
séria e fundamentada, terdo ésses estudos
provado ser dignos de se classificar entre
0s mais altos e mais frutuosos dos grandes
departamentos do estudo politico. Que éles
resultardo em tais sugest@es, é 0 que eu
espero confiantemente.

Notas

“Foram mantidas as grafias originais do texto publicado em 1946.

'Politik, S. 467

Woodrow Wilson foi 0 28° presidente dos EUA (1913-1921).
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