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ERTO candidato ao diploma de técnico de administracdo pu-
blica, jovem e brilhante, conseguiu traduzir a situagdo de um bom
nimero de estudantes estrangeiros, quando declarou:

“Nada mais entendo do ensino de administracdo
publica. Em meu pais era crenca geral que tal assunto
se confundia com o direito administrativo, mas aqui o
direito ndo é estudado. A faculdade superior onde so-
licitei admissdo, nos Estados Unidos, ensina simultanea-
mente a administracdo dos negdcios publicos e a de
negdcios privados; quando aqui chegou o coronel Urwick,
informou-nos que o principal aspecto é o da gestdo.
Muito bem, quando o professor Pollock nos dirigiu a
palavra, foi para nos dizer que a Administragdo Publica
faz parte da Ciéncia Politica. O decano Reining infor-
mou-nos que dirige uma escola exclusiva de adminis-
tracdo pulblica, enquanto o decano Stone ensina admi-
nistracdo publica e administragcdo internacional. Foi com
prazer que dediquei minha atencdo a essas personali-
dades, mas cada uma delas possui, pelo que vejo, uma
concepcdo diferente sdbre administracdo publica. De
que modo posso eu conciliar tédas essas idéias?”

E’ mais que justificada essa perplexidade. A disciplina de
Administragdo Pudblica americana, ndo se constituindo como parte
de outra disciplina, ou ndo chegando a ser exclusivamente uma
disciplina, apresenta-se aos olhos de um estudante estrangeiro
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perspicaz, como um conjunto confuso de pontos—de-vista diferen-
tes. O estudante americano, afeito as controveérsias, entendendo
a trama das instituigdes politicas, sociais e econdmicas dos Es-
tados Unidos, consegue facilmente palmilhar a trilha certa; mas
0 estudante estrangeiro, a procura de uma orientacdo, fica fre-
guientemente convencido de estar percorrendo um caminho errado
na escola superior. Raramente estd o estudante estrangeiro a
par da documentacdo americana consagrada a Administracdo Pu-
blica, e, muitas vézes, ndo consegue se dar conta das manei-
ras de abordar o assunto. Pode supor estar recebendo uma for-
macdo destinada a pratica da administragdo, da mesma maneira,
aproximadamente, que o médico e o advogado sdo preparados
para o exercicio de suas profissdes; mas tais idéias, no que tange
ao estudo de Administracdo Publica, podem apresentar uma con-
tribuicdo marcante com as que sdo auferidas por compatriotas
seus que estudam em outras escolas. O dilema se enfatiza nos
casos em que seus camaradas recebem uma orientagdo nos moldes
franceses ou ingléses. (Trés jovens administradores trabalhando
ombro a ombro num névo pais africano — um, formado no
"Institut des Hautes Etudes d’Outre-mer”, o segundo, na London
School of Economics”, e o terceiro, na Universidade de Michigan
— podem ndo ter base comum alguma que lhes permita se en-
tenderem no campo da Administracéo).

O escopo déste trabalho ndo é resolver o problema das in-
compatibilidades entre diferentes concepcles pedagdgicas, porém
familiarizar os estudantes com as grandes linhas da evolucdo da
Administracdo Publica, tal como considerada nos Estados Unidos
para fins de estudos sistematicos. Com ésse intento, examinare-
mos a literatura consagrada a Administracdo Publica sob um
prisma histoérico, levando em conta seu contexto ecolégico.

O fato de o estudante compreender que o livro de Herbert
Simon, Administrative Behavior, (*) cuja primeira edicdo foi
lancada em 1945, tornou-se, dentro de uma ampla medida, um
protesto contra a maneira de os autores anteriores abordarem os
problemas, partindo de “principios”, e, mais, se 0 estudante souber
que ainda hoje existe uma diferenca fundamental entre o "sPe"
cialista em administracdo em geral, e o especialista em ciéncia
politica, — tera éle comecado a se dar conta do verdadeiro con-
teddo do estudo da Administracdo Publica.

Muito comumente o estudante — e até o professor, poder-
se-ia mesmo dizer — podera citar ao acaso um livro ou umartigo
com um titulo abrangendo as palavras administracdo ou a mi-
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nistracdo publica”, sem conhecer a orientacdo do autor, a contri-
buicdo trazida pela obra ou suas relagbes com outros estudos.
Freqientemente temos encontrado obras académicas sdbre outros
assuntos citando fontes controvertidas a respeito de administra-
¢do publica, como se representassem uma oOpiniao quase unanime
e fazendo corpo de autoridade.

O método consagrado ao histérico de uma selecdo de obras
€ apenas uma das diversas maneiras de se estabelecer correlacdes
entre as publicagfes dedicadas a “administracdo publica”. Pode-se
discutir questdes de atualidade; pode-se levar em conta os dife-
rentes campos particulares de aplicacdo; ou os diversos niveis da
administracdo, como por exemplo, os da Unido, os dos Estados,
e os das administragdes locais; pode-se falar de processos gené-
ricos; pode-se analisar o papel da administracdo publica agindo
sbbre a sociedade, segundo a concepcdo de diversos autores; e
ainda pode-se abordar o assunto sob o angulo de outras o6ticas, (1)
Tal estudo serd histérico por dois motivos primordiais:

1. A andlise histérica é mais fidedigna sob o ponto-de-vista
tedrico do que a maioria das outras:

2. Ela pode ser compreendida com mais facilidade pelos es-
tudantes estrangeiros.

Fica bem claro que certos postulados de base devem ser
apresentados de acdrdo com esta modalidade de apresentacio
histérica. Primeiro, devemos admitir a hipétese de que existe
uma literatura consagrada a administragdo plblica, e de que ela
se origina em um determinado ponto de partida. (2) Igualmente,
devemos supor que tal literatura apresente um carater de conti-
nuidade suficiente, para que déle resulte um estudo histérico
compensador.

Sem divida, a nossa perspectiva serd modificada com o tem-
po, e passaremos a reinterpretar a evolugdo da administracdo
publica (ou da “administracdo”, se nos recusarmos a reconhecer
a administragdo publica como disciplina auténoma) a luz dos
diferentes centros de interesse de um momento dado. A recente
incorporacdo de dados provenientes das ciéncias do comporta-
mento e da matemética, dao testemunho do carater variavel das
fronteiras do nosso tema.

Qualquer que seja a medida pela qual qualificaremos e limi-
taremos um trabalho de tal monta, estaremos condenados a en-
frentar uma tarefa delicada.

Uma sé e Unica maneira de se passar em revista as obras
sbbre administragdo publica, ndo existe. Cada qual terd de sele-
cionar aquilo que mais lhe parecer importante: ninguém ird longe
se ndo respeitar a opinido prevalecente entre os eruditos.



Devido as multiplas modalidades de se abordar a adminis-
tracdo publica, e as tendéncias divergentes, ou até mesmo opostas,
guanto a doutrina, torna-se bem embaragoso chegar-se a uma
definicdo do assunto de nosso estudo. (3) Talvez o problema
primacial seja o de se saber se éste tema, se éste campo , justi-
fica a existéncia de uma disciplina separada, ou se seria mais
oportuno considera-lo somente sob o conceito formado Para a’m*
nistragdo”, sem que se lhe agregue o qualificativo de publica .
Caso prevalecesse tal ponto-de-vista, éste trabalho ndo teria razdo
de ser. Se, pelo contrario, esta disciplina puder se jnvestir de
um nome proprio, entdo sera mister inquirir se ela nao constitui
um subcampo das ciéncias politicas, ou é uma entidade autO't
noma.

Considera-se aqui a administragdo publica como uma disci-
plina ainda em seus primodrdios, porém independente, possuin o
ligagdes com a ciéncia politica e a de administragdo, mas CaPz
de delimitar uma matéria de investigacdo distinta, e permitin o
uma pesquisa sistematica de conhecimentos relativos a ésse tema.
Sob a nossa abordagem, o estudo da administragdo publica, con-
siderado como elaboragcdo académica de nivel universitario, con-
siste nos conhecimentos relativos as estruturas reais e particu a
res das organizagfes governamentais, bem como ao estu 0 o0
funcionamento e do comportamento daqueles que participam e
tais organizagdes. Simultineamente, €éle visa inculcar entre es u-
dantes e praticantes as nocgdes désses conhecimentos.

CLASSIFICAGAO DA LITERATURA

Este curto estudo tem pois por objetivo indicar ao estudante
estrangeiro, do grau superior, uma grande diversidade e o-
cumentos que O consenso relativo a um conveniente ponto e
partida para o estudo da administragdo publica americana, e"a
claro estarem distanciados no que diz respeito a um acor o.
Por esta razdo sdo tais documentos utilizados de maneiras 1 e
rentes no ensino dessa matéria. Serdo postas em estaque as
obras de doutrina representativas que abarcam o conjunto a
disciplina, deixando-se em segundo plano aquelas que ra am
guestdes mais limitadas como sejam, a funcdo pu* ica, o
mento, a organizacdo e os métodos, a administragao oca
parativa, (4) etc.

Muito poucos sdo os livros e artigos citados nos cur <
administragdo publica que se consagram exc usivam n
campo: € pois NECessario «come a outras disc.pl.nas, Uma Vvez

gue a administracdo publica “ rr*“ ~ " de je“”iv* s*s disciplinas.'
com o correr do tempo ela se socorreu



notadamente da ciéncia politica, do direito, da administracdo in-
dustrial e comercial, das ciéncias econdmicas, da sociologia, da
psicologia social, da antropologia cultural, e da matematica.

Tais disciplinas, ao mesmo tempo que a administracdo puU-
blica propriamente dita, devem ser passadas em revista, devido
a contribuicdo que trazem ao nosso estudo.

Em seu conjunto, essa literatura parece ter evoluido histori-
camente desde a tese até a antitese, e em seguida para a sintese;
tal evolugdo ir4 constituir a estrutura déste artigo.

O fio condutor para quem aborda assim o estudo do assunto
€ uma simples linha tracada no tempo, que se estende de 1887
até o atual periodo (1963), ao longo da qual se situam diversos
trabalhos, de ac6rdo com a data de suas publicacdes. (5) Para
satisfazer as necessidades da exposicdo, foram destacados trés
periodos, a saber:

1887-1945: o fundamento: o estudo das estruturas;

1945-1958: a antitese: o estudo do comportamento
e do meio;

1958~ ? : a sintese: o0 estudo da organizacgao.

O ensaio de Woodrow W ilson, The Study of Administra-
tion, foi adotado como ponto de partida.

O ano de 1945 foi considerado como um ponto critico da
inflexdo, em que foi descartado o estudo das componentes mecé-
nicas das organizaces, e consagrado o das componentes do com-
portamento e do meio ambiente.

Em 1958, a publicagdo da obra de James March € Herbert
Simon, Organizations, acompanhada que foi de uma torrente de
trabalhos com titulos semelhantes, marcou de igual modo o nas-
cimento de uma nova concep¢do do estudo da administracdo
publica.

O Fundamento: Estudo das Estruturas (1887-1945).

Em 1887, um jovem especialista em ciéncias politicas, W o -
odrow W ilson, que um dia tornar-se-ia Presidente dos Estados
Unidos, publicou um ensaio intitulado The Study of Public Ad-
ministration no qual enfatizou a necessidade de se estudar sepa-
radamente os aspectos administrativos da atividade governamen-
tal. E’ ponto pacifico entre os eruditos de hoje que cabe a Wilson
0 mérito de ter escrito a primeira publicacdo sbbre o campo atual-
mente denominado administragdo publica.

Entre 1887 e os anos de 1930, tém-se distinguido duas ten-
déncias entre os trabalhos. Comecando por Wilson, um impor-
tante grupo de autores, de formacdo juridica, interessados pelas



instituicdes politicas, tratou da administracdo das instituicbes go-
vernamentais, esforcando-se por destacar recomendaces destina-
das a sua melhoria. Os teoricos das matérias ditas Politics e
Political Science preocupavam-se em descobrir o melhor meio de
organizar as atividades governamentais a fim de assegurar uma
administracdo eficaz, a altura de suas tarefas. Eles escreviam
motivados pelas tentativas de reforma e de reorganizacdo” pro-
vocadas pela atitude critica, entdo prevalecente, em relagdo ao
govérno

A outra tendéncia era a da General Administration que se
ocupava da administracdo no amago de tddas as espécies e
organizagbes — comerciais, publicas, eclesiasticas, militares, bene-
ficentes, etc. — e que encontrava, em grande parte, sua fonte
original de inspiracbes nos trabalhos de Frederick W. iayor,
engenheiro americano, e nos de Henry Fayol, industrial francés.
Os tedricos, influenciados pelos trabalhos de Taylor e Fayo,
encaravam, de preferéncia a administracdo em geral, pondo-a
acima da atividade governamental ou da administracdo publica.
Existem diversos pontos de semelhanca entre os trabalhos™ dos
especialistas em administracdo em geral, e os dedicados a ciéncia
politica, porém é de vantagem que se considere separadamente

estas duas tendéncias.

CIENCIA POLITICA

Em 1887, afirmou Woodrow Wilson que “a ciéncia adminis-
trativa € 0 mais recente fruto do estudo da ciéncia po itica que
foi iniciado ha uns vinte e dois séculos. Sua emergéncia aa
déste século, ou seja, corresponde a nossa propria geragao .
clarecia Wilson que diante da complexidade crescente as mcum
béncias governamentais, uma ciéncia da administragdo evena en
der a *“colocar o govérno no bom caminho, tornar mais seria a
gestdo dos negdcios, reforcar e purificar a sua organizagao, rea
zar seu servigo com mais devotamento . De acér o com is
a administracdo publica deveria se isentar de lutas po : icas e
como Unica preocupacdo a execucdo minuciosa 0s p
vistos pelas leis. A fim de poder efetuar correta e e ic
as tarefas impostas a Administracdo, é necessaria a
rios uma ampla medida de discernimento, Pari* "U3 Wilson
figuem emperrados na execucdo de seus trabalhos B Wdson
insistia que os funcionarios deveriam, ao mesmo cmP
responsaveis perante a opinido publica, a qua, en
<J, democréticos, de,e se

conis®ém "nstrSeogublSo da mesma maneira que o candidato



a funcdo pulblica. Esta dltima ndo deve se transformar numa
"casta” administrativa — porém num quadro disciplinado e es-
pecializado, em harmonia com a vontade do povo e leal a politica
elaborada pelos legisladores eleitos decentemente.

Muitos anos apds ter Woodrow Wilson escrito seu famoso
ensaio, um professor de direito administrativo da Universidade
de Columbia, Franck J. Goodnow, publicou um estudo, Politics
and Administration, cuja finalidade era a de demonstrar a ne-
cessidade de se introduzir algumas modificaces no sistema for-
mal da gestdo dos negdcios publicos dos Estados Unidos, para
que éles se conciliassem com a prética das idéias politicas, s6bre
as quais éste mesmo sistema se encontrava fundamentado. Go-
odnow sugeria, de uma maneira assaz semelhante a de Wilson,
fosse a funcdo da politica concebida de modo diferente da admi-
nistracdo, uma vez que a primeira deriva da vontade do Estado,
enquanto que a segunda corresponde a execucdo de tal vontade.

Goodnow tornou-se o alvo de muitas criticas, nos ultimos
anos, pelo fato de sustentar a "dicotomia politico-administrativa”,
ou seja a distingdo da administracdo publica da ciéncia politica.
Como notou, de maneira incisiva, Martin Landau, muitos désses
criticos acham-se mal ajustados. E’ importante se compreender
Goodnow, porque éle se encontra, em grande parte, na base da
maneira pela qual, inicialmente, a disciplina da administracdo
publica considerava o seu estatuto. Segundo Goodnow, as duas
funcbes da gestdo dos negoécios publicos sdo, por um lado, a
politica e, de outro, a administracdo; uma se ocupa das diretrizes
ou expressbes da vontade do Estado, a outra, da execucdo de
tais diretrizes. (6)

Goodnow ndo faz coincidirem as fungdes de politica e admi-
nistracio com tal ou qual 6rgdo governamental. Segundo éle,
"0 Legislativo americano exerce muito freqientemente a funcéo
de administracdo em virtude do poder que tem de promulgar atos
especiais. O Executivo americano possui uma importante in-
fluéncia sbbre o exercicio da funcdo de politica, devido ao seu
direito de veto”. (7) Da mesma maneira, “se bem que a diferen-
ciacdo dessas duas fungdes na gestdo dos negécios publicos seja
clara, € impossivel atribuir-se tais funcbes a organismos separa-
dos”. (8)

Contudo, Goodnow, — assim como Wilson, antes déle, e
Willoughby, mais tarde, — ficou aterrorizado pela injustificavel
extensdo tomada pela "politica” em seu sentido negativo, em de-
trimento da administracéo.

A teoria ja se encontrava bem firmada no momento em que,
mais de um quarto de século depois do livro de Goodnow, Leo-



nard D. White entrou em cena com o primeiro manual consa-
grado a administracdo publica. Néle era sustentado o fato de que
a “politica" deveria se situar bem separada da administracdo, a
qual, por sua vez, ndo deveria se preocupar sendo da integral e
eficaz realizacdo da vontade ou interesse publicos. Os legislado-
res elaboram as leis, e os administradores as pde em execucdo.

White se encontrava bem familiarizado com os pensamentos
de Wilson e de Goodnow; éle tinha conservado um estreito con-
tato com as numerosas publicagcbes que recomendavam a reforma
€ a reorganizacdo, €, a0 mesmo tempo, com outros estudos juri-
dicos e descritivos. As notas de rodapé da edicdo de 1926 de
seu manual, constituem um bom catdlogo da literatura mais antiga
sbbre a matéria, abrangendo alguns dos trabalhos empreendidos
por estudiosos da administracdo em geral, tais como Taylor e
Fayol.

Se bem que Introduction to the Study of Public Administra-
tion — tenha sido, em grande parte, fundamentado nas idéias
esposadas por Wilson e Goodnow, Leonard D. White dedicou-se
a problemas adicionais, tais como o recrutamento, oS exames, as
classificacbes de fungdes, as promocles, a disciplina e as aposen-
tadorias. Nesse manual, que mereceu diversas edicbes, e cljjo
emprégo ainda esta em vigor, Leonard D . White definiu a pratica
da administracdo publica como "a gestdo do pessoal e do material
com vistas a realizacdo dos objetivos do Estado . Nessa formu-
lacdo, éle se preocupava, antes de tudo, da utilizacdo "eficaz dos
recursos, com vistas a eliminagcdo do desperdicio e da ineficiéncia.
Sugeria éle que a gestdo dos negocios publicos se assemelha de
muito perto a que caracteriza outras organizagbes tais como co-
merciais, filantrépicas, religiosas ou educativas, levando em conta
gue o contexto da pratica da administracdo nos Estados Unidos
€ inteiramente diverso daquele que se refere a pratica dos negoé-
cios privados, devido a fatores tais como a maior responsabilida e
da Administracdo em relagdo ao publico e a luta titanica contra
0 dominio dos politicos”. White se fazia o eco de uma concepgdo
geral, ao notar que a emprésa comercial é forcada a me orar
devido a concorréncia e que, devido a essa razdo, podia ea servir
de modélo Gtil a0 govémo. Julgava White que o me ioramen o
na gestdo dos negoécios publicos, tendo em mira se aproximar a
eficicia relativamente superior da administracdo priva a, po eri
ser realizado através de uma reorganizagdo estrutura que pr
visse uma relacdo racional entre 0S organismos Que compoe. a
administracdo e um controle superior exerci 0 sé re esa u im
pelo corpo legislativo, pelo corpo eleitoral e peos ri unais,
promulgacdo do Civil Service Act em 1883 cerca de quarenta
anos antes da publicacdo do manual de White, marcou uma



etapa decisiva na reforma e na gestdo do funcionalismo e, pésto
que White tenha dedicado muito pouca atencdo em seu manual
a reforma orcamentéria, esta Ultima constituiu igualmente um tema
central dos primeiros anos do estudo da administracdo publica.
Uma obra de V. A. Cleveland e A. E. Buck, The Budget and
Responsible Government, publicada em 1920, enunciou claramente
a importancia do orcamento considerado como meio de controle,
enquanto que o livro de Willoughby (ver mais adiante) consagra
uma importante parte as financas, consideradas como um dos se-
tores mais criticos da funcdo administrativa da gestdo dos negdcios
publicos.

Em sua tendéncia geral, o segundo manual de administracio
publica, o de W. F. Willoughby, se desviava apenas ligeiramente
do de White. Nesta como em outras obras, Willoughby se preo-
cupava em criar uma ciéncia de administragdo fundamentada na
separacdo entre a politica e a administracdo. A analogia com a
emprésa privada seduzia Willoughby ainda mais do que a White.
Em seu manual de 1927, o corpo legislativo € considerado como
um conselho de administracdo, e o chefé do executivo é comparado
a um diretor-geral. Para Willoughby, a funcdo administrativa
consistiria na aplicagdo concreta da lei, tal como tenha sido for-
mulada, pelo conselho de administracdo, ao govérno.

Em livros e artigos numerosos publicados durante os primeiros
anos do estudo da administragdo publica, os autores acima citados,
e muitos outros, discutiram aquilo que mais tarde foi chamado de
dicotomia politico-administrativa, e preconizaram uma orientacdo
diretora que apresentava um triplice caracteristico: legal, institu-
cional e histérico. O esforco de grande envergadura, e altamente
coroado de sucesso, visando introduzir reformas de estruturas, de
processamento e de gestdo do pessoal na Administracdo ameri-
cana, serviu de tela de fundo a todos ésses autores.

A depressdo dos anos 30 abriu um campo enorme de expe-
riéncias que permitiu a elaboracdo e a aplicacdo de idéias rela-
tivas a organizagdo e a reorganizacdo governamentais. A enorme
extensdo das atividades governamentais na esfera econdmica foi
acompanhada de uma proliferacdo de novos organismos e de
multiplas reformas estruturais no seio dos organismos existentes.
A doutrina dispensou uma atencdo considerdvel as novas estru-
turas governamentais tais como a Indepedent Regulatory Com-
mision e a Government Corporation. Uma estreita ligacdo se
estabeleceu entre o tedrico e o pratico da administracdo publica;
muitos membros de universidades foram nomeados para comisstes
consultivas, e até mesmo engajados nos assuntos praticos.

Um bom exemplo do modo de pensar da época nos é for-
necido pelos projetos ditos capture and record da Comissdo de



administracdo publica do Social Science Research Council. Um
importante nimero de especialistas eminentes em administracéo
publica do periodo anterior a guerra, participou nos trabalhos
dessa Comissdo; e as suas preocupagdes em registrar, para servir
aos historiadores do futuro, as decistes e as agbes do Executivo,
no momento de sua ocorréncia, refletem suas preocupacfes pri-
maciais relativas a documentacdo. (9) Um corolario dessa técnica
capture and record é o programa dito Casé-Reportmg”~que apare-
ceu igualmente nessa ocasido em que a Comissdo de adminis-
tracdo publica reorganizada encetou seus trabalhos, em 193
“caso” deveria servir de arquivo relativo a uma situacdo ou a
uma decisdo tipica. (10

Uma outra descricdo importante de uma grande Pa’te as
concepcBes da época, estd contida no relatério de 1937 da o
missdo presidencial sbbre a gestdo administrativa, e*em seus o-
cumentos anexos. As recomendacfes dessa Comissdo suscitaram
reacfes; as trocas de pontos-de-vista que ocorreram, em e
em 1938, entre ela e a Brooking Institution, forneceram, ta vez,
a primeira oportunidade, no campo da administracdo publica, para
uma discussdo de pontos-de-vista opostos, perante um vasto au-
ditério.

Quaisquer que sejam suas divergéncias, 0s especia istas em
administragcdo publica da tendéncia Politcs ou Politica  cience
localizaram todos éles os seus trabalhos nos quadros as ms i
tuicbes governamentais americanas, principalmente nas e nive
federal. As descrigdes institucionais eram numerosas, e contin am
uma enormidade de recomendacBes com vistas a uma nme® oria.
Sob a influéncia dos primeiros manuais, as principais divisdes o
estudo em categorias foram-se esbocando e, pelo fim a eca a
dos 30, podia-se, com tdda seguranca, classificar uma gran e
parte da pesquisa sob as grandes rubricas de O e M, e ges ao
do funcionalismo e de finangcas (ou elaboragdo do orgamento) .
Criaram-se cursos que versavam sbbre tais titu’°s- em. OI®
denominagBes mais ajnplas, como por exemplo, rincipios
Administracdo Publica”, e os estudantes podiam supor es”
estudando o campo administrativo da ciéncia po tica>confiS*
em uma dose macica de estrutura, de passado istorico, e
trole juridico, de recomendacdes com vistas® a “ma e
objetivando a realizacdo de uma gestdo cieni i

econdmica dos negoécios publicos. (1))

a administracdo em geral

Uma outra maneira de se encarar a administracdo publica
como disciplina, consiste em considera-la como par e



tracdo geral, a qual também se filia a administragcdo privada.
Os préticos, os conselheiros, os especialistas de administracdo
de industria, os socidlogos e outros especialistas e funcionarios
tém escrito em térmos gerais sbbre as ‘“organizaces”, ou ‘“ges-
tées”, ou “administracBes”, ou sbbre aspectos do mesmo género,
em vez de se referirem a organizagdes publicas, a gestdes publi-
cas, ou & administracdo publica. Em outras palavras, ésses auto-
res se preocuparam com as organizacbes de tdda espécie (e nao
somente dos organismos governamentais), e da gestdo e da admi-
nistracdo (ésses térmos ndo sdo empregados de uma maneira
uniforme) consideradas como processos gerais e universais, quer
se trate do exército, do govérno, da Igreja, das organizacdes
beneficentes, da emprésa comercial ou industrial, ou de outras
denominagdes; enfim, de tudo considerado globalmente. Consi-
derando-se que muitos désses autores eram praticos que se basea-
vam em experiéncias pessoais, e que boa parte de seus trabalhos
sO existiam em francés e alemdo, ndo houve nos primeiros anos
documentacdo comum onde se auferisse conhecimentos, e por isso
as idéias foram pouco confrontadas. De fato, verificou-se que
muitos autores chegaram, independentemente, a conclusdes coin-
cidentes.

Examinemos as orientacfes e as contribuicdes de trés céle-
bres precursores da ciéncia da administracdo — 0s quais escre-
veram na mesma época, aproximadamente — Max Weber, Fre-
derick W. Taylor e Henri Fayol.

Se bem que Max Weber, socitlogo alemdo, tenha escrito
em térno de 1900, a sua obra ndo se tornou familiar aos ameri-
canos senao ap0s muitos anos, a traducdo de Gertn e Mills,
From Max Weber: Essays in Sociology (Oxford, 1946), e a
de Henderson e Parson The Theory of Social and Economic
Organization (Oxford, 1947), sdo as duas traducbes, sob a forma
de livro, melhor conhecidas em lingua inglésa.

Para os estudiosos de administracdo publica, a contribuicdo
de Weber constitui o arquétipo de uma forma de organizacdo
gue éle denomina de burocracia. A burocracia apresenta deter-
minadas caracteristicas como sejam: a fidelidade as regras, hierar-
quia, a distingdo entre o pbsto e seu titular, a selecdo quanto ao
mérito. Os .trabalhos de Weber forneceram uma base teodrica
para uma parte importante das idéias emitidas sbbre o tema da
administracdo do funcionalismo publico, (12) e suas considera-
¢bes a respeito da influéncia da organizagdo burocratica sdbre a
realizacdo dos objetivos consignados, constituem a pedra angular
de um segmento importante da doutrina da administracdo que
se relaciona com o comportamento burocratico. Esta breve men-
¢do ndo chega a conferir a devida justica a um sabio que engen-



drou as teses originais do estudo da burocracia e cuja influéncia
permanece dominante entre os partidarios da escola estrutural e
funcional da sociologia.

Frederick W. Taylor, fregientemente chamado o pai da
organizacdo cientifica, é assaz conhecido entre os especialistas
gragas as suas obras, The Principies of Scientific Management
(New York, 1911) e Shop Management (New York, 1911).
Além disso, éle tornou-se conhecido por trabalhos mais especifi-
cos sbbre a arte de retalhar metais, e por um seu depoimento
perante o Congresso dos Estados Unidos, rebatendo uma vasta
agitagdo dirigida contra seus estudos que abordavam a raciona-
lizacdo do tempo e dos movimentos empregados no trabalho.

A principal preocupacdo de Taylor era o rendimento, e éle
pesquisou sbbre os melhores meios, e os mais econémicos, de se
realizar os trabalhos de rotina.

Como mais adiante veremos, éle foi acusado de desprezar
0 elemento humano, tratando os homens como auxiliares das
maquinas. Contudo, no curso désses Ultimos anos, a importan-
cia crescente assumida pela pesquisa operacional, a sistematiza—
¢do dos métodos, e as formas mais refinadas do O e M, vieram
enfatizar problemas do mesmo género dos que foram estudados
por Taylor.

Henry Fayol era um industrial francés que por longos anos
dirigiu um dos grupos mais importantes de carvdo e ago em seu
pais. Sua doutrina, lastreada em uma experiéncia pessoal, ao
invés de derivar da pesquisa académica, se apresenta como o
denominador comum das ciéncias da administracdo privada e da
administracdo publica, ndo somente americanas, como também
européias. Apenas uma s6 de suas obras é lida universalmente,
Administration industrielle et générale (1916) além da con-
feréncia proferida em Bruxelas em 1923, no Il Congresso Inter-
nacional das Ciéncias Administrativas, sob o titulo La doctrine
administrative dans I’Etat. (13

Henri Fayol destacou quatorze principios (H) para uma ad-
ministracdo eficaz, os quais interessam sobremodo ao dingen e.
A funcdo administrativa, uma das seis fungdes que afetam a em-
présa — as outras sdo as funcgBes técnicas, comercia , inanceira,
de seguranca e de contabilidade — foi descrita como apresen
tando cinco aspectos principais: prever, organizar, coman ar, co

ordenar e controlar.

Em defesa de seu principio de unidade de comando (um
empregado ndo deveria receber ordens a ndo ser e um umco
superior), Fayol ia de encontro as idéias de Taylor que reco-
mendava a organizacdo do tipo funcional em su sti uicao a ou ra



do tipo militar (as ordens sendo transmitidas aos subordinados
obedecendo a coluna hierarquica). Taylor preconizava subordinar
0s contramestres a especialistas incumbidos de os libertar de di-
versas responsabilidades, tais como a planificagdo do trabalho e a
formacdo dos quadros, mas Fayol estimava ser éste sistema menos
importante do que a unidade de comando, e sugeria deixar éste
trabalho funcional a cargo dos elementos do estado-maior, para
que éste prestasse colaboracdo aos fiscais e contramestres, sem
contudo participar de seus podéres hierarquicos.

Hoje em dia os trés precursores acima mencionados podem,
conjuntamente, tornarem-se o objeto de uma apreciacdo que realce
as suas diversas Oticas de abordagem da administracdo publica.

Enquanto Max Weber se preocupava com as caracteristicas,
com o crescimento e com as consequéncias da burocracia, Taylor
procurava meios cientificos para realizar o trabalho rotineiro das
organizacles, e Fayol estudava as funcBes de direcdo. E’ bem
certo que o enunciado acima corresponde a uma simplificacdo
exagerada da obra dessas eminentes personalidades, mas para sa-
tisfazer ao estudioso contemporaneo da administracdo publica, éle
indica as contribuicbes respectivas: Weber, para a organizacgao,
considerada em conjunto; Taylor, para o manejo; Fayol para a
direcdo. Todos se ocuparam daquilo que poderiamos denominar
componentes estruturais.

Em 1930, apareceu, sob o titulo Onward Industry. um outro
classico da corrente da administracdo geral. Esta obra foi re-
editada em 1939 sob um névo titulo, The Principies of Organi-
zation, que traduzia melhor o tema abordado, e que refletia o
mesmo interésse pelos principios universais esposados por Taylor
e Fayol. James D. Mooney e Alan C. Reilly, os autores da
obra, eram diretores da General Motors. A experiéncia pessoal
e 0 estudo histérico por éles realizado, convenceram-nos que a
coordenagdo é o principio mais importante da organizacdo. “Ini-
cialmente, a coordenagcdo € a ordenagdo dos esforcos de um
grupo com vistas a atingir a unidade de acdo na demanda de
um objetivo comum... do mesmo modo que a coordenacdo
contém todos os principios da organizacdo, ela reflete todos os
fins da organizagcdo, na medida em que éstes se correlacionam
com sua estrutura interna”. (15

Mooney-e Reilly discutiram outros principios: a forma hie-
rarquica dentro da organizagdo, o aspecto funcional (diferentes
especies de tarefas) e o estado-maior (opinido ou conselho, em
oposicdo a comando ou imposicdo de autoridade. Este Ultimo
sendo considerado como uma fase do aspecto funcional.

ApOs a exposicdo dos principios dentro de um “quadro 16-
gico , abrangendo prolegdmenos, execucdo e consequéncias, oS



autores ofereceram uma "prova histérica” de sua validez. No
decurso da historia, as instituicbes do Estado, da Igreja, do exér-
cito e da industria, ttm corroborado os principios de Mdboney e
Reilly. E’ crenca generalizada que a Igreja e o exército so sem
davida alguma as instituicdes melhor organizadas, e a maquina
governamental quase sempre se coloca em quarto lugar. A se
crer nesses autores, a unidade de objetivos, facilmente vislum-
bravel nas instituicdes militares e eclesiasticas, fica totalmente
ofuscada nas instituicdes governamentais.

Merece ainda ser citada uma outra manifestacdo da tendén-
cia da administragdo em geral, prevalecente antes da segunda
guerra. Trata-se, como muitos leitores ja terdao advinhado, dos
Papers on the Science o[ Administration publicados em 1937,
sob a direcdo de Luther Gulick e L. Urwick. Tal titulo indica
a inclinacdo dos autores para uma ciéncia da administracdo. A
selecdo dos artigos incluidos é ampla e abrange a tendéncia de
"organizacdo cientifica” (Dennison) e a tendéncia de relactes
humanas” (Mayo, Follett). O artigo de Gulick, Notes on the
Theory of Organization, que abre a série, postula que as funcles
dos altos funcionarios sejam refletidas pela sigla POSDCORB,
gue enfeixa as atividades principais das fungbes: planificacdo
(planning), organizacdo (organizing), administracdo de pessoa
(staffing), direcdo (directing), coordenacdo (coordinating), in-
formacdo (rcporting) e financas (budgeting).

Esta compilacdo também encerra as bases para a organiza-
¢do, igualmente bem conhecidas: objetivo, método, clientela e
local. As instituicdes administrativas estdo organizadas essencia -
mente de ac6rdo com uma destas quatro modalidades, cada uma
oferecendo vantagens e inconvenientes.

O livro de Gulick e Urwick é hoje considerado como a obra
mais representativa da abordagem ‘'classica , tradiciona , ou
"ortodoxa” da administracdo. Ele concretiza a pesquisa SO re
uma disciplina cientificamente elaborada e enuncia preceitos que
se aplicam com seguranca a tddas as modalidades de organi-
zacéo .

Destaca-se de tudo o que precede, que & defasagem en re
a Gtica da ciéncia politica e a da administracdo em 9eya >na,
€ tdo grande. Se bem que os autores da tendéncia iga a a
ciéncia politica se tenham limitado as operagdes governamentais
e se fixado nas instituices americanas, suas pesguisas so *
uma administracdo desembaracada de politica, com mis
controle apropriados, e eficaz, os tornaram astan e aparen
dos com a tendéncia administrativa em gera e uscar 1 e
sbbre organizacdo e gestdo que sejam universa men e ap ica
veis. Ambas as tendéncias enfatizaram o aspecto es ru ura



em oposicao ao aspecto comportamental — colocando-o em nivel
formal e técnico, e tentaram estabelecer uma ciéncia de principios.
Ambas emitiram recomendacfes sem contudo exprimir suficiente-
mente dividas ou modéstia quanto a oportunidade e a importan-
cia dessas recomendacgles, e as vozes que se pronunciavam por
uma pesquisa empirica eram-tdo fracas que mal eram ouvidas.
As licBes da experiéncia pratica e da histéria eram consideradas
como guias suficientes, e o apélo fundamental das teorias se
dirigia a0 bom senso e aos valéres de base, tais como a harmo-
nia, a ordem e a economia.

A antitese: Estudo do comportamento e do meio (1945-1958)

OS PRECURSORES DO ESTUDO

No momento em que a atencdo se encontrava dirigida sobre-
tudo para os problemas de estrutura, uma tendéncia contraria
achava-se em vias de desenvolvimento quanto ao estudo da admi-
nistracdo em geral, fundamentada nos impulsos imprimidos por
experiéncias realizadas nos fins da década dos 20 e no inicio
dos 30, nas oficinas Hawthorne da Western Electric Company.
Tais estudos tiveram por objetivo inicial determinar a influéncia,
exercida sbbre a produtividade dos operarios, das modificagfes in-
troduzidas na iluminacdo e em outras condicdes fisicas que afeta-
vam o trabalho. Contudo, o resultado da pesquisa foi interpretado
como prova de fatos inteiramente diversos, a saber, que os em-
pregados reagiam muito mais a variagbes ndo fisicas (organizacéo
social, tomada de consciéncia quanto as intencfes da diretoria),
do que as fisicas. Em certo grupo, as alteracdes de producdo nédo
foram afetadas em nada pelas modificagcdes introduzidas, enquanto
gue em outro, verificou-se uma oposicdo muito forte a qualquer
modificagdo tecnoldgica. Isto foi interpretado como uma prova de
gue os trabalhadores foram influenciados por atitudes e senti-
mentos da direcdo, e achou-se que esta deveria se preocupar
com as motivacBes dos empregados, bem como com o seu moral.
Mayo, Roethlisberger, Dickson e outros examinaram minuciosa-
mente as experiéncias de Hawthorne (*) e estabeleceram as bases
da predominéncia dos estudos do comportamento sébre os da
estrutura das organizacdes (1945-1958).

Roethlisberger e Dickson mencionaram a organizagéo infor-
mal que se encontra em tddas as instituicbes ao lado da organi-
zacdo formal (ou oficial). Ao passo que a organizacdo formal
se compde de regulamentos, diretrizes, compromissos estabeleci-
dos por lei ou outras autoridades, a organizagdo informal é o



conjunto de praticas e compromissos reais que nao figuram em
organogramas ou regulamentos oficiais da organizagdo. Alguns
empregados se prendem por sentimento de amizade, criam-se
tradicbes dentro da organizacdo, muitas decisdes caminham por
atalhos. Passam-se tantas coisas dentro de uma organizacdo, que
num relato escrito ndo poderiam ser expostas.

Em 1938, chester Barnard, entdo presidente da New
Jersey Bell Telephone Company, publicou o livro The Functions
of the Executive em que a administragdo foi definida como uma
acdo social de cooperacdo. As "fungcdes novamente venti ~ as
por Barnard apresentam-se bem diferentes daquelas que corres
pondem a sigla POSDCORB de Gulick. A diferenca essencial
consiste na énfase emprestada por Barnard aos prob emas o
comportamento, enquanto Gulick realca os aspectos técnicos.

Da mesma maneira que os pesquisadores de Hawthorne,
Barnard distinguia algo além da estrutura formal. Alem” isso,
dava-se conta de que a autoridade repousa stbre a aceitacdo e o
consentimento dos individuos a quem se transmite as or ens.

Uma pioneira do estudo do comportamento, de importancia
comparavel a de Barnard, foi Mary Parker Follett cujas re e
x0es estdo consignadas em Dijnamic Administration, série e es

critos reunidos e publicados por Metcalf e Urwick. () m a
hoje Follett é lembrada pelas suas idéias concernentes a ges ao
democrética, & cooperacdo voluntaria, e & lei da conjuntura

O estudo do comportamento

O ponto culminante de pesquisas anteriores, nota amente as
de Chester Barnard, na esfera do comportamento dos c ees e
dos empregados, foi a obra erudita de Herbert Simon, m,n*f
trative Behavior, um dos livros mais citados da iscip ina
administragcdo publica.

Simon iniciou um ndvo debate ao reprovar severamente
tradicionalistas pelo fato de enunciarem principios e a ™
tracdo antes mesmo que se tenha estabelecido um voca u ar
base. Ele tratou os "principios de ditados, e S& '
assinalou que como os ditados, éles eram enuncia 0s 0
antecedente e consequente. Como, pois, po eriam os. ri .
nos ajudar a determinar a acdo administrativa a (q . Vvictas
dois déles podem fornecer argumentos contraditonos com

a acdo?



Por exemplo:

Principio do span of control (alcance do controle):

A eficiéncia administrativa € aumentada quando se
limita o quadro a um pequeno ndmero de subordinados
dependendo diretamente de um mesmo administrador.

Principio da limitagdo do nimero de escaldes dentro
da hierarquia:

A eficiéncia administrativa é aumentada quando se
limita a um ndmero minimo os escaldes através dos quais
deve tramitar um caso antes que se torne objeto de uma
medida.

E’ claro que os dois principios acima enunciados sdo contra-
ditorios, visto que o primeiro exige uma piramide hierarquica de
base estreita e o segundo uma pirdmide de base larga. Consi-
derando um igual ndmero de funcionéarios, ter-se-ia no primeiro
caso de um span of control restrito, muitos niveis dentro da hie-
rarquia, enquanto que em funcdo do segundo principio, ter-se-ia
mais gente em cada nivel, portanto, um maior span of control. (3)

Simon ndo estava sO ao criticar o fato de se emprestar grande
importéancia aos principios quando se trata de administracdo. Por
exemplo, muitos anos antes, em 1936, Gaus, W hite € Dimock
haviam declarado em seu livro Frontiers of Public Administration
gue ndo se devia confiar demais nos principios. Mas as criticas
de Simon tinham um alcance bem mais profundo do que as de
seus predecessores. A sua objecdo ndo visava somente aos “dita-
dos”, mas também a importancia emprestada, erradamente, se-
gundo éle, & estrutura formal da autoridade e a reparticdo das
funcdes. Afirmava éle que as elaboracBes de decisdes deviam
ser estudadas, porque a decisdo intervém antes da acéo.

Além da grande importancia por éle imputada a elaboragdo
de decistes, em oposicdo a aproximacdo insuficiente baseada em
principios adotados pelos tradicionalistas, Simon recomendava um
estudo empirico da administragdo em substituicdo as conjecturas
abstratas. Explica Simon que ndo € possivel ter-se em adminis-
tracdo principios validos e saber como aplicd-los, sendo ap6s a
realizacdo die pesquisas, apds ter sido estabelecido um vocabulé-
rio de base aceito por todos, apés terem sido analisadas as elabo-
racbes de decisdes, da mesma maneira que a sua execucao, e apds
terem sido explorados os limites das restrigdes impostas pelas
capacidades, hébitos, valores e conhecimentos-

O nome de Simon a todo momento vem a baila no estudo

da administracdo publica, primeiro na qualidade de critico dos



tradicionalistas, propondo a elaboracdo de decises como o prin-
cipal objeto do estudo, a seguir, como o autor de um manual que
atrai a atencdo dos especialistas em administracdo publica s6bre
os resultados da pesquisa exercida sbbre pequenos grupos e sobre
as organizacbes informais, e posteriormente, como pioneiro da
teoria moderna da organizagdo, que fornece modélos de gestao,
de elaboragdo matemética e complexa.

O ESTUDO DA AMBIENCIA

As criticas de Simon visando aos autores classicos da a”mi-
nistracdo em geral ndo constituiam sendo a metade de uma dupla
ofensiva contra a doutrina de antes da guerra. Era, ela a dico-
tomia politico-administrativa” que muitos especialistas em ciéncias
politicas julgavam falha.

A extraordinaria expansdo da atividade governamental du-
rante a crise econbmica dos anos 30 e na 2? guerra mundia
suscitaram muitas indagagcfes quanto ao exato alcance da ativi-
dade governamental e quanto aos limites que se deveriam impor
a competéncia dos podéres legislativo, executivo e judiciario, bem
como ao publico.

Apés o inicio da década dos 30, os funcionarios federais
obtiveram um aumento notavel de importancia junto ao po er
legislativo, e se estabeleceu uma tendéncia bem nitida com vistas
a realizacdo de objetivos sociais e econdmicos. Alguns autores,
tais como Hayek em Road to Serfdom,, julgavam m& esta evolu-
¢do histérica, outros a consideravam boa, enquanto a maioria,
possivelmente, ndo via alternativa alguma possivel.

A atencdo transportada para o meio no qual se desenroa
a administracdo publica, e despeirtada pelo papel politico o
alto funcionario, ndo constituia, verdadeiramente, uma novi a e-
E. Petndleton Herring e outros, j& discutiam sbbre isso nos
anos 30, mas ndo foi sendo ap6s a segunda guerra mun ia que
0s especialistas ultrapassaram os limites das estruturas a mims-
trativas, para examinar o quadro cultural e politico que com eas

interferiam. _ 4>
O primeiro manual original publicado apos a guerra r
nia quatorze especialistas em ciéncias politicas que a j

experiéncia pratica na administracdo e se ac avam m
todos por conceitos semelhantes. A maneira pea qua |
dos trabalhos de antes da guerra encontrava-se c aram n
ciada no prefécio: "o principal objetivo desta o ra e
piciar ao leitor uma compreensdo mais profun a o proc
nistrativo, tomado como um aspecto essencia a Civi
temporanea. Trata-se assim, dentro de um ceros



escopo mais politico do que técnico”. Assim, medidas técnica-
mente adequadas, uma atuacdo econdmica, e independéncia em
face dos politicos, ndo deveriam ser consideradas como fatos que
permitissem circunscrever a discussdo. A orientagdo prevalecente
apés a guerra, baseada na agitacdo de idéias que datavam dos
ultimos anos dos 30, consistia na procura de “uma administragcdo
democrética”, de “interésse publico” e duma "lideranca executiva
responsavel e estimulante”. A atencdo acha-se dirigida, sobre-
tudo, para os aspectos externos da administracéo.

Dwight Waldo, em sua obra The Administvation State
.(New-York, 1948), demonstrou que o movimento de antes da
guerra com vistas ao estudo da administracdo publica achava-se
ligado a uma determinada cultura e era relacionado com feno-
menos econdmicos, sociais, governamentais e ideologicos excepcio-
nais. A maneira minuciosa com que éle trata do conjunto dos
trabalhos anteriores s6bre ciéncia politica, classificando-os dentro
da filosofia politica (por exemplo: “The Good Life™\*“The Cri-
teria of Action”, "Who should Rule?”) se nos apresenta hoje
como a melhor andlise erudita do pensamento americano da pri-
meira metade do século sbbre a administragdo governamental.

A maioria dos autores se esforcou, entre o fim da 2- guerra
mundial e o inicio da década dos 50, em corrigir as supostas
falhas dos trabalhos anteriores, inclusive as proprias obras de
alguns déles. John M. Gaus, em 1947, explicou a “ecologia” da
administracdo publica que estabelecia relacdes entre o govérno
e um meio composto de pessoas, de local, de tecnologia material
e social, de desejos e idéias, de catastrofe? e de individualida-
des. (5) Desta forma, uma evolucdo do meio natural, por exem-
plo, a erosdo do terreno, acarreta uma diminuicdo da arrecadacdo
fiscal, a construcdo de novos tipos de avibes exige o controle
governamental, catdstrofes causadas pela natureza provocam uma
intervencdo de urgéncia do govérno.

Em dois livros bem conhecidos, (c) Paul H. Applezy, decano
da Maxwell Graduate School em Syracuse, nos apresentou aquilo
que, em retrospectiva, nos parece ser a apologia de uma vasta admi-
nistracdo governamental politicamente engajada. Big Democracy,
como sugere sua dedicatéria a “John Citzen and Bill Bureaucrat”,
tem a envergadura de um manual sébre as instituicbes america-
nas, destinado ao ensino secundario. Policy and Administration
constituiu uma investida mais direta contra a dicotomia politico-
administrativa que considerava a administracdo como o “oitavo
processo politico". “Durante cérca de meio séctilo, na medida
em que a ciéncia politica evoluia como disciplina autbnoma, uma
grande parte dos trabalhos a ela relativos tendia a aceitar como
real, em seus tracos essenciais, uma separacdo dos podéres que



excluia a administragdo de tddas — ou pelo menos das mais im-
portantes — fungdes de elaboragdo politica”. (7) Na discusséo
do papel da administracdo na elaboracdo de politicas, Appleby
forneceu, de forma rudimentar, aos especialistas estudiosos da
public policy, as bases para as suas pesquisas sObre a interpene-
tracdo das diretrizes e de sua execugdo administrativa.

As controvérsias do ap6s guerra nao se limitaram a um de-
bate com os autores do periodo anterior a guerra. Processou-se
um importante intercambio, relativo em grande parte a questfes
de "fenbmenos” e de *“valores”, entre os especialistas do estudo
do comportamento e os do estudo do meio. Herbert Simon tor-
nou-se o objeto de muitas criticas.

comportamento e meio

Nédo é facil estabelecer-se uma correlacdo entre um grande
nimero de publicagBes cujo ponto comum de concordancia era
sobretudo a expressdo de descontentamento dirigida contra os
especialistas de antes da guerra. Como nos serd dado apreciar,
esta dificuldade tornou-se mais complexa devido a um conjunto
de trabalhos distintos, talvez da mesma importancia, saidos no
mesmo periodo, e imbuidos de sociologia. Até entdo, haviam-se
delineado duas tendéncias para a evolugdo da administragdo pub i-
ca, considerada como disciplina; a saber, a administracdo em gera
e a ciéncia politica. Se bem que diversos especialistas em ciéncia
politica tenham trazido uma contribuicdo direta aos detentores da
administracdo em geral, e certos autores que nao receberam ne-
nhuma formacdo especial em ciéncia politica tenham tratado de
problemas de govérno, as duas tendéncias sd@o suficientemente
distintas para que sua analise separada até o fim da década
dos 40 seja vélida. (8) Apds a segunda guerra mundial, a con-
solidagdo resultante de escritos anteriores serviu de névo ponto
de partida para a analise do comportamento dos membros e
uma organizagdo, por um lado, e por outro, para a andlise a
ambientacdo cultural e politica da administragdo publica.

No final dessa analise, no estagio a que se atingiu, é melhor
afastar esta dupla ética e encarar a administracdo pub ica como
uma disciplina unificada. Ficando bem entendido® que nds assim
o fazemos somente para facilitar a exposicdo e ndo porque essas
duas tendéncias tenham de repente se fundido, po eremos pe
netrar no exame de uma terceira tendéncia principa que se a a
das opinides classicas de antes da guerra, e que vem a ser a 0s
estudos sociolégicos da burocracia. o <ntro de um cer o seni o,
elas se situam mais ou menos entre as idéias de er er imon
em 1945, e o pensamento prevalecente da época orientado para



a influéncia do “meio”. O interesse manifestado pelos socidlogos
em relagdo a burocracia, resultante das pesquisas de Max Weber,
pertence ao dominio da administracdo em geral, desde que nao
fique limitado ao estudo das burocracias politicas. Contudo, como
no caso da Tennesseé Valley Authority and the Grass Roots de
Selznick (Berkeley, 1945), tal interésse é muitas vézes con-
centrado sbbre as relagbes entre as organizagdes politicas e o
meio ambiente. Selznick demonstrou que a Tennessee Valley
Authority se viu envolvida com as praticas politicas como con-
sequiéncia das obrigagdes contraidas em relagdo a grupos de inte-
résses organizados. Os trabalhos de Selznick revelam a trama
de uma sociologia estudiosa das estruturas funcionais, voltada
para a andlise do comportamento da organizacdo manifestada
através de reacgles provocadas pelas proprias necessidades. Uma
das “necessidades” importantes a ésse respeito, € a seguranca
do organismo face as fér'cas sociais que o envolvem. Do mesmo
modo com que o individuo se protege por mecanismos de auto-
defesa, assim as organizacdes reagem gragas a mecanismos tais
como a ideologia e a cooptacdo. '(9) Por conseguinte, pode-se
conceber a organizacdo como uma estrutura social que se adapta
ao meio.

Abordando a burocracia de maneira algo diferente, Reinhard
Bendix procurou desenvolver uma teoria dentro do quadro de uma
filosofia da histéria que destaca as diferencas entre as diversas
ambiéncias culturais. (10)

Robert K. Merton, em um artigo muitas vézes citado, saido
em 1940, (“) se preocupava com os efeitos negativos que pode-
riam advir quando da atuagdo da estrutura burocratica sébre o
comportamento dos membros da organizagdo, em decorréncia do
exercicio de suas fungfes. Sob a pressdao de um organismo que
0 quer metodico, o funcionario aplica rigidamente as rotinas pres-
critas, e os fins colimados s8o perdidos de vista devido a sua
completa submissdo aos regulamentos.

Alvin Gouldner igualmente tratou das manifestacdes —
dentro do quadro de uma sociologia estrutural e funcional — das
conseqiiéncias da aplicacdo de regras burocraticas sbbre o equi-
librio da organizacdo. Seu pensamento acha-se bem resumido em
Patterns of Industrial Bureaucracy, estudo de uma caieira. (12

Se bem que a sua obra tenha sido a de um antropologo,
mais do que de um socidlogo, Alexander Leighton produziu um
convincente estudo de casos (estabelecimentos de familias japoné-
sas provenientes da costa ocidental dos Estados Unidos), ilus-
trando erros administrativos derivados do fato de se ter mais
preocupado com a aplicacdo dos regulamentos, chegando-se ao



ponto de se negligenciar as exigéncias humanas da situagdo. (13
O estudo de Leighton é um dos melhores exemplos da contri-
buicdo da antropologia cultural ao estudo da administracéo.

Admite-se, generalizadamente, sem se discutir muito, que os
sociologos, antropoélogos, psicologos e outros especialistas das
ciéncias do comportamento, tenham contribuido de maneira con-
creta para o desenvolvimento da disciplina denominada Public
Administration nos Estados Unidos. Mas a questdo colocada
num nivel mais elevado, é de se saber se éles verdadeiramente
trouxeram uma contribuicdo a uma disciplina, ou se seus tra a
Ihos se integravam dentro da mesma, numa época em que ea
ndo tinha ainda denominacdo. A resposta a esta pergunta e~
pende da maneira pela qual se concebe a situagdo dessa isci-
plina nos fins dos anos 40. _

E’ interessante de se notar que, enquanto muitas nogoes
resultantes de pesquisas empiricas sbbre o comportamento oram
adotadas no decorrer do tempo, seu contexto estrutural e un-
cional permaneceu intacto e independente da Public Administra-
tion, tal como era ela ensinada na maioria das faculdades.

Os autores do primeiro e Unico manual sintético (14 consa-
grado a administragdo publica sob a otica do comportamento,
estavam conscientes dos trés principais setores de interésse no
estudo da administragdo publica, em 1950: 1) uma preocupagao
neo-ortodoxa pela organizacdo governamental tal como foi mani-
festada nos primeiros relatorios da comissdo Hoover; 2) o aspecto
humano; 3) a correlagdo entre a administracdo e a politica. Ape-
sar de terem tratado dos trés aspectos, éles se incluiram com
particular interésse pelo segundo. Um conjunto de documentos
remontando até as experiéncias de Hawthorne e abrangendo o
trabalho sbbre a dindmica de grupos, de Kurt Lewing e associa-
dos, foi utilizado nesse volume para iluminar o comportamento
do individuo e do grupo dentro das instituicdes.

Se a atuacdo da pesquisa sGbre o comportamento, em re a-
¢do as ciéncias administrativas, encontrava-se pouco defini a nos
anos 40, ja na década dos 50 tornou-se claro ter-se reaiza
uma assimilacdo. Sob a influéncia do impulso imprimi o por
Simon, — se bem que as vézes mal interpretado NUMerosos
professores de administracdo publica passaram a preconizar uma
aproximagdo ao estudo da administracdo a luz das re agoes
nas. Alguns autores, entre os quais destaca-se Jo n i
trouxeram a debate conclusbes de pesquisas sugerin o
dirigentes deveriam examinar tddas as moda i a es peas
empregados de firmas e o funcionalismo exprimiam seus m e
résses, utilizando para isso os recursos da consu a, 0s esu
de casos, ou outros meios. Tendo sido constata o que os ra



Ihos ortodoxos negligenciaram ou relegaram para um segundo
plano as necessidades humanas, os especialistas em relaces hu-
manas reagiram, destacando um grande numero de valores idéias
compativeis com a democracia, e chegaram ao extremo de apoiar
suas declaragbes por um impressionante conjunto de estudos em-
piricos demonstrativos da eficdcia de uma gestdo que acena com
a compreensdo antes de exercer a autoridade. A énfase incidiu
sbbre a leadership, relegando a autoridade. A lideranca deveria
se fundamentar em uma auténtica preocupacdo das necessidades
dos individuos. Supervision of Personel revela a extensdo do
campo das pesquisas nas ciéncias do comportamento (psicologia,
psicologia social, antropologia e sociologia) que serviram de fonte
para os especialistas em administracdo publica, sendo de se notar
que a maioria das pesquisas eram feitas, entretanto, no meio in-
dustrial. A bibliografia publicada em 1949 por De Grazia (16
evidencia o interésse para com as relaces humanas, mesmo antes
déste periodo.

Enquanto muitos dos manuais publicados entre 1950 e 1960
se voltavam para os aspectos do comportamento, outros conti-
nuavam a se interessar sobretudo pelos aspectos estruturais e
ambientais. Um dos trabalhos mais divulgados, Public Adminis-
tration de Pfiffner e Presthus, (17) reconhecia que "as pes-
guisas mais sugestivas sdo talvez aquelas consagradas ao com-
portamento administrativo e a organizacdo informal. Esta obra
€ caracterizada por um entrelacamento salutar de diversas disci-
plinas e apela por uma mais ampla compreensdo do comporta-
mento do grupo, da lideranca e da elaboracdo de decisbes"”. (189
Um outro importante manual, Public Administration, de Dimock
e Dimock, igualmente examinava o0s aspectos do comportamento
em administracdo publica e reproduzia estudos de casos destina-
dos a fornecer aos estudiosos um panorama de situacdes adminis-
trativas “em carne e 0sso”. A tendéncia que se manifestou em
se descartar de manuais e coletdneas de tendéncia cléassica, como
os de Nigro, Charlesworth, Waldo, Millet, White e Marx, (19
cuja tbnica ndo féssem questdes de comportamento e estudos de
casos, enveredou também pelo campo de “administracdo e poli-
tica” que desbravava o caminho para uma definicdo do papel
politico do funcionario, prolongado bem adiante de uma simples
elaboracdo de diretrizes. Dentro de um certo sentido, estas trés
preocupagdes — ciéncia do comportamento, estudos de casos, e
politica realista — foram basicamente, as mais marcantes contri-
buices do periodo compreendido entre 1950 e 1958.

E’ a Harold Stein que se deve realmente a introdugdo — ou
a reintroducdo — dos estudos de casos no campo de nosso in-
terésse. Sua obra, Public Administration and Policy Develop-



ment, A Case Book, New York, 1952, foi por muitos conside-
rada a contribuicdo mais importante do pdés-guerra (no prefacio
da quarta edicdo de sua prépria obra, Leonard White cita o livro
de Stein, juntamente com o lancamento da Public Administration
Revue como os dois acontecimentos que mais merecem a parti-
cular atencdo de todo estudioso da administracdo publica).

Durante o periodo em que dirigiu o Programa de Casos
Inter-Universitario, Harold Stein compilou vinte e seis casos des-
tinados a serem utilizados como material de ensino. Em uma
minuciosa introdugdo, Stein, ndo somente expds o método dos
casos, como igualmente forjou uma interpretacdo da administra-
¢do publica como sendo um conjunto de normas e diretrizes,
sendo que as primeiras correspondem ao funcionamento interno,
enquanto as segundas se prendem a objetivos exteriores e das
relagbes que déles derivam. Os casos representam a historia dos
acontecimentos centralizados em tdérno de decisbes e destacam si-
tuacGes especificas que podem ser estudadas a fim de revelar
repercussdes de maior alcance.

Um livro de significagdo comparavel ao de Stein foi pu-
blicado no mesmo ano, o Reader in Burefaucracy, por Robert
K. Merton e outros. A colecdo de textos compilada por Merton
discorda fortemente da concepcdo do Programa de Casos Inter—
Universitarios, mas foi igualmente utilizada em grande escala no
ensino da administracdo publica, tanto pela escolha judiciosa
dos textos, quanto pelo seu espirito geral de abordar o assunto.
Cinguienta e quatro trechos escolhidos de autores tdo diversifi-
cados quanto Max Weber, Herbert Simon, J. Donal Kingsley,
Roethlisberger e Dickson, assim como Marshall E. Dimock, re-
presentando todos os aspectos de um estudo sociolégico da buro-
cracia, foram reunidos sob oito rubricas principais:

— A burocracia: concepgles tedricas:

— Bases para o desenvolvimento da burocracia,
— As relagbes entre a burocracia e o poder,
— A estrutura da burocracia:

— O recrutamento e a promogao;

— O burocrata;

— Patologias sociais da burocracia; )
— Meétodos para o estudo concreto da burocracia.

Sobretudo, ao ser abordada por socitlogos da escola estru
tural e funcional, a "burocracia” governamental® ‘*forma-se
numa entidade algo diferente, em suas reacoes com -Acne
das instituicbes governamentais estudadas por au ores e ,
como Stein. Para os representantes da escola estrutural e fun-



cional, o meio social torna-se 0 maior sistema, representando a
burocracia governamental uma subdivisdo; tornam-se, assim, mais
intimas, em funcdo desta concepcdo, as relaces da entidade com
0 seu meio. Visto ndo se achar embaragado por nenhuma désse
género, pode Stein sugerir uma escolha de quatro planos para o
estudo da administracdo publica, entre os quais figura o se-
guinte:

A) Teorias da organizacdo formal;

B) A organizacdo informal e o comportamento administra-
tivo;

C) O meio administrativo: a representacdo dos interésses;

D) O meio administrativo: questbes correlacionadas as re-
lacbes entre as administracbes e o poder legislativo;

E) O meio administrativo: o papel dos funcionarios na
politica legislativa;

F) O meio administrativo: problemas de relacbes publicas.

Ter-se-4 constatado que tal plano, bem como o da presente
monografia, evita utilizar a burocracia como Unico térmo de re-
feréncia.

Na compilacdo de Merton, o principio sébre o qual Simon
fundamentava seu estudo de elaboracdo de decisbes era apresen-
tado como sendo as pressfes sbbre as decisbes na burocracia, a
concepcdo de autoridade de Barnard como sendo um dos fato-
res que conduzem a conformidade ou a ndo conformidade na
burocracia; as sugestSes de Kingsley quanto ao carater represen-
tativo da burocracia, como sendo obsticulo funcional na exe-
cucdo de uma politica. Todos ésses itens figuravam sob a ru-
brica “Autoridade e elaboracdo de decisGes”, na seccdo intitu-
lada “A estrutura da burocracia”. Os especialistas em ciéncias
politicas se sentem muitas vézes mal a vontade diante da nocao
de burocracia tal como é ela expressa pelos especialistas em admi-
nistracdo em geral; éles preferem térmos tais como organizacdo
e gestdo, se bem que alguns dentre éles, notadamente Fritz
Morstein Marx, se tenham esforcado em 1957 (20) em estabe-
lecer uma ponte entre o ponto-de-vista do sociélogo e o do es-
pecialista em ciéncias politicas.

Dever-se-a talvez atribuir o grande sucesso do livro de
DWiGHT W aldo, The Studij of Public Administration,. aparecido
em 1955, a grande confusdo existente na época no que concerne
a definicho e & importancia desta disciplina. Waldo distinguiu
claramente o emprégo do térmo "administracdo publica como
indicativo de um campo de pesquisas intelectuais, da significacdo
conferida quando era o caso de se estudar o fato de se administrar



0s negécios publicos ou a atividade desenvolvida para tal fim. Uma
distincdo de tal alcance havia escapado a certos especialistas ante-
teriores, e Waldo realgcou que uma grande parte do debate sébre
a questdo de se saber se a administracdo publica constitue uma
ciéncia ou uma arte, resulta da confusdo entre a disciplina e a
atividade. Ora, tal disciplina se presta melhor a aplicacdo o
método cientifico do que a atividade. (21)

Segundo Waldo, em 1955, “ administracdo publica corres-
ponde a uma espécie que deriva do género administracao, a qua ,
por seu turno, pertence a uma familia que poderiainos "enominar
atividade humana de cooperacdo... A administracdo e um ipo
de esforco humano de cooperacdo altamente raciona ...
nizacdo constitui a anatomia; a gestdo vem a ser a fisioogia a
administracdo. A organizagdo € a estrutura: a gestdo e 0 un
cionamento”. (22

Procurando uma linha de demarcacdo entre a admlnlstra(;ao
dos negdcios privados e a da coisa publica, a qual po eria se
prestar para fins de comparacdo, no que toca a sua ap icacao a
sociedade americana, examinou Waldo os conceitos estruturais e
funcionais, bem como o conceito antropolégico da cultura e extraiu
alguma informacgdo, mas concluiu de tudo isso® ndo ser possive
conferir definicdo alguma a palavra “publica pela razao as
civilizagcbes diferirem de um lugar para outro.

Em que ponto cessa a atividade da administracdo publica,
e onde comeca a administracdo em geral? Esse assunto un a
mental ndo foi resolvido por Waldo, mas éle ja tinha feito am-
plas concessdes a administracdo em geral.

A palavra “publica” ndo figuraria no titulo do livro e
Waldo que se seguiria. Inicialmente, apresentadas sob a orma
de curso ministrado no curriculo do Southern Trainig
in Public Administration,, em 1954, as Perspectives in Admims-
tration, (23) analisavam os diversos esquemas utilizados no es-
tudo da administracdo e especialmente da administracdo pu ica
e revelava de que maneira a administracdo se apresenta através

da histéria, da literatura e das ciéncias sociais.

A TRANSIGCAO

A importancia da administracdo publica na forma de d"

plina distinta talvez tenha diminuido por votas e '

mos conceber as consideracbes de Waldo como cnstadiana
vaga crescente de evolucdo, rolando em irecao a ciéncias
¢do em geral. Na medida em que os especiai s

politicas se preocupavam de mais a mais coin esu s

outros, o numero de volumes consagrados a administracao publlca



como tal ia diminuindo. Os trabalhos precursores de Heady,
Siffin e Riggs no campo da administragdo comparada forneceram
excecles notaveis a essa tendéncia; €éles demonstram a preocupa-
¢do por um estudo que ndo esteja ligado a uma determinada
cultura; contudo, levando em conta a dispersdo da atencdo de
seus autores, torna-se dificil distinguir entre a maioria déles uma
Otica administrativa comum. (24)

O artigo assaz conhecido de Adbert Somit na Public Admi-
nistration Review, "Bureaucratic Realpolitik and the Teaching of
Administration”, (25) bem como a obra The Job of Federal Exe-
cutive (Washington, 1958) de Marver H. Bernstein, e o es-
tudo anterior de Hardin, The Politics of Agriculture (Glencoe,
1952), pareciam indicar o caminho para um ndvo género de estudo
da politica e da administragdo que acompanhava a senda desbra-
vada por David B. Truman. (26) Entretanto, a maior parte do
trabalho consistia sempre em estudos de casos e em descrigdes
de instituicdes ou de programas.

Em 1956, a Public Administration Review tinha o seu campo
de atividade quase exclusivo compartilhado pela Administrative
Science Quaterly que estava destinada a atrair a elite dos pensa®
dores do campo da administracio em geral, mormente aquéles
dotados de inclinagdo para a sociologia. A orientacdo para teo-
rias gerais achava-se manifesta no primeiro artigo de fundo da
nova revista: Notes on a General Theory of Administration; (27) o
seu autor, Edward H. Litchfeld, néle criticava as teorias existen-
tes e sugeria um ciclo administrativo universal (elaboragcdo de
decisfes, programacdo, comunicacdo, controle e verificacdo), apli-
cavel simultineamente a administracdo de negocios, administra-
¢ao publica, geréncia de hospitais, hotéis, escolas, etc.

Outros periddicos, tais como Management Science, Human
Organization, Behavorial Science e The American Political Scien-
e Review emitiram igualmente novas concepgdes atingindo dire-
tamente a administracdo publica.

O periodo de 1950 a 1958 foi mencionado precedentemente
como tendo projetado trés setores existentes no vasto curriculo
do estudo do comportamento-meio: 1) a contribuicdo das cién-
cias do comportamento; 2) o método dos estudos de casos; e 3)
a politica da administracdo. Foi também despertado o interésse,
de uma maneira visivel, talvez menos entusiasmada, pelo sentido
idealista das responsabilidades e do dever dentro de um contexto
democratico, como também pelas relagbes intergovernamentais,
pela administracdo internacional, pelas patologias e absurdos do
comportamento dentro das organizacbes (28) e por uma grande
variedade de preceitos e descricbes. Como mais adiante veremos,
os trés principais setores mencionados, s6bre os quais convergiu



o interésse, propiciaram uma base para novas tendéncias no sen
tido de andlises cada vez mais complexas.

A Sintese: Estudo da Organizacdo (1958- ?)

A publicagdo da primeira obra marcante sdbre a teoria mo-
derna da organizagdo, (X) seguida, como foi o e u™aJ**
liferacdo de obras semelhantes, (2) pode ser ar i rariam
colhida para assinalar a data na qual pudemos nos esem
das tradicionais preocupacdes quanto ao comportamen c>€
ao meio, para nos dirigirmos para aquilo que po e ser , _
como uma sintese de processos gerais, como segjam a nar:fjco
de decisbes, a comunicagdo e a informacdo. E ponto pac fico
gue esta teoria teve inimeros precursores enre o
distinguem, sobretudo, as obras anteriores do”proprio »
esquemas estruturais-funcionais e as dissertacbes econo
bre a teoria da emprésa. Mesmo os especialistas em ae
tica, cuja auséncia € manifesta no que concerne a con
diretas a essa tendéncia, sao proclamados por Marc e im
entre outros, como tendo colaborado com escritos concern
organizagbes “0s quais se interessam por pro emas iga
de grupo de diregéo cientifica — que constitui a °P”ra arou]ema
das organizagfes governamentais assim como p .
de se obter um controle externo (democratico) das administra
¢bes governamentais”. (4)

O estudo moderno das organizacbes estd estreitamen e c
relacionado com o impulso da tecnologia® do processam
dados e com a “revolucdo da informagdo . As possi :
amplamente desenvolvidas oferecidas para a orientagdo o
balho rotineiro das emprésas publicas e priva as, )us aP°s
um controle mais eficaz e a uma elaboracao e eci
racional, constituem uma soma de experiéncias propicia
pesquisas, das quais algumas produzem conseguencias
imediatas. Os servicos que podem oferecer os compua r
tronicos, na qualidade de utensilios de pesquisas, parec
ilimitados, se considerarmos 0s progressos surgi os n
dos processos do pensamento, dos sistemas econom

PtOPo* ¢ Z ao "15Q i 10,SlraiSo publica. pZz
conjunto de organizagfes, relacionado com os | erSnectiVas.
cessamento eletrénico de dados, abre as mais amP estamos

Contudo, ainda ndo podemos saber exatamente com que estamos

lidando:
“P mais facil é provavelmente mais Util, fornecer-se

exempL de N *> ésK



térmo. A United States Steel é uma organizagdo for-
mal; da mesma maneira o sdo a Cruz Vermelha, a
mercearia da esquina, o Departamento de Estradas de
Rodagem do Estado de New York. Esta Ultima orga-
nizagcdo faz parte, naturalmente, de outra organizacdo
maior, 0 Govérno do Estado de New York.

Mas, quanto ao propésito que ora nos prende, ndo
precisamos nos preocupar com a procura de delimitacdo
para uma organizagcdo, ou com uma exata distincdo entre
uma "organizacdo” e uma "ndo-organizacdo”. Nos aqui
abordamos fenémenos empiricos e o mundo tornou sem-
pre incbmoda a tarefa para aquéles que tém tentado
compartimentar ou catalogar”. (5)

Um livro recente de Blau e Scott (6) que, segundo alguns,
faz par com o de March e Simon, estabelece uma distin¢cdo entre
as organizacbes formais e a categoria mais vasta das organiza-
¢bes sociais, distingdo esta fundamentada na criagdo deliberada
das organizacBes formais para fins 'de realizacdo de objetivos
especificos. A organizacdo formal tem igualmente em seu bdjo
motivacGes embrionarias de vida social — as organizacbes nao
formais — que ndo se conformam estritamente com o plano ofi-
cial. Isto faz com que o térmo “organizacdo formal” ndo limite a
atencdo somente aos modelos instituidos formalmente.

Ainda existe uma outra distincdo fundamentada sbbre a
grandeza ou sbbre a complexidade, mas é de se notar que nem
March e Simon, nem Blau e Scott inserem dentro désse critério
as suas organizagBes formais.

Pesquisas efetuadas na Rand Corporation, na System Deve-
lopment Corporation, bem como em diversas universidades de
renome, prolongam a concepc¢ao tradicional para muito além. Elas
procuram, por exemplo, semelhancas em todos os estagios de or-
ganizacdo: desde a simples célula até o sistema solar e as organi-
zacgbes mais elaboradas da natureza. N&o se pode prever em que
se convertera a palavra "organizacdo” no vocabulario tedrico do
futuro.

Mas um fato torna-se extremamente claro: ndo existe no
momento atual distingdo alguma entre as emprésas publicas e
privadas, enquanto as considerarmos como emprésas, simples-
mente. (7) A distingdo criada por Blau e Scott baseada no prin-
cipal beneficiario, abrange "organizacGes promotoras de servicos”
e "organizagfes existentes para o bem comum”, mas nem umas
nem outras, se localizam exclusivamente no setor publico. Efe-
tivamente, as organizacbes que promovem servicos sdo antes de



tudo organizagbes de servicos profissionais (caridade, hospitais,
escolas) que promovem o bem-estar de um grupo beneficiario
limitado; as outras organizagBes a que nos referiamos tém no
publico o seu principal beneficiario.

Existem numerosos pontos de partida para os que redigem
tratados sbbre organizagdes, do mesmo modo como existem varias
orientacbes tedricas diferentes. Entre as mais expressivas, en-
contram-se: a sociologia, a psicologia, a teoria de grupo, a teoria
dos jogos, a teoria da decisdo e a teoria da informacdo. E tam-
bém consideravel a divergéncia existente quanto a prioridade de
importancia na analise das informacGes, como o demonstra a
seguinte lista de pontos de partida:

Elaboracdo de decisdes (Simon, Cyert, Dill, Litch-
field, Miller e Starr);

Réde de comunicacbes (Dorsey);

Encaminhamento de informagdes (Porter, Rome),

Conflito entre o individuo e a organizagdo Argyris,

Presthus);
Conflito entre o pessoal de direcdo e o de execucdo

(Thompson, Dalton);

Interacdo, — atividades — sentimentos (W. r.
Whyte);

Comportamento dos pequenos grupos (Golembie-
wski);

Crescimento (Maire);
Tipo de dire¢do (Likert).

Com excecdo dos eruditos que tomam como ponto de partida
as componentes humanas, a preocupacdo geral se dirige para os
sistemas em lugar de visar as componentes, e o interésse se con-
centra NOS processos organicos internos. Este ponto-de-vista re-
velado por aplicagbes préaticas, € expresso claramente por Elias
H. Porter em um artigo intitulado “The Parable of the Spin-
dle”. (8) Descreve éle as organizagbes como sendo sistemas de
processamentos de dados que transformam as informacdes de
uma forma em outra; caracteriza éle a antiga maneira de a or-
dar as incompatibilidades orgénicas, chamando-as de um méto o
de “"componentes”, o qual procuraria a modificacdo no ajusta-
mento das componentes para que elas se imbriguem entro o
sistema tal como havia sido previsto. Esta nova abor agem, re
lativa a informacdo manipulada pelo sistema, examina as ungoes

que devem ser desempenhadas e procura uma nova C' CC

necessaria do sistema a fim de que éste possa csemP Pon<?limo
as funcdes. Assim é que o afluxo nas horas de maior con u o,



em um restaurante, pode ser melhor atendido se for modificado
0 sistema de pedidos pela introducdo de um picotador, para que
sejam as encomendas feitas as garconetes marcadas num cartao:
isto evitard que se institua um programa de relagbes humanas,
que se déem gratificacbes extras ao pessoal ou que se faca um
estudo dos movimentos para economizar caminhadas inuteis.

Se bem que os sistemas dentro da administracdo frequente-
mente se prestem menos a modificacbes do que os de hotelaria,
a utilizacdo désse ponto de partida é muito difundida em organi-
zacbes militares e em instituicdes pulblicas tradicionais, as quais
se transformam ao adquirirem o equipamento necessario ao pro-
cessamento de dados.

Advertem muitos criticos que uma grande parte da teoria
contemporénea sbbre as organizacdes se assemelha a uma reno-
vacdo da teoria da organizacdo cientifica, e se ressente, da mesma
maneira do abandono do elemento humano e da auséncia de
relacdo entre a organizacdo e o meio. Devemos, pois, aguardar
a publicacdo de uma coletdnea de escritos de antitese que trar&o,
sob uma forma mais evoluida, os "liesmos caracteristicos estraté-
gicos da ofensiva contra os “"tradicionalistas”. Para alguns, seria
necessario, em Ultima andlise, reorientar inteiramente o ensino da
administracdo publica para se enfatizar, de um lado, as matema-
ticas, e de outro, a formacdo e a educagdo destinadas a incutir
um sentido de agilidade, de sensibilidade ou de interacdo. Para
outros, seria mais pratico concentrar os esforcos sobre setores
gue se tornaram objeto de especializagdo. O problema mais ime-
diato, contudo, é o de se conciliar a teoria das organizacGes com

0 pensamento de outras escolas em matéria de administragdo
publica.

reconciliacdao dos trabalhos mais recentes

O que parece constituir uma nitida rutura entre os especia-
listas de administracdo em geral e os que se ocupam da acdo
governamental como ocorreu nos albores da administracdo pu-
blica — pode, apesar de tudo, se revelar conciliavel.

Em sua quarta edicdo de Public Administration (1960),
Pfiffner e Presthus apresentam um capitulo ndévo a respeito
da elaboracdo de decisGes e acentuam com mais vigor que dantes
a importéncia da administracdo comparativa e da dindmica indi-
vidual e de grupo. A politica, da mesma forma que as realidades
humanas do processo administrativo, s@o exploradas mais pro-
fundamente .

A obra de Pfiffner e Presthus, que desde 1960, constitui o
Unico manual geral, (9) (estamos escrevendo no meio do ano



de 1963), permanece um marco proeminente num conglomerado
confuso de assuntos de tdéda espécie. No decorrer de trabalhos
mais recentes, os dois autores se voltaram para as teorias da
organizag¢ao. Juntamente com seu colega Frank Sherwood,
John M. Pfiffner publicou uma contribuicio a teoria da orga-
nizagdo intitulada Administrative Organization, que encerra algu-
mas concepcgdes diferentes das que se acham no manual desta-
cando-se entre outras, as que dizem respeito as comunicagdes.
Em 1962, presthus, na Organizational Society, evocava as for-
mas de acomodacdo individual que se encontram no meio buro-
cratico — movel, a variavel, indiferente, e ambivalente — e real-
cava as teorias psicolégicas de Harry Stack Sullivan.

1960 foi um ano frutifero para o estudo da administracdo

publica; com efeito, é nesse ano que se assistiu a publicacdo de
New Science of Management Decision de Simon e também da
monumental obra Governing New York City de Sayre e Kauf-
man. Esta obra serd lembrada tanto pela evocacdo feliz da fa-
mosa sentenca de Harold Lasswell: “A politica é a arte de se
saber gquem obtera o que, quando e como' — a qual foi utilizada
no ano seguinte em Decisions in Syracuse — quanto por sua
profunda erudicdo. Os autores se dedicam a uma analise dos
protagonistas que cubicam as vantagens e as prebendas ofere-
cidas pelo Govérno da cidade de New York (empregos, servi-
gos, contratos, poder, recompensas honorificas, etc.) e que lancam
mao de diversas estratégias para atingirem seus objetivos, dentro
do quadro da observancia das regras dos jogos. O livro de
Sayre e Kaufman constitui um marco inicial na reformulacdo do
sistema de pesquisas em matéria de administragdo publica orien-
tada para uma politica de Administragdo mais avancada e mais
elaborada e que irad refletir as taticas e as estratégias concretas
usadas pelos participantes no processo de governar, e harmoni-
zar-se com a teoria da organizacdo. Este livro oferece, pois, um
esquema conceituai que poderia servir ndo somente a administra-
¢do comparativa, como também relacionar entre si os injimeros
estudos de casos realizados em matéria de administracdo pu-
blica. (10

Diversas outras obras recentes a respeito de® comunidades
urbanas enfatizam o poder, a influéncia e a sougdo os co® 1
tos. Em nivel nacional, analises penetrantes foram trazidas sobre
a elaboracdo e a administracdo das politicas. or exempo
notavel The common Defense de Samuel P. Huntington ( ew
York, 1961) forneceu diversas novas exposicbes sbbre a nego-
ciacdo, O compromisso e outros mecanismos que in ervem na

administracdo do pessoal da Defesa Nacional.



Se bem que tbda essa literatura recente esteja desprovida
de um fundo tedrico comum, nela se vislumbra a trama de
base que suporta uma teoria politica para solucionar conflitos, a
qgual se inclina para os processos. Ela deriva suas raizes princi-
palmente da obra de Truman, The Governamental Process
(New York, 1951), assim como de Politcs, Economics and
Welfare de Dahl e Lindblom (New York, 1953), e pode ser
empregada em relacdo a emprésas privadas. "Supfe a teoria que
existem diversos grupos de interésses dentro do sistema, e que
ésses grupos clamam por diversas reivindicagGes. Além disso, ela
supbe que as decisdes no seio do sistema quanto a concessao de
meios (quer dizer, em resposta as reivindicacdes) sdo tomadas
por coalizbes de grupos de interésses, e que cada coalizacdo em
potencial possui um determinado controle em potencial do sistema.
O processo, destarte concebido, é aquéle pelo qual um agente —
0 politico — tenta organizar uma coalizagdo de interésses que
seja vantajosa (isto é uma coalizacdo dentro da qual as reivin-
dicacBes sdo iguais ou inferiores aos meios disponiveis da coali-
zacao). A teoria, dé modo geral, destaca fendbmenos tais como
0 compromisso, a negociacdo, as incompatibilidades, e o conflito
mais ou menos permanente. Quanto aos sistemas politicos, sdo
postos em destaque o poder, a luta e a oportunidade; contraria-
mente, empresta-se menos importancia a ordem, a cooperagao,
e a solugdo dos problemas. (n)

Para se conceber uma emprésa privada ou publica como “sis-
tema politico”, sera necessaria uma reorientacdo consideravel do
pensamento classico, mas essa nocdo parece se ajustar a deter-
minadas descobertas recentes, ao mesmo tempo que € compativel
com a teoria da organizagdo, e com os estudos sbbre o compor-
tamento no campo da ciéncia politica.

O estudo da administragdo publica parece que deve envere-
dar nas trilhas atualmente desbravadas pelos teoricos da Rand
Corporation, da System Development Corporation e das grandes
universidades. Algumas dessas trilhas que ainda recentemente
seguiam numerosas direcBes paralelas, parecem convergir no sen-
tido das teorias “quantitativas” que ficam a meio caminho entre
0os casos individuais e os modelos matematicos abstratos. Se
forem expressas em funcdo de politica, elas poderdo servir de
moldura para numerosos estudos de casos, e de instrumentos
analiticos com vistas a pesquisas ulteriores.

A nova terminologia da administracdo publica utilizara os
térmos “organizacdo”, “sistema”, “poténcia”, ‘“coalizacdo”, “jo-
gos”, "informacdo”, “comunicacdo”, “elaboracdo de decisbes”,
“estratégia” e outros conceitos, de palavras simples ou compos-



tas, do mesmo género, em lugar de térmos mais tradicionais, tais
como, "principio”, “autoridade”, “responsabilidade”, "centraliza-
¢do”, "consulta” e “participacdo”.

E’ déste modo que vemos se deslocar a ténica — na pes-
quisa, quando ndo é no ensino e doutrina — das condutas idea-
listas no sentido das condutas realistas. Assim, artigos eruditos
em tais revistas como Administrative Science Quarterly e Mana-
gement Science, irdo motivar os especialistas em administracio
publica stricto sensu a alargar as estratégias e taticas dos figu-
rantes administrativos para que éstes consigam o poder politico.

A aparelhagem da funcdo publica, o orcamento, e outras
instituicdes publicas, poderiam ser tomados como mecanismos para
a solucdo dos conflitos, e 0 péso total désse estudo poderia ser
dirigido no sentido de um esforco para penetrar na realidade do
processo governamental. Levando em conta a estreita ligacio
existente entre os tedricos e os préaticos, pde-se esta disciplina
numa situacdo favordvel quanto a ésse género de pesquisa.

Malgrado a énfase dada pelos psicologos sociais ao compor-
tamento humano na administracdo (ndo confundir com o compor-
tamento em ciéncia politica ou com as idéias de Watson na
psicologia propriamente dita), os especialistas em administracio
publica ndo tém geralmente achado de bom alvitre enveredar
dentro das instituices governamentais atras de pesquisas empiri-
cas. Eulau emite a hipotese de que talvez a razdo "de tudo isso
poderia ser a tendéncia de se enunciar programas em vez e
"problemas” nos estudos de administracdo publica. (,2) Quais-
guer que sejam as razles, as descrigdes extraidas dos arquivos
publicos ndo conseguiriam ser suficientes, salvo, talvez, nos es-
calbes superiores do govérno, em que as agdes sdo bastante mani-
festas. (13 Impde-se uma pesquisa empirica, dirigida, mais inten-
siva, juntamente com inventarios e estudos de casos.

Todavia, a auséncia de debate pulblico e a existéncia de
barreiras, conjugadas ao fato de que se evita aprofun ar s*tua
¢oes de conflito administrativo, tudo isso pode acarretar o sta
culos consideraveis aos progressos académicos neste campo,
dificuldade ainda mais se complica quando esses progressos
opde ao bom andamento da Administracdo. Como a irmou
Urwick, "os arquivos de uma firma de organizagdo e assessoria,
ndo importa qual, possuidora de documentacdo su stanciosa, sao
uma mina de informagBes quanto a situagfes concretas e resu
tados decorrentes da aplicagdo de técnicas mo ernas e ireca
Mas, os imperativos do segrédo profissional que os irigen es
observam, como é o dever, imobilizam um gran e numero e ais
informagbes e as tornam inacessiveis aos pesquisa ores. im



perioso encontrar alguma maneira de se vencer éste obstaculo
entre a experiéncia clinica e a, pesquisa fundamentar’. (14

Se é verdade que coube aos estudos de administracdo pu-
blica possuir um campo de pesquisas bem definido, nunca se
péde estar seguro quanto a identidade désses estudos como uma
disciplina. O autor da citacdo precedente, o coronel Urwick,
cré que a disciplina central seja constituida pelo Management
qgue se divide, por comodidade didatica, em Public Administra-
tion e em Business Administration. Outros, de preferéncia, se
referem a teoria da organizacdo, a sociologia estrutural-funcio-
nal, as ciéncias sociais aplicadas, ao direito, ou, mais comumente,
a ciéncia politica; isso ndo esgota de maneira alguma o elenco
de métodos de aproximacdo que esta monografia tenta — com
otimismo — revelar.

Perante seus mais severos criticos, os especialistas em admi-
nistracdo publica ndo passam de “forjadores de trugues adminis-
trativos que encorajam o capricho dos burocratas".

Contudo, a proliferacdo nos —paises em vias de desenvolvi-
mento de escolas e institutos de administracdo publica (o ndmero
ascende a uma centena, segundo um levantamento publicado re-
centemente pelo Instituto Internacional de Ciéncias Administra-
tivas) demonstra que éste setor desperta vivo interésse, mesmo
guando se situa num nivel académico assaz primitivo. O seu
grande mérito consiste em provocar o desejo de uma compre-
ensdo maior da estrutura e do funcionamento — tais como s&o
e tais como deveriam ser — das organizacGes executivas de admi-
nistracdo, bem como uma compreensdo do comportamento daque-
les que fazem parte das organizacbes em todos os seus escaldes.

NOTAS

(*) A Fundacdo Rockfeller colocou fundos & disposi¢do da Comisséo
de pesquisas sbbre artes e ciéncias da Universidade americana de Beirut a fim
de permitir a realizacdo déste estudo.

1) Desde a segunda guerra mundial, diversos especialistas em adminis-
tracdo publica americana publicaram artigos sbbre a evolugdo e o estado atual
déste campo de estudos. Citemos os mais importantes désses comentarios:
Robert A. Dahl, “The Science of Public Administration: Three Problems",
Public Administration Review, vol. 7 (1947)* pp. 1-11: Heruert A. Simon,
“A Comment on the Science of Public Administration”, Public Administra-
tion Rcview, vol. 7 (1947), pp. 200-203; a colecio PAR “Trends”, sobre-
tudo W allace S. Sayare, "Trends of a Decade in Administrative value",
Public Administration Review, vol. 11 (1951), p. 1-9 Roscoij C. Martin,
“Political Science and Public Administration”, American Political Science
Review, vol. 46 (1952). pp. 660-676: Dwight W aldo, “Administrative
Thcory in the United States, a Survey and P'ospect”, Political Studies, vol. 2
(1954), pp. 70-86: James W . Fesler, "Administrative LUeratute and the
Second Hoover Commission Reports”, Ameriéan Political Science Review,



vol. 51 (1957), pp. 135-157; W allace S. Sayre, "Premises of Public Admi-
nistration: Past and Emerging"”, Public Administration Review, vol. 18 (1958),
pp. 102-105; e Thomas J. Davy, "Public Administration as a Field of Etudy
in the United States”, International Review of Adrninistrative Sciences, vol. 28
(1962), pp. 63-78.

(2) Esta hipétese constitui a base da obra classica de Dwight W aldo,
The Adrninistrative State, New York, Ronald Press, 1948.

(3) Encontra-se um bom exame critico do campo que se supde perten-
cer a administracdo publica, em Martin Landau, The Concept of Decision—
Moking in the Field" o[ Public Administration, na obra Concepts and Issues
in Adrninistrative Behavior”, publicada sob a direcdo de Sidney Mailick e
Edward H. van Ness, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1962, pp. 1-28.

(4) E’ de se notar que a Administragdo Publica comparativa, conside-
rada ainda de modo geral como um conglomerado de fotografias de fraca
exposicdo das administragfes nacionais, estd rapidamente se tornando algo
maior do que uma série de descri¢cdes disparatada. Para alguns pesquisadores,
ela ndo é mais uma subdisciplina, porém "a teoria da administracdo publica
tal como é ela aplicada a culturas e meios nacionais diversos .

A Administragdo Publica Comparativa e a Administragdo do Desenvolvi-
mento, que com ela emparelha, poderiam se tomar um névo centro de inte-
resse, distinto da "Administracdo do Equilibrio”, mas situado em um mesmo
plano. Trata-se, na hora atual, de um assunto de interesse primacial.

(5) E’ necessario admitir que a data da primeira publicagdo ndo nos
informa, muitas vézes mais do que um certo descuido do autor ou editor.
Contudo, tomamos as providéncias adequadas, na falta de um melhor ponto
de referéncia.

(6) Frank K. Goodnow, Politics and Administration, New York,
Mcmittan, 1900, p. 18.

(7) Ibid., p. 20.

) lbid., pp. 21-22.

(9) Ver W ittiam Anderson € John M. Gaus, Research in Public
Administration, Chicago, Public Administratiton Service, 1945, cap. 2.

(10) Ibid., cap. 3.

(11) A literatura dos primeiros anos €é volumosa, mas € visivelmente
apresentada dentro das categorias tradicionais da filosofia politica contida na
obra de Dwight W aldo, The Adrninistrative State, New York, Ronald Press,
1948. Remetemos o leitor a ésse livro para uma anélise completa e suficiente
da tendéncia “ciéncia politica" antes da segunda grande guerra.

(12) Contudo, ndo lhe é dada grande atengdo nos manuais classicos
consagrados a ésse assunto.

(13) Esses dois textos foram traduzidos para o inglés e outras linguas.

(14) Divisdo do trabalho; autoridade, responsabilidade; disciplina; uni-
dade diregdo; unidade de comando; subordinagdo do interesse par icu a
interésse geral; remuneracdo do trabalho; centralizagdo, fierarquia, or
equlidade estabelecida do pessoal; iniciativa; unido do pessoal.

(15) James D. Mooney, The Principies of Organization (revised edition).

New York, 1939, pp. 5-6.

A ANTITESE

1) Elton Mayo, The Human Problems of an Industrial
York, Mcmillan, 1933, e The Social problems of an Indeu”~ufCt” et,.
Boston, Harvard University Graduate School of Business



F. J. Roethlisberger € W. J. Dickson, Management and ire Worker, Cam-
bridge, Mass., Harvard University Press, 1939; F. J. Roethlisberger, Mana-
gement and Morale, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1941.

(2) Henry C. Metcalf e L. Urwick (Editors), Dynamic Administration,
The. Collected Papers of Mary Parker Follet, New York, Harper and Brothers,
1942

(3) Herbert A. Simon, Administrative Behavior (second edition), New
York, Mcmillan, 1947, p. 26.

(4) Fritz Morstein Marx (Editor), Elements of Public Administration,
New York, Prentice Hall, 1946.

(5) John M. Gaus, Reflection on Public Administration, University of
Alabama Press, 1947.

(6) Paul H. Appleby, Big Democracy, New York, Alfred A. Knopf,
1945; Policy and Administration, University of Alabama Press, 1949.

(7) Paul H. Appleby, Policy and Administration, p. 3.

(8) Quanto a uma espécie de reconciliacdo entre as duas tendéncias, ver
Albert Lapawsky, Administration, New York, Alfred A. Knopf, 1949, 0 qual
contém cérca de 300 trechos escolhidos desde Aristételes até os nossos dias.

(9) A cooptacdo” é definida como sendo "o processo consistindo em
integrar, a direcdo ou a politica, novos elementos que determinam a estrutura
da organizacdo; esta estrutura torna-se entdo um meio de fazer face as amea-
¢as, a estabilidade ou & existéncia da organizagdo”. Philip Selznick, TVA
and the Grass Roots, Berkeley, University of Califérnia Press, 1949, p. 13.
n Y er' ,por exemPlo> seu artigo "Bureaucracy and the Problem of
Power , Public Administration Review, vol. V, 1945, pp. 194-209.

(11) Robert K. Merton, “Bureaucratic Structure and Personalitv"
Social Forces, vol. XVIII, 1940, pp. 560-568.

T, 1i2) ,Alvin W' Gauldner, Patters of Industrial Bureaucracy, Glencoe,
111, The Free Press, 1954 -

(13) Aitexander H. Leighton, The Governing of Men, Princeton, New

Jersey, Princeton University Press, 1946.

(14) Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg € Victor A. Thomp-
on, Public Administration, New York, Alfred A. Knopf, 1950.

(15) John M. Prfiffner, Supervision of Personnel, Human Relations in
the Management of Men, Englewood Cliffs, New York, Prentice Hall, 1951

(16) Alfred De Grazia, Human Relations in Public Administration,
An Annotaded Bibliography, Chicago, Public Administration, Service, 1949.
Service, 1940.

(17) John M. Pfiffner € Robert V. Presthus Public Administration.
(thrid edition), New York, The Ronald Press, 1953.

(18) Ibid., pp. 12-13.

(19) Felix A. Nigro, Ed., Public Administration Readings and Do-
cuments, New York, Rinehart and Company, 1951. James C. Charlesworth,
Governmental Administration, New York, Harper and Brothers, <951. Dwight
Waldo (editor), Ideas and Issues in Public Administration, New York,
Mc-Graw-Hill, 1953. Waldo consagra um capitulo ao moral e a lideranga, mas
é de opinido que os trabalhos sb6bre o comportamento constituem a pa“te da
administragdo privada que poderia ser denominada ‘sociologia industrial" ou
"psicologia industrial”. E’ interessante de se notar que éle acha (p. 369)
que tal ponto-de-vista se aproxima do de Frederick W. Taylor. John D.
Millet, Management in the Public Service: the Quest for Effective Perfor-
mance, New York, McGraw-Hill, 1954. Leonard D. Whité, Introduction to



the Studg of Public Administration (Fourth edition), New York McMillan,
1955. John D. Millett, Government and Public Administration, New York,
McGraw-Hill, 1959. Fritz Morstein Marx (editor) Elements of Public Admi-
nistration (second edition), New York, Prentice-Hall, 1959. Muitos desses
co-autores levam em consideragdo as contribuicdes do estudo do comporta
mento, mas a concepcdo da obra permanece a mesma que existia quan o a
primeira edigéo.

(20) Fritz Morstein Marx, The Administrative State, Chicago, Uni-
versity of Chicago Press, 1957.

(21) Dwight W aldo, The Etudy of Public Administration. Garden
City, New York, Doubleday, 1955.

(22) Ibid., pp. 5-6.

(23) Dwight Waldo, Perspectives in Administration, University o
Alabama Press, 1956.

(24) E’ de se notar que mesmo o estudo comparativo em ciéncia admi-
nistrativa ndo se distingue claramente da ciéncia politica e o esu o
governo.

(25) PAR. Vol. 16, 1956, pp. 292-295.

(26) David B. Truman, The Governmental Process. New York, Alfre
A. Knopf, 1951.

(27) ASQ. Vol. 1, 1956, pp. 3-29.

(28) Duas obras muito manuseadas, ndo somente nos meios
térios, como também pelo grande pulblico, foram as de w ittiam -
Jr., The Organization Man, New York, Simon and Shuster,

C. Northcote Parkinson’s Law, London, John Murray, 190

A SINTESE
(1) James G. March € Herbert H. Simon. Orgamzations, New York
John Wiley and Sons, 1958. TUenrtt

(2) Por exemplo, Mason Haire (editor) Modemg g ff* g g »
New York, John Wiley, 1959; Albert H. Rubmsteln e Cteldwic ~ ~*

troth (editors), Some Theories of Organization, °™erp s’HERWOod, Admi-

and Richard D. Irwin, 1960; John , prentice-Hall, 1960;
nistrative Organization, Englewood Cliffs,, N J Y Alfred A Knopf,
Victor A. Thompson, Modem Organization, Ne s Rinehart and
1961; Amitai Etzioni (editor), Complex Organizai,,«ns. IHolt Rmetai:t
Winston, 1961; Amita. Etz.oni, A Comparative & (e S
nizations, New York, The Free Press of Glencoe, 961: MasonHmre (* ~
Organization Theory in Industrial Practice, ® ew Yovk, Alfred Knopf,
Robert Presthus, The Organizational Society, Oraanizations, San
1962; Peter M. Blau and W. R.chard Scott °0rganr
Francisco, Chandler, 1962; Robert T. Golembie ’ McNally 1962.
zation: O and M and the Small Group. Chicago, Rand McNally, »

(3) E’ de se notar todavia que é° aquf utilizado com o
politica. O térmo ‘“especialista em ciéncia p m soébre ésse assunto,

objetivo de designar especialistas que ensinam
da forma como usualmente é entendido.

(4) March and Simon, op. cit. p. 5.
(5) March and Simon, Op. cit,, p. 1-

(6) Peter M. Brau and W Richard
San Francisco, Chandler, 1962.

Scott, Formal Orgam'zations,
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(7) A maioria dos especialistas désse campo se acercam, contudo —
devido a sua formagdo, a seus ensinamentos e a orientagdo de suas pesquisas,
— mais da administracdo privada do que da administracdo publica.

(8) Harvard Business Review. vol. 40, 1962, pp. 58-66.

(9) Encontram-se também excertos de trechos escolhidos, como os de
Donald C. Rowat (editor), Basic Issues in Public Administration. New York,
Mcmillan, 1961. Duas pequenas obras elementares sdo também dignas de
atencdo: John J. Corson and Joseph P. Harris, Public Administration in
Modem Society, New York, McGraw-Hill, 1963; James W . Fesler, Public
Administration, Englewood Cliffs, New Jersey, Prentice-Hall, em preparagéo.

(10) O método de casos tornou-se o objeto de um ndvo exame no
curso désses Ultimos anos. Para uma boa apreciacdo de seu papel, ver Edwin
Bock (editor), Essays on the Case Method in Public Administration, Bruxelles,
Institut International des Sciences Administratives, 1962. A obra contém qua-
tro ensaios, por Harold Stein, Dwight Waldo, James Fesler e Edwin Bock.

(11) James G. March, "The Business Firm as a Political Coalition",
The Journal of Politics, vol. 24, 1962, pp. 671-672.

(12) Heinz Eulau, “Segments of Political Science Most Susceptible to
Behaviorist Treatment”; James C. Charleswofth (editor), The Limits of Be-
havioralism in Political Science, Philadelphia, American Academy of Political
& Social Science, 1962, p. 34.

(13) Algumas das recentes obras dignas de notas sdo, em grande parte,
baseadas nos arquivos publicos; por exemplo, a de Huntington, The Common
Defertse.

(14) L. F. Urwick. “Management and Human Relations", comentada na
coletanea de Robert Tannenbaum, Irving R. Weschler e Fred Massarick,
Leadership and Organization, New York, McGraw-Hill, 1961, p. 418.



