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E' com prazer que publicamos na Revista do
Servigco Publico o presente artigo, do Prof. David
Mars, que, além de representar uma contribuicdo
valida para o estudo da relagdo Poder-Responsa-
bilidade— Administracdo PuUblica foi expressamente
escrita para esta Revista.

O pesquisador americano, atualmente partici-
pante junto a Fundacdo Getulio Vargas da equipe
de Assisténcia Técnica da Agéncia para o Desen-
volvimento Internacional,, dos Estados Unidos,
(LISAID-B) deverad continuar a sua colaboracdo a
Revista do Servico Publico, sendo éste artigo, por-
tanto, o primeiro de uma série.

Na secdo a isto destinada poderdo os leitores
encontrar o curriculum vitae do professor David
Mars. — (NOTA DA REDACAO).

H A vérios meses atrds fomos solicitados a preparar um volume
de textos selecionados sbbre administracdo publica. A série Tex-
tos Selecionados de Administracdo Publica é criacdo do grupo de
professores da Universidade do Sul da Califérnia comissionados
para prestar assisténcia técnica a Escola Brasileira de Adminis-
tracdo Pulblica da Fundagdo Getdlio Vargas.

Os volumes ja publicados versam sbbre assuntos de Direito
Administrativo, organizacdo e métodos, administracdo de pessoal,
adminisiracdo financeira, orcamento publico e outros assuntos tra-
dicionalmente considerados da esfera da administracdo publica. O
tema que nos coube foi “poder e responsabilidade”, o que muito
nos agraciou, por ser justamente matéria de Ciéncia Politica, es-
fera de nossa especializagéo.



Eis o que escrevemos no Prefacio dos textos selecionados:
“H& vinte e cinco anos atrds, um volume sbbre poder e respon-
sabilidade provavelmente ndo seria incluido numa série de estudos
referentes a Administracdo Publica. A época dois fatores a isso
se opunham?.

Os dois fatores a que aludiamos serviram de ponto de partida
para o presente trabalho. S&o éles: a orientacdo basicamente téc-
nica de Administracdo Publica em sua fase “classica” e a dico-
tomia rigorosamente prescrita Politica— Administracao.

Consideremos agora cada um désses fatores isoladamonte. (1)

Na fase classica da Administracdo Publica, as atencbes se
voltaram principalmente para seus aspectos técnicos. Sob a in-
fluéncia dos primeiros tratadistas, como Frederick W. Taylor,
e"de outros mais recentes como Luther Gulick, 0 objetivo ba-
sico em matéria de Administracdo Publica, era descobrir o méiodo
mais eficiente de executar a tarefa para, em seguida, aplica lo.
A0 mesmo tempo, procurava-se expor ou descobrir os "principios’
de administracdo, partindo do pressuposto de que, uma vez aceitos
ou descobertos ésses principios, bastaria pdo-los em préatica para
realizar uma administracdo publica eficiente.

A moderna Administracdo Publica ainda é em grande parte,
motivada por essas consideragBes. A despeito das mudancas dréas-
ticas verificadas, conforme veremos adiante, o “bom” administra-
dor ainda hoje é muitas vézes aferido em térmos de eficiéncia.
Mesmo nos Estados Unidos, onde, possivelmente as transforma-
¢bes foram mais intensas, o fantasma do Posdcorb de Gulick
ainda ndo foi conjurado.

Colocados nessa posicdo comoda, no passado os administra-
dores ndo precisavam preocupar-se com problemas de poder e
responsabilidade, isto é com inter-relagbes politicas dentro de suas
repartices, entre estas e outras, e entre éles proprios e o publico
em geral. O “bom” administrador era aquéle que sabia como
tazer bem uma andlise administrativa, como preparar um bom
plano de salérios, de classificacdo de cargos ou como elaborar um
bom orgamento. Logo comecaram a surgir cursos destinados a
ensinar essas técnicas em inumeros colégios e universidades, es-
pecialmente nos departamentos de Ciéncia Politica. A orientagéo
essencialmente mecéanica do estudo e da pratica désse tipo de
administracdo publica esta bem ilustrada pelo desprézo que os
tedricos da Ciéncia Politica, nos Estados Unidos, votavam a
Administracdo Publica, chamando-a de "parafusos e porcas" da

1) Convém ndo esquecer que o presente artigo baseia-se na? condigdes
norte-americanas e ndo nas brasileiras, embora por vézes a diferenca ndo seja
grande.



Ciéncia Politica e cognominando de "bombeiros remenddes” aqué-
les que a estudavam e praticavam.

Justapondo-se a énfase dada a técnica na era classica da
Administragcdo Publica erguia-se a dicotomia entre politica e admi-
nistragdo. A opinido ortodoxa s6bre o assunto, que remonta a um
livro publicado em 1900, (2) era a de que politica e a adminis-
tracdo constituiam duas esferas diferentes de atividades e interés-
ses, exigindo aptidGes, preparo e orientacdo diversas. A primeira
— dizia-se — era algo criado por um corpo legislativo, de man-
dato eletivo, tal como um conselho municipal, uma assembléia
estadual ou um congresso nacional. A segunda era O processo
através do qual a politica era posta em préatica, isto € adminis-
trada. Em outras palavras, o legislador estabelecia a politica, ca-
bendo depois ao administrador executar ou implantar essa politica,
usando para isso tddas as técnicas que lhe tinham sido ensinadas.
Era quase como se os dois elementos — embora ambos clara-
mente voltados para a meta comum do interésse publico — esti-
vessem operando em compartimentos estanques. O “b6lo” poli-
tico era assado na camara do legislativo e depois entregue a
administracdo para ser cortado em fatias e distribuido. Mas os
padeiros e os distribuidores na realidade ndo se comunicavam
nem se consultavam, a ndo ser a distancia.

Durante estas Ultimas décadas, dois movimentos surgiram em
cena, com raizes bem idénticas. Embora tenham ocorrido fora
da Administracdo Publica, seu efeito foi reduzir grandemente a
influéncia de ambos os conceitos de administracdo publica, que
discutimos até aqui. Foram éles: o movimento das relacdes hu-
manas e o movimento das ciéncias do comportamento.

O movimento das relacdes humanas, de regra associado em
suas origens as famosas experiéncias de Hawthorne (a primeira
das quais realizada de 1927 a 1932), foi responsavel primordial-
mente pelo desprestigio da técnica em matéria de administracéo.
O que as experiéncias de Hawthorne demonstraram graficamen-
te (3) foi que a produtividade de um operario pode, de fato,
depender de fatores outros que aqueles geralmente considerados
necessarios a eficiéncia, tais como leiaute da fabrica, boas méa-
quinas, boa iluminagdo, etc. A produtividade — comprovou-se —

(2) Frank J. Goodnow, Politics and Administration: A Study in Govern-
ment (Nova lorque: The Macmillan Company, 1900).

(3) Veja-se: Fritz J. Roethusberger NNd W i11iAm J. Dickson, Manage-
ment and the Worker: An Account of a Research Program Conduted by the
Western Electric Company Hawthorne Works, Chicago (Cambridge, Massa-
chusetts; Harvard University Press, 1939). Veja-se também Fritz J. Roeth-
LISBERGER. Management and Morale (Cambridge: Harvard University Press,
1941).



€ muito relacionada as condi¢cdes de trabalho e as mudancas so-
ciolégicas que ocorrem dentro dos grupos de trabalho envolvidos
nos estudos. A implicacdo é evidente: os operarios sdo séres hu-
manos, com tdda uma bagagem de necessidades, desejos, paixdes
e preconceitos. Qualquer filosofia industrial (ou administrativa)
que ndo leva em conta ésses fatos e resolva basear-se apenas em
principios de economia e eficiéncia de inspiracdo mecanica estara
procurando aborrecimento.

A dicotomia politica—administragdo comecou a sofrer criticas
antes mesmo de surgir o movimento da ciéncia do comportamento,
0 que se pode considerar ter acontecido mais ou menos a época
da eclos@do da segunda guerra mundial. Tornou-se evidente que
os administradores se haviam envolvido profundamente no pro-
cesso politico como, por exemplo, quando certo administrador pro-
fissional tragou diretrizes para um o6rgdo legislativo local. Evi-
denciou-se entdo, por outro lado, que o 6rgdo legislativo ndo deu
ouvidos as consideracBes administrativas e, isso, em detrimento
préoprio. Aquilo que, estudado no interior de uma assembléia legis-
lativa, parecia acertado, ndo raro provava ser administrativamente
impraticavel e os efeitos planejados pelos legisladores muitas vézes
eram deturpados ou até mesmo destruidos pelas dificuldades que
surgiam na esfera administrativa.

O movimento da ciéncia do comportamento trouxe ainda
maior desprestigio & dicotomia politica—administracdo por desviar
a administracdo da idéia simplista de que politica e administracao
constiuem elementos separados. As contribuicdes dos psicologos,
socidlogos e antropodlogos tiveram o efeito de revelar a adminis-
tracdo como um processo complexo e palpitante, com suficientes
dimensdes para manter, até mesmo um administrador ativo e in-
telectual, interessado pela administracdo como tal.

Ao mesmo tempo, é claro, as contribuicbes da ciéncia do
comportamento muito ajudaram para afastar ainda mais a admi-
nistracdo publica de sua orientacdo técnica.

Assim, ao invés de preocupar-se exclusivamente com aquilo
que o administrador da década de 30 considerava importante, o
administrador publico de hoje volta suas vistas para outras coisas,
tais como relagBes humanas, comunicagdo, capacidade de liderancga,
de tomar decisdes etc. Também se preocupa com as relagbes de
poder e em sua unidade governamental, perfeitamente cdnscio de
que, no fundo, o processo administrativo € um processo politico.
Finalmente, preocupa-se com sua responsabilidade perante o pu-
blico, além das simples questbes de relacdes publicas.

A transicdo do velho tipo de administracdo publica classica,
ortodoxa, para o tipo moderno, nbévo, talvez ndo encontre exem-



pio mais expressivo do que na profissdo de administrador muni-
cipal nos Estados Unidos. (4) Nascido da dicotomia politica—-
administracdo, o administrador municipal foi considerado desde
o inicio como um técnico experimentado, contratado por um Con-
selho municipal para administrar a politica tracada pelo Con-
selho. A que ponto poder-se-a afirmar que o moderno admi-
nistrador municipal tenha surgido désse conceito? E o que se vé
nas palavras de Orin Nolting, Diretor-Executivo da Associacédo
Internacional de Administradores Municipais no prefacio que es-
creveu para uma declaracdo de politica recém-adotada relativa a
pesquisa sdbre administracdo urbana:

Tradicionalmente, o administrador municipal profissional tem
sido chamado a solucionar problemas imediatos. Suas funcgbes
refletiam as necessidades dos governos locais nas décadas de 20,
30 e 40. Essas necessidades invariavelmente referiam-se a inda-
gacbes de como fazer”. As prefeituras ndo tinham normas orca-
mentarias sistematicas, sistemas de pessoal, medidas de eficiéncia
de obras publicas e outras coisas mais.

-«

No fim da década de 50 o cargo de administrador municipal
adquiriu novas dimensfes. O administrador municipal cada vez
mais é chamado a ajudar a desenvolver e executar programas
novos destinados a atender problemas que surgem na América
urbanizada. Suas preocupagbes j4 ndo se limitam a “como fazer”
mas abrangem os problemas sutis de criar um ambiente em que
0 povo possa viver sob principios democraticos, vivendo a prépria
vida sem médo da pobreza, da discriminacdo ou da perda de
identidade individual. (5)

A mudanca na maneira pela qual o administrador municipal
considera hoje seu papel é parte da questdo bem mais ampla, qual
a da posicdo da administragdo publica na moderna sociedade. O

(4) O plano do administrador municipal, que teve inicio em 1912 nos
Estados Unidos é uma forma de govérno municipal na qual um conselho
municipal eleito pelo povo contrata um administrador profissional para exercer
o0 cargo de administrador municipal. O administrador ndo tem prazo certo de
mandato. E’ demissivel ad nutum pelo Conselho Municipal. E’ diretamente
subordinado ao Conselho na administracdo do govérno municipal. Para a lista
das atribuicdes e responsabilidades do administrador municipal veja-se: Charles
R. Adrian, Governirtg llrban America, 2" ed. (Nova lorque: McGraw-Hill
Book Co., 1961), p4g. 249. Um trabalho classico sb6bre o funcionamento do
plano do administrador municipal é: H. A. Stone, D .A. Price e K. H. Stone,
City Manager Government in the United States (Chicago: Public Adminis-
tration Service, 1940).

(5) The International City Managers’ Association, Long Range Program
for Urban Research: A policy Statement (Chicago: ICMA, 1964) .



papel dindmico e sempre mutadvel da moderna administracdo e
dos administradores publicos estd bem descrita na declaragéo
acima citada.

Ja se alegou ser obsoleto o conceito de govérno local que
se limita a0 mecanismo da troca de servicos por dinheiro de im-
postos. O govérno local — govérno municipal especialmente —
pode ser definido de modo mais realista como meio de prestar
servicos, regular atividades, proteger os membros da sociedade
local prejudicados por circunstancias fisicas, emocionais ou eco-
ndémicas, proporcionar a maquina adequada para levar avante pro-
gramas que, no consenso estadual ou nacional, déem oportunidade
ao maximo numero de pessoas, de trabalhar na democracia e de
proporcionar empregos estaveis sob condi¢des adequadas de tra-
I»nlho para parte da mdo-de-obra local.

A ser certo o conceito de que o0s governos locais que pre-
enchem essas fungbGes tendem a prosperar, enquanto aquéles que
se limitam a prestagdo de servigos ndo prosperam, tornam-se evi-
dentes as implicagdes quanto a administracdo urbana. O Posdcorb
deu uma grande contribuicdo a administracdo publica e continua a
ser um Util e importante instrumento de analise de cargo. Entre-
tanto, conforme houve quem sugerisse, o problema da administracéo

urbana de hoje pode ser formulado mais como NAACP do que
como Posdcorb. (6)

E o proprio Luther Gulick, pai do Posdcorb ja insinuou
gue a administracdo publica orientada pela técnica, das décadas
de 30 e 40 evidentemente ndo se ajusta a de 60. Eis o que disse:
Alguém podera pensar que as maiores necessidades de uma cidade
sejam agua, esgotos, ruas mais largas, escolas ou mais habitacdes.
Quem assim pensa estd completamente enganado. O que precisa-
mos é de cérebro, carater, decisdo, organizacdo e lideranca”. (7)
Nos térmos de nossa presente discussdo, podemos dizer entre as
verdadeiras necessidades da moderna administracdo publica in-

clui-se a de administradores que se preocupem também com poder
e responsabilidade.

Que significa tudo isso para o moderno administrador pu-
blico, em térmos aas preocupacdes didrias de seu cargo? Primeiro,
que ainda deve conhecer e compreender as técnicas basicas de
administracdo publica, embora ndo possa mais parar ai. Ainda

(6) Ibid., pags. 20-21. NAACP é a sigla da National Association for
the Advancement of Colored People (Associacdo Nacional para o Progresso
das Pessoas de Cor), e figura nesse trecho para lembrar a iuta que se trava
em indmeras cidades norte-americanas a propdésito dos problemas raciais.

(7) Impresso no frontispicio do livro da Associagdo Internacional de

Administradores Municipais, Program o[ Professional Development [or Urban
Management: A Policy Statement (Chicago: 1CMA, 1964).



precisa ser capaz de reconhecer e apreciar um plano de venci-
mentos bem feito, um bom plano de classificacdo de cargos ou
uma boa andlise administrativa. Deve saber onde ir buscar asses-
soramento e assisténcia técnica nesses setores e deve ser capaz

de contratar e supervisionar os técnicos para cada uma dessas
especialidades.

Entretanto, enquanto ha vinte anos atras isso seria consi-
derado suficiente, o administrador publico de nossos dias precisa
fazer inUmeras outras coisas, inclusive, pelo menos, as seguintes:

a) manter-se a par das pesquisas sObre a natureza e a
dindmica de sua comunidade, inclusive sbbre a grande variedade
de problemas de politica e poder, e mesmo, ocasionalmente, su-
pervisionar essas pesquisas;

b) idem quanto a prépria organizacdo administrativa, com
énfase ainda maior nas questbes de politica e poder, algumas das
quais referidas como a organizacdo informal que funciona dentro
de tdda organizacdo formal,

c) esforcar-se constantemente por aperfeicoar o processo de
comunicacdo dentro de sua organizagdo, especialmente comuni-
cagdo para cima,;

d) estabelecer uma atmosfera dentro da qual os pequenos
grupos funcionando em sua organizacdo possam executar o tra-
balho com o maximo de eficiéncia e presteza;

e) estabelecer uma atmosfera dentro da qual sejam apro-
veitadas a0 mé&ximo as contribuigcbes dos individuos de espirito
criador; e

f) proporcionar treinamento, instrucdo e trabalho de desen-
volvimento para si e seus subordinados, requisito necessario para
as delicadas e exaustivas tarefas acima enumeradas.

Tendo feito referéncia a treinamento e instrucdo, justo sera
agora levantarmos a seguinte questdo: que significa tudo isso
para o preparo educacional do moderno administrador publico? A
resposta, neste ponto, j& nos parece Obvia.

Em primeiro lugar, é mister reduzir o nimero de cursos
técnicos que o administrador deve seguir.

Segundo, é preciso dar maior énfase ao trabalho destinado
a proporcionar preparo em matéria de chefia, comunicacdo, tomada
de decisdes e interagdo. Muitos désses conhecimentos ndo po-
deriam ser transmitidos a maneira tradicional, isto é em aula,
Para aprender a comunicar bem ou a tomar decisdes, o estudante
tem de participar, de algum modo de situagdes de trabalho simu-
ladas ou de processos de decisdo também simuladas. Assim sendo,
a aquisicdo dos conhecimentos acima citados terd que ser feita



através de métodos pedagodgicos relativamente novos, tais como
representacdes, exercicios de simulacdo (isto é, a técnica de "caixa
de entrada”), casos de varios t.pos e outras técnicas destinadas
a atender as exigéncias de formacdo do moderno administrador.

Finalmente, convém dar mais énfase a pesquisa. Sendo mais
complexas do que dantes, as organizagbes administrativas de
nossos dias, baseiam-se mais que nunca na necessidade de in-
formacbes e a pesquisa € a chave da informacdo. Ja& vem, alias,
despontando a idéia de que a pesquisa nada mais é que um aspecto
do ensino e deve ser usada para enriquecer e dar novas dimensdes
ao processo de ensino. (8)

A administracdo publica modificou-se grandemente nestas
Gltimas décadas. Tornou-se mais complexa, mais exigente e mais
dificil. Contudo, ao mesmo tempo tornou-se mais interessante,
mais palpitante e mais satisfatoria.

(8) Essa opinido ja tem adeptos no Brasil. O Professor José Rodrigues
de Senna, da Universidade da Bahia, escreveu o seguinte, com referéncia a
cinco projetos de pesquisas em andamento no setor de Administracdo Publica
do Instituto de Administracdo daquela Universidade: "A par désse objetivo
de produzir material sébre a realidade baiana, o programa de pesquisa esta
sendo utilizado como instrumento de ensino, isto é cada assunto de curriculo
escolar é estudado sob o ponto de vista tebrico, através de leituras, prele-
coes, etc.,, e sob o ponto-de-vista existencial da situacdo na Bahia, através
da pesquisa de que participam professores e alunos. E esta, segundo pensamos,
a caracteristica mais marcante e inovado-a do programa déste Setor, pelo
tnenos quanto ao grau de sistematizacdo e de objetividade da aprendizagem
que se esta alcancando com ésse emprego de pesquisa como método de ensino".



