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rdpida evolucdo que se processa em nossa época, e 0 desen-
volvimento que atinge todos os campos de atividade humana —

consequéncia do progresso da ciéncia — criaram problemas sociais
inteiramente novos.

No que se refere a administracdo publica ou a administracéo
em geral, ésses problemas estdo a exigir uma adaptacdo ou uma
reformulagdo de meios e de fins, e, ao mesmo tempo, modificacdes
até certo ponto revolucionérias, visando a realizagBes objetivas e
eficazes da administragdo no seu conjunto.

Para a consecugdo désses resultados, cumpre promover a for-
macédo de quadros administrativos, capazes de fazer face aos pro-
blemas que terdo de resolver.

Grandes esforcos sdo despendidos hoje pelos técnicos espe-
cializados e pelos organismos internacionais, a fim de determinar,
se possivel, o sentido da Administracdo e sua natureza exata
O livro (1) de André Molitor, professor da Universidade de

Louvain, contém dentro désse esquema interessante analise da
administracdo em geral.

/ — O sentido e a definicdo da administracdo publica.
Ciéncia ou arte?

Nao obstante a dificuldade de se definir, exatamente, o que
seja administracdo publica, pode-se dizer que representa, nas suas
grandes linhas, todo o esforco empreendido pela maquina do Es-
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tado, para a consecugcdo de seus objetivos. E’ a arte de pbr em
acdo tbdas as unidades e os meios de que dispde o Estado para
atingir suas metas. E’ a atividade mdultipla desenvolvida pelos
orgdos estatais, com vistas ao cumprimento de finalidades con-
cretas, e geralmente isoladas, cujo resultado constitui o que cha-
mamos de objetivos do Estado. O professor grego, de direito
administrativo, Stassinopoulos considera que “administragdo pu-
blica é a acdo viva que completa a vida do Estado e constitui
seu elemento essencial”. (2) O professor, também de direito ad-
ministrativo, Eli Kyriacopoulos, observando a dificuldade exis-
tente para uma definicdo precisa de administracdo publica, dada
sua forma variada e complexa, conclui que ela é constituida por
todas as atividades do Estado e por qualquer outra atividade in-
tegrada no Estado, afora legislar ou fazer justica, e que tem por
finalidade obter um resultado atil a prosperidade comum e a sal-
vaguarda do interésse geral. (3)

A administracdo publica, nesse sentido, cumpre sua misséo,
utilizando métodos de organizacdo rigorosamente controlados e
diretrizes vélidas a todos os seus 6rgdos, quer se refiram a coisas,
quer a pessoas. Essas diretrizes s6 podem ser eficientes quando
aplicam métodos cientificos ou métodos derivados da técnica ou
da experiéncia. Dai surge a questdo: a administracdo é uma
ciéncia ou uma arte, e seu método varia segundo as circuns-
téncias?

Nao ha concordancia de opinides a ésse respeito. Certos
autores acabam por concluir que a administragdo publica é uma
ciéncia; outros julgam que se trata simplesmente de uma arte:
e a maioria admite que ela é a um tempo ciéncia e arte. Estes
ultimos separam ambos o0s conceitos e estabelecem limites ou
esguemas, nos quais a ciéncia ou a arte possam mover-se. Quer
isto dizer que a administracdo como ciéncia tem, segundo éles,
um campo de acdo completamente diferente daquele que tem
como arte.

Talvez ndo valha a pena dizer, a ésse respeito, que a defi-
nicdo exata de administracdo publica, como ciéncia ou arte, nao
€ de grande importancia, para que os estudiosos de seus pro-
blemas cheguem a resultados concretos dentro da complexidade
que caracteriza os Estados atuais. Em compensacdo, o esforgo
feito para se definirem os métodos cientificos, de um lado, e,
de outro, os métodos técnicos correspondentes a cada uma das
necessidades do funcionamento da administracdo publica seria de
inestimavel valor.

(2) Direito dos atos administrativos (em grego, 1951), pag. 21.
(3) Direito administrativo helénico (em grego, 1958), pags. 142-143.



A opinido do professor L. D. W hite, (4) ao considerar o
problema da definicdo de administracdo publica como ciéncia ou
arte, € de que a mesma constitui uma arte, e ndo uma ciéncia.

A arte da administragdo, escreve éle, € uma das aquisicBes
essenciais do homem. E’ a diretriz, a coordenacdo e o controle
da atividade de um grande nimero de individuos para a conse-
cucdo de um objetivo determinado. E’ uma arte dindmica que
movimenta todos os meios de que se dispde quando se deseja
atingir um fim, e que cria as necessarias condigdes prévias para
a colaboracdo das diversas unidades.

Por outro lado, uma tese de Ordway |ead tem o titulo:
'Administracdo, uma das belas-artes , (5) o que da ao leitor a
impressdo de que as idéias desenvolvidas naquele livro apresen-
tam a administracdo somente como arte. Entretanto, nessa mesma
obra, encontram-se opinibes de Charles Beard, a sustentar a
idéia de que a administragdo publica é uma ciéncia.

Luther Gulick, referindo-se & estrutura da administracéo,
escreve que ela é hoje muito mais uma arte do que uma ciéncia
e que muitos acreditam seriamente ndo poder a administracdo ser
outra coisa a ndo ser arte. (6)

o professor A. ™ o1itor declara ndo estar ainda convencido
de que haja uma ciéncia administrativa autdbnoma, e utiliza, indi-
ferentemente, as expressdes “administracdo publica e ciéncias
administrativas”. Inclui éle, ainda, nas ciéncias administrativas o
direito administrativo, apesar de ter sido, recentemente, conside-
rado como independente delas. (7) Como ja dizia Vivien em
seus “Estudos Administrativos” (1845), a ciéncia administrativa
€ mais geral e mais livre em suas decisbes. Como pesquisa 0s
fendbmenos sociais, em um campo mais vasto, busca em tdédas as
outras ciéncias os meios Uteis para a consecucdo do seu objetivo.
Assim, tira seus principios da filosofia; da moral, suas regras de
conduta e, da histéria, sua origem. Por outro lado, esforca-se,

através da economia politica, por resolver seus problemas de um
modo geral. (8)

(4) “Introduction to thc Study of Public Administration” (1958).

(5) “Administration — A Fine Art, in Waldo, D. (Ed.) Ideas and Issues
in Public Administration, a Book of Readings" (1953).

(6) Science, Values and Public Administration (Papers on the Science of
Administration, “Institute of Public Administration”, New Yo-k, 1937) pa-
gina 191. |

(7) Op. cit, pag. 24.
(8) Idem, péag. 31.



Il — O método cientifico na administracdo publica

No livro de Pfiffner e Presthus, (9) acha-se expressa a
idéia de que uma ciéncia, como ciéncia, deve necessariamente
apresentar certos elementos de exatiddo e de previsdo. Dever-
-se-ia, assim, indagar se a administragdo, considerada como cién-
cia, pode fazer parte da categoria das ciéncia que apresentam
aquelas caracteristicas. Antes mesmo de se dar uma opinido defi-
nitiva sbbre ésse assunto, seria Util proceder-se a anélise geral
do método cientifico tal como o julgamos aplicavel as ciéncias
naturais e, em seguida, procurar o meio de aplicA-lo as ciéncias
sociais, entre as quais se poderia colocar a administracdo publica,
no caso de considera-la ciéncia e ndo arte. Sbbre ésse ponto,
seguiremos o0 raciocinio desenvolvido pelos dois autores supraci-
tados, porquanto acreditamos terem dado a definicdo mais com-
pleta do método cientifico.

Afirmam que, apesar das recentes inovacles, tais como a
modificacdo apresentada por Einstein a teroia da gravidade de
Newton, o que faz supor que mesmo o0s axiomas teoricos das
ciéncias naturais sdo menos instaveis do que se cré comumente,
se poderia considerar como incontestavel o fato de as ciéncias
naturais apresentarem um grau de verossimilhanca relativamente
elevado. Isto significa, simplesmente, que os teoremas geométri-
cos podem ser demonstrados ou que certos elementos quimicos
combinados em proporcdes exatamente iguais devem dar sempre
0 mesmo resultado. Vale dizer que as caracteristicas de exatiddo
e de previsdo se apresentam mais estaveis e mais seguras nessas
ciéncias.

Em outras palavras, na “ordem cientifica”, é preciso, em geral,
que certas leis ou principios, objetivamente demonstrados, acar-
retem uma conseqiéncia determinada. Esse género de previsdo,
isto é, de determinagdo do resultado, assegura a estabilidade das
relagdes, o que permite a existéncia de uma harmonia em grau
superior.

Assim, gracas ao resultado previsto, a constancia das rela-
¢des permite a criagdo de fendmenos que se podem predizer com
uma clareza e uma exatidao que resultam dessa mesma constancia.
Quando, por exemplo, se segue um método concreto relativamente
a sintese de um elemento, obter-se-4 sempre como conseqiiéncia
0 mesmo resultado, sem que haja possibilidade de modificacéo,
exceto se, no decorrer do processo, houver érro, o que, entdo,
certamente acarretard um desvio da ordem cientifica, da ordem

(9) "Public Administration” (1953), pag. 8.



prefixada para a realizacdo das diversas operacbes, o que influira
na obteiicdo do0 proéprio resultado. (10)

Os fenbmenos das ciéncias naturais apresentam ésse grau
superior de certeza, independentemente do tempo e do espaco, ou
das preferéncias subjetivas do observador. Consequentemente,
pode-se considerar como ordem cientifica aquela em que existam
certos “principios gerais” de valor constante e universal.

Dessa forma, um "principio”, no sentido cientifico, tal como
0 que analisamos acima, independe de julgamentos feitos sbbre
seu valor. Cumpre acrescentar, naturalmente, que em tal caso,
ndo se trata de valores morais, como por exemplo, acreditar que
a Democracia € a melhor forma de govérno. E’ possivel que isso
seja verdade, mas ndo h& meios cientificos de demonstri-lo, pela
caréncia de elementos objetivos indispensaveis a uma tal analise
e a uma demonstracdo exata. A democracia pressupfe a exis-
téncia de uma fé, ao passo que principios cientificos exigem pro-
vas tangiveis.

O método cinetifico, por outro lado, envolve essencialmente
um conjunto de processos e um dinamismo intelectual, compre-
endendo duas fases de acdo.

1?) A escolha de um ou varios dados que constituirdo o
quadro ou o campo de provas da agdo, para que se possa pro-
ceder a pesquisa relativa.

2?) A reunido e a verificacdo dos dados em questdo, isto
€, a selecdo do dado a ser utilizado, por ser o mais indicado ao
esclarecimento de uma teoria ou de um ponto.

Nas ciéncias sociais, em geral, e na administragdo publica,
em particular, onde as avaliagbes sdo incontestavelmente numero-
sas, é extremamente dificil a manutencdo de tal quadro e, nisso,
precisamente, reside a diferenca entre a administracdo publica,
como ciéncia social, e as ciéncias naturais, definidas como ciéncias
absolutas.

A dificuldade, que no caso da administracdo € atingir idéias
de aplicacdo universal e comumente admissiveis, decorre do fato
de ser variado o fator humano que ela encarra. As oposi¢cbes de
natureza afetiva sdo mais intensas em matéria de opinides poli-
ticas do que, por exemplo, no dominio das matematicas.

Esses elementos sujetivos adquirem uma importancia parti-
cular sempre que se procura aplicar o método cientifico ao estudo
da administragdo publica e de sua técnica.

(10) Cf. Cohen, "An Introduction to Logic and Scientific Method"
Pag. 392.



Por conseguinte, a primeira vista, e segundo 0 que se expds
mais acima, parece que a propria finalidade fundamental da ad-
ministracdo publica torna indtil a utilizagdo do método cientifico.
Como se podera, por exemplo, medir e avaliar as curiosas e ins-
taveis manifestagcbes do comportamento humano?

A despeito disto, hd sérios indicios que nos permitem fazer
crer que as ciéncias sociais, em geral, e a administracdo publica,
em particular, podem utilizar vantajosamente o método cientifico,
ndo adotando “principios” constantes, naturalmente, mas pelo
exame critico de cada uma das experiéncias obtidas.

Il — Relagdo entre administracdo publica e direito
administrativo

Antes de procedermos ao exame da administracdo publica,
como ciéncia ou arte, deveriamos examinar sua relacdo com o
direito administrativo. A ésse respeito, o professor Stassinopou-
los descreve de modo muito nitido os limites do direito adminis-
trativo e da ciéncia chamada da administracdo, e estabelece bases
racionais de distincdo entre ésses dois conceitos. Além disso,
pensamos que o0 ponto de partida que éle adota justifica a opinido
segundo a qual a administracdo publica é como mostraremos
posteriormente, mais um arte do que uma ciéncia. A atividade
da administracdo, diz éle, € regida por leis controladas pelo di-
reito administrativo. Essas leis sdo puramente juridicas e criam
compromissos, isto é, direitos e obrigacbes tanto para a adminis-
tracdo como para os administrados. O direito administrativo ana-
lisa as leis juridicas em vigor e procede ao exame do direito ja
estabelecido, enquanto que a ciéncia direta da administracdo tem
regras relativas a sua organizagdo, que ndo sdo regras juridicas,
mas puramente técnicas, que decorrem da experiéncia e dos co-
nhecimentos especiais de organizacdo e que determinam a melhor
maneira de regular as relacbes no seio da administragéo.

Podemos dizer, pois, que a administragdo examina, em cada
caso determinado, a solucdo mais habil e a mais conveniente
relativamente a sua missdo, e as modificagbes necessarias a fim
de se evitar qualquer acdo nociva e assegurar-se 0O resultado
desejado.

O direito administrativo abrange as leis juridicas que regem
a organizacdo e o funcionamento da administracdo, constituindo
a base de que emana todo o esforco feito para dar forma a
administragcdo e para fixar o quadro juridico, dentro do qual
procurara atingir seu objetivo. Esse quadro constitui, de certo
modo, sua substéncia e sua manifestacdo juridica, enquanto o
movimento que lhe ¢é inerente, perpétuo e variado, e sempre



dependente de condi¢cBes imprevisiveis, € o que da a administra-
¢do seu segundo aspecto, o da arte, e que lhe confere assim, sua
natureza e seu caréater.

Por conseguinte, quando se faz a distincdo entre direito
administrativo e ciéncia da administracdo, é valido dizer que o
método cientifico pode ser parcialmente aplicado a administracdo
publica: essa diferenca, entretanto, é o que impede que tal método

seja aplicado da mesma forma que nas ciéncias exatas.

IV . — Administragdo como ciéncia ou arte e a teoria
da adaptacdo

Desejamos acentuar aqui o ponto-de-vista formulado por
Oliver Sheldon, (11) a fespeito da definicdo de administracao
publica como ciéncia ou arte. Nesse autor encontra-se, segundo
nos parece, a resposta mais adequada a nossa pergunta, resposta
que, durante muito tempo ainda, serd o eixo em torno do qual
devera girar tudo que se relaciona com o estudo da administra-
¢do. Para Sheldon, em tudo que disser respeito a coisas, a
administracdo pode ser considerada como ciéncia e pode seguir
um método baseado em "principios cientificos”. Por outro lado.
guando se tratar do fator humano, ndo lhe podemos aplicar o
método cientifico, a ndo ser na medida em que essa matéria viva
possa subordinar-se a métodos e principios cientificos, de yez que
a ciéncia da administracdo pode perfeitamente chegar a conclu-
sbes sbbre cada elemento do trabalho humano, mas que a arte é
indispensavel a criacdo de condicdes favoraveis para a aplicacédo
das decisfe:s ja tomadas. Em suma, poder-se-ia dizer que o térmo
ciéncia é aplicavel & administracdo publica sempre que alguns de
seus métodos possam seguir principios cinetificos, tais como mé-
todos de cohtrdle contabil, de organizacdo de planos etc., en-
quanto que poderemos defini-la como arte, quando seus métodos
apresentarem o resultado esperado através, apenas, da utilizagéo
de uma técnica ou de uma experiéncia ja adquirida. Este é o
Caso, por exemplo, da necessidade que se impBe de manter a
colaboracdo e a compreensdo reciproca entre as unidades da ad-
ministracdo. Com efeito, em tal caso, nenhum método cientifico
pode ser aplicado, porquanto seria incapaz de proporcionar equi-
librio as desavencas entre os homens, e de assegurar a colaboracao
harmoniosa entre as pessoas. E’ inegavel que, na administracdo
publica, ao se considerarem tais problemas, s6 a técnica e a ex-
periéncia dos dirigentes poderdo ter alguma eficidcia e assegurar
0 resultado esperado.

(11) The Philosophy of Management" (1924).



Se levarmos em conta, também, o conceito de administracéo
publica, tal como é formulado pelo professor grego, de direito
publico, G. Daskalakis, (12) igualmente aceito pelo professor
W hite, e, segundo o qual administracdo publica é "a direcdo de
matéria humana e material para a consecucdo dos objetivos do
Estado”, poder-se-ia dizer que administracdo publica, na medida
em que se relaciona a “direcdo” de matéria humana, constitui
mais ou menos, uma arte, enquanto que, a medida em que se
relaciona com matéria inanimada, constitui uma ciéncia. Conse-
glientemente, pode-se considerar errbnea a opinido que consiste
em apresentar a administracdo quer meramente como arte, quer
puramente como ciéncia. N&o ha& qualquer unidade administra-
tiva em que esta definicho de administracdo publica possa ser
considerada como absolutamente exata.

E’ bem verdade que, muitas vézes, a prépria estrutura da
unidade em questdo, como tal, exige uma aplicacdo mais ampla
do método cientifico, a ponto de, por vézes, fazer passar des-
percebida a aplicacdo da técnica ou da experiéncia adquirida e
vice-versa.

Isto talvez explique o fato de certos autores, ao tratarem
do conceito de administracdo publica, chegarem, a nosso ver, ao
érro de definir administragdo, como um todo, quer como ciéncia
guer como arte.

Em todo caso, os “principios”, isto é, as regras universais
gue constituem o método cientifico, aplicadas & administracédo
publica, ndo bastam para sustenta-la, se ndo estiverem acom-
panhadas, apoiadas e corroboradas, na sua aplicacdo, pela arte
particular e “sui generis” da utilizacdo pratica, que tem sua ori-
gem na experiéncia e no saber.

Poder-se-ia dizer a ésse respeito que essa arte é a “forca
criadora” que da melhor maneira podera "erigir” o edificio da
administracdo, dando-lhe a forma soberana que lhe convém.

Quando, logo de inicio, a administracdo conhece seus mais
reais e profundos objetivos, que brotam do interior, isto & da ex-
periéncia, e formam uma unidade e uma expressdo integral; quan-
do sua manifestacdo se relaciona apenas aqueles Unicos atos ou
atividades que devam ocorrer; quando o que se deve empreender
for corretamente interpretado e na medida em que se tornar ne-
cessario, sem outra acdo suplementar, in(til ou excessiva e contra-

producente; quando nenhuma das manifestacbes é supérflua e
cada uma delas € caracterizada pela necessidade de aparecer;

(12) A organizagdo e a coordenacdo como axiomas da adminiitracido
publica, e principios diretores da atvidade do administrador. (Conferéncia
feita na | Congresso de adnrnistradores).



quando tdéda acdo tem um sentido e uma missdo concreta; quando
cada ato € inspirado e encerra um elemento de verdade e de rea-
lidade; quando cada plano, cada solicitacdo e cada manifestagéo
constitui uma exigéncia légica e verdadeira e se encontra em
correlacdo ativa para criar a administracdo e fazer dela um todo,
somente entdo obtém-se uma unidade perfeita sem vazios nem
defeitos. E’ esta unidade que estabelece a forma ideal da admi-
nistracdo, feita de verdade e solidez, o que, por sua vez, assegu-
rara seu rendimento integral.

O fato de a administracdo, exercendo-se em dominio mais
ou menos vasto, segundo a estrutura de cada unidade admi-
nistrativa, constituir parcialmente uma ciéncia, cremos té-lo de-
monstrado. Para defini-la como arte, e em apoio do que ja foi
dito, daremos alguns exemplos tirados da realidade da adminis-
tracdo publica, e que emanam da prépria experiéncia pessoal dos
dirigentes. Poderemos citar casos de simplificacdo do trabalho e
dos processos utilizados para tal fim; ésses esforcos tendem a
melhor organizacdo de uma unidade, quanto aos resultados a
serem obtidos, referindo-se também a distribuicdo do trabalho em
bases mais racionais, bem como a aplicagdo de um sistema mais
eficaz na direcdo das atividades do setor privado. Tais esforgos
tendem, ainda, a melhor distribuicdo de responsabilidades, dizendo
respeito, também, aqueles problemas de administracdo publica,
para cuja solugcdo s6 a experiéncia pode trazer auxilio eficaz.
Esses sdo exemplos classicos de bons resutlados, obtidos por uma
administracdo fundada sbbre a técnica e sbbre a experiéncia,
notadamente gando se trata do fator humano. Para dar outro
exemplo, como seria possivel, pela aplicacdo de um método
cientifico concreto, fixar o limite maximo de simplificacdo de
determinado trabalho sem desviar-se da legislacdo e dos regula-
mentos, assegurando, contudo, o melhor resultado possivel, e com
um esforgco minimo e os meios mais reduzidos, se o administra-
dor ndo possui a experiéncia necessaria e 0s conhecimentos do
Préprio trabalho, a fim de que dessa maneira esteja capacitado
Para se pronunciar sbbre as situagdes particulares necessarias ou
supérfluas? Como se poderia empreender a subdivisdo de uma
unidade, seguindo o mesmo método cientifico, e ja se tendo pro-
cedido as provas necessarias, se ndo se conhece a estrutura in-
terna desta unidade e de sua matéria viva, o fator humano?
Como se pode distribuir, da maneira mais eficaz, o trabalho, as
competéncias e as responsabilidades, se ndo se tem a experiéncia
e o conhecimento do conjunto, se ndo se estd a par dos meios
de que a unidade dispbe e do estado dalma dos individuos? Como
se pode, enfim, submeter a uma principio os elementos humanos
da unidade, se éstes ndo estiverem predispostos a tal, e se os



gue praticam a administracdo ndo tém a experiéncia do conjunto
que lhes permite tentar e obter, com seguranga, um resultado
adequado as circunstancias, seguindo o caminho mais justo e
aplicando o método empirico mais conveniente a cada caso, e
se tera dito tudo, afirmando que o método se deve adaptar ao
material humano existente?

Incontestavelmente, nos casos mencionados, e em outros se-
melhantes, a ciéncia, por seus “principios” constantes, parece ser,
neste dominio aprioristico, incapaz de responder as necessidades
da administracdo; neste campo, com efeito, ndo se pode negli-
genciar o estado dalma de cada um.

E’ nisto que reside, principalmente, a arte da administracéo,
cujo éxito repousa, em grande parte, sbbre a apreciacdo tdo exata
quanto possivel das qualidades dos individuos e do seu estado
dalma, em geral e em particular. Somente entdo se assegura O
méaximo de probabilidades de éxito as tentativas feitas para des-
cobrir-se a linha a ser seguida na administracdo. Ao mesmo
tempo, chegar-se-4 melhor a caracterizar o que é e 0 que ndo é
administracao.

No fundo, a experiéncia/ ndo € sendo a arte da adaptacao,
de uma adaptacdo criadora, que é a caracteristica essencial, a
nosso ver, do administrador. Seria possivel definir, em geral,
como arte a adaptacdo, a analise e a delimitacdo do dominio
da atividade de uma unidade determinada da administr¢do, me-
diante a pesquisa minuciosa e a definicdo de estrutura de suas
subdivisdes, que sdo a matéria humana. Partindo dai, poder-se-4
precisar a qualidade do potencial intelectual de cada um, seu
estado dalma e, em conseqiiéncia, conforme ésses dados, a linha
a seguir que serd funcdo dos individuos aos quais nos vamos
dirigir, para a obtencdo do fim desejado, pela unidade e pelo
Conjunto.

A arte da adaptacdo &, pois, o que diferencia a administra-
¢do da ciéncia, posto que a aplicacdo generalizada dos “princi-
pios , tais como os descrevemos acima, torna-se impossivel. Efe-
tivamente, a diretriz estabelecida para a administracdo é sempre
caracterizada pela alternancia dos meios, por uma continua adapta-
¢do as realidades cotidianas que se opde a ordem cientifica, a
qual, ao contrario, procura e consegue obter principios constan-
tes, proprios a resolver os problemas a medida que se apresentam.

Revista Internacional de Ciéncias Administrativas, (volu-
me XXVII — 1961 — n5 10) Traducdo de G1laucie V ai..



