Transigido da Administracio Piblica nos

Fstados Unidos

. Aula inaugural dos Cursos de Administragdo Pablica, profe-
rida pelo Professor A. Gaylord Obern, da Universidade da Cali-
fornia do Sul, na Faculdade de Ciéncias Econémicas da Univer-
sidade do Rio Grande do Sul, em 10 de margo de 1960.

E um prazer comemorar o inicio de outro ano de estudo da administragio
pablica sob s auspicios da Universidade do Rio Grande do Sul. O curri-
culo, aqui, é paralelo a experiéncia que tivemos nos Estados Unidos, no de-
senvolvimento de cursos para funcionarios ptblicos. Como em qualquer
parte de um pais, o desenvolvimento da pratica e do estudo da administragao
piblica nos Estados Unidos seguiu uma trilha, até certo ponto peculiar, de
acdrdo com suas necessidades. Muito se pode aprender da experiéncia
alhkeia, ndo apenas em assuntos pessoais mas também em assuntos de estado.
Desta maneira, pode-se sugerir melhorias que se adaptem as condigdes locais.
Espero poder aprender alguma coisa sébre o sistema administrativo do Brasil
durante minha permanéncia aqui, e talvez esta minha palestra de hoje seja
uma oportunidade de compartilhar com os senhores & minha opinido sobre
a experiéncia norte-americana em administragao pablica.

Tendo em vista os meus objetivos para hoje, limitarei meus comentarios
as dez areas maiores em que tenha havido uma mudanca sensivel no estudo
e na pratica da administragdo puablica nos Estados Unidos. A seguir, pego
permissdo para mencionar algumas outras areas onde continuamos a ter di-
ficuldades. As solugdes para éstes problemas nao serdo obtidas nem rapida

nem facilmente, mas sim através do processo da evolugdo — por adaptagao,
descoberta, educagéo!

IIma das mudangas mais notaveis, que ocorreu nos Estados Unidos, foi
a tendéncia de abandonar o tipo de administracdo baseado no «administra-
dors para adotar o método «focalizagio do empregado» a fim de fazer fun-
cionar uma organizagdo. Segundo o velho método organizacional, todos os
recursos, teorias e principios de . administragdo tinham em vista a melhoria
dag técnicas administrativas do supervisor. Agquéle método destacava o ma-
nejo dos empregados pelo chefe, assim como os fantoches sdo controlados
por seu operador. O conceito precipuo era: «O que é bom para a organi-
zagdo. ¢ bom para o empregadol». Ao redor dessas atitudes basicas desen-
volveu-se téda uma série de principios, visando a tornar o trabalho do chefe
mais eficiente: delegagdo de autoridade, limite do alcance do contréle, linha
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«staff», unidade de comando, tarefas homogéneas, etc.. Com o aproveita~
mento de todos os elementos disponiveis durante a Segunda Guerra mundial,
as perspectivas dos primeiros desbravadores da psicologia, tornaram-se mais
importantes para a administra¢cdo. Ja que os individuos se tornavam cada
vez mais escassos no mercado de trabalho, mais atencdo foi dada as necessi-~
dades e desejos, e os principios gerais da moderna psicologia foram aplica-
dos a fim de se obter a melhor utilizagdo, chegando-se ao ponto de alterar a
estrutura organizacional para acomodar incompatibilidades de individuos.
O novo lema passou a ser: «O que é bom para o empregado, é bom para a
organizagdol». O subordinado, e ndo o seu superior, passou a ser o foco
da atencado e do estudo. A psicologia, a sociologia e a matematica passaram
a ser cada vez mais utilizadas para auxiliar a analise dos problemas adminis-
trativos. Esta tendéncia culminou no movimento da «administragdo De-
mocraticay, atualmente ativo, e que conta com muitos simpatizantes e com nao
tantos executantes,

A segunda mudanga importante no pensamento administrativo nos Es-
tades Unidos, nos tltimos 50 anos, é o reconhecimento de que a administra-
¢do publica e a politica ndo podem ser distinta e eternamente separadas.
Inicialmente, no estudo e na pratica da administragdo pablica, pensou-se que
era dever do administrador meramente executar as leis aprovadas pela legis-
lativo, ser um técnico e nao envolver~se em problemas de politica geral. Isto
teve por resultado desenvolver (talvez demasiado cedo) uma série de princi-
pios estanques de administragdo, estabelecidos primariamente com © objetivo
de executar tarefas pré-determinadas. Vir a envolver-se em politica era algo
de perigoso para um administrador pablico. Com o crescimento das fungdes
do govérno, repercutindo em todos os setores da vida econdémica e exigindo
uma determinagdo detalhada da politica legislativa do govérno, com a ativi~
dade crescente de grupos organizados para fazer pressdo tanto sdbre o Poder
Executivo como sdbre o Poder Legislativo, e com a verificagdo, por parte do
Legislativo, que a administracdo das leis poderia ter maior importancia que
sua formulagdo, a politica envolveu-se na administracdo publica. Reconhe-
cendo a inutilidade daquela dicotomia anteriormente existente, estas novas
relagdes foram rapidamente legitimadas pelos teéricos e pelos autores. Como
resultado, a administragdo piiblica hoje em dia se expande de forma a incluir
éstes elementos determinantes das normas politicas, tais como o legislativo e
o executivo, grupos de pressdo, partindo de politicos, opinido publica, etc.
Na verdade, todo o ambito das atividades do govérno esta englobado no
processo administrativo. Esta tendéncia, felizmente, coincide com o desen-
volvimento similar dos recursos de pesquisas e analise das ciéncias sociais,
tanto para o estudante como para o executante.

Uma terceira tendéncia é o deslocamento da énfase, no treinamento de
administradores ptiblicos, do estudo de recursos minuciosos e técnicas do pro-
cesso administrativo para o preparo do que se chama de «generalistas de ad-
ministragdo». Anteriormente, os programas educacionais eram organizados
de forma a prover especialistas nas operac¢des de govérno — agente de com-
pras, administradores de pessoal, contadores, auditores, etc. Com efeito,
as Universidades empreenderam o tipo de treinamento que subsegiientemente
foi reconhecido como dever fundamental do préprio govérno, através de seus
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programas de treinamento em servico. Correntemente, os programas de ad-
ministragdo publica nas Universidades estdo treinando administradores piibli-
cos a terem uma visdo global da administragdo — perspectiva esta que é ad-
quirida vagarosamente quando se ocupa uma posi¢ao especializada no servico
piiblico. Da-se énfase a compreensdo geral dos grandes processos, técnicas
e especialidades, de maneira que cada elemento possa ser chamado para re-
solver o problema com que se depara o administrador-geral. Afortunadamen-
te, éste desenvolvimento comegou ao mesmo tempo que os podéres piiblicos
dos Estados Unidos passaram a ter um bom conceito déstes jovens treinados
para se tornarem os administradores de amanha, atitude esta acompanhada
por medidas praticas consubstanciadas no seu recrutamento.

O programa visando a empregar éstes administradores gerais tem tido
grande sucesso no govérno federal dos Estados Unidos e estudos subsegiien-
te tém indicado que @stes individuos atingem mais rapidamente posi¢oes de
responsabilidade do que aquéles que entraram no servigo piblico sem éste
tipo de formagao.

Um quarto desenvolvimento destacado nos Estados Unidos durante
éstes ultimos 50 anos, é a crescente profissionalizagdo do servigo publico em
todos os niveis do govérno. Aquela calamitosa situagdo existente no século
XIX, em conseqiiéncia de um sistema de excessivo apadrinhamento, foi sendo
modificada e o servigo ptiblico lentamente atingiu féro de organizacdao —
precipuamente pelos seus préprios esforcos no sentido de evitar a corrupgao,
aumentar sua receptividade para com as mudangas de programa dos diferentes
partidos politicos e aumentar a sua prépria eficiéncia. O servigo piblico
tornou-se um lider no desenvolvimento de novos métodos de administragao,
novos métodos que sdo adotados pelas emprésas privadas. Uma outra ex-
pressdo de sua profissionalizagdo, é o desenvolvimento de uma associagao
profissional muito ativa, com o objetivo primordial de desenvolver o estudo
e melhorar a pratica da administracdo puablica. Nao houve participagao
apenas de novos métodos de administracdo através desta organizagdo, mas
também comegou-se a desenvolver padrées profissionais. Assim como acon-
teceu com o desenvolvimento da profissdo dos médicos e dos advogados, a
prefissds de administrador ptblico estd se tornando mais reconhecida como
um elemento necessario na sociedade hodierna.

" X, ! ’

" Quinto, a estrutura do ramo executivo do govérno sofreu também uma
mudanca lenta mas perceptivel. Quando um elemento poderoso da admi-
nistracdo era temido no século XIX, o seu contréle, de executivo, sobre o
pessoal, financas, organizagdo, etc., era severamente restringido. Unidades
organizacionais separadas (responséaveis perante ao legislativo ou aos elei-
tores) eram coisas habituais. Com o reconhecimento da necessidade de uma
diregéo eficiente e responsavel, o Século XX viu a consolidagdo dessas di-
versas unidades sob o contréle direto de wum unico funcionario de chefia
executiva. N&o mais se considera desejavel ter um administrador que ndo
tenha contréle sébre todos os elementos da administragdo. No entanto, o
temor morre lentamente, assim como os seus reflexos na organizagdo. Mas
cada vez mais, desenvolve-se a organizagdo executiva consolidada.
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Em seguimento, as responsabilidades da administragdo eficiente de pes-
soal dependem, cada vez menos, da intervengdo de um setor centralizado de
pessoal. Existe uma tendéncia distinta para descentralizar as fungdes de
pessoal, atribuindo-as a unidades individuais do govérno, diretamente envol-
vidas com atividades de pessoal. Os vestigios aquéle movimento contrario
ao sistema de apadrinhamento, continuam a ser percebidos, no entanto. Es-
pecificamente, o grupo imparcial de julgamento de recursos de funcionarios
ptblicos sobrevivera a esta mudanca. Com esta excecdo, descentralizagao
do contréle de pessoal vem continuando desde a Segunda Guerra Mundial,
quando o sistema centralizado tornou-se intitil. Esta tendéncia provavel-
mente continuarad a ponto de atribuir-se ao supervisor deveres que eram an-
teriormente atribuigdo dos especialistas de pessoal. Com éste desenvolvi-
mento, completamos o circulo da teoria e da pratica — partindo do método
de organizagdo centralizada para proteger o funcionario publico dos excessos
do seu supervisor, chegando de retérno até o ponto onde todos os elementos
da administragio efetiva de pessoal comegam no nivel de execucdo. Um
dos desenvolvimentos mais recentes nos Estados Unidos é a aceitagdo do
sistema de or¢amento do programa ou «perfomance budgeting». Anterior-
mente, o orgamento era feito na base de itens especificos a serem comprados
—- cadeiras, prédios, papel, etc. A primeira comissio Hoover que examinou
em detalhe todo o processo administrativo do govérno federal dos Estados
Unidos, desde 1947, recomendou que um método de or¢amento muito mais
significativo deveria decidir o que cada programa ou projeto de govérno
pudesse custar e abrir créditos nestas bases, em vez de fazer uma estimativa
detalhada de pessoal e material necessarios para a execugdo do programa.
Este novo sistema foi adotado por todos os maiores departamentos do Govér-

“no Federal dos Estados Unidos, assim como por outros setores do servigo
publico. Este novo sistema ndo somente da maior flexibilidade para o ad-
ministrador, mas permite também ao legislativo exercer um contréle mais sig-
nificative das atividades do govérno.

Desde a grande expansdo do Govérno apés 1940, os Estados Unidos
vém observando um grande aumento na utilizagdo de consultores privados
para auviliar a resolver os diferentes problemas administrativos do Govérno.
Grupos de especialistas sdo contratados para examinar e fazer recomendagoes
a respeito de um problema que ndo pode ser resolvido pelos préprios admi-
nistradores. Isto poderia ter sido causado pela falta de experiéncia em
resolver os problemas, falta de pessoal treinado para encetar a investigacao,
ou a existéncia de fatéres emocionais ou pessoais que impediriam resolver
imparcialmente o problema. E também importante o fato de que se obtém
fundos, com maior facilidade, para uma investigacdo especifica do que para
a implantagdo de um servi¢o de organiza¢do e métodos que requereria dota-
¢des orcamentarias anuais e apoio diaric do chefe executivo.

Concomitantemente, com o crescimento dos consultores privados, houve
a diminuicdo das funcdes de organizagdo e métodos no govérno. E muito
mais facil pedir-se a alguém que resolva os nossos problemas do que tratar
de resolvé-los nés mesmos! Inevitavelmente esta tendéncia sera modificada e
os primeiros vestigios de tal mudanga ja podem ser vistos com o desenvolvi-
mento da «engenharia de administragdo visando a integra-la na administragdo
ptblica.
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Por fim, os administradores publicos dos Estados Unidos estao se ‘to.r-
nando cénscios de que um cientista realizando pesquisa no l?boratono,
necessita de um alto grau de independéncia dos controles do govérno. Este
¢ o dilema que os administradores piiblicos norte-americanos estao comegan-
do a ver mais claramente. Por um lado, as fronteiras do conh'ecxmento sao
largadas através de um processo que exige o maximo grau de liberdade para
o cientista criador. Por outro lado, as condigdes do servigo do goveérno
impdem para todos os funcionarios do Poder Executivo (inclusive os ~c1entls-
tas) alguma medida de responsabilidade, de modo a agomodfxr suas agGes aos
contrdles administrativos. Novas técnicas de administragdo publica estdo
sendo estabelecidas, permitindo solucionar éste dilema. Como’b.ase dessgs
novas técnicas esta a adogdo dos mais recentes métodos democraticos de ad-
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ministracdo, mais em consonancia com as tradlqoes'cxentlflcas da pesqm;znd1
que o velho método de tipo mais autoritario. Mais uma vez, uma mudangz
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de um aspeto da administragio publica acarretou um impacto em outro
importante.

; i i s
Permitam-me agora fazer uma lista de algumas areas aonde continuamo
a sofrer dificuldades:

1°)  Como coordenaremos um superproliferado sisten?la de unidades
«stalf» especializadas? Quem’ coordenara os coordenadores?

2°) Pode-se desenvolver uma ciéncia de administragdo piblica ou
deve ela continuar apenas uma arte?

3°) E possivel estabelecer um codigo de ética para o servigo publico,

que seja pratico?
isla-
4°) Quais os métodos mais eficientes para trabalhar com os legis
dores, partidos politicos, grupos de pressdo, etc?

d. - . H S
5?) Em que nivel devem os administradores ser indicados por motivo
politicos? E

S A1 1: iti ivos em
6°) Como podem os funcionarios piblicos ser polx‘tncamfentt?o;i:S ;
Sua vida privada sem envolver-se em agdes administrativas tacci ?

is efici , com
8?) Como pode trabalhar o govérno federal mansbleflcz::nrt;::sg;‘;
0s governcs estaduais e municipais, afim de resolver problem

i Servico
9?) Como se podera manter elementos subve;s;vos afastados do <
publico sem ferir o sistema dos direitos individuais?

{ T i uando
10°) Como pode a lei administrativa ser feita 1m_Pafoalm:’;gec'og didos?
Os vrganismos do govérno com elas envolvidos tenham interésse

Esta breve revisdo mostra os maiores desenvolvimentos da admlmstraggg
Piblica nos Estados Unidos e indica que necessitamos que O progresso s
Passado continue no futuro! FE através de um programa como ol qu~ee Sos w2
nhores estdo iniciando hoje, que lhes sera possivel enc'ontrar s:ol;coEstsdos
Os seus préprios problemas, do mesmo modo como fizemos

nidos.



