INSTITUTO BRASILEIRO DE CIENCIAS
ADMINISTRATIVAS

Normas Destinaday ao Preparo e Iixecugdo de Reformas

Administrativas
35.071

Por WiLLiam F. FinaNn, Dire-
tor-Adjunto de Administracdo, e
ArAN L. DEgaN, analista, ambos
do Bureau do Orcamento da
Presidéncia da Reptiblica (Esta-~
dos Unidos) .

Tradugdo, patrocinada pelo Instituto Bra-
sileiro de Ciéncias Administrativas, do ori-
ginal inglés publicado na Revista Interna-
cional de Ciéncias Administrativas —
VOl T I—stn] O5 708~ SN St 4 ¢

Secao I
DEFINIGOES E AMBITO

A. O presente topico diz respeito ao processo de reforma administra-
tiva e aos meios, técnicas, sistemas e normas especificas através os quais
os-governos dos paises respectivos identificam, preparam, apéiam ou pdem
em pratica melhoramentos na administracio ou na maquina governamental.
Assim, a palavra «normas», conforme empregada no titulo déste artigo,
deve ser interpretada como abrangendo tédas as medidas destinadas a
promover reformas administrativas, conforme se vera.

B. Assim definida, aplica-se a expressdo «reforma administrativa» a
todos os melhoramentos introduzidos na maquina executiva, desde os rea-
justamentos tundamentais na estrutura governamental até as pequenas alte-
ragdes no modo de executar o servico em um departamento ou ministério.
A amplitude dessa defini¢do deriva da convicgdo de que fazer ajustamentos
numerosos, embora relativamente pequenos e inconspicuos, de organizagao e
métodos, pode ter tanta importancia para o melhoramento da qualidade da
administragdo quanto as mais profundas reformas de aplicagdo em todos
os setores do govérno.

C. ‘l'entou-se incluir tantas das normas diretamente relacionadas ao
preparo, apoio ou efetivagdo de reformas administrativas quantas foi pos-
sivel identiticar. Fica entendido, porém, que o presente trabalho ndo trata
de retormas feitas diretamente pelos representantes do povo de uma nacéo,
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como no caso de emendas a Constituicio ou da adogdo de uma nova Carta
Magna. Além do mais, foi impossivel discutir os diversos meics, eventos
ou agoes que podem, indiretamente, afetar a organizacdo e funcionamento
dos 6rgdos executivos do govérno. E bem possivel, também, que normas

P ~ o sps ) ~
merecedoras de inclus@o neste trabalho tenham sido omitidas por nado terem
ocorrido aos autores.

D. As normas relacionadas no presente trabalho e os comentarios
sobre sua aplicacao foram extraidos da experiéncia dos governos sébre os
quais se conseguiram informagdes razoavelmente atualizadas. Essas infor-
macoes foram, em grande parte, derivadas dos comentarios escritos, feitos
em térno de um esbogo déste trabalho, por membros do Instituto residentes
em mais de vinte paises diferentes, bem como das deliberagdes do Décimo
Congresso de Ciéncia Administrativa, realizado em Madri, de 3 a 8 de
setembro de 1956.

E. Em anexo ao presente relatério encontra-se um estudo sébre o
emprégo de comissdes para reformas administrativas.

Secao 11

IMPORTANCIA DA REFORMA ADMINISTRATIVA

A. O alto indice de progresso tecnolégico, o rapido avango da in-
dustrializagdo, as alteracoes da situagdo de paises antes sujeitos, no todo
ou em parte, ao contrdle de outros Estados e ¢ consegiiente aumento, em
nimero e em complexidade, das atividades governamentais, exigiram con-
sideraveis esfor¢os da tradicional maquina de govérno, em tédas as partes
do mundo. Disso tem resultado a preocupagdo constante de buscar modos
e meios de modernizar a administracio piiblica e elevar sua eficiéncia a
um nivel capaz de atender a demanda atual e futura.

B. O objetivo central da reforma administrativa é arquitetar e por

em pratica as alteragGes necessarias a habilitar os 6rgaos administrativos
a realizarem os programas do govérno, de maneira eficaz e responsavel.
Nac é suficiente aprovar leis destinadas a atender as necessidades pri-
mordiais do povo, ja que tais necessidades nao serdo atendidas se o sistema
administrativo nao estiver habilitado a dar execucdo pronta e eficiente a
essas leis. Os melhoramentos introduzidos na administragdo, portanto, ajudam
a assegurar que as intengdes do govérno realmente se traduzem em agdo e que
o cidaddo de fato obtenha os servicos a que tem direito. Ajudam, também,

a produzir o maximo rendimento para o capital que o govérno pode destinar
a determinada finalidade de ordem piiblica.

Secao 111
APL]CA(;.XO DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

A. As diversas normas adiante discutidas podem ser aplicadas pelos
governos de muitas e diferentes maneiras. Nem toédas serdo igualmente
elicientes ou mesmo adequadas a todos os paises. As diferencas no tamanho
ou na torma de govérno, a tradicdo, as atitudes do povo, a disponibilidade
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de pessoal especializado e muitos outros fatéres podem ser decisivos ao se
determinar a vantagem ou desvantagem da aplicacdo de determinada norma.

Deve ficar bem claro, portanto, que essas normas ndo se apresentam
como um catalogo de medidas a serem adotadas em cada nacdo na certeza
de aperleicoarem sua administracdo pablica. Constituem mais um inventario
teito com base na experiéncia de muitos governos. Deve-se considerar
cuidadosamente cada uma das diversas normas mencionadas nesse inven-
tario antes de se chegar a uma decisdo quanto ao seu valor potencial em
diterentes situagdes. Espera-se que a descrigdo, aqui feita, das realizagdes
de diversos paises em matéria de elaboracio de normas para reformas
administrativas, serd de valia na selecdo de processos de ja comprovada
eliciéncia para aplicagdo em outros paises.

B. Mesmo quando se verifica que determinada norma pode ser pro-
veitosamente utilizada por outro pais, sua aplicacdo deve ser levada a cabo
de modo a tirar proveitos da situagdo lccal. Se um govérno necessita de
um 6rgdo central de administracdo que o auxilie em suas tentativas de aper-
teicoar a administragdo, aquéle 6rgao s6 sera bem sucedido se for enqua-
drado de tal forma na estrutura existente que se torne parte vital do flujxo
das atividades oficiais. Se uma comissio ou junta é chamada a realizar
um estudo ou levantamento, o pais que a constituir deve dar-lhe posicdo,
organizagao e atribui¢ées que, dentro de limites razoaveis, sejam compa-~
tiveis com os costumes locais. Medidas que vingariam se adequadamente
adaptadas a um quadro administrativo modificado, podem revelar-se decep-
cionantes se transplantadas sem atengdo as circunstancias especiais em que
devam operar dentro de um novo ambiente nacional.

C. O fato de que uma norma destinada a aperfeicoar a administracdo
nao daria, hoje, resultado em determinado pais, ndo significa necessaria-
mente que a mesma norma ndo possa produzir frutos em outra oportunidade.
A adogdo de novo processo, de utilidade imediatamente comprovada, pode
abrir caminho para a introdug@o de outras medidas convenientes, em virtude
dds modificacdes que é capaz de provocar na capacidade, na compreensao
ou na atitude dos funcionarios ou do piuiblico. O avango no sentido de uma
administracido melhor é muitas vézes desanimadoramente lento, mas a deter-
minagdo de partir do que ja existe e lutar sempre por algo melhor produ-
zira, em tltima instancia, aperfeicoamentos duradouros da administracdo dos
negécios publicos. '

D. A reforma administrativa é um processo continuo e s6 se podem
esperar resultados reais e duradourcs reconhecendo-se ésse fato. E verdade
que alguns dos meios examinados abaixo destinam-se a periodos curtos de
estér¢o intensivo. Outros, como as comissdes mistas do executivo e do
legislativo, encarregadas de revisdes amplas da maquina governamental,
revelam-se mais eficientes se usadas moderadamente. Contudo, o progresso
do conhecimento humano é tdo rapido e as condicdes em que se processa
a administragdo ptblica alteram-se tdo céleremente que o govérno que deixar
de trabalhar constantemente no sentido da reforma podera, em curto espago
de tempo, testemunhar um declinio na correspondente qualidade de sua
administragcdo. Eis porque se deve dar destaque as normas que propor-
cionam apcio continuo as autoridades responsaveis em seus esforcos pelo
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aperteicoamento da administracdo. Os proéprios dirigentes devem reconhecer
que trabalhar per melhor organizagdo e por melhores métodos representa
parte integrante e inevitavel da tarefa de qualquer administrador que se
pretenda constituir em trunfo para o seu govérno.

Secdo IV

NORMAS ESPECIFICAS DESTINADAS AO PREPARO E EXECUCAO
DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

Antes de apreciar as normas especificas destinadas a promover reformas
administrativas, deve-se notar que em qualquer govérno a qualidade da
administracdo dependera, em tltima analise, da técnica administrativa posta

em pratica onde é realmente executado o trabalho, isto é, dentro de cada

ministério ou departamento (1). Todos os esforcos para planejar e exe-
cutar melhorias administrativas falharfo, por férga, se os dirigentes dos
ministérios e das principais divisdes (2) a éles subordinados ndo possuirem
vontade ou capacidade para administrar competentemente os programas que
lhes sdo cometidos. E, portanto, conveniente examinar em primeiro lugar
0 que os departamentos e ministérios podem fazer por si mesmos. Depois
disso, poder-se-a cogitar de utilizar normas de outras procedéncias, aten-

tando para o fato de que seu valor dependera da repercussio que tiverem
dentro das reparti¢oes (3).

A. Processos usados principalmente nos Departamentos e Ministérios

1. Formagdo de pessoal de assessoramento (ou de administracao geral)
— Se o departamento ou ministério fér suficientemente grande quanto ao
nimero de servidores ou ao ambito de operagdes, ¢ medida essencial, para
o aperteicoamento sistematico da administragdo, a formagdo de um compe-
tente pessoal de assessoramento (ou de administracdo geral) (4) e a maxima
utilizagdo de suas aptidoes. Cabe geralmente ao pessoal de organizagio
e métodos, de administracdo de pessoal e de orgamento a maior parcela
na elaboragdo e recomendagdo de reformas administrativas. Se o departa-
mento ou ministério é pequeno, sera possivel menor especializagdo. Mesmo
aqui, contudo, o chefe do departamento ou ministério deve poder recorrer
a um ou mais assessores estaveis para auxiliar o aperfeicoamento da admi-
nistragao interna. E desnecessario frisar que o pesscal de administragdo
geral de uma reparticao, por competente e suficiente que seja, s6 é realmente

(1) «Departamento ou ministério» significa, aqui, gqualquer subdivisdo de ramo
administrativo do govérno, que for chefiado por um ministro, secretario ou outro fun-
cionario diretamente subordinado ao gabinete ou ao chefe do executivo.

(2) «Divisao» significa, aqui, a subdivisio principal de um departamento ou mi-
nistério.

(3) «Reparticdo» é aqui usada como sin6énimo de departamento ou ministério.

(4) A expressio «Pessoal de assessoramento» (ou de administraf;;o gera}) é aqui
usada para designar qualquer orgdo ou funcionéario cujas responsabxlld?fies incluem a
prestacio de assisténcia ao ministro ou ao chefe de departarqento em utilizar da melhor
maneira os seus recursos em toda a reparticio. Exemplo tipico de <«pessoal de assesso-
ramentoy (ou de administragdo geral) é o pessoal de organizagdo e métodos de um
ministério.
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atil quando ajuda o ministro ou chefe de departamento a exercer mais
eficientemente sua funcdo. Esse pessoal precisa de gozar da confianga dos
dirigentes de uma reparti¢do, se suas conclusdes » recomendagdes houverem
de traduzir-se em reformas tangiveis.

2. Levantamentos e estudos pelo pessoal de organizagdo e métodos,
de administragdo de pessoal, ou por outro grupo de administragdao geral de
uma reparticao — Os levantamentos e estudos constituem os principais ins-
trumentos através dos quais o pessoal de administracdo geral de uma re-
particdo ccleta fatos relativos a organizagdo existente e aos métodos de
dirigir o servico. Esses levantamentos apontam os problemas e sugerem as
medidas que parecem mais capazes de soluciona-los. Pode-se, entdo, agir
com base nas conclusdes e recomendagdes escritas ou orais das pessoas que
realizam a pesquisa, na medida em que o julgarem aconselhavel o chefe
da reparticdo e seus assessores principais. O pessoal de administracdao
geral de um departamento precisa ter grande competéncia para saber sele-
cionar os fatos relevantes, formular recomendagbes exeqiiiveis e convencer
os dirigentes da reparticdo da importancia das reformas propostas.

3. Conferéncias que reiinem os [uncionarios-chave de um departa-
mento ou ministério — Diversos paises tém registrado sucesso com confe-
réncias em que o ministro, ou o funcionario efetivo que lhe é imediata-
mente inlerior, submete problemas administrativos de interésse geral da
reparticdc a debate pelos principais funcionarios do departamento ou mi-
nistério. Essas sessdes servem para demopstrar aos dirigentes da repar-
ticdo o interésse do ministro em aperfeicoar a administracio. Dio também
ao Ministro a oportunidade de ouvir as sugestdes e reagdes dos funcionarios
diretamente responsaveis pela execugdo do servigo da reparticio. Para maior
eliciéncia, tais sessdes devem ser precedidas de cuidadeso preparo da ordem
do dia e da coleta de fatos suficientes a permitir debates esclarecidos.

4. Levantamentcs e estudos por comissoes departamentais ou minis-
teriais — O ministro ou o chefe de departamento pode constituir uma co-
missao composta dos funcionéarios mais categorizados dentro de sua repa-
ticdo e encarrega-la de estudar um problema que o preocupe. Essa comissdo
podera utilizar pessoas da assessoria administrativa da reparticio para a
coleta de fatos e para auxiliar na analise do material obtido. Nao existindo
ésse pessoal, ou se o ministro ou chefe de departamento desejar que o
trabalho se limite & comissd@o, os membros desta poderao pessoalmente
reunir os dados necessarios a compreensdo do problema. Isso exigiria, na-
turalmente, que a comissao tivesse membros especializados em analise admi-
nistrativa. Esse processo pode ser usado quando a gravidade ou delicadeza
de um problema é tal que o ministro ou chefe de departamento é levado
a preterir que a formulagdo de uma solugdo seja orientada por funcionarios
experientes, da mais alta categoria. Deve-se ter cuidado em escolher membros
cujas demais atribuigdes ndo sejam tdo pesadas que possam impedi-los de
dedicar-se devidamente aos trabalhcs da comissao. Por outro lado, se nao
se usar de habilidade com tais comissdes, entregando-lhes projetos apro-
priados, poderdo ndo chegar a um acdérdo ou, ainda, no esférgo para con-
seguir unanimidade, poderdao seus membros ser obrigados a transigéncias
que resultem numa conclusdo incapaz de resolver a situagao.
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5. Recrutamento, treinamento e aperfeicoamento de um quadro com-
petente de servidores — O chefe de uma reparti¢do é normalmente respon-
savel pela selecio de seus funcionarios (dentro dos limites de qualquer
sistema de servigo publico aplicavel), pela atribuigdo aos mesmos de tarefas
especiticas, pelo seu treinamento em servio e pela existéncia de oportu-
nidades de avango para estimular e aproveitar o seu aperfeicoamento. Pelo
uso ponderado de sua autoridade sobre o pesscal de sua reparticdo, o
ministro ou chefe de departamento pode elevar o nivel de produtividade,
conservar bons servidores e desenvolver uma nocdo de padrdes e metas
proveitosa a boa administragao.

6. Estimulo sistematico a supervisores e [uncionarios para que cola-
borem no aperjeicoamento da administragdgo — O chefe de uma repartigao
dispdbe de uma série de maneiras de utilizar-se dos conhecimentos e da
capacidade criadora dos supervisores e funcionarios subalternos, para des-
cobrir modos de aperfeicoar métodos, equipamentos ou processos. Os super-
visores representam o nivel de administragdo mais préximo do ponto em
que se realiza o servico de uma reparticio. Deve-se, portanto, leva-los
a sentir que participam com os funcionarios mais categerizados da respon-
sabilidade de fazer o possivel para aperfeicoar a administracio dentro de
suas proprias unidades. Os sistemas de sugestoes, em que os funcionarios
sao recompensados financeiramente ou mediante reconhecimento especial,
sdo bem sucedidos em certas nagdes como meio de estimular tanto os super-
visores quanto os demais funcionarios a apresentar suas idéias sobre aper-
teicoamentos técnicos e administrativos. Se as sugestoes désses servidores
torem sinceramente apreciadas pela administracfio, a reagdo dos funcionarios
podera ser a contribuicdo de uma boa série de idéias bem estudadas. As
reunides com supervisores, funcionarios ou representantes de funcionarios,
para debater problemas de administragdo, também podem dar origem a boas
sugestoes e fazer com que o pessoal da reparticdio sinta que participa da
responsabilidade de aperfeicoar a administragio. O treinamento nos mé-
todos de simpliticagdo do trabalho, adaptado as necessidades de determinada
reparticao, tem sido empregado para criar nos funcionarics uma mentalidade

alerta as oportunidades para simplificacio e aperfeicoamento dos seus mé-
todos tradicionais de trabalho.

7. Recurso a assisténcia externa — (O administrador habil percebe
quando precisa de auxilio. Ele pode tentar obter ésse auxilio de outro
departamento ou ministério, de um érgdo administrativo central, de cidadaos
dispostos a contribuir voluntariamente com seus conhecimentos especiais ou
de firmas especializadas em assisténcia administrativa. Esses meios serdo
mais amplamente discutidos em outra parte déste trabalho.

B. Normas usadas pelos Orgdos Centrais de Administragao

Um érgao central de administragdo, na acep¢do que neste trabalho se
empresta ao térmo, destina-se a auxiliar o Chefe do Executivo (5) na rea-

(5) «Chefe do Executivo»: éste térmo, conforme usado neste trabalho, aplica-se,
nos sistemas presidenciais, ao Presidente da Reptblica e nos sistemas parlamentares, ao
Gabinete (ou conselho de Ministros).
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lizagdo de uma administracdo eficiente, econémica e conscienciosa, abran-
gendo a totalidade dos servios ou parte déles. Para dar os melhores
resultados, ésse 6rgao deve estar situado tdo proximo quanto possivel do
Presidente da Repiblica ou do Primeiro Ministro. Também se tém obtido
bons resultados colocando-se os 6rgaos centrais de administracdo em de-
terminade ministério ou departamento que tenha reconhecida influéncia,
sobre todo o govérno, em assuntos administrativos. Contudo, um 6rgao
central de administragio poderad ser fatalmente prejudicado se localizado
em ministério ndo incumbido de administracao geral do govérno, ou se
situado em nivel hierarquico distante do Chefe do Executivo. De qualquer
torma, a influéncia e a eficacia de um érgdo central de administragdo de-
pende, em grande parte, da medida em que se deva admitir que éle fale
em nome das mais altas autoridades executivas do govérno, ou com o con-
sentimento e aprovacgao destas.

As relagoes entre a unidade central de administragdo e o Chefe do
Executivo devem ser semelhantes as existentes entre um o6rgdao de admi-
nistracdo geral de um ministério e o ministro. Assim, a preccupagdo prin-
cipal de um 6rgao central de administracdo deve ser com questdes de orga-
nizagdo e administragdo de aplicacdo geral em todos os setores do govérno
e que por isso nao devem ser resolvidos separadamente em cada ministério.
Isso nao exclui certos tipos de auxilio, pelo érgdo central, na solugdo de
problemas administrativos internos de reparti¢ées isoladas. Entretanto, quando
tor ésse o caso, o o6rgao central de administragio deve limitar seu auxilio
a suplementacdo dos esfor¢os do pessoal do departamento. Deve-se tomar
especial cuidado em nao usurpar ou solapar a autoridade dos ministros
em seus ministérios.

1. Preparo e distribuicdo de guias e padrées — Um o6rgao central
de administracdo normalmente possui pessoal mais numeroso e variado do
que pode ter um simples departamento ou ministério. Além disso, o pessoal
daqueles 6rgacs goza de certas vantagens tais como uma visao geral do
govérno e conhecimento das necessidades, problemas e experiéncias de
muitos departamentos. Pode, assim, fregiientemente, valer-se das melhores
praticas administrativas no preparo de instrugdes esclarecedoras, manuais,
guias, critérios, normas, padrées de produtividade e outros recursos admi-
nistratives correlatos. Uma vez preparados, essas guias e padrdoes podem
ser reproduzidos em quantidade e distribuidos a tédas as reparti¢des. Esses
materiais, na maioria dos casos, servem principalmente para m.formar os diri-
gentes do departamento sobre as boas praticas e estimular a utilizagao
das mesmas em maior escala. As vézes, porém, o chefe do Executivo ou
o Gabinete podem determinar a adogdo obrigatéria de normas e padroes
bem tcstados e particularmente importantes.

2. Realizacdo e estimulo do treinamento em técnicas de aperfeigoa-
mento da administracgdo — As unidades centrais de administragdo muito
pedem fazer no sentido de aumentar a proficiéncia e conhecimento dos
dirigentes de departamento e seus assessdres por meio de programas espe-
ciais de treinamento. O treinamento pode ser de administragdo geral ou em
setores relativamente restritos, como administragdo orcamentaria, simplifi-
cacdo do trabalho, classificagdo de carges, compras ou administracdo de
bens. Em alguns paises, foram criadas escolas de treinamento de funcio-
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mnarios ou escolas de administragdo pablica, sob os auspicios do govérno,
para treinar o pessoal administrativo na administracdo e dire¢do de grandes
organizagdes. Uma unidade central de administragio pode, muitas vézes,
multiplicar o efeito de suas atividades de treinamento, preparando os alunos
para que, por sua vez, sirvam de instrutores ao retcrnarem as suas repar-
ticoes de origem.

s

Chegou-se a conclusdo, em alguns paises, de que o treinamento des-
tinado a transmitir o conhecimento das técnicas de reforma administrativa
¢ o servico mais util prestado pelas unidades centrais de administracao.
‘Esse treinamento faz mais do que transmitir conhecimento de normas e
métodos especiticos. Serve também para criar receptividade por parte dos
dirigentes de uma reparticdo e seus funcionarios. A disposi¢do para aceitar
e aplicar processos e normas capazes de aperfeigoar a administracdo constitui
-0 elemento-chave da reforma bem sucedida. Uma vez que essa disposigdo
.exista, ndo somente serao os aperfeicoamentos introduzidos quando reco-
mendados pelas unidades centrais de administragdo ou outros 6rgdos con-
sultivos, como, também, havera uma tendéncia maicr, dentro do préprio
departamento ou ministério, no sentido de descobrir ainda outras medidas
.capazes de aumentar a eficiéncia de suas operagdes.

3. Realizagdo de levantamentos e inspegoes — Os orgaos centrais
de administracdo muitas vézes promovem melhoramentos na administracao
‘mediante levantamentos ou inspecdes nos departamentos. Esses levantamentos
podem dizer respeito a organizagdo, aos métodos de trabalho, a utilizacao
de pesscal, de locais de trabalho e de material, ou a qualquer outra fase
-administrativa. Em alguns casos, as inspecoes sdo feitas periddicamente,
de acordo com calendarios organizados pelas unidades centrais de admi-
nistracdo. Outra vézes, podem elas ser realizadas a pedido de departa-
mentos necessitados de assisténcia na solucdo de problemas que mado estao
‘preparados para enfrentar. Fregiientemente, inclui-se pessoal dos departa-

mentos nessas equipes de levantamentos e os trabalhos s3o executados
‘em conjunto.

Poucos sao os aspectos do trabalho das unidades de administragao
'geral que exigem maior habilidade do que a realizacdo bem sucedida de
levantamentos e inspec¢oes. E preciso coligir rapidamente todos os dados
relevantes, a natureza do problema tem que ser identificada, cumpre for-
mular solugdes praticas e os administradores responsaveis devem convencer-se
da necessidade de promover as refermas indicadas. Falhando qualquer
‘ponto dessa segiiéncia, o empreendimento resultara, no minimo, em perda
de tempo, podendo até converter-se em motivo de controvérsia e dissengao.

As recomendacoes resultantes dos levantamentos sdo normalmente aceitas
mais facilmente se os dirigentes responsaveis pela adocao das necessarias
‘previdéncias tiverem sido sempre devidamente informados e periddicamente
ccnsultados durante o decorrer do trabalho. Isso lhes permitirda tomar
.conhecimento dos fatos apurados e das conclusdes provisoriamente tiradas
‘¢ os levara a sentir a necessidade de agir mesmo antes que sejam formu-
ladas as recomendacdes definitivas. E bastante natural que um adminis-
‘trador reaja negativamcnte as propostas de uma equipe de levantamento
quando nao lhe tenham dado opertunidade para inteirar-se dos motivos
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que levaram as conclusdes alcancadas, ou para acostumar-se a idéia da
necessidade de fazer alteragdes no sistema administrativo de sua repartigéo.

4. Assisténcia continua aos departamécatos e ministérios menores —
Em alguns paises, os 6rgaos centrais de administragao fornecem assisténcia
centinua aos departamentos e ministérios menores, tornando, assim, desne-
cessario que essas unidades mantenham pessoal especializado préprio. O
servico de organizagdo e métodes (O. e M.), por exemplo, pode realizar
levantamentos e estudos especiais para um grupo de ministérios, mediante
acordos miutuamente satisfatérios. Os efeitos beréficos dessas relagdes entre
um o6rgao central de administragdo e um departamento dependem tanto.
da competéncia e compreensao do primeiro, quanto da disposi¢ao dos diri-
gentes de departamentos de se valerem da assisténcia oferecida.

5. Emprégc de revisbes orcamentarias para estimular as veformas
administrativas — Segundo as praticas orcamentarias tradicionais, cada
departamento ou ministério deve apresentar suas previsées de despesa a
um orgao central de orgamento, em épocas determinadas (normalmente de
ano em anc). O 6rgdo orgamentario central aprecia a razoabilidade das
previsdes, antes de recomenda-las a aprovacdo do Chefe do Executivo ou
Gabinete. E perfeitamente adequado que a revisdo orcamentaria abranja
o exame minucioso dos resultados da aplicacdo dos fundes piblicos. Em
alguns paises, as audiéncias e exames relativos ao orgamento compreendem
consideragdes especificas a respeito de organizagdo, métodes, normas e pro--
dutividade. Durante a revisao, os dirigentes de departamentcs sdo instados.
e estimulados a voltar sua atencdo para os pontos de estrangulamento,
areas de realizagdes insatisfatorias e processos defeituosos. O processo
or¢amentario pode, assim, contribuir para tornar os dirigentes governamentais.
mais conscios da necessidade de aperfeicoarem a administragdo de suas.
repartigoes.

6. Exigéncia de relatérios periddicos sobre os aperfeicoamentos da
administracdo — ‘l'em-se feito a experiéncia de exigir que cada departa-
mentc ou ministério apresente um relatério periodico sébre os problemas.
administrativos encontrados e as providéncias tomadas para supera-los.
Esses relatérios sdo, entdo, estudados pelas competentes unidades centrais.
de administragdo tendo em vista as informagdes que contém, servindo ainda
como guia nas relagdes de trabalho destas com as reparti¢des. Contudo,
a tinalidade principal dos relatérios periédicos ndo é fornecer informagoes:
aos responsaveis pela qualidade da administragdo de um modo geral.
Pretende-se, antes, com éles, compelir os chefes de departamento ou mi-
nistros e seus auxiliares a fazer revisdes administrativas sistematicas dentro:
de suas reparti¢des e a tentar resolver os problemas encentrados. O perigo-
reside em que os relatérios de aperfeicoamentos administrativos se tornem
perfunctérios e rotineiros, pouco contribuindo quer para o esclarecimento.
das unidades centrais de administracdo, quer para a qualidade da admi-
nistragdo dos departamentos informantes.

7. Aconselhamento e recomendacées ao Chefe do Executivo ou gabi-
nete — As unidades centrais de administracdo geral devem desempenhar
papel vital de assessoramento ao Chefe do Executivo ou gabinete em
assuntos que afetem a administragdo. As propostas relativas a novos pro-
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gramas, transferéncias de fungdes de um para outro departamento, ou
consolidagdo de reparticdes existentes, sio assuntos que podem ter efeitos
de grande alcance na organizagcdo ou nos métodos de funcionamento do
govérno. Nenhuma medida nesse sentido deve ser ordenada nem introduzida
pelo govérno antes que tddas as repercussdes administrativas tenham sido
analisadas e expostas em relatérios por aquéles érgaos centrais. Oferecendo
prontamente assisténcia e conselhos competentes relativamente a assuntos
que estejam sendo estudados pelo govérno, podem as unidades centrais

de administragdo geral contribuir para que se assegure um ambiente e uma
estrutura administrativa basicamente bons.

8. Exame dos projetos de lei — Em alguns paises, as unidades
centrais de administracdo geral trazem significativa contribuicio para o
aperteicoamento da administracao, examinando do ponto de vista da orga-
nizagdo e outros aspectos administrativos a legislagdo em preparo pelo exe-
cutivo ou em andamento no legislativo. Esse exame torna possivel reco-
mendar melhoramentos desejaveis antes que a medida em estudo seja con-
substanciada em lei. A assisténcia prestada com relacdo ao aperfeicoamento
da legislagdio pode, em determinadas circunstancias, tcrnar-se uma das

responsabilidades mais pesadas e mais consumidoras de tempo da unidade
central de administragdo geral.

C. Normas usadas por Presidentes, Primeiros Ministros e Gabinetes
no preparo e execucdo de Reformas Administrativas

Antes de estudarmos as normas especificas de que dispdem os chefes
do executivo para a realizagdo de reformas administrativas, é importante
notar a penetrante influéncia que éles podem exercer em virtude dos altos
podéres e do prestigio inerentes ao seu cargo. Os chefes do executivo podem,
em suma, utilizar seus podéres de modo a criar ambiente altamente favo-
ravel aos melhoramentos da administracio. Podem, também intencional-
mente ou por negligéncia, dar a impressio de que 0 govérno nao se preocupa
com tais assuntos. Dado que os grandes problemas de estado giram em
torno das politicas governamentais e da lei, tem o chefe do executivo uma
natural tendéncia a dar aqueles dois fatéres sua maior atencdo. Nio se
deve necessariamente deplorar ésse fato, uma vez que, pela ordem natural
das coisas, as politicas devem preceder o exame dos meios de executa-las.
O perigo esta em que, durante todo um periodo governamental ou durante
a gestdo do presidente, as exigéncias désses objetivos governamentais possam
fazer com que se negligenciem, com efeitos prejudiciais, os processos e a
organizagio administrativa do govérno. Por esta razdo, devem os Chefes
do Executivo lembrar-se de que éles ai estdo para garantir a administracio
fiel e eficiente da lei e ndo apenas para fornecer dados orientadores ao
Congresso.

Os chefes do executivo podem ajudar a criar ambiente propicio a re-
torma administrativa, tornando claro aos ministros que éles serdo julgados,
pelo menos em grande parte, pela qualidade da administracdo existente em
seus departamentos. Os ministros que se dispdem a examinar a adminis-
tracio de suas reparticdes e a agir no sentido de reorganizar e simplificar as
operacoes devem ter ésses seus esforcos devidamente reconhecidos. Além do
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mais, devem-se-lhes dar os meios com que proceder as reformas que julgarem
convenientes. Para tanto, é necessario que lhes sejam delegados podéres
amplos sébre a organizacao interna e sébre os métodos de funcionamento de
suas reparti¢cdes e que se lhes proporcione, em pessoal e recursos financeiros,
a assisténcia especial de que possam necessitar para aperfeicoar de maneira
eficaz as operagbes a seu cargo.

A lideranga central ndo é necessaria somente para garantir o efetivo
preparo e execucdo das reformas administrativas, mas também para asse-
gurar cceréncia no seu tratamento. Os aperfeicoamentos da organizagao,
da administragdo financeira, da administragdo de pessoal e de outros assuntos.
administrativos devem possuir um objetivo comum — uma «unidade de
concepgdo». Sem lideranga central ndo se pode conseguir a harmonia ne-
cessaria e vital.

1. Criagdo, fortalecimento e utilizagdo dos dorgdos centrais de admi-
nistracao geral Se um govérno pretende atingir e conservar um alto nivel
de eficiéncia administrativa, é normalmente indispensavel a criacdo de, uni-
dades centrais de administragdo geral do tipo estudado na Segdo IV-B,
acima, e destinada a auxiliar o presidente ou gabinete a tratar dos pro-
blemas administrativos e de crganizagio de alcance geral. Contudo, na
maioria dos paises, ésses 6rgaos sdo de criagdo relativamente recente e ficam,
fregiientemente, muito aquém das necessidades. Dessa maneira, muito resta
a ser feito pelos chefes de executivo no sentido de criar ou fortalecer ésses
instrumentos de administragdo central para que possam auxilia-los no de-
sempenho de suas responsabilidades administrativas. Podera haver muito
progresso nessa dire¢do se os chefes do executivo e gabinetes melhor' com-
preenderem como utilizar pessoal de administracdo geral no aperfeigoamento
administrativo.

2. Criagdo de comissdes especiais compostas de [uncionarios de alto
nivel — Diversos paises se tém utilizado de comissdes constituidas de
altos funcionarios, as vézes de categoria de ministro, mas na maior parte
dos casos de funcionarios das classes mais elevadas do servico publico, para
o fim de realizarem estudos sobre determinados problemas muito importantes
de organizagdo ou administracdo. Esse processo pode ser empregado quando
os problemas sdo de tdo vasto alcance, ou tdo controvertidos, que exijam
lideranga do mais alto calibre. Em outros casos, verificou-se simplesmente
que os funcionarios publicos de larga experiéncia podem emprestar maior
prestigio e impulso as campanhas pelo aprimoramento da administracdo do
que os especialistas das varias unidades de administracdo geral. Grande
parte da coleta de fatos para essas comissdes é realizada freqgiientemente
por pessoal de tempo integral das unidades de organiza¢do e métodos, admi-
nistracdo de pessoal ou orcamento. Comissdes dessa natureza funcionam
melhor nos sistemas parlamentares, em que o gabinete é coletivamente
responséavel pela qualidade da administracdo, do que nos sistemas presi-
denciais. Nestes tultimos, observa-se uma tal tendéncia dos principais diri-
gentes para se limitarem aos problemas de suas préprias reparticdes, que
se deve ter cuidado no confiar a comissdes interdepartamentais a solugio
de diliceis problemas administrativos e de organizagao.
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3. Emprégo de [undos especiais destinados ao aperfeicoamento da
administracdo — Tanto os 6rgaos de administragdo geral centrais, quanto
os dos departamentos ou ministérios, possuem, via de regra, pessoal sufi-
ciente para atender a carga normal de servico. Quando surgem problemas
especiais, pode haver dificuldade em obter os fundos necessarios a custear
uma investida total no sentido de resolvé-los. Um dos meios de atender
a situagdo é o estabelecimento de um fundo especial de aperfeicoamento
da administragdo, ao qual se recorrerd quando necessario. Esses recursos
permitem o recrutamento temporario de mais técnicos, o emprégo de con-
sultores, de firmas especializadas em analise administrativa e outras medidas,
dependendo da disponibilidade de recursos adicicnais. A lideranca para
obtengdo désses recursos e manutengdo dos mesmos deve caber ordinaria-
mente ao chefe do executivo ou ao gabinete, embora as dotacdes mesmas

possam ser administradas pelo 6rgdo orcamentario ou pelas unidades de
organizagdo e métodos.

4. Exercicio do poder de determinar reformas administrativas — Em
medida que varia grandemente com as tradi¢des e formas de govérno nos
diterentes paises, o gabinete ou presidente esta autorizado por lei a deter-
minar reorganizagdes, adocdo de processos-padrdo, ou outras providéncias
destinadas ao aperfei¢coamento de administragio. Dado que os érgdos le-
gislativos ndo se encontram, normalmente, habilitados a ditar medidas admi-
nistrativas, e sendo as leis muito pouco flexiveis para as necessidades de
uma administracdo empreendedora, é aconselhavel que o executivo disponha
de autoridade tdo ampla sébre ésses assuntos quanto o permitam as tradigdes
e as exigéncias de ordem pratica de uma forma de govérno. E evidente
que o valor dessa autoridade depende nio s6 da disposicio do chefe do
executivo para utiliza-la, mas também da qualidade do trabalho de assesso-
ramento que precede a expedi¢do de cada diretriz.

D. Normas empregadas pelo Legislativo ou que déle dependem

1. Exame da administragao quando da votagdo de verbas orcamentarias:
— Um dos mais eficientes instrumentos de contréle da administracao de
que dispde o legisiativo é o poder de conceder ou negar fundos. Alguns
corpos legislativos examinam a qualidade da administracdo no curso do
trabalho orcamentario. Se concluem que se pede mais do que seria neces-
sario se a organizacdo e os métodos de trabalho féssem melhorados, os
recursos destinados a um programa podem ser devidamente reduzidos. Em
alguns casos, o legislativo pode limitar-se a exprimir seu desagrado. Essas
adverténcias, contudo, exercem consideravel influéncia sébre os funcionarios
administrativos. Dessa maneira, um legislativo alerta e persistente pode
constituir-se em fator dos mais fortes para estimular o govérno a considerar

o aperfeicoamento administrativo como parte integrante da administracio
or¢amentaria.

2. Exame das conseqiiéncias administrativas da legislacao proposta —
As recomendagdes de novas leis, especialmente quando se trata de novos
programas de agdo, ddo margem, fregiientemente, a importantes questdes
administrativas. Um projeto de lei podera conter disposicdes especificando
a organizacao que devera administrar determinado programa e a distribuigdo-
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de fungdes e podéres. O legislativo pode aumentar ou diminuir a eficiéncia
e economia da administracdo de tais programas, conforme a maneira de
lidar com ésses projetos de lei. Ao mesmo tempo que o legislativo deve
certificar-se de que o que se propde é exegiiivel, normalmente é aconse-
lhavel evitar a inclusdo, em leis relativamente inflexiveis, de pormenores
administrativos ou de organizagdo .que os dirigentes devem ter a liberdade
de ajustar de acérdo com a experiéncia.

3. Promulgacdo de leis que estabelecem altera¢Ges na organizagdo ou
nos meétodos de administracdo — Um 6rgao legislativo pode, se quiser,
aprovar a legislacdo que julgar adequada para aperfeicoar ou modificar a
-organizagdo ou métodos de operagdo dos 6rgdos administrativos. Em alguns
paises, muitas das reformas administrativas mais importantes baseiam-se em
leis adotadas pelos processos legislativos normais. Essas leis sdo freqgiiente-
mente recomendadas pelos dirigentes administrativos do govérno ou tém a
sua concordancia, mas isso ndao diminui o papel muitas vézes decisivo do
legislativo em sua elaboragdo. Nos sistemas parlamentares, porém, o le-
gislativo raramente aprova leis que modifiquem a administragdo se ndo
forem as mesmas propostas pelo govérno.

4. O veto legislativo — Em alguns paises, embora reconhecendo nao
-estar aparelhado para tratar de pormenores de organizagdo, dos quais se
encarrega melhor o chefe do executivo ou o gabinete, ndo se tem o legis-
lativo mostrado disposto a entregar todo o contréle ao ramo administrativo
do govérno. Uma saida para ésse dilema é a outorga do poder de iniciativa
-ao chele do executivo ou ao gabinete, conservando o legislativo o direito de
rejeicdo.- De conformidade com ésse processo, o chefe do executivo propde
determinada transferéncia, abolicdo ou consolidagdo de funcgdes ao legis-
lativo, que podera, dentro de um determinado prazo, expressar sua desa-
provacdao. A menos que o legislativo se pronuncie em contrario dentro do
prazo especiticado, a reforma administrativa entra automaticamente em vigor.
‘Esse processo tem maiores atrativos no sistema presidencial caracterizado
pela separagdo dos podéres legislativo e executivo. Nos sistemas parla-
mentares, pode nem mesmo surgir a necessidade de qualquer providéncia
-désse género.

5. Comissées permanentes de contrdle administrativo — O legislativo
pode criar comissdes permanentes encarregadas de fiscalizar continuamente
a organizagdo e funcionamento dos departamentos ou ministérios. Nao pre~
-cisando essas comissdes envolver-se com a parte substantiva das politicas
governamentais, nem cuidar de verbas, tém elas plena liberdade para realizar
inquéritos nas areas administrativas que escolherem. As vézes tém podéres
para contratar especialistas em administracdo a fim de auxilia-las a coligir
dados, avaliar sua importancia e sugerir solugdes. A simples publicagao
das conclusdes de uma comissdo pode ter consideravel efeito na adminis-
tracdo de um prcgrama ou no funcionamento de uma reparticio. Quando
necessario, podem essas Comissdes minutar medidas destinadas a imple-
mentar alteragdes na administragao.

As comissbes permanentes do tipo acima sdo empregadas principalmente
nos paises de sistema presidencial, em que existe a separacdo dos podéres
-executivo e legislativo. Elas também encerram certos perigos que s6 podem
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ser evitados pela moderagdo de seus membros. E especialmente importante
que reconhecam ndo serem éles os responsaveis pela administracdo e que
nao lhes compete tentar dirigir as operagdes diarias dos 6:gaos executivos.
A sua verdadeira funcdo é a de recomendar a adogdo de leis e manter o
legislativo informado soébre a maneira por que sdo elas executadas.

6. Comissées especiais de inquérito — Nao havendo comissdcs per-
manentes para exame das operagdes governamentais, ou surgindo um pro-
blema ou situagdo extraordinaria, o leg:slativo pode criar uma comissdo es-
pecial para investigar a administracdo do govérno em geral, o trabalho de
algum ministério ou departamento, cu a situagdo atual de determinada fase
da administragdo. Essas comissocs especiais podem 1ealizar audiéncias com
bastante publicidade e preparam relatérios e recomendagdes as vézes de
grande importancia. ‘l'odavia, o grau de execucdo pratica alcancado pelas
propostas das comissdes especiais fica, frcqiientemente, na dependéncia da
medida em que obtém o apo:o dos dirigentes administrativos do govérno.

7. Pedidos de informagdes pelo parlamento — Na maior parte dos
sistemas parlamentares, os ministros, na qualidade de membros do legislativo,
devem submeter-se a interrogatdrios sobre assuntos de interésse do parla-
mento. Este procedimento, quz toma a forma de perguntas escritas ou orais,
pode ser usado para compelir o gabinete ou o ministro interessado a explicar
determinados aspectos da oiganizacdo ou administragdo governamental que
tenham dado margim a preocupagdes. Esse processo pode pdr em evi-
déncia a necessidade de reforma administrativa e levar os ministros a tomar
as medidas necessarias a evitar que continuem as criticas.-

8. Interpelagbes e votos de censura — Mais drasticos que os interro-
gatéiios, embora muitas vézes com éles relacionados, sdo os votos de censura
ou interpelagdes sobre os negécios administrativos. Essas mogdes sdao de
grande importdncia nos sistcmas parlamentares, ja que forcam o debate
amplo do problema e podem acarretar a queda de um govérno ou a renuncia
de um ministro. Em altima analise, constituem a arma fundamental de um

6rgdo legislativo ndo satisfeito com a administragdo de um ministro ou de
um goveino.

E. Ncrmas que resultam do emprégo de pessoas estranhas aos
Quadros Governamentais

As normas até agora discutidas baseiam-se em grande parte na expe-
riéncia, habilidade e determinagédo dos dirigentes departamentais, do pcssoal
dos 6rgdos centrais de administracdo geral, do gabinete ou chefe do exe-
cutivo, ou do legislativo. Se um govérno ndo conta em seus quadios com
os elementos necessarios a enfrentar algum problema administrativo, deve
éle recorrer a um ou mais expedientes especiais.

1. Emprégo de consultores — E vantajoso que o govérno lance mio,
periddicmente, dos conhecimentos de pessoas estranhas ao s:rvigo piblico
para o cstudo de problemas administrativos. Essas pessoas podem ser con-
tratadas na base de tempo parcial ou sob quaisquer outras condigdes miitua-
mente convenientes, sem se tornarem, entretanto, membros do servigo publico.
A experiéncia tem ensinado que os consultores sdo de especial valia no






























