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NOTA DO TRADUTOR — O presente ensaio aparece com
oportunidade no Brasil. Podera contribuir para que se reti-
liquem os pontos de vista circulantes sébre o problema da
Chefia Administrativa.

Ver-se-a, desde logo, que o Professor ROscoE MARTIN nio
teoriza sébre o assunto, nem procura enquadrar abstratamente
a chamada chefia administrativa em esquemas simétricos e
foérmulas rigidas. Focaliza-o a luz de uma exegese penetrante
da realidade. A chefia é um [ato social cru, ndo uma categoria
de juizo que se preste docilmente a teorizagbes dogmaticas.
O autor trata do tema com os instrumentos adequados de um
dissecador, realista direto, implacavel. Comega por desmora-
lizar, com uma pitada de ironia, o habito de descrever a chefia
em térmos de atributos identificaveis e mensuraveis. Para éle,
a chefia ndo é uma lista de qualidades livrescas, mas uma
vivéncia complexa, variada, por vézes incoerente, rica de con-
teado humano, ndo suscetivel de generalizacées. Seu ensaio é
uma adverténcia, alids, contra as generalizacées doutrinarias
sébre ésse tipo de relagdo humana. Mostra como o compor-
tamento dos chefes é governado muito mais pelo nivel de sua
hierarquia, sobretudo pela lei da situagdo, do que pelas re-
gras de compéndio. Esperemos, pois, que éste trabalho de
RoscoE MARTIN seja particularmente bem recebido pelos estu-
dantes e pelos estudiosos dos problemas de chefia na admi-
nistragdo publica.

UMA vesquisa da literatura conduz fatalmente a conclusio de que, quem
aspira a ser chefe na administracdo piblica, deve possuir inteligéncia

de primeira classe, imaginagdo criadora, fé, entusiasmo, vigor fisico, capaci-
dade de resisténcia, destemor, decisdo, discre¢io, maleabilidade, e amor
do préximo. Além disso, pode conjecturar-se que ajudarad também ao aspi-
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rante a cargos administrativos elevados ser alto, moreno e bonitdo (tall,
dark, and handsome).

Um dos membros da comissdo designada para escolher candidatos a
presidéncia da Universidade de Yale féz, ha alguns anos, sagazes comen-
tarios sobre os deveres correspondentes ao cargo. Resumindo suas conside~
racdes acérca dos atributos que um presidente daquela Universidade devia
possuir, concluia: <E... ninguém duvida de que Unicamente um Ser possui
a maioria das habilitacdes requeridas. Mas mesmo a respeito d’Ele, ainda
paira uma divida: sera Deus formado pela Universidade de Yale?»

O problema da lideranca administrativa pode ser considerado, a priori,
como tem acontecido freqgiientes vézes, focalizando-se os atributos que se
supdem, ou se devem supor, diteis aos administradores responsaveis. Da-se
realce, assim, ao lider e as qualidades de carater, personalidade e tempera-
mento, que contribuem ou devem contribuir para o bom &xito no exercicio
de funcoes de diregdo.

Esse tipo de analise podera levar sdmente a caracterizacdo abstracionista
do Administrador Ideal, acima sintetizada. Obviamente, o lider deve ser
destemido, forte, inteligente e patriota. N&o se segque dai que todo dirigente
corresponda a ésse retrato, mas pouca gente negara que devia corresponder.

Na vida real, como é facil de ver, os dirigentes executivos diferem
acentuadamente entre si: uns sdo altos e dominantes, outros sio baixos e
inexpressivos; uns possuem grande inteligéncia, ao passo que outros evidente-
mente ndo pnssuem nenhuma; uns sdo &geis em tomar decisdes, enquanto
outros titubeiam constantemente; uns sdo placidos e de génio calmo, outros
sdao explosivos e obstinados; uns sdo corajosos, enquanto outros fogem a
responsabilidade sob qualquer pretexto que encontrem; uns seguram, firme,
as rédeas da administracdo, ao passo que outros delegam podéres a larga,
uns parecem marcados para grandes realizacdes, outros sdo bem sucedidos,
por assim dizer, a despeito déles préprios. A mente do leitor atento ocorrera
grande niimero de exemplos de diferentes tipos de dirigentes. Dois déles,
extraidos das paginas da histéria, mostram-se sugestivos. O primeiro é
TALLEYRAND, cujo biégrafo escreveu (1):

«O método de trabalho de TALLEYRAND dava, efetivamente,
alguma aparéncia de verdade aos rumores sébre a sua indoléncia.
Ele nunca se ocupava de tarefas arduas e deixava a cargo dos
subordinados atribuicdes como as de proceder a investigacoes,
dirigir as opinides alheias e coletar exemplos ilustrativos. Re-
iativamente pouco tempo dispendia no gabinete de trabalho, ndo
revelando ‘de modo algum' ser pessoa industriosa. No que con-
cerne a leitura de relatérios de subordinados, mostrava-se displi-
centesiy

———— e,

(1) Brintozn, Cralxve, The Livres of Talleyrand, New York, 1936, p.. 129.
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O biégrafo de CoLBERT tragou um quadro igualmente revelador:

«A paixdo de COLBERT — de coragdo e de espirito — era
o trabalho, do qual se aproximava com alegria e o qual deixava
com pesar. Trabalhava, sem hesitacdo, 10, 12, e 16 horas por
dia, semana ap6s semana. Assistia a reunides de conselho, con-
ferenciava com autoridades, debatia assuntos com o rei, redigia
memérias, elaborava planos, estudava relatérios, estimulava os
subordinados com uma animagdo que pessoas menos simples difi-
cilmente compreendiam». (2)

Eis ai dois administradores comparaveis, de categoria elevada, que se
desincumbiam de suas tarefas de maneira inteiramente diversa. Um era
brilhante, espirituoso e, aparentemente, superficial e indolente. O outro,
diligente, meticuloso, metédico e laborioso. Qual o mais bem dotado para
a funcdo de administrar? Qual o melhor administrador? Qual obteve maior
éxito como chefe administrativo?

E’ claro Gue, além daquelas de carater puramente pessoal, outras qua-
lidades concorrem para o bom éxito ou o fracasso do administrador. Em
outro ensaio de nossa autoria (O Ambiente na Administracdo Pablica), (3)
tivemos oportunidade de examinar a ecologia da administragdo, o significado
da estrutura constitucional do govérno, e o papel da chamada organizagéo
informal. Tudc isso e outros elementos (as contingéncias de guerra ou
paz, para darmos apenas um exemplo frisante) desencadeiam férgas pode-
rosas, que influem na atuagdo e, muitas vezes, no préprio destino dos
administradores. O que ndo significa que as qualidades pessoais de lide-
ranca sejam destituidas de importancia, mas apenas que devem ser conside-~
radas em funcio do ambiente, em geral e do ambiente administrativo, em
particular. Predominantes entre os fatdres convergentes que influem, direta
e imediatamente, na lideranca administrativa, sdo as funcdes que o admi~
nistrador é chamado a desempenhar. Isso leva-nos ao estudo de todo o
campo em que se desenvolve a agdo administrativa.

O CAMPO DE ACKO ADMINISTRATIVA

( diagrama n® 1 apresenta, em sintese, as diferentes modalidades de
acao ocorrentes na arena administrativa e relaciona os agentes administra-~
tivos com cada nivel de atuacdo. Como indica o diagrama, a terminologia
usada é a da administracdo federal norte-americana. E' de se admitir,
contudo, que diagramas semelhantes, interrelacionando o campo de atuagio
administrativa e a linha hierdrquica, possam ser tracados para representar
qualquer administragdo ou, pelo menos, qualquer administragio em que as

(2 Cole, Charles Woolsey. Cole, Colbert and a Century of French Mercantilism,
New York, 1939, vol. I, p. 229. V. Colecdo Cadernos de Administragio Pdblica, n® 31
Fundagdo Getilio Vargas, Rio.
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atividades publicas sejam miltiplas e variadas e numeroso o pessoal, além
de diferencado pela natureza das respectivas atribuigdes.

O diagrama enumera cinco espécies de a¢do administrativa. Comega
pela formulagdo de diretrizes (policy determination), que é, por definigdo,
de natureza eminentemente politica, e desce sucessivamente a alta direcdo
(executive action), a chefia intermediaria (middle management), a super-
visio (supervision), até chegar a execugdo (performance), nivel em que
a acao administrativa entra, imediata e diretamente, em contato com as
pessoas ou coisas afetadas pelo programa em andamento. Esses cinco
planos de acdo representam uma progressio que vai do apice a base,
partindo da fixacdo da politica do érgdo, pelos respectivos responsaveis, e
indo, em escala decrescente, até a execugdo final pelos servidores, indivi~
duvalmente, da multiplicidade de atos que, no conjunto, perfazem a admi-
nistracéo.

No govérno federal dos Estados Unidos, o Congresso é o supremo
agente de atuagdo. Exerce naturalmente fungdes consideradas mais legis-
lativas do que administrativas, e, é responsavel, em tltima instancia, por
aquela parte da politica que se traduz em lei. Apesar de subordinado ao
seu interésse pela legislagdo, o interésse do Congresso pela alta adminis-~
tracdo nem por isso deixa de ser real. A Constituicio é bastante clara
nas disposi¢des concernentes as relagdes do Legislativo com o Executivo
em algumas csferas de atuagdo. Em outras, serd tudo, menos clara. Muitos
dos conflitos surgidos entre o Presidente e o Congresso, na administragdo
Eisenhower, resultaram da interferéncia da autoridade do Congresso em
dominios reservados ao Presidente por antiga pratica.

A piramide hierarquica da administragdo norte-americana tem o seu
apice no Presidente, cuja participagdo é basica e direta, tanto na formulagdo
da politiéa, quanto na alta direcdo. O Presidente partilha com os Ministros
de Estado, as responsabilidades ligadas a alta dire¢do e tanto aquéle como
éstes tém interésse secundario na chefia intermediaria, pela qual o diretor
de departamento assume a responsabilidade principal, juntamente com o
diretor de divisdo. Quanto & chefia simples e supervisdo, constitui encargo
do diretor de divisdo ou chefe de secdo e, mais particularmente, do super-
visor, cuja responsabilidade dominante é velar por que os servidores, indi~
vidualmente, desempenham de forma satisfatéria as func¢des que lhe forem
cometidas.

Conforme o diagrama indica, existe 6rgdos de sete niveis atuando
em cinco planos hierarquicos. Ha dois niveis de organiza¢do que partilham
as responsabilidades primaciais em cada campo principal de acéo e, em cada
caso, ha, paralelamente, um ou dois niveis hierarquicos.

Se porventura o diagrama sugere uma complexa e talvez dificil congérie
de relagdes entre 6rgdos e atividades, isso resulta do fato de ser complexo
o préprio govérno. No século XX, a administragdo ndo pode deixar de
ser uma coisa imensa e complicada.

Mas, que dizer sébre o nosso anunciado interésse pela chefia admi-
nistrativa? E’ evidente que, ao voltarmos ao assunto, nos cabe considerar
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ainda um fator novo, embora secundario: que nivel de chefia se acha
em estudo?

Ha dirigentes ou, em qualquer caso, administradores postados em todos
os degraus da escala administrativa e ao longo da pirdmide hierarquica.
Projeta-se a analise sébre o principal chefe executivo (no caso, o Presi-
dente), responsavel pelas diretrizes supremas e pela agdo administrativa do
mais alto grau? Ou sébre o diretor de departamento, cujo principal interésse
gira em torno da chefia intermediaria? Ou sébre o supervisor, que tem por
missdo fazer trabalhar eficientemente os seis, oito ou dez servidores sob
suas ordens? Devem todos ésses chefes e dirigentes ser igualmente inteli-
gentes, criadores e destemidos? Sera possivel, na realidade, generalizar
sdbre os requisitos da chefia administrativa? Ou, numa analise das quali-
dades esperadas ou exigidas de um chefe, ndo havera o perigo de o avalista
simplificar demasiadamente as coisas?

Essas indagagdes realcam a necessidades de estudo mais aprofundado
das relactes entre as fungdes desempenhadas e a chefia exercida na admi-
nistracio pablica.

GENERALISTAS VERSUS ESPECIALISTAS

O diagrama n.° 2 representa uma ampliacdo dos conceitos oferecidos a
consideragdo no diagrama n.° 1. Néle, as modalidades de atribuicbes con-
feridas aos administradores sdc relacionadas sob as trés categorias principais:
alta direcdo (fop level), chefia intermediaria (middle management) e nivel
de execucao (performance level). As cualidades de chefia requeridas dos
administradores acham-se relacionadas paralelamente sob as trés categorias,
a fim de indicar claramente quais as que sdo exigidas em cada nivel parti-
cular de administracdo. Obviamente, as categorias indicadas nas duas colu-
nas do diagrama néo sdo compartimentos estanques, visto como, de um lado,
algumas atribuicdes da alta direcdo desbordam para o campo da chefia
intermediaria, ao mesmo {empo que algunas fungdes da chefia intermediaria
se ratificam igualmente no nivel de. execugdo. E, por outro lado, determi-
nados atributos de chefia podem nio estar limitados a um s6 nivel admi-
nistrativo. Certas qualidades, como fidelidade ao dever e integridade, por
exemplo, sdo tdo geralmente dadas de barato que nio chegam a ter maior
importancia para a chefia como tal, ao passo que uma qualidade como a
imaginagdo criadora é considerada televante mesmo para um trabalhador
bracal. Este executa suas tarefas com redobrado zélo, se puder projetar
a sua visio além da pa com que trabalha e ver o que o seu trabalho
significa dentro do programa geral. Mesmo assim, e feitas essas reservas,
pode-se concluir que alguns atributos sdc mais importantes em um nivel
do que em outro, admitindo-se a existéncia de certa légica, ainda que
rudimentar, no esquema proposto. :

E’ evidente que, & semelhanca do que ocorre no caso do diagrama n® 1,
a lista de atribuicbes constantes do diagrama n® 2 encerra uma progressio

que  parte. da execu¢do mais ou menos rotineira, na base, e sobe até a
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fixacdo das diretrizes supremas, no apice. Assim, numa extremidade, a
administragdo ptiblica é representada, pcr exemplo, pela operagdo da maquina
de escrever, pelo langamente do imp6sto de renda e pelo consérto de avarias
no calcamento; na extremidade oposta, ela se octpa quase inteiramente com
diretrizes e normas de acdo, tornando-se, no ponto supremo, indistingiiivel
da politica. Desta arte, o processo de govérno {ransforma-se, conforme as
palavras de Paul Appleby, num continuum, ainda que, segundo ARTHUR
Mac MaHON, num confinum «diferencado». (4)

O diagrama n°® 2 descreve, igualmente, uma progressdo das qualidades
de chefia, que vai de simples proficiéncia técnica (acrescida de lealdade e
integridade), na base, ao espirito pitblico, compreensdo da politica do 6rgéo
e devocdo a ela, nos niveis altos da administragdo. Permita-se-nos repetir
que isso ndo significa ser a imagina¢do criadora dispensavel no empregado
subordinado, ou ¢ conhecimento técnico uma contraindicacdo necessaria nos
altos dirigentes. Significa, apenas, quc o conhecimento especializado do
cargo é particularmente importante para o empregado subordinado, ao passo
que a imaginagdo criadora, assim como cutras qualidades a ela associadas,
sio mais impo:rtantes para o alto dirigente.

A esta altura, tera ficado claro que a discussdo gira em térno do papel
do generalista e do especialista na administragio publica. Os diagramas
ns. 1 e 2 estribam-se essencialmente no conhecido conceito da piramide
administrativa, com uma legido de subordinados formando a base, e uns
poucos chefes ou dirigentes constituindo o apice. No govérno federal dos
Estados Unidos, por exemplo, a pirdmide abarca cérca de 2.400.000 servi~
dores civis de todos os =niveis e categorias, e tem por vértice o préprio
Presidente da Reptiblica. Com excecdo de uns poucos, todos ésses servi~
dores sao-especialistas, isto &, profissionzlmente competentes nos respectivos
campos de acdo. Desempenham suas atribuicdes especificas de acérdo com
padroes profissionais pré-estabelecidos, e abrigam-se sob as normas do
sistema do mierito, destinadas a assegurar, entre outras coisas, a continui~
dade das fun¢des. Alguns milhares sio menos competentes em campos de
atividades especializadas de que a grande massa dos servidores em geral.
Trata-se de pcesoas que sdo ou, cu tendem a ser, generalistas por inclina-
¢do, treinamenfo e experiéncia, e ainda pela natureza das respectivas fun-
¢oes. Quanto mais subirmos na escala lLierarquica com a nossa investigagéo,
menos enconframos capacidades especializadas e mais competéncias gerais.
Quande nos aproximamos do apice da piramide, surgem administradores
de pequena capacidade para atividades especializadas, mas, em compensa-
¢do, de vasta cxperiéncia em problemas humanos. O Presidente, dbviamente,
é o generalista maximo. Quando eleito pela primeira vez, ndo tera tido
experiéncia anterior como Presidente, mas quase sempre havera acumulado
vasta experiéncia de lidar com pessoas e programas. O mesmo ocorre com

(4) Macmahon, Arthur W., “Policy and Administration” (critica de Paul H. Ap-
pleby" sébre o livro' do mesmo titulo) in Public Administration Review, vol. IX, 1949,
pp. 278-282.

™
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os Ministros (department heads), os quais, normalmente, terdo variada
e.:periéncia como homens de negécios, porém pequena ou nenhuma expe-
rigncia como técnicos ou especialistas.

Uma palavra de adverténcia impde-se aqui, para evitar a conclusdo
errdnea de que o administrador ou dirigente é de tal modo generalista
que nada conhece dos problemas concretos de qualquer campo particular
de atividade. Ja se disse que «o generalista é o homem que conhece cada
vez mais sobre cada vez menos, até que chega a conhecer tudo sobre nada».
Desnecessario observar que tal afirmativa reduz o conceito de administrador
ou dirigente geral a verdadeiro absurdo. Todos ou quase todos os dirigentes
foram especialistas algum dia. Antes de galgar a Presidéncia da Repblica,
o Presidente Eisenhower era soldado e o Presidente Wilson, um professor
universitario, Na pratica da administracao federal norte-americana, muitos
Diretores de Departamento e alguns Ministros de Estado ja pertenceram
aos quadros do funcionalismo de carreira, sendo de notar, ainda, o caso
dos administradores que sdo chamados a ocupar cargos de responsabilidades
gerais em virtude de seus &xitos como especialistas.

Nao importa, porém, ressaltar, que homens da capacidade e experiéncia
técnicas se hajam transformado ocasionalmente em administradores, nem
que a administrador seja usual e necessariamente desprovido de competéncia
técnica. Importa enfatizar isto é pela capacidade de generalizar que o
administrador bem sucedido atinge a notabilidade, ndo por qualquer capaci-~
dade técnica que porventura possua. Pode-se, na verdade, discutir se ha
ou ndo incampatibilidade fundamental entre os requisitos de bom éxito
numa atividade especializada, e os requisitos de bom éxito na administracao
geral. O cirurgido que se torna diretor de um hospital passa, imediata e
necessariamente, a interessar-se menos pelos aspectos cientificos da profissdo
e mais pelos multiplos problemas condicionadores do funcionamento efi-
ciente do hospital. Ele perde, gradualmente, as aptides de profissional.
E que ja ndo dispde de tempo para realizar complicadas operagdes ou para
se manter em dia com a literatura da especialidade. Ao contrario, enreda-se
nas teias da da administracio e perde os dias, bem como as noites, enfrentando
problemas concernentes a orgamento, pessoal, rela¢des publicas,arquivos e
documentagdo. Sua viva nova é completamente diferente da antiga: o meio
em que atua, as responsabilidades que lhe recaem sdbre os ombros, a gente
com que lida, tudo representa um mundo a que éle, como um cientista
especializado em cirurgia, era totalmente estranho.

Somente na medida em que o novo diretor de hospital puder divor-
ciar-se das preocupagdes de sua especialidade, tera éle probabilidade de
ser bem sucedido como administrador. O que a administracio de um hos-
pital exige ndo é familiaridade com os tecidos cerebrais ou com os tltimos
progressos das pesquisas sobre o cancer, mas imaginagdo para planejar um
programa de trabalho sadio e aptiddo para congregar todos os recursos
disponiveis na sua execucdo. O que a administracdo, genéricamente falando,
requer ndo é competéncia profissional cientifica ou especializada, e, sim,
capacidade para conceber planos gerais, para perceber relacdes, para lidar
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com pessoas. O trago caracteristico do dirigente bem sucedido ndo é,
pois, a competéncia especializada, mas a capacidade executiva.

A propésito, deve notar-se que a ponte que liga a competéncia espe-
cializada & capacidade administrativa é extremamente dificil de transpor.
A competéncia em determinado campo funcional nfo assegura, per se,
éxito na administracdo geral. O fato é evidenciado pelos numerosos
quimicos, médicos e engenheiros capazes, que encalham nos bancos de
areia da administragdo. Em verdade, é preciso muita maleabilidade de
inteligéncia e elevado espirito criador para que um especialista subordine o
conhecimento e habilidade, que lhe trocuxeram sucesso num campo profissic-
nal, as exigéncias mais gerais, por isso menos concretas, da administragdo.
Quando se lhe oferecem uma opgdo, a maioria dos especialistas prefere
permanecer como tais, justificando a preferéncia com a natureza superior
de sua vocagdo. A administracdo goza genéricamente de reduzido crédito
nos meios profissionais especializados, cujos lideres se inclinam a identifi-
ca-la com a politica, encarando-a como espécie inferior de atividades humana
e, provavelmente, como coisa ma ou desnecessaria.

Uma das conseqiiéncias freqiientes désse modo de pensar é a escassez
de candidatos habilitados para ocupar os postos de administracdo geral.
Outra reside no fato de existirem talvez cem vézes mais especialistas com~
petentes do que administradores capazes, se bem que isso seja devido, em
parte, & marcada. preferéncia dos candidatos potenciais pelas carreiras espe~
cializadas. O fato deve-se, igualmente, e em boa medida, & circunstancia
de que a administragdo, genéricamente falando, se revela infinitamente mais
exigente em relagdo aos requisitos de formagdo de seus praticantes do que
as profissdes especializadas. Dai decorre o fato de a longa permanéncia
num campo especializado ndo constituir back-ground promissor fpara os
postos de- administragdo. Dai decorre, igualmente, que algumas profissdes
desenvolvem melhores administradores do que outras, sendo de ressaltar,
entre elas, a advocacia (legal profession), da qual sdo retirados mais admi-
nistradores do que de qualquer outro campo de atividades. Isso ocorre
precisamente porque o direito é um dominio de natureza menos técnica, ou
seja, menos especializada, do que a maioria das demais carreiras profissio~
nais, do que qualquer das ciéncias naturais, por exemplo. Ha&, assim, maior
probabilidade de um advogado se tornar bom administrador do que um
quimico ou um fisico, porisso que a sua atuacdo se processa em relagdo a
pessoas e coisas, éle esta acostumado a pensar em térmos abstratos, em
suma, as exigéncias de sua profissio tendem a fazer déle antes um gene-
ralista do que um especialista.

A titulo sintético, valera a pena ressaltar a importancia tanto do espe-
cialista quanto do generalista para a administracdo ptiblica. Para ambos
ha um lugar, e um lugar muito importante. Deve, todavia, evitar-se con-
fundir o papel dos dois. As func¢des desempenhadas pelo especialista sdo
ou podem ser o resultado final da administracdo, mas, em si mesmas, nio
constituem administracdo. A administracdo s6 entra em cena quando surgem
relagdes entre individuos ou grupos, quando medidas especiais sejam reque-
ridas, sob a forma de organizagdc e obtencdo de apoio financeiro, para
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assegurar a prosperidades de determinada emprésa. Tais providéncias si~
tuam-se no campo de agdo do administrador, cujo &xito sera determinado
ndo pela competéncia técnica, mas pela capacidade de generalizar. Repi-
ta-se: em virtude da prépria natureza de sua missdo, o administrador ha
de ser mais um generalista do que um especialista.

OS REQUISITOS DA CHEFIA ADMINISTRATIVA

Apbs a nossa excursdo pelo campo da agdo administrativa, fagamos
agora uma analise mais sistematica dos requisitos da chefia. A éste res-
peito, o diagrama n° 1 ser-nos-a muito util: & aconselhavel examinarmos
mais detidamente os atributos da chefia administrativa, na medida em que
éles se relacionam com as atribui¢des inerentes aos varios niveis principais
de administracdo. As qualidades de carater sem jaca — honestidade, leal-
dade, escrupulosidade e tédas as demais — devem ser universais, ou
universalmente desejaveis, nos administradores. Mas os requisitos de per-
sonalidades e temperamento, exigidos da lideranca, considerados como
dissociados das qualidades de carater ou complementares a elas, variam
amplamente, de acérdo com as atribui¢des a serem desempenhadas, o cargo
a ser exercido.

A primeira das preocupagdes do chefe executivo supremo e seus auxi-~
liares imediatos (no govérno federal norte-americano, o Presidente e os
Ministros) reside-na politica, na sua interpretacdo e execucdo, na direcio-
geral da méaquina administrativa e nas relacdes dai decorrentes. O principal
requisito exigido da chefia administrativa de mais alto nivel é, pois, a
capacidade de generalizar, de raciocinar por analogia, de deduzir, de fatos
ou circunstancias particulares, principios de aplicagdo ampla. O adminis-
trador de alto nivel deve possuir um espirito voltado para conceitos univer-
sais, imperturbavel em face de situagdes novas, capaz de inferir novas
hipoteses ou novas verdades de experiéncias correlatas. Isso requer, junta-
mente com inclinagdo filoséfica, elevada inteligéncia, imaginagdo de amplos
horizontes, disposi¢cdo e capacidades de desenvolver novas idéias e certo
gosto da aventura. Sdo poucas, evidentemente, as pessoas que possuem
essa organizacdo mental, poucas e disputadissimas, porque representam o
pequeno e seleto grupo do qual ocasionalmente surgem os dirigentes
excepcionais.

Disso decorre, cova sans dire, que o alto dirigente nio se deve preo-
cupar com minticias. Ser-lhe-a extremamente dificil, se ‘nio impossivel,
atuar proficientemente, por exemplo, ao mesmo tempo, como cientista e
como administrador. Cumpre-lhe, desde logo, resignar-se a deixar uma
carreira pela cutra. Segundo ja se tem dito, o administrador geral deve
«atuar no plano adequado», deixando para outrem a execucdo efetiva das
tarefas, inclusive o desempenho de funcdes executivas importantes, satisfa-
zendo-se com as decisdes que adota e com a atuacio que desenvolve no
plano administrativo. O que significa que a capacidade de delegar é um
dos requisitos mais importantes da chefia administrativa.

Como alto dirigente, o chefe executivo tem a responsabilidade da
organizagio geral e, particularmente, da direcdo da maquina administrativa.
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Compete-lhe, pois, saber lidar com os homens, ser capaz e estar disposto a
aceitar responsabilidade de decisGes importantes. Cumpre-lhe, ademais, ser
um habil negociador e possuir grande facilidade para se comunicar com
os outros.

Por fim, ainda que ndo em ultimo lugar em ordem de importancia, o
lider administrativo deve ter o espirito voltado para a a¢do piablica, néo
para a agdo particular. Em outros ensaios (Natureza da Administracéo
Piblica), tivemos oportunidade de observar que, se, por um lado, ha muitos
pontos de contato entre a administragdo publica e as emprésas privadas,
por outro, ha muitas diferencas relevantes. Os homens de negécios recruta~
dos para servir no govérno sio os primeiros a notar e apontar essas dife-
rencas. Ha copiosos depoimentos em apoio da tese de que a orientagdo
no sentido da coisa publica, o que inclui especificamente compreensio e
consciéncia dos processos politicos, constitui pré-requisito para que um
administrador publico alcance atuacdo excepcional. O interésse do piblico
¢ de suprema importancia e sé6 pode ser efetivamente souvido por um grupo
executivo devotado ao bem da coletividade.

Se a missdo ultima do alto administrador é a elaboracao e implemen-
tacdo das diretrizes gerais da organizagdo que dirige, a tarefa do adminis-
trador de nivel médio é canali#yr tais diretrizes para a acfdo e dar conteido,
pratico em térmos de programas de trabalho, a principios gerais. A adminis-
tracdo intermediaria atua comoe engrenagem que impele as diretrizes para a
pratica. Suas atribuicbes abrangem, em térmos especificos, o planejamento,
a direcdo, a coordenagao e o contrdle.

Provavelmente, a qualidade mais preciosa exigivel de um administrador
de nivel médio é o dom de perceber a relagdo entre o programa total da
organizagdo e a tarefa particular a &éle confiada. Em outras palavras, a
capacidade de associar o todo e suas partes de tal maneira que se preserve
e realce o sentido do programa geral, sem o sacrificio de atividades parti~
culares. E que ao administrador de nivel médio cabe a responsabilidade
genérica da agdo executiva, no momento em que o programa geral comega
a decompor-se em operacdes especializadas. A tentacdo de resvalar para o
campo da especulagdo e da acdo especializada sera maijor no caso do diretor
de divisdo (bureau chief), que se pode considerar a personificagdo da
administracdo de nivel médio, do que no caso do Ministro de Estado
(department head). Cumpre-lhe, entretanto, resistir a tentagdo, ou pelo
menos, aprender a manter os impulsos de especialista subordinados a fideli~
dade que deve ao superior hierarquico e ao programa global da organizagao.
Demanda-se, assim, do diretor de divisdo, que abra um estreito e tortuoso
canal entre Scylla e Charybdie, isto &, entre as exigéncias do generalista
e as tendéncias do especialista. Isso requer habilidade de primeira classe,
rara combinagdo de flexibilidade e energia, eis que o administrador de nivel
médio deve, de um lado, ser receptive & orientagdo superior e, de outro,
manter-se disposto a aceitar responsabilidade pelo segmento a éle confiado
do programa global. A luz do programa de trabalho, o papel do adminis-
trador de nivel médio é indisfarcavelmente dificil.
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No que concerne a agdo, o administrador de nivel médio assume res-
ponsabilidade fundamental pela organiza¢do. Sua maior atribuicdo consiste
em definir, em térmos adequados & organizagdo, o programa de trabalho e,
reciprocamente, adaptar a organizagdo ao plano a ser executado. Trata-se
das duas faces da mesma moeda, as quais, juntas, significam que o diretor
de divisdo (bureau chief) deve compreender as virtudes e as limitagdes da
organizacdo, possuir habilidade no trato dos homens e dom para inspirar
lealdade ao grupo ou equipe de subordinados. Finalmente, a semelhanca
do dirigente méaximo, o administrador de nivel médio deve saber delegar,
0 que requer, ao mesmo tempo, senso de organizacdo e capacidade de
desprendimento, O diretor de divisdo ndo podera empenhar-se em ativi-
dades especializadas, sendo necessario abster-se delas em favor de ativi-
dades administrativas de carater geral. Isso significa que para realizar
planos e cumprir programas, estara sempre dependendo de terceiros e, de
modo mais especial, de organizagdo a seu cargo. A frustragio experimen-
tada por alguns especialistas transformados em administradores nido é fené-
meno raro no processo da administracdo.

E no nivel a que chamamos execugcdo que as diretrizes e programas
administrativos se traduzem em acdo final: aqui o trabalho é planejado em
térmos concretos, aqui sdo elaborados os calendarios, aqui os empregados
investem as forcas em tarefas especificas, aqui o servidor entra em contacto
direto com o publico, em suma, aqui, por assim dizer, se surpreende a
administracdo com a mdo na massa (at the cutting edge) .

O chefe menor (first line supervisor) é, na linha hierarquica, a twltima
autoridade com responsabilidade administrativa ou sébre 'grupos. Neste
nivel, o especialista se encontra, afinal, em seu meio préprio, pois aqui a
competéncia técnica é de importancia primordial entre as qualidades exigidas
para a chefia. Neste plano, cabe ao chefe estar perfeitamente familiarizado
com o trabalho a ser executado e possuir completo conhcimento da maquina
administrativa. Além disso, uma vez que lida com individuos e pequenos
grupos de empregados, deve expressar-se com proficiéncia, sobretudo oral-
mente, possuir o dom de ensinar, e conhecer algo da arte das relagoes
humanas. Em especial, deve ser perito em contatos pessoais com os em-
pregados. Sua missdo consiste em obter, mediante uma combinacio de
capacidade técnica, bom senso e persuagdao, que a tarefa seja executada.
E, para isso, suas duas armas principais s80 o conhecimento especializado
e a habilidade para lidar com pessoas.

As atribuicdes do servidor subordinado sdo explicitas e relativamente
simples, requerendo principalmente que éle seja proficiente, honesto e cons-
ciencioso. A ndo ser em potencial, o servidor subordinado nio se envolve
na lideranca administrativa. Podemos pois deixa-lo de lado, depois desta
breve referéncia.

Conclui-se claramente desta anélise que as generalizagdes faceis sdbre
a lideranca administrativa sdo vulneraveis, sujeitas a sérias davidas. A
lideranga administrativa nao € coisa simples, palpavel, de pronta identificacao
e definicdo, que se descobre em determinado lugar e tempo. Constitui
ela, ao contrario, fenémeno complexo e, por assim dizer, ubiquo, prenhe
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de significagdo para a organizacao administrativa inteira. Disso resulta
que ndo ha grupcs homogéneos de administradores, tampouco um admi-~
nistrador padrdo, isolavel, com base no qual se possa generalizar segura-
mente. O que ha sdo categorias de administradores, cujas qualidades de
lideranca podem ser discutidas genéricamente, em face da natureza das
respectivas fungoes.

Neste ensaio, dividimos as atribuicdes da chefia administrativa e, con-
segiientemente, os préprios chefes, em trés categorias, indicadas pelas ex-~
pressdes alta direcdo (top management) chefia intermediaria (middle mana-
gement) e nivel execucdo (performance level). Assim procedendo, sim-
plificamos demasiadamente o problema, ndo obstante e fato de que certo
grau de simplificacdo parece necessario para tornar o assunto acessivel.
Podemos, déste modo, falar com alguma seguranca sdbre os atributos
requeridos do dirigente maximo e seus auxiliares imediatos, do diretor de
divisio (como ilustragdo da chefia intermediaria) e daqueles em cujos
ombros recai a responsabilidade final da execugdo do trabalho, pois certas
qualidades gerais de chefia parecem comuns aos administradores pertencen-
tes a todos os grupos apontados. Qualquer outra sintese de qualidades
encontradas ou consideradas pertinentes ao chefe administrativo abstrata-
mente concebido, afigura-se-nos de valor duvidoso.

A CHEFIA ADMINISTRATIVA E A DEMOCRACIA

Do ponto de vista da administragdo piblica, o grau em que a demo-
cracia prevalece em determinado regime de govérno depende de dois fatéres
principais.

Externamente, revelam-se da maxima importancia os dispositivos cons-
titucionais conjugados com as praticas e tradi¢des governamentais. As con-
digdes de participagdo popular, o sistema de responsabilidade do legislativo
perante o povo, o sistema de responsabilidade do executivo perante o povo
e o legislativo, os direitos e garantias individuais, a liberdade de pensa-
mento, éstes conceitos sugerem os critérios através dos quais as relagdes
do govérno com o povo sdo adequadamente avaliadas. Pode afirmar-se que
a demccracia ndo tera boa acolhida dentro da administracdo se ndo estiver
profundamente enraizada nas tradi¢des populares e na préatica do govérno.

Internamente, o exercicio da democracia depende ndo somente da forma,
mas, de modo mais particular, do espirito da administracdo. Este, por sua
vez, depende do préprio administrador geral e, mais especialmente, do
dirigente ou dirigentes maximos. Um chefe executivo recentemente nomeado
ou eleito desfrutara de certas vantagens de lideranca que fluem da prépria
investidura. Assim, os podéres constitucionais e legais inerentes ao cargo
serdo seus, bem como a presuncdo de autoridade que emana do prestigio
da reparticdo e da reputacdo de seu dirigente. Héa a considerar, além disso,
o espirito de cooperacdo, o habito de obediéncia mesmo, que é de desejar
se encontre na grande massa dos servidores ptblicos.

Todos ésses fatores, assim como outros semelhantes, se conjugam para
conferir ao administrador principal uma vantagem inicial muito grande e

.



Diagrama n." 1
UM ESTUDO DE RELAGOES NO CAMPO DA ACAO ADMINISTRATIVA

(Exemplo: Govérno Federal dos Estados Unidos)
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Diagrama n.° 2

O GENERALISTA E O ESPECIALISTA NA ADMINISTRAGAO
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progressiva na sua busca de lideranga administrativa. Contudo, por si sos,
éles ndo sdo suficientes para assegurar ao administrador uma posicdo perma-
nentemente favoravel. Como ja se tem dito muitas vézes de vérias maneiras,
«uma posicdo de lideranca administrativa deve ser sempre conquistada.
O administrador ndo pode basear sua agdo somente na autoridade do cargo,
nos podéres legais, no prestigio pessoal ou na conjuntura. Deve ao con-
trario capitalizar suas vantagens naturais por meio da expansao de sua
influéncia através de téda a organizagdo. Issc éle consegue mais por meio
de lideranca do que por meio de comando. Provavelmente, o mais eficaz
instrumento a seu dispor, para transformar uma autoridade de comando
numa autoridade de lideranca, se encontra na aplicacdo dos principios demo-

craticos a pratica administrativa.

A aplicagio dos principios democraticos a administracio apresenta
muitos aspectos, e repercute ativamente nos processos tradicionais. Uma
delas é a aceitagdo, tanto em tese quanto em hipétese, das modernas praticas
de administracdo de pessoal, que compreendem, além da admissdo por con-
curso e o direito de estabilidade, conquistas tais como férias, licenga para
fins educacionais, treinamento em servico, uma politica' estavel de promocio,
direito de defesa nos processos disciplinares, direito de recurso, possibilidade

de queixas e reclamacGes, um sistema de consultas e um programa sélido
de aposentadoria.

A aceitacio e apoio de praticas progressistas de administracio de pes-
soal, apesar de basicas, revelam-se, todavia, insignificantes.

O alto dirigente que deseja demonstrar extremada fidelidade a demo-
cracia deverd ir muito além da adogdo de uma administracio de pessoal
esclarecida. Demonstrara respeito fundamental pelos pontos de vista de
seus colaboradores e descobrira meios de pd-los em pratica. Colocac-se-a
na posicdo de colaborador antes que na de senhor, e ndo perdera oportu-~
nidade de trocar idéias amplamente. Compreendera que deve grangear o
apoio entusiastico dos membros de sua organizacdo, de desejar tornar tan-
giveis tédas as virtudes potenciais existentes nela. Visualizara, em suma,
a administragio, o programa e a prépria organizacio sob o prisma do
subordinado, assim como do ponto de vista, do dirigente. Como se sabe,
ha pelo menos, duas maneiras de encarar uma organizacio administrativa:

de baixo para cima, e de cima para baixo, ndo sendo aquela menos impor-
tante do que esta.

Finalmente, como atributo quase indefinivel da chefia administrativa,
pode-se acrescentar uma profundo e constante interésse pela democracia.
Esse interésse deve ser genuino e basear-se em convicgdo sincera. Deve,
além do mais, manifestar-se por atos positivos, sob pena de carecer de
substancia. Basicamente, porém, resulta de um estado de espirito, de uma
profunda convicgdo pessoal do valor da espécie humana e da dignidade de
homem. Sem essa convicgdo, o dirigente tera de contentar-se com o habito
de mandar. Com ela ,pode aspirar a uma posi¢do de lideranca admmls—
trativa no mais lato sentido de expressio.




