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Comunicacdes Administrativas

S homens vivem num mundo em que todos

dependem inteiramente das relacoes que
mantém uns com os outros ndo s6 para consegui-
rem as comodidades que tornam a vida mais supor-
tavel como também para obterem o indispensavel
a subsisténcia. As paginas da histéria atestam
scbeiamente que isto é e sempre foi um fato. O
Coédigo de Hamurabi, gravado com esméro na pe-
dra, serviu para instruir os cidadaos da época $6-
bre as disposicoes da lei, codigo ésse que é hoje
um notavel documentario de uma civilizacao que
desapareceu. Para nés “Maratona” é apenas uma
corrida de muitas milhas em que jovens atletas
suarentos —- e até mesmo algumas pesscas me-
nos jovens e também avisadas — disputam o tro-
féu da vitéria. Ha 25 séculos, porém, a Maratona
simbolizou um grande feito militar cuja nova foi
levada ao povo de Atenas por um ccrredor que
percorreu a pé as 26 milhas e 385 jardas que se-
paravam o campo de batalha da capital grega.
HAa 175 anos passados Paul Revere viaiou a ca-
valo a noite toda para prevenir seus amigos de
um ataque dos ingléses a Boston. O -Barao Ro-
thschild vigiava atenta e constantemente seus in-
vestimentos por intermédio de informacoes que
Ihe chegavam as maos, através do Canal da Man-
cha, transportadas por pombos-correio. Um afri-
cano, batendo o seu tambor, envia mensagens que
sao transmitidas pcr intimeros tocadores de tam-
bor, uns apés outro, até que toda a selva esteia
informada. Toscanini transmite sua idéia dirigin-
do as véarias partes de sua orauestra; Portinari,
combinando coéres em suas telas, e Hemingway
articulando frases com as palavras que saem de
sua pena. O tempo, as circunstancias e os instru-
mentos variam; s6 ¢ propdsito se mantém inva-
riavel: transmitir o pensamento e o sentimento
de um ser humano a outro.

NATUREZA E USO DAS COMUNICAQéES
ADMINISTRATIVAS

Um chefe do servigo publicc: consome quase
todo o seu tempo em comunicacbes com 0s ou-
tros. Durante o dia, éle atende a meia dizia de
chamados telefénicos (se tiver um bom secreta-
Tio, nio atenderd mais de seis) e faz talvez igual
nimero de chamadas. Ele recorrera freqgiiente-
mente ac sistema de comunicacoes internas a fim
de receber informactes ou expedir instrucoes aos
membros da sua equipe de auxiliares. Compare-
cera a uma conferéncia convocada por seu supe-
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rior imediato e talvez tomara parte na reuniao de
uma ou outra comissao. Gastara dez minutos
com cada uma da meia dazia de pesscas que O
visita, pessoas essas que ja foram selecionadas
pelo seu secretirio e cuja entrevista ja foi devi-
damente programada. Ele lerd as cartas recebi-
das e que nao podem ser respondidas sem a sua
atencao e gastara uma hora ditando as respostas.
Conferenciara com seus subordinados e examinara
ccm éeles os resumos de notas que requerem pro-
vidéncias e rascunhos de cartas ou bilhetes que
devem ser redigidos em resposta. No fim do dia,
éle pora sua assinatura numa porcao de papéis,
alguns dos quais preparados sob sua orientacao e
outros por seus colaboradores e a sua ordem.
Todos ésses atos, e muitos outros como eéstes, ca-
racterizam o campo realmente amplo em que a
acao administrativa se reduz, em térmos simples,
a expressdao “comunicacoes administrativas”.

E’, pois, evidente que elas representam um
elemento basico em todas as fases do processo
de govérno; na campanha politica que antecede
as eleicoes; no ato legislativo que se transforma
em fundamento para a acao administrativa; nas
incontaveis notas, instrucoes e outras fcrmas de
manifestacao de inteligéncia, quer orais ou escri-
tas, pelas quais os planos se traduzem em medi-
das praticas e, finalmente, nas muitas relacoes in-
dividuais e de grupos entre o govérno e o publico.
Seria insidioso sugerir que um govérno, um Orgao
ou uma atividade qualquer estd mais (cu menos)
do que outro a mingua de meios eficientes de co-
municacdo, muito embora todos provavelmente
concordem que o processo dessa comunicacao -nas
organizacoes internacicnais & mais significativo e
os seus problemas mais complexos do que em
qualauer outra parte. Nao é sem razdao que. a
UNESCO adotou a legenda “povos falando com
povos” como objetive fundamental, porque essa
legenda resume um problema basico e, talvez, o
problema principal do reférco da concdrdia inter-
nacional assim como da cooperacao mundial atra-
vés das organizacoes internacionais.

O térmc “comunicacao administrativa” im-
plica na existéncia de alguém que deseja (ou que
precisa) falar e de algum que deseja (ou que pre-
cisa) ouvir. Pondo-se de parte ésse conceito ele-

mentar, o térmo também sugere que ha algo que -

merece ser dito com respeito a administracao dos

negbcios do govérno. Implica, finalmente — isto

pcrque com a comunicacao queremos dizer comu-
nicacao eficiente — na existéncia de um duplo
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contato entre o que fala e o que ouve: uma men-
sagem entregue mas nao compreendida ou aceita
tem aproximadamente o mesmo valor daquela
que nao foi formulada podendo constituir, na ver-
dade, uma auténtica cfensa até. A pessoa que
fala pode ser o Presidente da Republica, um dire-
tor 'de departamento, a telefonista, uma comissao
da Camara, um cidadao, o publico em geral. Por
outro lado, o auditério pode ser representado por
um dos acima citadcs. A pessoa que fala pode
falar, escrever, tracar diagramas, organizar tabe-
las, exibir quadros: o unico requisito é que ela
adote o meio adequado a seu assunto, seu propo-
sito e seu auditoério, porque, além da “informacao”,
deve haver “sugestao”. Vista em seu mais amplo
sentido, pcis, a comunicacdo administrativa ocor-
re quando ha realmente entendimento escrito ou
oral a respeito da administracao dos negocios go-~
vernamentais.

Ja se evidenciou, portanto, que muito embo-
ra-a comunicacao administrativa seja um processo
comum a todos os governos, a solucdo satisfatéria
de seus principais problemas é peculiarmente im-
portante nos Estados democraticos. As medidas
unilaterais e arbitrarias baseadas na forca fisica
podem ser tteis num regime ditatorial mas nao
serao toleradas numa democracia. Nesta, é mis-
ter que haja um acordo substancial em tbédas as
etapas importantes: acordo quanto aos fins a al-
cancar, quanto aos meios e métcdos empregados
e também quanto ao mérito dos resultados obti-
dos. Em sua esséncia, a democracia é um govér-
no de conciliacao; é um sistema em que “o melhor
caminho”, a panacéia do ditador, cede ¢ seu logar
diante da sabedoria coletiva do povo. John
Dewey disse 'a mesma coisa com as seguintes pa-
lavras: “... o valor e a férca da maneira demo-
cratica de viver... estao nos processos de efici-
ente entendimento, de conferéncia, de ccnsulta,
de intercambio e combinacdo de experiéncias —
de livre conversagdo se o quiserem”. (1)

A comunicacao administrativa pode ser exa-
minada de qualquer um de véarios pontos de vista.
Pode ser observada com os olhos dc' cidadao: o
que lhe parecem as coisas da administracao pua-
blica? Por que? Pode ser observada da vantajosa
posicao ocupada pelo legislador: o que sabe éle
a respeito do Pcder Executivo? Como aprendeu o
que sabe? Por que nao sabe mais? Realcaremos,
porém, o ponto de vista do administrador, nio
desprezando, embora, a mencdo que se deve fazer
a outros pontos de vista desde que as referéncias
feitas se mostrem tteis a ncssa analise. Do lugar
em que se coloca o administrador, grande niime-
ro das complexidades comuns da administracio
publica é prontamente identificAvel como simples
questao de comunicacdo. E’ isto realmente o que
ocorre com ¢ emaranhado da coordenacdo, por
exemplo. Forneca-se ao chefe uma corrente de in-
formacoes dignas de confianca nas quais podera

(1) Citado em “The Art of Plain Talk”, de Ru-

poLPH FLESCH (New York and London, 1946) pag, 194.

Vide Committees and Conferences, de William E.Utter-
back (New York, 1950) Especialmente o cap. I.

apoiar suas decisoes, oferecendo-lhe também con-
tatos eficientes com as pessoas responsaveis pela
acao praticada e suas dificuldades parecerao ime-
diatamente a ser faceis de resclver. O dilema do
alcance do contréle enquadra-se na mesma cate-
goria. O mesmo acontece com a correlacao entre
as funcoes “linha-auxiliar-staff” que freqiientemen-
te se confundem, em parte devido a deficiéncia
das comunicacoes. O administrador é, por exce-
léncia, -0 arbitro; pouco pode éle realizar por in-
termédic: de ordens. Sua maneira de viver esta
condicionada pela necessidade imperativa de obter
o consentimento, em todos os setores, de todas as
pessoas de um ou de outro modo envolvidas no
empreendimento. Ele depende inteiramente da
comunicacac.

Internamente. as comunicacées administra-
tivas sao uma simples questao de estabelecimento
de vias livres de intercomunicaciao dentro da ad-
ministragdao. Isto implica, acinda de tudo, em re-
lagoes satisfatérias, em térmos de contatos e liga-
coes com o legislativo. Nesse particular, a via é,
como sempre foi, de duas macs! E’ importante
que o Congresso entenda de pronto as operacoes
administrativas; mas é igualmente importante que
o Executivo tenha a capacidade de compreender
a politica legislativa, tenha conhecimento profun-
do da témpera do legislativo e facil acessc' as ca-
maras legisladoras. Isto representa um convite
a mutua boa fé e a cordialidade, coisas que de-
correm e s6 podem decorrer do intercAmbio eficaz
de informacoes.

Dentro da hierarquia administrativa a pres-
sdo exercida no sentido da intercomunicacac é
continua e sua necessidade insaciavel. Conforme
a organizacao evoluir em amplitude e complexi-
dade, a necessidade de intercomunicacao aumen-
tara numa proporcao que se assemelha a progres-
sao geométrica, enquanto que numa instituicac
que possui consideravelmente orgdos regionais
bastante dispersos, é de valor crucial o sistema
de informacoes. Estas sdo transmitidas em tédas
as direcoes — para baixo, aos que arcam com as
responsabilidades pela acao; para cima, aos que
devem depender da experiéncia como base para
as decisoes e, para c¢s lados, aos que colaboram
direta ou indiretamente na acdo a ser praticada.
O fluxo de informlacoes deve certamente ser se-
letivo, desde que nao é possivel compartilhar com
todos os individuos todas as parcelas significativas
das informacoes. Mesmo assim, o volume é mui-
to grande. Examinaremos os elementcs essenciais
de um bom sistema atual de comunicacoes inter-
nas. Notemos laqui apenas que o sucesso e a fa-
cilidade com que a maquina administrativa fun-
ciona dependera, em proporcoes nao diminutas, da
eficiéncia do sistema de intercomunicacoes em
vigor.

Externamente, a intercomunicacdao adminis-
trativa se transformfa, em grande parte, num prc-
blema de boas relacdoes com o puablico. Numa de-
mocracia, ha duas principais razbes de necessitar
o povo de se manter informado sdbre os atosadmi-
nistrativos. Em primeiro lugar — e relativamente
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ao problema das informagdes, — é mister que éle
conheca os fatcs para que possa, finalmente, for-
mar o seu juizo sébre a politica ptblica e assim
escolher seus candiadtos nas eleicoes. Em segun-
do lugar, seu apoio ou sua aquiescéncia com Os
planos administrativos é uma questdo essencial,
caso tenham ésses planos que ser postos em pra-
tica com éxito, porque numa democracia é lite-
ralmente certo que umf, lei ndo pode ser posta em
vigor na falta de aprovacdo popular como prova
o fracasso da lei séca nos Estados Unidos. As re-
lacdes com o publico surgem assim comc um fun-
damental aspecto do problema da comunicacdo
administrativa.

O MEIO DA COMUNICA(}KO ADMINISTRATIVA

Normalmente, o administrador trata com pes-
soas, coisas ou atos e a maioria das informacdes
que tem ocasidc de transmitir (ou receber) tra-
tardo, por isso, de assuntos razoavelmente concre-
tos. Presumivelmente, um Shostakovitch que al-
ternadamente segue ou se desvia da linha do Par-~
tido Comunista em suas composicoes, podia es-
crever um lembrete administrativo em sustenidos
e beméis ou um Diege Rivera uma instrucéo em
matizes de rubro e sombreados. O administrador
ordin4rio ndo é tdo prendado: éle esta sempre na
dependéncia dos meios comuns conhecidos e em-
pregados por todos. A linguagem é a floresta em
que éle caca. Rle pcde, como ja o notamos, tra}-
balhar ocasionalmente num mapa, carta ou gra-
fico; mas até ésses “auxilios visuais” ndo signifi-
cam muita coisa na auséncia de palavras elpcida-
tivas. Houve tempo em que as fitas de cinema
eram eficientes em si mesmas e por si mesmas; 0S
filmes falados acabaram com isso e, na verdade,
com tdda a arte representada silenciosamente. As
palavras sdo, pois, os meics bésicos de comunica-
cdo empregados pelo administrador.

A escolha e a disposicdo dos vocabulos sdo
a raiz de todo o problema da comunicacao admi-
nistrativa. O que dizer, a quem, quandc e como?
Estas interrogacdes simples detém a chave do su-
cesso do sistema de comunicacdo. As palavrfls
empregadas sio especialmente importantes. Sao
Paulo identificou o problema basico da comuni
cacio quando disse (em sua “Primeira Carta aos
Corintios”, Nono Verso do Décimo Quarto Capi-
tulo), “. .. a ndo ser que se fale com a lingua pa-
lavras fAceis de serem entendidas, como se sabera
O que se fala? Tu falaras no ar.”

As palavras, quer escritas ou faladas, sofrefn
certas limitacdes realmente definidas como meio
de comunicacdo. A primeira e mais séria i
é a da simples compreensao, da familiarxd?d'e com
& construcao gramatical e ccm O vocabulario em-
Pregado, Rsse problema se manifesta de modo
mais critico quando a pessoa que fala e a que es-
cuta sdo de linguas diferentes, muito embora nao
esteja ésse problema de qualquer modo Bipece
a esfera da comunicacio internacional. Nesta, ¢
entendimento é mesmo mais dificil de alcancar
porque implica ndo s6 o sentido técnico’das pala-
vras e frases mas também a compreensdo do seu

significado em funcao do assunto em debate. Isto
envolve o grau de cultura d¢ ouvinte ou do leitor:
seus preconceitos e estereotipos, a natureza dos
meios de referéncia que seu meio e sua experién-
cia lhe deram e seu conhecimento ou suas relacGes
com o objeto da comunicacdo. Nesse caso todc o
campo da “organizacdo informal” se expoe a vis-
ta: o que estd o ouvinte em condicoes de ouvir?
O que aceitara? Qual serd sua reacdo diante da
nova informacac? (2) O entendimento envolve a
propria base lingiiistica. Cada palavra tem sua
propria e particular histéria; teve significados di-~
ferentes em diferentes fases de sua evolucio e sig-
nifica coisas diferentes para diferentes povos numa
determinada época. A seméntica surge assim como
um acessorio que nao esta desprovida de impor-
tancia para novo estudo das palavras como vei-
culcs de comunicacao.

O problema torna-se muito mais complicado
quando comecamos a considerar a adequacdo dos
vocabulos como elementos Uteis a discussdo cien-
tifica. A evolucao tecnolégica dcs tltimos 100
anos (caso possamos limita-la arbitrariamente)
nos impulsionou inexoravelmente no sentido de
uma especializacdo ainda maior em nossa maneira
de viver e de trabalhar e isto, por sua vez, nos le-
vou a adctar uma linguagem cada vez mais espe-
cializada. O resultado da comunicacao oral é
bastante sério num pais tecnologicamente adian-
tado porque os habitos comuns niao acompanham,
como sempre acontece, os desenvolvimentos cien-
tificcs. E’ muito mais sério ainda num pais que
é tecnologicamente atrasado. O povo dos Estados
Unidos, por exemplo, quase nada sabe a respeito
da energia atomica, apesar de ser o pais o pionei-
ro nesse setor, sendo mesmo muito dificil conver-
sar-se com ¢ americano, sobre o assunto porque
éle ndo tem ciéncia da importancia das limitagGes
impostas pela seguranca nacional. Quanto menor
o conhecimento, maior é a dificuldade de comuni-
cacbes num pais que ndo possui experiéncia pré-
pria do fenémeno (3).

Essas observacoes s@o direta e indiretamente
pertinentes ao campo da administracdc. O estudo
da administracao publica, como é ela comumente
concebida, desenvolveu-se completamente no 1l-
timo meio século. Atingiu seu ponto culminante
nos Estados Unidos e na Inglaterra, o que signi-
fica: a) que a terminclogia administrativa é nova
e b) que sua origem é, em grande parte, anglo-
saxonica (4). Isto tem significacao especial para

(2) A “organizacao informal” foi examinada em
“A Base Ecolégica da Administracao Pablica’, publicado
no nimero anterior desta Revista.

(3) Passamos, de relance, ao dificil problema da
intercomunicacao internacional como problema que toca
de perto nosso interésse atual. Todas as pessoas que. re-
fletem, ainda que rapidamente, sébre o problema, verdao
claramente que a crescente especializacdo de mnossa era
tecnolégica adquiriu entre as nacoes o direito de ser
entendida.

(4) Estou perfeitamente avisado de que existem
opinides contrarias a respeito déste assunto. Alguns consi-
deram Henri Fayol como o' pai do moderno estudo da
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o Brasil, que, em 15 anos, se empenhou enérgica-
mente no trabalho de colocar sua doutrina e seus
processos de administraciao ptblica a par dos pro-
gressos realizados nesse campo. No presente arti-
go, consideramos especialmente a adequacao da
lingua portuguésa a intercomunicacao no ambito
administrativo.

Em 27 de novembro de 1951 tive o prazer de
participar (a principio como ouvinte) de uma pa-
lestra ccm dois brasileiros distintos, cultos e expe-
rimentados. Os temas escolhidos plara debate fo-
ram a lingua portuguésa e a administracao publi-
ca. Essa lingua, afirmaram meus amigos brasilei-
ros, é excelente como meio de expressao literaria;
falta-lhe, porém, a precisdao exigida para fins téc-
nicos. Particularmente, asseguravam éles, ndo ha
no portugués equivalentes para muitos térmces ad-
ministrativos . basicos: algumas palavras e frases
de outras linguas nao podem ser traduzidas en-
quanto outras so o podem por meio de discricoes
imperfeitas, ou de rodeios. Nao ha equivalente
portugués para certas palavras inglésas como
“comptroller”, “assessor”, “survey” e “field office”,

da mesma mianeira que nao ha correspondentes’

nessa lingua para “city-manager”: “bipartisan”,
“opportionment” e “spoil system”. (5)

Posteriormente, a experiéncia adquirida con-

firmou ésse depoimento, porque na missao de en-
sino de quase cincc meses em que me empenho
com 65 estudantes de nivel universitario que re-
presentam uns 15 paises latino-americanos,. surgiu
repetidamente o problema técnico das traducoes.
Dois exemplos podem ser uteis neste particular.
A palavra inglésa staff é traduzida, em portugués,
por estadc-maior. expressao retirada diretamente
da terminologia militar. Os seus sentidos, porém,
nac se ajustam ao servico civil, podendo-se con-
siderar mesmo que o térmo ndo atende os requi-
sitos da administracao publica. Por lado “policy”
e “politics”, sao palavras traduzidas por “politica”,
simplesmente. E’ verdade que o texto auxilia a
determinar o sentido em que a palavra é empre-
gada mas a dependéncia ao sentido da frase é um
substitutive pouco satisfatério para a precisdo. De
vez em quando meus alunos demonstram que é im-
possivel distinguir entre policy e politics sem apre-
sentar uma explicacao! Diretriz como equivalen-
te portugués de policy nao satisfaz. Pode ser em-
pregada, de certo, mas seria melhor, afinal de con-
tas, a realizar um trabalho basico com o prcble-
ma do vocabulario. Um glossario de uma centena

administracao; reconheco o valor de sua contribuicio sem
sentir, contudo, que é&sse reconhecimentc requeira qual-
quer modificacio do ponto de vista manifesto. Outros
insistem que a administracdo phblica é, em tao grande
parte, uma- simples questdo de direito administrativo que
a Franca deve ser identificada como seu principal exem-
plar. Quanto a minha- opiniZzo sébre o assunto, vide o
primeiro ensaio desta série: “Sobre a Natureza da Admi-
nistracao Ptiblica’ .,

(5) O desacordo existente entre os que advogam o
térmo ‘“apadrinhamento’” e os que defendem o térmo
“pistoldo’”’ como traducSes para “Spoils System’ revelg
que _nem um nem outro ¢ satisfatorio,

de vocabulos retirados, diretamente, de uma ou-
tra lingua quando se fizesse mister e quando me-
recesse a aceitacdo geral dos que se empenham
ativamente nesse setor, muito contribuiria para
facilitar ¢ progresso da administracao pablica no
Brasil, particularmente no campo da pesquisa e
da literatura.

Uma vez dominada a linguagem técnica para
fins de intercomunicac@o, resta a tarefa de em-
pregar devidamente as palavras, tarefa essa que
traz consigo um certo nimero de outros proble-
mas especiais. O primeiro. déstes resulta do fato
de que as palavras faladas e escritas sao duas coi-
sas completamente diferentes. O orador “repre-
senta” para seus cuvintes: éle estuda as reacoes
dos que o ouvem, escolhe os vocabulos, mede seu
tom e volume de voz e regula seus gestos de acor-~
do com sua eloquéncia. Desde que normalmente
nao se registra o que éle diz, éle se sente mais
livre, tanto no que respeita a substancia comc no
que se refere a forma. O escritcr, ao contrario,
tem meios muito menos flexiveis de expressao,
muito embora empregue o mesmo jogo de pala-
vras. Ele nao pode ver o seu piablico e s6 indire-
tamente pode ser por éle afetado; éle esta “ficha-
do”, quer o queira, quer nac, e deve ter todo o
cuidado com as plalavras que emprega. Ele nao
encontra oportunidades para rever, modificar ou
emendar sua obra em atencdo as perguntas ou ou-
tras manifestacdes de reacdo de seu pablico. Ele
se expressa em definitivo, para todo ¢ mundo o
ler no momento e também para a posteridade.
Uma declaracao escrita tende a ser formal, subs-
tanciosa, limitada, distinta e, as vézes, afetada e
bembastica enquanto uma declaracdo oral é oraté-
ria, pessoal e informal. A conferéncia das notas
taquigraficas da reuniao de uma ccmissao com a
ata oficial da mesma realcarao, de maneira espan-
tosa até, as diferencas entre a expressao oral e a
escrita.

Além das modificacoes normais que uma.men-
sagem sofre em virtude da reducao a forma es-
crita, deve-se notar o fato de que ha uma tendén-
cia para a criacao de uma norma para ‘a redacao
cficial. As autoridades ptblicas escrevendo. como
o fazem todos os escritores, em forma definitiva,
tendem a ser explicitas em todos os pontos foca-
lizados: citam a autoridade que tem para dizer
o que dizem; referem-se aos precedentes a fim de
realcar sua autoridade; enumeram, minuciosamen-
te, todos c¢3 objetos ou coisas de que tratam (nao
uma mas tédas as vézes que tém oportunidade de
mencionar ésses objetos ou coisas); especificam
com particular cuidado as classes de pessoas afe-
tadas em sua declaracao e sempre — e ndao uma
s6 vez — a questao da procedéncia pode ser con-
venientemente levantada; éles enumeram as exce-
coes explicitamente e com grande cuidado; prc-
curam.prever e prover para todos as contingéncias
que podem surgir. O estudioso de administracao
compreendera as razoes désse cuidado excessivo e
o desculparao, um pouco e em grande parte, por
considera-lo necessario. Os amadores, porEm,
muito acham para criticar na redacao oficial, Al-
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guns chamam essa redacdo de “oficialice”. Nos
Estados Unidos, onde o govérno federal é consi-
derado como o principal culpado de tudc isto €
chamado de “federalice”.

Rudolph Flesch escreveu um interessante li-
vro em que critica, embora com bom humor, a re-
dacdo oficial. Ele apresenta como exemplo de tal
redacdao a seguinte definicdo legal:

Consumidor quer dizer uma pessoa cu grupo de pes-
soas, que geralmente constitui uma unidade doméstica,
que recebe remessas de ovos no local de residéncia do
individuo ou na unidade deméstica, remessas essas feitas

pelos produtores ou varejistas ambulantes e consome
tais ovos como alimentos.

Ele entdo verte, da seguinte maneira, a dis-
s o~ p . e 0
cricac acima para 'a linguagem comum: Consu
midores sdo as pessoas que compram Ovos € OS
comem” (6). Outro critico traduziu para lingua-
gem oficial uma declaracdo muito conhecida e usa-
da. Sua traducdo é la seguinte: “A conduta do
abaixo assinado com respeitc: ao destinatario 8
num longo periodo implica em maxima ,af'elgao :
A declaracdo com que éle iniciou sua critica era
“E . T}
u o estimo”.

Antes de concluirmos que a redacdo oficial
deve ser, fatalmente, insuficiente para alc’axlgar
seus propositos, valeria a pena definir qual é esse
propésitc. Se o publico a que o documento visa
compreende o que éle quer dizer, pouco importa
entdao que outro publico nao o entenda. Uma ins-
trucdo redigida para uso administrativo mﬂterno e
uma nota para distribuicao a imprensa sao dua}s
Ccisas completamente diferentes, nao tend‘? pois
sentido medi-las pelo mesmo padréo. A Oflflla-
lice”, classificada adequadamente como um €rro
fatal na redacdao de documentos destinados ou di-
rigidos ao puablico, ndo é sintomatico de males
iguais em documentcs redigidos para uso _da ~ad-
ministracdo. A quem se destina a comunicacao?
Esta é uma questdo crucial. Sua respos'ta’ sugere
que grignde nimero das criticas a maneira de es-
crever da administracdo estd longe de atingir O
alvo e é, por isso, irrelevante.

INSTRUMENTOS DE COMUNICA(}()ES INTERNAS

Dos instrumentos de comunicacoes dentro da
administracio, os que sac de natureza mformgl
$a0 os mais freqiientemente usados. O entendi-
mento pessoal é o mais freqientemente emprega-
do e, provavelmente, o mais eficiente; entendi-
mento &sse que se processa via de regra nas pa-
lestras rapidas, ndo programadas e casuais por
meio das quais os colegas se mantém informados
“do que ocorre” no érgao. Tais conversas posie_m
ser entabuladas no carro a caminho da reparticao,
nos corredores, na mesa do lanche, no curso nor-
mal dos trabalhos durante o dia ou na quadra
de ténis, depois das horas de expediente. Seu
valor est4 exatamente em seu carater pessoal e

informal. Cria os contatos diretos em que as n-

————

(6) ob. cit., pags. 170-171.

\

formacoes sao transmitidas ccm a melhor vanta-
gem, em que sao cimentadas as relacoes cordiais
entre individuo e estabelecida a confianca mutua.

Uma variacao das palestras — e dificilmen-
te menos eficaz do que estas — é o entendimento
pelo telefone. Um orgao de certo tamanho geral-
mente possui o seu sistema de intercomunicacgao;
mas quer ¢ possua, quer nao, havera intmeros e
as vézes centenas de entendimentos internos du-
rgnte o dia. Esse intercambio possibilita a solu-
¢ao de um grande nimero de casos num minimo
de tempo. Existem, de certo, muitos problemas
que exigem um tratamento formal; mas tambeém
existem muitos outros que podem ser tratadcs por
telefone. Mesmo que se ponham de lado as medi-
das decisivas, troca-se uma quantidade tremenda
de informacoes por telefone. A mesa do lanche
e o aparelho telefonico sao simbolos dos enten-
dimentcs diretos, sem os quais nenhum o6rgao
pode permanecer muito tempo em atividade.

Entre os meios formais de intercambio admi-
nistrativo de idéias estao, ainda, as comissoes, as
conferéncias e as reunioes do pessoal que podem
ser classificados como “instrumentos orais” desde
que produzam resultadcs através dos contatos in-
dividuais. As comissoes existem em grande ntme-
ro nos grandes orgaos — Paul Appleby registrou,
ha alguns anos, que o namero destas no Departa-
mento da Agricultura dos Estados Unidos ia de
200 a 300 numa determinada época (7). Elas
variam muito, tanto em sua composicao, ccmo em
seus propositos, assim como no alcance das res-
pectivas atividades. Algumas sdo criadas em ca-
rater temporario para atender a uma necessidade
também temporaria; outras se mantém durante
anos e anos. Algumas sao incumbidas de coligir
dados infcrmativos, outras de realizar investiga-
coes; algumas se encarregam de sanar diferencas
internas, outras de coordenar a acao administra-
tiva; umas se incumbem de prestar assisténcia,
visando a formulacao da politica do 6rgao enquan-
to outras interpretam as decisOes executivas para
a instituicdo. O govérno britanico criou uma sé-
rie de comissoes interministeriais para prestarem
assisténcia ao Reino Unido no sentido de éste se
desobrigar de seus deveres como membro dos va-
rios organismos internacionais, comissoes essas
que congregam as autoridades de varios ministé-
rios que tém responsabilidades perante as varias
entidades internacionais. A principal funcédo do
Steering Committee é prcmover a coordenacao da
acao executiva mas sua responsabilidade princi-
pal é coletar informacoes, organizando-as, sistema-
tizando-as e enviando-as aos 6rgaos proprios. O
sistema de comissOes interministeriais surge, as-
sim, como um elemento basico no esquema brita-
nico das intercomunicacoes administrativas. (8)

(7) Em “Big Democracy (New York, 1945, pa-
gina 113).

(8) Um relatério de um Study Group of the
Institute of Public Administration — United Kingdom
Administration and International Organization  (Londres
e New York, 1951). Em breve relatério (de 55 péaginas
apenas) resume um sistema extremamente interessante
e, pode-se dizer, eficiente de coordenacdo interministerial.
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Ccnforme é o térmo aqui empregado, uma
conferéncia é uma reuniao em que certas autori-
dades administrativas para ela designadas (ou a
ela convidadas) entram em contato a fim de exa-
minar um determinado problema ou uma série
de problemas correlatos. Como no caso da comis-
sa0, a conferéncia varia em ccmposicao e propoé-
sito. Usualmente tomam parte nela as pessoas
que tém interésse ou conhecimentos especiais no
assunto a ser discutido, assunto ésse que €, via de
regra, indicado préviamente sob a forma de agen-
da. Uma conferéncia pode ter carater consultivo
ou pode ser incumbida de tarefas de formacao de
entendimento, del coordenacgao, deliberacao ou su-
gestdao. Em qualquer caso, tera, como importan-
te subproduto de seu trabalho, um residuo infor-
mativo ou educacional quer tenha sidc' ou nao con-
siderado ésse propésito em sua convocacao. O
processo da conferéncia da lugar a que as questoes
controvertidas sejam identificadas e debatidas as
claras; tem a vantagem de permitir a consulta
entre os membros de um grupo e abre caminho
para o apoio geral aos acordos firmados. (9).
Se a composicao de uma conferéncia esta limita-
da ao pessoal de um certo 6rgao, pode ser ela
propriamente considerada como uma reuniao de
pessoal. Como o seu correspondente mais seme-
lhante, a reuniac de pessoal pode servir uma gran-
de variedade de propositos, entre os quais o de
criar um 1til e eficiente meio administrativo de
comunicacao.

A carta é, com vantagem, o instrumento mais
freqiientemente empregado nas comunicacoes es-
critas na administracao. Pode ser longa, minucio-
sa ou muito breve; pode ser fcrmal ou pessoal;
pode ser individual ou circular e pode tratar de
uma infinita variedade de assuntos. Qualquer
que seja sua natureza, ela € 'a espinha dorsal do
sistema formal de comunicagao. Nenhum orgao
é bastante pequeno para fugir a necessidade de
manter alguma correspondéncia pelo menos, en-
quanto numa grande organizacac centenas de
cartas serdo enviadas diariamente pelas autorida-
Tes responsaveis ou em seu nome ou sao por elas
recebidas. Na descricio do Orgao do Circunlé-
quio, Dickens se refere a “um baa cheio de cartas
mal-escritas”. O adjetivo parece um pouco se-
vero mas nac ha razdo para poér em duavida sua
estimativa do volume.

Memorandos, papeletas, instrucoes e ordens
constituem um outro grande segmento do campo
do intercambio escrito. Os memorandos podem
servir para transmitir diretamente informacoes ou
instrugGes e podem, assim, ser enviados tanto para
cima e para baixo como para os lados na estru-
tura. As ordens e outras formas de instrugao nor-
malmente vao do superior ao subordinado na or-

(9) The Art of Leadershin de ORDWAY - 'TEAD, en-
cerra, um seu Capitulo X, um exame do papel desem-
penhado pelas conferéncias na administragdo. Vide tam-
bém uma analise, feita por Martin Krisberg e Harold

\Guetzkow em The Use of Conferences in the Adminis-

trative Process publicado em Public Administration
Review — vol, X, pag. 93-98.

ganizacao. Memorandos e ordens de servico re-
presentam o meio principal e formal de formula-
cao da politica do o6rgao e, por isso, fornecem as
bases principais para a acao administrativa. Eles
sao basicos no sistema de relacoes hierarquicas.

Uma complexa categoria de instrumentos de
comunicacao compreende certos elementos impor-
tantes como as normas e regulamentos (ao lado
dos boletins que sao meios de divulgacao désses
instrumentos), os manuais, as revistas, os avisos,
os relatorios internos, juridicos e extraordinarios.
Os manuais e indicadores (embora sejam técnica-
mente diferentes, podem ser conjuntamente con-
siderados) visando a estabelecer, em forma sinté-
tica, as linhas principais de autoridade e a jurisdi-
cao do o6rgao, sua organizacao, suas principais li~
nhas hierarquicas e de responsabilidade, proces-
sos, aspectos principais das interrelacoes internas
e externas — em suma, os fatos basicos que per-
mitem a autoridade ou ao funcionario compreen-
der o proposito da unidade e o papel que desem-
penha na consecucao désse propoésito. Os outros
instrumentos mencionados visam diretamente a
um mesmo fim: éles ccntribuem de modo impor-
tante para o entendimento interno e também para
o clima em que medram « harmonia e o moral
elevado. .

Do ponto de vista do empregado, as rela-
coes internas serao avaliadas em boa parte em
térmos dos meios disponivels de ccmunicacao com
seus superiores. Ele se interessa presumivelmen-
te pelo trabalho que estq executando mas pode
também interessar-se mais ainda pelas condicoes
que afetam sua felicidade e bem-estar particular
no emprégo: salario, horas'de expediente, terias,
licenca para tratamento de saude, lanche a preco
razoavel, instalacoes sanitarias e de recreio higie-
nicos, chefes que o tratam com decéncia, etc. Es-
tas coisas sao tdo importantes que éle deseja e na
verdade exige que se lhe forneca um instrumen-
to oficial por cujo intermédio podera apresentar
suas reclamacgoes quando as condicoes de traba-
lho nao forem satisfatorias. Uma-grande orga-
nizagao tera, via de regra, um oOrgao oficial de
reclamacao sob a forma de comissao ou uma uni-
dade equivalente, a fim de atender essa necessi-
dade. Num organismo pequeno as reclamacoes ge-
ralmente sao feitas numa base extraformal. O
importante é fornecer ao empregadc um meio
qualquer através do qual possa manifestar-se sem
prejudicar sua posicao. Ha também um lado po-
litico e muito relevante do problema de manifes-
tacdo da opiniao do empregado, problema ésse
oriunde do fato de que éle é autor de sugestoes
Gteis para a melhoria da organizacao administra-
trativa e de seu funcionamento. Isto mostra o va-
lor de um sistema regular de sugestdes pelo qual
podem ser feitas as propostas, dando-se aos pro-
ponentes uma certa certeza que serao examinados
pelos superiores. A Gra-Bretanha tratou com su-
cesso désse problema com o seu sistema de Witley
Councils que fornece o necessario meio nao sO
para a interpretacao do “lado oficial” da duestao
para o “lado particular” e vice-versa, como tam-
bém — © que nac é menos importante — para 8
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comunicacdo das opinides dos empregados aos ad-
ministradores responsaveis.

Apesar de nfo ser essa questdo o ponto cen-
tral do presente estudo, sera util notar, entre pa-
réntese, a significacdo da documentacao e dcs ar-
quivos para a comunicagdo interna e externa. Pou-
ca coisa significativa pode ser dita a respeito das
atividades de um 6rgdo, a menos que o seja na
base de seu sistema de documentacdo: nimero de
milhas de estradas de rodagem construidas, quan-
do, pcr quem, de que materfal e qual o seu custo
no caso de um departamento de obras publicas;
os registros de sa(de relativos a mortalidade.in-
fantil, incidéncia das moléstias contagiosas, epide-
mias, tendéncias de longevidade; registros poli-
ciais relativos aos crimes cometidos e aos crimino-
sos detidos, ao vicio, as violaces das regras do tra-
fego — estas e outras milhares de espécies de regis-
tro sdo a base de qualquer esforco inteligente para
dizer o que o govérno é e o que faz. Contudo —
e esta é uma verdade fundamental apesar de ser
sempre esquecida — a documentacéo por si mes-
ma de modo nenhum constitui um sistema de co-
municacdes ou mesmo um substitutivo c}ésse sis-
tema. QOs registros documentais sao béSl.Cf)S mas
exigem interpretagio em térmos significativos
para ¢ servidor piblico, de um lado, e para o
cidaddo particular, de outrc. O administrador
que pensa que seu pesscal aprenderd tudo o que
precisa aprender com a rotina de suas tgrefas
diarias e também com as cobservacoes ocasionais
e investigacdes casuais de registros feito.xi ao
acaso, alimenta uma suposicdo que a expecicncia
nio justifica. As comunicacdes administrativas
internas devem ser cuidadosamente planejadas e
executadas, teee por fase. A boa vontade com-
pleta e a cooperacio de todos os membros da ma-
quina administrativa sdo essenciais para o maxima
desempenho das funcoes pelo grupo. Um. tal. es-
pirito pode ndo existir mesmo onde existe um
bem sistema de comunicagoes; mas certameA.nte
ndo se pode csperar que éle existe sem @€s3u
sistema.

RELACOES COM € PUBLICG COMO COMUNICACAO

Relacées com o ptiblico é uma expressao que
€ usada com nfimeros sertidos, aplicando-sg a
uma grande variedade de atividades. Além disso,
diz respeito a um assunto que granjeia populari-
dade cada vez maior com a passagem dos anos
sendo, por outro lado, cada vez mais volurposa
a literatura neswse campo, com artigos e livros
Publicados em profusdo. Ha escolas para o estudo
dessas relacies e escrituracoes que apoiam a pro-
Pagacdo dessa doutrina, falando-se cada Vt‘ez‘max's
a seu 1espeito em setor ce atividade profissionai.
No entanto, s~ existe uma definicao geralmente
aceita de “relages com o phblico” ou mesmo um
entendimento geral do que se quer dizer com €s5a
expressdo, eu na. o descobri ainda. Cada autc:r
Por isso tantc pode como deve’ propor ‘s‘,ua pro-
Pria definicido. No sentido mais amplo, ‘relagc.)es
Plblicas”, do poato de vista do estudioso das

negécios governamentais, ccmpreende as relagdes
que o govérno mantém com o povo. Este conceito,
evidentemente, diz tudo. Deixe-nos, porém, la-
pida-lo um pouco mais. As relagdes pablicas do
govérno, conforme disce certo autor, podem ser
classificadas em politicas e administrativas, con-
forme sua natureza. Nesta série de ensaios, ndo
aceitamos a idéia de uma distincdo marcante e
precisa entre politica e administracdo, embora
haja uma que seja valida se levarmos em conta
o fato de que ela é de quantidade e ndao de qua-
lidade (10). Um parlamentar que estad fazendo a
campanha para sua reeleicao, estd empenhado,
num certo sentido, numa atividade de relacoes
com o pubiico de acoérdo com a definicdo aqui
apresentada e o contelido, tom e propésito de seus
pronunciamentos sao completamente diferentes
dos que fazem o diretcr de um o6rgao municipal
de seguranca publica procurando conseguir que
as pessoas respeitern os regulamentos do trafego.
Por conseguinte podemos intentar nova definicao
em deferéncia a essas variacoes de grau: no in-
terésse do presente estudo, as relacoes com o
pablico dizem respeito as relagoes que as auto-
ridades administrativas mantém com o povo re-
lativamente de assunto de administracao. O con-
ceito continua a ser amplo, muito embora exclua,
agora, a maioria das atividades popularmente liga-
das ao térmo “Policy”.

Se os processos de emprégo das .relacoes ad-
ministrativas com o pulblico sdo varios e signi-
ficativos, sao também oSbvios e por isso ndo nos
detemos a examina-los. Notamos a importancia
de tais relacoes para a educacdao do publico em
térmos, de orientacao € para a compreensao po-
pular do programa da administracdo assim como
para a cooperacao do pOVO nesse programa.
Pimlott (pag. 36 e 37) conta a histéria da con-
quista do apoio popular a campanha da vaci-
nacto em massa durante a ameaca de epidemia
de variola em 1947 em New York. O problema
era avisar o povo do perigo, a fim de que é€le
cocperasse livrement: no movimento de vacina-
cdo, sem provocar o panico. Tao habilmente
foram empregados os meios de comunicacao que
a ameaca foi prontamente controlada, vacinando-se
6.000.000 de pessoas sem incidentes e sem de-
morss. O caso serve de exemplo do uso habil
da técnica de relacoes com o publico pelas auto-
ridades administrativas. Demonstra também qual
o significado dessas relacoes para o cumprimento
da politica administrativa.

Os meios por cujo intermédio o povo entra
em contato com a administracdo sao quase inu-
meros. De um lado, tédas as vézes que um ci-

(10) J. A. R. PIMLOTT escreveu um dos livros
mais Gteis nesse setor recentemente. Vide seu Public Re-
lations and American Democracy (Princeton, New Jersey,
1951). Tendo em vista a diferenciacao proposta, vide
um estudo, pag. 199. Relativamente a minha opinido a
respeito das relacoes entre politica e administracdo, vide
o artigo “Sobre a Natureza da Administracao’’ publicado
nesta Revista, nimero de dezembro de 1951.




88 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MARCO DE 1959

dadao tem negécios a tratar ou uma ligacdo casual
com uma autoridade publica, ha relacoes com
o publico. Pondo-se de parte, porém, ésses con-
tatos de rotina, ha ainda muitos meios, delibera-
damente escolhidos ou casuais, por cujo inter-
médio o govérno entra em contato com o povo:
relatérios publicos, noticias e editoriais jornalis-
ticos, jornais e documentarios cinematograficos,
programas radiofonicos, exposicoes, discursos, car-
tazes, anuncios, livrarias (a lista podia ser amplia-
da quase indefinidamente). Empenhado nessas
atividades de interpretacdo estd um grande ni-
mero de autoridades e funcionarios aliados a um
crescente numero (nas grandes organizacOes go-
vernamentais) de servidores publicos para os quais
as relacoes com o publico sdo a principal incum-
béncia: diretores de servicos de informacido e de
imprensa, - assistentes administrativos, escritores;
“Espiritos Santos de orelha”, editores, pesquisado-
res, fotografos, artistas, engenheiros de som, técni-
cos de iluminacdo e especialistas em informacao
visual — também neste caso a lista, embora ilus-
trativa, estd incompleta. )

Dessa confusao de atividades surgem quatro
problemas gerais que vale a pena examinar: éles
dizem respeito’ 1) aos contatos administrativos
diarios com o publico; 2) aos relatorios publicos;
3) aos meios de comunicagbes com a massa €
4) a participacao do individuo na administracéo.
.E’ bom ter em mente que nao temos tempo
(nem é éste o lugar proprio) para tentar uma
analise técnica das relacoes com o publico: esta-
mos interessados no assunto do ponto de vista
~das intercomunicacoes administrativas. E’ impor-
tante observar também que, devido as limitacoes
de tempo e espaco, nada mais podemos fazer
aqui senao “tocar os pontos criticos”.

Todas as autoridades e servidores em geral
que entram em contato com o publico sao, por
ésse fato, apenas agentes de informacao do go-
vérno e, por isso, um instrumento de suas rela-
coes com o povo. Seus servicos nesse setor podem
ser prestados inconscientemente, como pode ser
até casual: o policial da uma inconfundivel e
duradoura impressdao do govérno da cidade pela
maneira com que controla a multidao de carna-
valescos; a telefonista e o ascensorista, pela sua
cortesia ou pela falta desta, mostram ao individuo
o estado de espirito da administracao; o agente
aduaneiro mostra ao cidaddo se o govérno é efi-
ciente ou displicente, dependendo, no caso, da
maneira por que ésse agente resolve um caso:
se expeditamente ou se dizendo, apenas, “volte
amanha”, Nao obstante, coisas como “disposicao
de espirito, maneiras, comportamento e aparén-
cia pessoal” sdo importantes porque sao abstratas.
Elas tém a ver, na verdade, com aquelas sutis
consideracoes de ordem psicolégica que est@ao no
coracao dos individuos e também com a atitude
da massa. Segue-se dai que se deve dar a todos
os servidores publicos um curso completo em ma-
téria de cortesia porque um servico simples, aten-
cioso e sistematicamente executado calafa mais
no espirito do publico do que uma pagina inteira

de matéria paga exaltando as realizacoes do go-
Vérno nos jornais.

Os governos estao reconhecendo cada vez
mais a importancia da acao do individuo numa
democracia e estdo tomando providéncias que re-
fletem ésse reconhecimento. Assim, encontra-se

hoje nos orgdos publicos de certa importancia

um guiché para informacdes ou pelo menos um
“indicador” para ensinar o caminho ao cidadao.
Num departamento que trata regularmente com
o puablico havera um balcdo onde se pode tratar
mais convenientemente dos assuntos enquanto
que numa reparticao que atende muitas pessoas,
haverdA um funcionario encarregado de atender
as partes, pondo-as a vontade ou auxiliando-as a
resolver seu problema. Esses processos represen-
tam uma inteligente maneira de encarar a ques-
tao das relacoes com o publico, maneira essa que
ainda sera aperfeicoada se os servidores se mos-
trarem cuidados no trajar e se o equipamento
material estiver em boa ordem. O respeito pelo
individuo, que é um requisito para as boas re-
lacoes com o publico, depende diretamente do
respeito que a autoridade tem por si mesma e
pelo trabalho que executa. Numa democracia o
cidaddo é o senhor e ndo o servil. Se o fun-
cionario pablico reconhece ésse fato basico, se
éle trata cortésmente o publico e presta bons
servicos mantendo o seu respeito proprio, estara
resolvido o primeiro obstaculo no caminho das

relacoes publicas cordiais. Na falta de tal re- .

conhecimento, o cidaddo vera com suspeita e des-
confianca o seu govérno, coisa que o técnico em
relacbes com o publico ndo podera remover.

O relatério publico é a outra face da moeda:
primeiro, um servico publico cortés e eficiente;
segundo, um eficiente sistema de interpretacao
do govérno para o publico. O térmo “relatério
ptblico” é empregado com referéncia a ésse al-
timo processo. Mesmo depois de iniciado o sé-
culo vinte, um relatério publico era conhecido
como um documento séco, mondtono e cacete
publicado usualmente uma vez por ano. Con-
tinha pouca informacdo que o cidaddo pudesse
entender, estava cheio de dados estatisticos sem
sentido popular, seu tipo era pequeno e sua- apa-
réncia repulsiva. Era virtualmente inGtil como
meio de sanar a lacuna entre o govérno e o povo.

Nos trés ultimos decénios o relatorio, como
a sua companheira, a relacdo com o publico, so-
freram uma notéavel transformacio em matéria de
conceito. De um lado, a filosofia em que se baseia
o relatério passou por uma renovagao. A doutrina
dominante agora é a de que um documento des-
tinado ao uso do plblico deve ser por €le enten-
dido. Por isso, os relatérios sao comumente mais
sucintos do que antes; tratam de assuntos que
prendem a atencao do individuo e sao escritos
do ponto de vista désse individuo, em linguagem
que éle possa compreender e incluem elementos
de interésse visual como fotografias, mapas e 0S
organogramas que facilitam sua compreensao
Nem todos os relatérios atendem, na verdade, 2
essas especificacoes nem um numero cada veZz

3
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maior déles obedece a estas normas. O relatério
publico de 1952 dificilmente sera identificado
como um descendente do relatério de ha trinta
anos.

De outro lado, o relatério publico ampliou-
se para abranger muitas atividades que anterior-
mente ndo eram relacionadas por éle. Concorda-
se universalmente agora, que, na verdade, a do-
cumentacdo implica ndo somente em relatorios
impressos mas também em todos os meios de
comunicac@o entre o govérno e o povo. Do lado
estritamente oficial, muitos oérgaos editam agora
revistas, boletins e panfletos como suplementos
de seus relatérios informativos. Ha nos Estados
Unidos alguns relatérios désse tipo, pequenos mas
realmente eficientes. As exposicoes também sao
muito empregadas com bons objetivos: centenas
de milhares de criancas visitaram o “Trem da
Liberdade” que percorreu o pais ha cinco anos.
Visitas bem organizadas tém um fim atl: uma
excursao ao edificio das Nacoes Unidas, em Neyv
York, representa uma memoravel e'xgex:iénma
enquanto Volta Redonda conta aos seus visitantes
a notavel histéria de um empreendimento na-
cional brasileiro. Outros meios oficiais de fic?-
cumentacido sdo sugestivos mas éstes sao sufici-
entemente ilustrativos para mostrar qual é o es-
copo désse setor de atividade.

Além désses veiculos, os governos usam cada
vez mais os meios de comunica¢cao com a massa.
Entre éstes estio, em primeiro lugar, a imprensa
e o reconhecimento de sua importancia levou a
manutencdo de salas de imprensa em impgrtantgs
orgaos publicos; a indicacéo, pelos jornais mais
importantes, de correspondentes (ou agentes espe-
ciais); a indicacao, pelos altos chefes, dos encarre-

gados de departamentos de imprensa; a convoca-

cdo de conferéncias de jornalistas; a distribuicao
de notici4rio e a muitos outros instrumentos des-
tinados a sistematizar o fluxo do noticiario gover-
namental para imprensa. Inclui também (3 cres-
cente emprégo do cinema, lancando-se méao dos
filmes de objetivos comerciais, privados,’ (?ﬁc,lals
ou de colaboracao. “Nascida ontem”, c.omedxa ino-
fensiva a respeito de uma loura estlipida, gontem,
nao obstante, boa dose de excelente doutr.ma Cle—
mocratica. “T'he Plough That Broke the Plam.” (,'")
velho documentario cinematografico an}e.rﬂxcan(’)'
exerceu uma grande influéncia sébre B_OP“,H?O Py
blica com respeito aos problemas da faxx’a ’arlda do
centro oeste dos Estados Unidos. O rad,l,o gt
centemente, a televisao merecem atencdo cada
vez mais como meios muito eficientes de contar

R e

(*) O tradutor deixou
titulo dum filme em portugués pelo simples fato de'
conhecé-lo. Desde que os titulos originais sdo aqui frn-
duzidos arbitrariamente, a traducéo literal no caso de.sse
The Plough thar Broke the Plain poderia lerar os 1('311:0-
res A confusdo, visto que podem nao ident:t:xcar' o fxln?e
aqui citado como aquéle que realmente viram ?.cuyo
titulo poders ter sido bem diferente do titulo original.

propositadamente de dar o
des-

ao povo a histéria do govérno: a Voz da América
atinge terras distantes através de estacoes parti-
culares enquanto que a Radio de Moscou é uma
emprésa de propriedade do Estado. Um ntmero
cada vez maior de governos de todos os niveis
monta ou explora suas proprias emprésas radio-
difusoras.

A crescente importancia da imprensa, da in-
dastria cinematografica, do radio e da televisao
na sceiedade moderna prognostica uma relacao
cada vez mais intima entre ésses meios e o go-
vérno. “De acoérdo com o comité de Comunicacao
da Universidade de Chicago, a atencao dispensada
aos meios de comunicacao com o publico em
geral (meios de comunicacdo com a massa)
ccupava um quarto do dia de atividade do ame-
ricano médio em idade adulta” (11). A pro-
porcao de tempo consumido com ésses meios pode
nao ser tao alta em outros paises mas nao ha
davida quanto a sua grande e crescente influéncia
no mundo. Os governos utilizam atentamente
ésses meios e, de uma maneira toda especial, em
passado recente, nao se podendo duvidar que
continuem a proceder assim. Do ponto de vista da
comunicacao administrativa, o problema causado
pelo emprégo désses meios é simples, pelo menos
em palavras: ha um amplo campo em que o
meio de comunicacdao com a massa pode ser legi-
timamente utilizado para aumentar o entendi-
mento pelo publico do que o goveéerno faz e do
papel que o cidadao representa no processo da
administracao. Qual a forma de organizagao e
quais as diretrizes e planos que redundarao em
emprégo mais eficiente desses meios, tendo em
vista o.propésito das relacoes com o publico?
Uma pergunta simples nao importa, porém, numa
resposta simples porque, no caso em apréco, esta
é, obviamente, muito complexa. Podemos afir-
mar com certa seguranca que os meios de co-
municagao com a massa sao a chave de um bom
sistema governamental de relacoes com o piiblico
e que em parte alguma se conseguiu uma solucao
completamente satisfatéria para ésse problema.

A participacao do individuo na administracao
por intermédio dos conselhos consultivos, comis-
soes e comités é uma medida que merece aca-
tamento cada vez maior. Tais Orgaos variam
consideravelmente quanto a respectiva estrutura
e propodsitos. Durante a guerra, os Estados Unidos
fizeram grande uso de juntas locais de selecao,
através das quais milhares de cidadaos participa-
ram, prestando servicos de natureza publica sem
remuneracao, da administracao da lei sobre o
servico seletivo. Presentemente, existe um comité
consultivo nacional que assessora o Diretor do
Servico Seletivo, nos Estados Unidos, e, em mui-
tos paises serao encontradas comissoes consul-
tivas da UNESCO: no Brasil, por exemplo, existe
uma delas. Orgaos como ésses atendem a muitos

7

fins; mas um dos meios importantes é o de criar

(11) Pimlott, op. cit., pag. 256,
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os necessarios meios pelos quais as informacoes
relativas as atividades administrativas podem ser
levadas a certos grupos importantes da popula-
cao. Adequadamente instaladas e constituidas, as
juntas de cidadaos sao um elo muito util no pro-
cessamento das relacoes com o publico.

De uma maneira geral, as atividades de re-
lacdes com o publico do govérno sdo desempenha-
das mais ou menos ao acaso. Do lado informal,
existem tantos pontos de vista “oficiais” a irecpeilo
do govérno quantos sac os servidores publicos.
Do lado formal, cada ministério e cada departa-
mento desempenha as suas proprias atividades de
relacdes com o publico, coisa que pode ser mas
normalmente niao é coordenada num programa
geral de um determinado o6rgao. A testa do go-
vérno a autoridade executiva se esforca no sentido
de imprimir as atividades de informacao uma
aparéncia de ordem e objetividade sem alcancar
um sucesso categorico, pelo menos na maioria dos
casos. Considerando o conseqiiente caos existente
nos programas de relacoes com o publico, nao €
motivo de surprésa o fato de existirem propostas
de coordenacgé@o de tais atividades por meio de um
6rgao ou, seja, um servico de informactes. Em
muitas organizacOes a regra vigente é a de que
todos os pronunciamentos publicos devem ser fei-
tos por uma determinada autoridade — o chefe
de departamento, o prefeito, etc. Durante a guerra,
os Estados Unidos criaram o Office of War Infor-
mation (OWI) procurando defender com essa
medida a politica nacional, selecionando e censu-
rando, antes da respectiva divulgacao, as infor-
macoes concernentes ao esforco de guerra. Uma
tal providéncia seria tolerada, num periodo de
agitacao como o de 1943 a 1945, como necessaria
a seguranca nacional; mas na paz ela afetaria a
liberdade de palavra, de divulgacao de noticias,
de acesso aos arquivos publicos e outros direitos
que sdo muito pregados numa democracia.

E nosso propésito examinar aqui os problemas
filosoficos e juridicos envolvidos na regulamenta-
cao dos pronunciamentos oficiais a respeito do
govérno, visando apenas a indicar a correlacdo
existente entre tal regulamentacdo e as relacoes
‘com o publico. Do ponto de vista da comunica-
cao administrativa, pareceria ser vantajosa uma
harmonizacao dos relatérios oficiais, declaracGes e
informacGes (com respeito a politica administra-
tiva mas ndo necessariamente aos, detalhes) antes
de se tornarem Cconhecidos. Isto pode ser feito
com maior vantagem sob a supervisao do exe-
cutivo, por meio da criacdo de um departamento
ou servico de informacées ao publico, ou nido deve
ser feito de modo algum? Estas sdo perguntas
cujas respostas ainda nZo sao claras. Verdade é
que a comunicacdo administrativa muito lucraria
com uma certa sistematizacao das atividades do
-setor das relacoes com o publico. Como alcangar
ésse objetivo dentro dos limites das normas de-
mocraticas ? Este é um dos muitos problemas sem
solucdo na administracao publica.

FATORES CONDICIONANTES

Nao seria de grande necessidade observar que
a comunicacao administrativa tem lugar num
mundo real onde existem incontaveis fatoéres cola-
terais para complicar seus processos. Os principais
désses talvez sejam os psicolégicos. Os séres hu-
manos sao, acima de tudo, unidades celulares do
processo de intercomunicacao, quer do lado trans-
missor, quer do receptor. Por isso, interessa-nos
necessariamente a mente humana e a maneira por
que trabalha. Tendo em vista nosso propésito,
bastaria portanto notar as prevencées com que um
individuo encara um dado assunto. Walter Lip-
pman, pioneiro no campo do estudo da opinido
publica, identificou, h4 30 anos, os “estereétipos”
que existem na mente humana, assinalando que é
tealmente impossivel libertar-se o individuo de seu
passado ou de seu meio. Estas consideracoes psico-

légicas fundamentais a todos afetam: a autoridade

publica que transmite uma informagdo, aquela au-
toridade ou servidor que recebe e interpreta uma
ordem, ao cidaddo que conclui, pela leitura de um
relatorio, que ésse ou aquele 6rgao estd executan-
do um trabalho bom ou mau, etc.

Esse aspecto da combinacdo de fatdéres psico-
légicos se reflete nas diferencas de condicoes, o
que se exemplifica com o fato de que certos indi-
viduos que falam francamente com seus colegas
acham as vézes dificil comunicar-se com pessoas
de esferas (oficiais, sociais ou culturais) diferentes.
No campo administrativo, isto pode significar que
h4 desenfreada tagarelice entre os servidores de
um orgao, enquanto o chefe da organizaciao acha
que é quase impossivel saber o que estad ocorrendo.
Em térmos de relacées com o publico, isto quer
dizer que um relatorio destinade a um grupo pouco
significa para outro grupo e talvez a nenhum ou-
tro interesse. Isto da idéia da extrema dificuldade
de planejamento de um relatério que possa des-
pertar o interésse geral. Outra reflexdo a respeito
da predisposicao psicologica é a que se observa na
alegacao de uma certa autoridade gQublica segun-
do a qual um comunicado avisando do encerra-
mento do expediente de sua reparticao antes da
hora normal, em virtude do mau tempo, foi divul-
gado em, 15 minutos entre seu pessoal enquanto
um aviso de que foi abolida a gratificacao por
prorrogacao do horario do trabalho parecia jamais
chegar ao conhecimento de todos. Isto constitui
prova de que os homens — quer servidores publi-
cos, quer nao — véem e ouvem muito mais o que
desejam ver e ouvir. Dentro de uma unidade ad-
ministrativa ésses fatores basicos psicologicos e de
personalidade encontram meios de se manifestar
numa grande variedade de associacoes infor-
mais nao reconhecidas, exercem uma muitc grande
influéncia sobre a organizacdao formal e, natural e
inevitavelmente, sébre a comunicacao administra-

|

tiva. '

Um segundo conjunto de fatéres que compli-
cam a questdo resultou da revolucao tecnolbgica
dos ultimos cem anos. De um lado — e em conse-
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qiiéncia, em parte pelo menos, dessa revolugdo —
0 govérno progrediu consideravelmente em tama-
nho e em complexidade. O abandono do laissez
faire foi de grande conseqiiéncia para a adminis-
tragdo publica. De outro lado, a sociedade se tor-
nou mais complexa, com relacdes cada vez mais
formais, remotas e impessoais, com um maior ni-
mero de grupos e subgrupos a fazer reivindicacoes
e um “publico” cada vez maior com O qual é
mister entender-se. A especializacao que foi a ca-
racteristica distintiva da prépria revolucdo tecno-
légica — especializacdo em estrutura, em produto,
em processo de trabalho e maneira de vida — afe-
tou também o govérno e, em proporgao ainda mais
ampla, téda a sociedade. Esses progressos signifi-
cam para a administracao tarefas mais complicadas
em todos os sentidos e especialmente no setor da
comunicacdo administrativa: deveres mais difi-
ceis de analisar dentro da administracdo e de des-
crever fora dela. Assim, tanto as comunicagoes in-
ternas como as relacoes com o publico se tornaram
mais complexas, passando a sociedade tecnologica
em que vivemos a ser um fator condicionante ba-
sico da comunicacdo administrativa.

O espetacular desenvolvimento dos meios de
comunicacdo com a massa, desenvolvimento ésse
a que ja se féz referéncia, deve ser considerac!o
como um terceiro fator que exerce uma influéncia
fundamental sébre a comunicacdo administrativa.
E’ lugar comum observar que, do ponto de vista do
transporte e da comunicac@o, o mundo foi reduzido
a uma simples fracdo de seu tamanho de ha 50
anos. O contraste entre o navio a vela ou o carro
de boi do Brasil de ha alguns anos e o aviao €
espetacular, embora nao seja tao flagrante quan’go
0 contraste entre ésses mesmos veiculos como meio
de comunicacdo e o radio. Se éste, por outro lado,
nido pode promover o contato direto tao neces-
sdrio a um entendimento pessoal bem sucedido,
pelo menos em parte a televisao o pode.

Os meios de comunicacdo com a massa exer-
ceram diferentes e inGmeros efeitos sc")brfz 0 go-
vérno. Eles criaram para a administracao toda
uma nova 4rea de atividades que exige regular{len~
tacio. Exerceram uma profunda influéncia sobrfe
os rumos da politica publica e criaram novcis e efi-
cientes meios de contato com o pablico. Eles fo-
ram o pai de um novo e explosivo campo das
relaces com o publico.. Levaram aos trlbu,nal.s
populares, para serem julgadas, as causas publi-
cas — “baldes de ensaio”, campanhas de boatos e
“furos” premeditados no campo das informagoes
— sdo partes désse processo, quanto mals espe-
taculares forem as lutas. Seria preciso lembrar que
estamos empenhados numa guerra mundial pela
conquista da mente dos homens e que & relatlya
energia e habilidade empregadas no uso dos meios
de comunicacio com a massa serao de grande va-
lor para a determinagéo dos resultados dessa bata-
lha? Temos nesse caso a comunicacao no mais
elevado de todos os seus niveis,

Um quarto fator condicionante (Gltimo, no
que diz respeito ao nosso interésse) € 0 que gera a

seguinte pergunta: o que serd objeto da comuni-
cacao? Os orgaos administrativos se empenham em
milhares de atividades que sao de pouco interésse
e dizem respeito exclusivamente a administracao
e a nada que esteja fora de seu ambito. Uma
idéia do volume dessas atividades pode ser facil-
mente concebida apreciando-se o fato de que em
1946, os arquivos federais existentes nos Estados
Unidos mediam em pés cubicos, um total en-
tre 16 a 18 milhGes. com um acréscimc anual de
1 milhado de pés cubicos (12). O que se refere ao
passado representa historia; mas o acréscimo anual
acima referido representa um campo que pode ser
coberto pela comunicacao administrativa. Qual a
parcela dessa vasta floresta (cuja maior parte
nada mais é do que detalhes em processo de desen-
volvimento) que deve ser coberta internamente
pela administracao? A resposta é, certamente: tudo
isto, mas, na maioria dos casos, uma pequena area
apenas- Qual a por¢do dela que deve ser comuni-
cada ao publico? Qual a porcao dela que deve, na
verdade, ser de pouco interésse para o publico?
Nesta oportunidade, a resposta é: muito pouca.
Os assuntos a serem canalizados para o povo de-
vem ser selecionados discriminadamente desde
que toda a historia do govérno nao pode, obvia-
mente, ser contada. Mas qual sera o critério ‘e
qual serda a discriminacao na escolha désses as-
suntos a serem divulgados? Essa questao € cru-
cial no processo de comunicacgao.

Qutra fase dos problemas da comunicacao ou,
mais especialmente, das relacoes como o publico,
diz respeito a questao da seguran¢a que sera pron-
tamente identificada como um aspecto da per-
gunta ja formulada. H& certa predisposicao da
parte de algumas autoridades publicas para re-
cusar acesso normal aos arquivos publicos e semi-
publicos em beneficio da seguranca. Tais alegacoes
sao sempre objeto de discussoes porque nzo ha
davida de que, ordinariamente, na supressao das
informacoes reside um perigo ainda maior do que
na sua divulgacao. Ha épocas e ocasioes, no en-
tanto, em que a seguranca intema € mesmo -a ex-
terna de uma nacao pode ficar em perigo em vir-
tude da divulgacao inoportuna de informes. Nes-
ses momentos, as autoridades executivas devem
assumir as responsabilidades pelas respectivas de-
cisoes, sendo tais responsabilidades realmente
pesadas. A pratica democratica exige completa e
ampla publicidade em térno de todos os atos pua-
blicos e as excecoes a essa regra devem ser reduzi-
das ao minimo requerido pela seguranca publica
estritamente definida.

CONCLUSAO

A tese que serve de base a éste ensaio é de
que a comunicacao esta situada no préprio cerne
do processo de administracdo. Ha, de certo, poli-
pos que acrescentam seu grao diario de coral

(12) Elements of Public Administration, de Fritz
Morstein Marx (New York, 1946), pag. 420,
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ao produto total dos trabalhos governamentais sem
contato significativo com seus companheiros; mas
o seu numero é pequeno e sua contribuicdo roti-

~neira. Por definicdo, a administracao diz respeito

2o esforco cooperativo entre os homens e o ato
principal e mais simples dessa cooperacao envolve
exatamente a comunicacao. Nos ultimos dias, sen-
timo-nos inclinados a aceitar essa verdade funda-
mental sem aceitar, a0 mesmo tempo, suas conse-
qliéncias para o estudo e a pratica da administra-
cao publica. Os chineses antigos tinham melhor
capacidade de percepcdao. No Jenwu chih, de Liu
Shao, escrito ha mais de 1.700 anos, encontram-se
as seguintes palavras sébre o carater do “adminis-
trador geral”: 1 :

Muito embora suas luzes envolvam téda a legis-

‘lacao, éle nao as utiliza para dominar os homens. De

sua bbéca saem boas palavras mas éle para de falar quan-
do essas palavras sdo suficientes. Ele ndo usa os fatos
que conhece quando com isso pode ofender a outros que
sao incapazes. Ele ndo fala de maneira que realce aquilo
em que éle préprio se sobressai. Sua mente é equilibrada
e suas ordens instrutivas, sem reprimendas e sem nega-

tivas. Ele visa exclusivamente a alcancar o Tao. (13)

Houve, afinal, um homem equipado, tanto pelo
seu preparo como pelo seu temperamento, para
tratar com seus semelhantes: houve um mestre na
arte da comunicacac administrativa,

(13) Retirado de uma citacio que aparece in
Public Administraticn Review, vol. X, pag. 261.




