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Os Objetivos da Reorganizacio
Governamental

)
JUSTO perguntar se téda a atenciao que se
tem dispensado as reorganizacoes governa-
mentais nos Gltimos anos vale o tempo e o esférco
que se despendeu com elas. Essas reorganizacoes
surgem em ondas, em ciclos; recentemente a im-
prensa andou repleta de matéria sobre o assunto,
criando, as vézes, a ilusao de que havia uma espé-
cie de revivescéncia do espirito de reforma gover-
namental, em ebulicdo enquanto dura mas que
dura pouco. Estudos muito freqiientes de autoria
de técnicos estranhos ao govérno mantém éste
ultimo em estado constante de efervescéncia e in-
certeza e o realce dado ao assunto pode criar, da
parte do publico, expectativas que ndo podem con-
cretizar-se. Se na@o se tiver cuidado, essa nova
profissao de técnico em organizacao caira no ridi-

culo.

Herbert Emmerich descobriu que, num curto
espaco de tempo, por volta de 1949, quando a Co-
missdo Hoover de Reorganizacao.do Poder Exe-
cutivo e a Comissao Rowe, de Reorganizacao, em
Porto Rico, apresentaram seus relatérios, mais de
metade das quarenta e oito unidades da Federa-
cao Norte-americana haviam criado comissoes ou
juntas especiais incumbidas de reexaminar as res-
pectivas maquinarias administrativas (1). Essa
nova onda de reformas pode ser, em parte, justifi-
cada com a preocupacao do contribuinte com res-
peito ao alto custo do govérno, com os desloca-
mentos resultantes das funcoes ampliadas de um
govérno em guerra e com o desejo de reduzir a
interferéncia do Estado em nossa vida privada.
Desde que os motivos sao numerosos e complexos,
os objetivos e métodos das reorganizacoes muitas
vézes conduzem a resultados antagonicos e decep-
cionantes.

Dando-se, porém, um balanco, verificamos
que a marcha dos movimentos de reorganizacao
nos ultimos anos é estimulante porque, do tumulto
de principios e propostas em conflito, amadureceu
e universalizou-se uma teoria institucional e de
organizacao. Estamos no limiar de notaveis pro-
gressos em matéria de vida associativa e de refor-
‘mas construtivas da administracdo. Nesta mono-
grafia, trata-se de algumas dessas novas tendén-
cias, alvitrando-se objetivos e métodos de reorga-

(1) Essay on Federal Reorganization de HERBERT
EMMERICH (University of Alabama Press, 1950) pag. 121,
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nizacao governamental que parecem peculiarmen-
te adequados se considerados segundo o mais am-
plo ponto de vista que a ciéncia social desenvol-
veu nos anos recentes. Obviamente, o que se ne-
cessita é de uma filosofia amadurecida da ativida-
de institucional, na qual as tdo faladas técnicas
sejam apreciadas a luz dos propositos sociais a
que devem servir e o govérno sé é tratado como
um caso especial quando difere realmente de ou-
tras instituicoes. ‘

Em 1945 sustentei que existem certos princi-
pios de organizacdo que sdo importantes enquanto
constituem hipéteses que podem ser utilizadas

‘como ponto de partida mas que, em cada caso,

devem ser modificados e adaptados tendo em
vista toda a situacdo no momento. As regras de
organizacao devem ser avaliadas pela contribui-
cao que prestam a realizacao dos propositos so-
ciais a que a conveniéncia administrativa estd, em
qualquer ocasiao, subordinada. Ha um perigo
constante de superestimar-se a organizacao formal
porque a vida real da instituicao pode ser encon-
trada, em proporcdo muito maior, nos aspectos
humanos e informais da questao. A utilizacao in-
discriminada dos padroes de reorganizagao cons-
titui uma tentacao a que se deve opor séria resis-
téncia. A analise em organizacao é, finalmente,
dever continuo e nao periédico porque o indicio
da necessidade de reforma é encontrado no mau
funcionamento que requer uma CcOrrecao a Ser
feita pelas préprias autoridades responsaveis. (2)

Desde 1945 ésses pontos de vista foram revi-
gorados e reforcados devido, em grande parte, as
pesquisas de outros estudiosos, alguns dos quais
nao estao empenhados no setor da administracao
publica.

Alexandre Leighton, por exemplo, procurou
criar uma posicao especial para o govérno numa
parte de seu livro, The Governing of Men, em que
sintetiza principios deduzidos de seu estudo empi-
rico de um centro japonés de recolocacao. “Uma
unidade administrativa”, diz éle, “é, sempre, parte
dos padroes de lideranca e autoridade na organi-
zacao social da comunidade em que opera”. (3)

(2) The Executive in Action (Harper & Brothers,
1945) pags. 162-166.

(3) ALEXANDRE LEIGHTON — The Governing of Men
(Princeton University Press, 1945) pag. 343,
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Em outras palavras, uma organizacao administra;
tiva, quer seja, quer nao seja governamep‘gal, é
parte de todo o conjunto cultural e sua uFllxdade
deve ser avaliada pelo desempenho na soc1edafie.
Por isso, o seguinte conselho é muito pré1_t1c03
preste-se, em primeiro lugar, atengéc? espec1a-l a
tarefa de integracao as praxes < héblFO’S de lide-
ranca na organizacao social dos individuos que
sdao administrados, e, em segundo, recon}}ega-sg
que o desenvolvimento de organizagéf) social efi-
ciente é da competéncia dos admlnls‘graid?res e
que isto significa trabalho de equipe e nao simples
organizacdo no papel.

Deslocamentos e tensdes, prossegue Leighton,
sdo a chave da reforma mas antes de poder ser
usada com sucesso essa chave, deve haver enten-
dimento da natureza da tensdo, das reacoes dos
individuos a essa tensdao e do efeito dela‘ sobre os
sistemas de conviccdes e organizacdo social. Ten-
tando realizar reformas, os administradores d?vem
considerar as atividades e convic¢des habituais do
povo com que lidam. Tais assuntos néo podem ser
ignorados porque na sociedade humana a “cober-
tura” cultural nunca é encontrada suficien_temente
clara. Esta verdade sociolégica e psicologica mos-
tra claramente que a tentativa de impor estereo-
tipos de organizacdo a uma situagao cultural que
ndo é bem compreendida é trabalho de amado-
res.

Leighton também tem algumas coisas sensa-
tas para dizer a respeito da maneira por que a re-
forma pode ser efetuada, caso tenha que ser ac’exta
e caso tenha que durar. Sempre que for possivel,
os planos devem ser experimentados em pequena
escala e, entdo, depois de feitas as .modlflcanoes
indicadas, postos em vigor de maneira g'eral.A A
mudanca de organizacdo é assunto de interesse
de téda a comunidade e nao um 51m91es movi-
mento de pincas pelos jogadores nas altas esfera‘s
do govérno: “Comunicacdo do povo para a admi-
nistrac@o”, observa éle, “ndo € menos 1mpox:tante
do que o fluxo em direcéo oposta... Eu sei exa-
tamente que essas pessoas sentem que”, continua
éle, “isto deve ser considerado como a famosa
ultima palavra dos administradores”. (pag. 358
a 365).

Qual é a prova de que uma reorganizacao se
faz necessaria? Os pontos de perturbacao, o mau
funcionamento! Quando isto nao existe, temos en-
tdo um argumento forte a favor de deixar-se a
Organizacio em paz. Reorganizar desnecessaria-
mente é perturbar relacoes e processos de exe-
Cugdo ja estabelecidos o que, segundo a analise de
Leighton, pode resultar apenas em desagregacao
humana e cultural.

Qual é entdo o principal proposito da reorga-
Nizacdo? Em primeiro lugar, estabelecer progra-
mas mais eficientes em térmos de realiza'gc')es d.os
objetivos do grupo. Organizacao e propéslto'somal
hao podem desassociar-se. No melhor e mais real
Sentido, pois, téda a questao de organizagaq _nada
mais é do que assunto de diretrizes e politica e

envolve os proprios fins do Estado. Regra funda-
mental, portanto, é que a organizacio nio é um
“bem” (meta, valor) em si mesmo; é um meio de
consecucao de um objetivo social. Se esta prova
final é compreendida, os outros objetivos, entdo,
freqlientemente mencionados pelos reorganizado-
res profissionais, recaem em seu lugar proprio e
de segundo plano. Eficiéncia? E um meio e nao
uma meta! Economia? O mesmo se pode dizer a
seu respeito. Conveniéncia Administrativa? A res-
posta é ainda a mesmal!

E uma tentacdo muito comum para os reor-
ganizadores menosprezar essa regra fundamental -
para a consecucao dos objetivos sociais da reorga-
nizacdo com o que prejudicam em vez de atende-
rem os seus objetivos sociais. Conseqiientemente,
as reorganizacoes por atacado, se examinadas deti-
damente, revelam apenas que sdo meios de que se
servem certos grupos conservadores na esperanca
de abolir funcées governamentais que interferem
em seus interésses privados. Ai estd um exemplo
de uma aplicacao natural do principio que esta-
mos alegando: o objetivo principal da reorganiza-
¢d0 € o proposito e a utilidade social. Quando os
interésses de grupos diferem quanto a utilidade
social, os fins da organizacao devem também con-
fundir-se. Nestas circunstancias, abre-se o cami-
nho para os que extinguem funcées governamen-
tais convenientes sob o disfarce da “promocéao do
aumento da eficiéncia e economia da administra-
cao”. Os movimentos em prol das podas injustifi-
cadas de atividades governamentais devem ser
previstos pelos cidadaos, pelo legislativo e pela
chefia executiva devidamente alerta. Pelo que
sei, a acusacao de tentar eliminar funcdes publicas
com ésse proposito nao pode ser levantada contra
o plano Rowe mas é muitas vézes feita com res-
peito a algumas recomendacdes da Comisszo
Hoover, especialmente aquela parte do seu rela-
torio que trata das emprésas do Estado e dos rela-
térios de duas de suas subcomissGes que apoiam
aquelas recomendacoes.

Por isso, é indispensavel que o reorganizador
em perspectiva compreenda os objetivos de um
programa, conforme foram éles estabelecidos na
legislacao. Ele merece criticas se nio os com-
preender mas é ainda mais digno de censuras se,
apesar de nao ter sido autorizado, tentar eliminar
ou prejudicar os programas sociais que a legisla-

cao pos em vigor.

Qual é a prova de que é boa uma organiza-
cao? E a de que seus propositos sdo meritérios e,
decerto, perfeitamente definidos e, ainda, que ha
bastante unidade nesses propositos de modo que
as pessoas que trabalham na instituicao néo sejam
levadas ora para um lado, ora para outro, enleian-
do-se na propria frustracdo. Mas nio se pode, de
modo nenhum, supor que todas as instituicoes de-
vem ter capacidade para reduzir suas metas a
uma Unica. Uma grande organizagic governa-
mental ndo o pode, obviamente, porque desempe-
nha funcdes cuja diversidade é muito maior que
as de outra qualquer instituicdo do mundo moder-
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no. Por ésse motivo, o problema é formular a
melhor sintese possivel e especialmente oror re-
sisténcia a tentacdo de reunir em um sé programa
que, embora aparentemente homogéneo, iria con-
fundir outros planos fundamentalments tao dife-
rentes uns dos outros que se fossem fundidos nao
teriam muita oportunidade de merecer da direcao
superior a atencao especial que merecem.

Certas observacoes praticas resultam désse
raciocinio. A primeira observacio é que se deve
evitar a atraente medida de confiar a poucos de-
partamentos a execucao de numerosos programas
em virtude de uma nocédo preconcebida de que ha
um namero ideal de unidedes que um chefe de
nivel superior pode, com éxito, supervisar. Se o
propésito social é o critério, essa maneira de em-
preender a reorganizagdo nao pode ser justificada.
A melhor regra, no caso, é permitir tantos agrupa-
mentos quantos forem os principais programas na
esfera do govérno, nada mais e nada menos. O
resultado da nédo observancia dessa regra é a perda
da eficiéncia no cumprimento do programa.

Se eu soubesse, por exemplo, que o povo de
um pais coloca grandes capitais nas maos do go-
vérno para que éste preste certos servicos como
os de transporte, agua e bancos de financiamento
as induastrias — servicos ésses que tomarZio muito
propriamente a forma de corporacio com a res-
pectiva flexibilidade de organizacdo e de adminis-
tracao financeira — eu nfao pensaria em subordi-
nar tais servicos a um dos principais departamen-
tos como a Comissdo Rowe estd disposta a fazer
em alguns casos em Porto Rico. Por que? Sim-

plesmente porque essa comissdo partiu do simples

pressuposto de que tudo na esfera do govérno deve
integrar-se, girando em térno de uma estrutura
central. Acredito porém que a medida mais efi-
ciente seria considerar o propodsito social basico
dessas corporacoes, atribuindo-lhes auronomia
administrativa e financeira a fim de facilitar seu
éxito. A experiéncia americana neste sentido, des-
de a Lei de Reorganizacao de 1939, mostra que é
um érro a subordinacdo das corporacoes piblicas
a um dos principais departamentos existentes. E
melhor que elas sejam abertzmente transformadas
em bureaus em vez de serem tratadas comio tais
embora vivam ficticiamente, por razoes legais,
como entidades de regime autarquico.

Quando se introduz a fér¢ca num departamen-
to um programa que nao lhe cabe executar, éle
pode definhar e morrer em virtude do esqueci-
mento a que sera relegado ou pode atingir a uma
situacdo em que a diversidade de assuntos ¢ ta-
manha que a atencdo nao poderd concentrar-se
em coisa alguma, acarretando ciumadas, frustra-
cao e eficiéncia abaixo da média em matéria de
execucdo. A experiéncia confirma amplamente a
expectativa légica de que nao ha méagica na sim-
ples providéncia de atribuir um grande niimero
de programas a um mesmo departamento. Em
alguns casos, parece ser, na verdade, um obsta-
culo a uma coordenacdo real maior do que seria
se um grande numero de unidades separadas fos-

sem criadas logo de inicio e a0 mesmo tempo. Se
fosse verdadeira a ingénua hipdtese de que o me-
nor nimero de unidades é a melhor condicao de
sucesso e se fosse igualmente verdade que nenhum
departamento jamais serd suficientemente grande
se for bem dirigido, entdo a conclusao légica, re-
ductio ad absurdum, seria a de que todo o govérno
pode ser reduzido a um Unico departamento.

A mesma légica ditada pelo bom senso deve
ser observada quando se leva em conta o problema
de duplicacdo de atividades. O nedfito sente-ser
inclinado a pensar que tddas as estatisticas sao
a mesma coisa, como também o sio tddss .as
analises econdmicas, téda a engenharia. assim
como todas as atividades de compras e as tao fala-
das funcoes “meio”. Ha, porém, outrg regra que
cabe aqui e que deve ser contrapesada com a sim-
ples tese de que tudo o que corresponde a uma
mesma classe deve ser colocado no raesmo esca-
ninho. E a regra de que tédas as funcoes essen-
ciais ao sucesso de um importante plano devem
unificar-se sob um contréle administrative tnico.
E a isto que se da, as vézes, o nome de unidade de
comando que tem sido, recentementz, ohjeto de
ataques porque da idéia de algo autoritario ou
exclusivista. Serda mesmo? Penso que nao, s con-
siderarmos o caso com bom senso, desde que dis-
cutamos apenas o fafo dos principais planos te-
rem mais probabilidades de éxito quando tocdos os
elementos necessarios a sua execucao eficiente se
concentrem num determinado ponto e sob as
ordens de uma tUnica pessoa que decide, em ulti-
ma instAncia, as questdes que lhes s@o pertinen-
tes. Isto ndo significa que nao hd mais ninguém
que ocupe posicdo superior a dessa (nica pessoa
porque quase invariavelmente hd um Governzdor,
um Presidente ou um érgao legislativo acima dela.
Nio significa também que ndo haja correlagfio de
carater cooperativo com outros planos importan-
tes ou com orgaos “staff’ do govérno, porque as
duas espécies de correlacdo s@ao obviamente ne-

cessarias e constituem parte da obrigacéo profis-

sional da autoridade executiva situada 1o alto.

Como regra geral, é preferivel a coordenacao
a uma unificacdao completa. No caso desta altima,
os departamentos se ampliam e se diversificam de-
masiadamente, esgotando a vitalidade das respec-
tivas partes componentes. Verifica-se um pro-
gressivo retardamento da acao em cada acréscimo
que se faz com a inclusao de novos setores de
coordenacdo. Ha, além disso, inadequados incen-
tivos no sentido de obrigar as autoridades a agirem
de uma maneira eficiente.

Assim, o reorganizador, caso consiga sobres-
sair-se, deve ser uma espécie de magico que 1é
numa bola de cristal. Deve ser capaz de perscru-
tar o futuro e divisar néle o que vai acontecer.
Em um ensaio s6bre a reorganizacao federal, diz
Herbert Emmerich que “A triplice ameaca da
guerra, da depressdao e do esgotamento de nossos
recursos naturais continua sendo motivo de nossa
maior preocupacao na vida piblica”. (pag. 123)
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Se a validade désse prognostico € levada em conta,
essa ameagca constituira, entao, o principal fatoE_ a
ser considerado no planejamento da grande estra-
tégia de reorganizacio do govérno federal. Da
mesma forma, se considerarmos o fato de que, em
Pérto Rico, a conservacao de recursos, o equilibrio
entre a agricultura e a indastria, o aumento do
salario real da familia média e o preparo de admi-
nistradores competentes para o servico publico e
para as emprésas privadas sdo os principais obje-
tivos, surgem imediatamente programas adequa-
dos e conseqiientes organizacoes que afetam 0 de-
partamento de educacdo e os departamentos inte-
ressados pela economia nacional. Num verde-
deiro sentido, a organizagdo é apenas um reflexo
do consenso geral quanto aos objetivos do grupo
que devem ser alcancados pelos que possuem in-
fluéncia para afetar tais objetivos. O ideal é, de
certo, o de que téda a opinido publica deve tomar
parte nesse processo democratico vital.

II

Tendo considerado até aquii os propdsitos da
reorganizacao e alguns dos fatéres que entram na
divisdo do frabalho, voltemos agora nossas vistas
para uma outra grande area da politica publica e
dos principios de administracao — a do papel gue
o chefe executivo desempenha. Encontramos nes-
se caso duas escoles de pensamento perfeitamente
distintas. Uma, a mais antiga, sustenta os pontos
de vista constitucionais e juridicos segundo os
quais um Gnico homem esta investido e autori-
dade executiva, homem ésse que esta situado no
épice da organizacdo. Conseqiientemente, toda a
estrutura administrativa se forma em torno déle
€ o ponto de partida em matéria de hierarquia €
do alto para baixo. Os principios enunciados real-
cam a tese da autoridade indivisivel, da completa
integracio de todas as unidades da organizacio,
do 4pice até a base, e a criacdo de grande niimero
de servicos “staff” que permitam ao chefe exe-
cutivo cumprir eficiente e pessoalmente suas tare-
fas. Fste é, em sums, o ponto de vista tanto da
Comissao Hoover como da Rowe.

Outra maneira de ver a questao — maneira
nova que esta granjeando adeptos — € a que real-
¢a o valor do trabzlho de equipe e focaliza a
atencao nos principais programas e departamentos
do govérno. Como se vera prontamente, ¢ uma
ampliacido légica do principio da utilidade sccial
antes defendido. Nesse caso, atribui-se import’én-
cia a necessidade de trabalharem juntos muitos
homens e de serem coordenadamente executados
muitos programas, voluntéria e cooperativamentg.
Em vez de se realgar a transcendente importauc?a
do homem colocado no éapice, realca-se a chefja
Superior de cada departamento, a administracao
intermediaria e a unificacdo do pessoal em todos
0s departamentos e demais érgos que constituem
O govérno. Se a primeira maneira de encarar a
Questao foi de “cima para baixo”, esta altima pode
Ser chamada de “orientagdo de baixo para cima”.

v

Isto ndo traz a balha a indiscutivel importancia
constitucional e legal do chefe executivo; significa
apenas que sua autoridade é simplesmente o pro-
duto de uma distincao formal com conseqiiéncias
de ordem pratica que afetam questées como a da
independéncia do executivo em sua relacdo com
o legislativo. E, porém, ao ponfo de vista da dire-
¢do e nao ao ponto de vista puramente legal de
encarar a questdo que se atribui agora a maior
importancia. Concentram-se os esfor¢cos no pro-
blema de saber-se como poderéd uma grande e
complicada burocracia produzir resultados admi-
nistrativos eficientes.

Chamando-se a atencao péra éstes dois pon-
tos de vista opostos, nao desejo que pensem que
minha opinido € a de que éles nao podem =zfinal
conciliar-se, aproveitando-se o que melhor pos-
suem a fim de formular uma teotia mista que
traga em si mesma as vantagens de ambos. Nao
s0 acredito que essa sintese € possivel como estou
convencido de que é bastante necessaria.

O objetivo mais importante das reorganiza-
coes do govérno federal (tanto o de Brownlow
como o de Hoover) era a institucionalizacao do
Gabinete do Presidente. Forcados a admitir que o
chefe executivo desempenha tantas funcoes de na-
tureza politica, representativa e administrativa
que praticamente jamais poderd encontrar tempo
de sobra para cumprir pessoalmente seus deveres
de administrador (como o faria, alids, o chefe de
uma emprésa de menor porte que o Estado) os
reorganizadores recorrem de novo ao argumento
de que a deficiéncia s6 pode ser compensaca se o
executivo fosse provido de um staff em condicoes
de executar em seu nome essa tarefa. Conseqiien-
temente, conforme, alids, todo mundo sabe, o Pre-
sidente dispoe de uma organizacao de varios staffs
e auxiliares imediatos que o cercam e que, em
conjunto, forma um departamento executivo de
bom tamanho. O organograma que accinpanha
o relatério da Comissao Hoover mostra que cer-
cam o Presidente a Secretaria da Casa Branca e o
pessoal de gabinete (inclusive seis assistentes ad-
ministrativos que tém “paixdo pelo anonimato”),
o Bureau de Orcamento, o Servico de Pessoal, o
Office of Economic Adviser, a National Security
Resources Board e o National Security Council.
Exceto para o Servico de Pessoal, essas recomen-
dacoes foram, em parte, postas em vigor pelo
menos aparentemente, mas o fim da questio nio
esta ainda a vista. Emmerich, por exemplo, reco-
menda que se dé ao Presidente “trés assistentes
consultivos econdémicos de nivel elevado para au-
xiliar o pessoal agora encarregado de assessora-lo
nos trabalhos econ6émicos (pag. 131). ‘Tenho
conversado com os membros da equipe de auxilia-
res do Presidente que acreditam que deve haver
seis pessoas encarregadas da formulacao das dire-
trizes importantes do govérno, auxiliares ésses que
devem ocupar posi¢do paralela aos dos seis assis-

tentes administrativos previstos no plano
Brownlow .
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Onde vai parar ésse processo? Tem-se como
certa a necessidade de uma assisténcia do tipo
staff; mas ndo é possivel levar uma coisa boa ao
extremo! Nao tera sido caso de ser o érro mal
diagnosticado e por isso o remédio agora ministra-
do nao se mostrar tao eficiente quanto um outro
qualquer que podera ainda ser descoberto? Sou
um dos que acreditam que € esta a questao e que
existem outras alternativas praticas a que se po-
dera recorrer uma vez que o expediente atualmen-
te empregado foi identificado como um simples
paliativo que na verdade €.

Meu raciocinio se processa da seguinte ma-
neira: quando uma instituicao é de uma propor-
cao tal que permite seja ela administrada por uma
pessoa diretamente e quando o seu chefe executi-
vo esta livre para dedicar-se a sua administracao
(o que acontece, realmente, na maioria dos casos)
nao ha duavida que ésse chefe executivo sera de
fato um diretor eficiente da emprésa. Em orga-
nizacoes extremamente amplas, porém — espe-
cialmente no setor do Estado — nao se pode en-
contrar situacoes como esta. Um Presidente ou
um Governador é, via de regra, um lider partida-
rio, o principal formulador de leis, o comandante-
chefe das forcas militares, o' chefe da policia, o
espirito orientador nas relacoes diplomaéticas e a
principal figura representativa do govérno. Tddas
as suas obrigacoes exigem tempo e energia e algu-
mas delas representam tarefas que requerem ou
podem requerer tempo integral de trabalho. Res-
ta apenas a sexta parte de sua pessoa, portanto,
para a ardua tarefa de dirigir e controlar a exe-
cucao do programa administrativo que excede em
dificuldade, complexidade, amplitude e variedade
o da maioria das emprésas privadas. Os homens
praticos, quando tém consciéncia dos pesados en-
cargos impostos pela constituicio ac Chefe Fxe-
cutivo, devem concluir que é absurdo esperar-se
que éle dirija de fato a execucao de um programa
de trabalho sobremodo amplo além de cumprir
outros deveres que lhe foram atribuidos.

Mesmo nas grandes emprésas comerciais, ne-
nhum chefe procuraria compensar seus excessivos
encargos potenciais criando um grande 6rgido de
assisténcia junto a seu gabinete. Muito embora
isto nao revele de modo definitivo qual a politica
que o govérno deve adotar em circunstincias simi-
lares, pelo menos sugere que os chefes executivos
nas grandes organizacoes governamentais talvez
estejam tentando resolver seus problemas de ma-
neira errada. Qual é o método nas grandes em-
présas? Comumente alivia-se o homem que dirige
a organizacao, o chefe supremo, dos seus encargos
rotineiros de administracdo, delegando-os a um
vice-presidente ou o que o valha. O chefe supre-
mo é responsavel pelas relacoes com o conselho
de diretores, com o govérno e com o piblico (cor-
respondendo essas relacbes as chamadas relacoes
diploméaticas mantidas pelo Estado) sendo tam-
bém o principal formulador das diretrizes (poli-
tica e legislacao) e um simbolo (funcéo represen-
tativa). Essas atribuicoes sdo tao importantes

que as emprésas se permitem pagar bem ao chefe
supremo para que éle dedique todo seu tempo ao
seu cumprimento. O mesmo fazem as democra-
cias caso tenham seus homens bastante inteligén-
cia para perceber qual a orientacao que devem
seguir.

O chefe supremo das grandes emprésas co-
mumente s6 dispoe de um ou dois assistentes pes-
soais junto a seu gabinete, assistentes ésses que
atendem aos negoécios particulares désse chefe na
maioria dos casos e ndao aos da companhia. As
funcoes de staff sao encontradas no nivel hierar-
quico imediatamente seguinte, o do departamento,
onde se ligam as atividades de direcao. Em ou-
tras palavras, as unidades de staff prestam assis-
téncia a téda a organizacao e ndao somente ao che-
fe executivo como querem as comissoes Hoover e
Rowe. Esta é a norma que deve dominar e, se-
gundo me parece, todos os argumentos levam a
essa conclusao.

Por que institucionalizar a; Presidéncia em
primeiro lugar? Nao é por causa do desejo de di-
minuir um indice de deficiéncia inerente que re-
sulta do fato de néao poder o Presidente dispensar
sua atencao pessoal a administracao? Ja nzo se
verificou que quando se procura eliminar uma
deficiéncia nomeando-se dois ou mais individuos
para executarem o trabalho de um, os resultados
sao quase invariavelmente maus? Se o Presidente
é um homem excessivamente ocupado, facamos
entao como fazem as grandes emprésas privadas:
criemos um cargo que corresponda 2o de um vice-
presidente executivo de fato ou, caso essa provi-
déncia nao for considerada viavel, facamos com
que o Gabinete (ndo a “copa e cozinha”) seja real-
mente um instrumento coordenador eficiente situa-
do no alto da estrutura governamental.

Falhando tal solucdo, ver-se-a o chefe exe-
cutivo cercado de tantos conselheiros que tomam
de tal modo sua atencao e seu tempo que éle nun-
ca tera tempo de sobra para tratar com os titula-
res dos ministérios, 6rgaos em que o trabalho do
govérno é, realmente, executado. A porta do ga-
binete do chefe executivo deve estar aberta a qual-
quer momento para seus ministros a fini de que
éle possa vé-los tantas vézes quantas forem ne-
cessarias para estimular o trabalho de equipe e
manter com éles uma real troca de idéias. Esta
é uma regra importante de relacoes humanas e de
administracdo. Poderia ela ser aplicada com éxito
nas condicoes que agora prevalecem na Casa
Branca? O Presidente da Republica esta cada vez
mais isolado em um gabinete, separadc do resto
do govérno e forcado a contar principalinente com
as informacoes e a influéncia de seu gabinete. Ha
algum motivo de admiracao no fato de estarem
aborrecidos os membros do ministério?

2

Anonimidade nao é sindénimo de lideranca.
O centro do govéerno deve ser o gabinete minis-
terial e nao as salas apinhadas de gente dos ¢rgaos
staff do Presidente. Nao ha a menor razao contra o
afastamento, désses staffs do Presidente, em Was-



0S OBJETIVOS DA REORGANIZACAO GOVERNAMENTAL 61

hington, isto é, afastamento da organizacao pavrtl‘-
cular da Presidéncia da epublica, colocando-os a
disposicdo do Gabinete Ministerial para que
ocupem uma posicdo similar a dos servicos staffs
das grandes emprésas. Nao menosprezo a impor-
tancia da funcdo de staff nas grandes organizacces
mas sustento que sobrecarregar o Presidente com
o dever de prestar atencdao pessoal aos problemr-}s
de staff ndo resolve a questdo fundamental. Cria
apenas um expediente, um zuxilio e a situagéc’>
pode, eventualmente, tornar-se tao tensa gue sera
necessaria uma reforma total. Pessoalmente, nao
posso imaginar um Presidente que cumpra todo o
seu mandato na Casa Branca com a atual orgatii-
zacdo, principalmente se éle teve alguma expe-
riéncia de direcio numa grande emprésa onde s
atividades e relacbes de linha e staff estao bem
definidas e distribuidas.

O que faria um tal homem, caso gssumiisse a
Presidéncia? Em primeiro lugar, éle procuraria
obter o' equivalente de um vice-presidente exe-
cutivo de fato e, em segundo, usaria seu gabinete
ministerial como um eficiente instrumento d_e
orientacao e controle. Em vez d.e iflstitgcior.l_alx-
zar seu gabinete privado, éle inst1tuc1ox?a1:zarla c
gabinete ministerial. A equipe da C_omxssao Hoo-
ver que féz o estudo da administracao dos depar-
tamentos defendeu o ponto de vista geral de que
o cerne do Poder Executivo deve ser formado
pelos ministérios e que ja é tempo de aumentar
sua eficiéncia. Mas a Comissao Hoover jogg de
lado a proposta de conferir ao Gabinete Ministe-
rial as responsabilidades coordena.d.oras com O
argumento (que ndo procurou just{lear) de que
éle “ndo é um corpo consultivo eficiente para o
Chefe Executivo e nao tem, coletiva.m.ente, ~re,e’s-
ponsabilidade pelas diretrizes da administragao™.
A Comissao preferiu aliar-se aos que defendem a
tese de um staff presidencial inflacionado, aumen-
tando a sobrecarga de trabalho para os mais altos
6rgaos do govérno. Como aceit.ar, _enta}O, o argu-
mento de que se deve tentar institucionalizar ©
que ndo pode ser institucionalizado? Nenhum Pre-
sidente ndo tem tempo para manter em ordem um
staff pouco maneavel. Por isso, um _tal expe;hs:nte
apenas transfere, de fato, do Gabmfete N‘hn‘lste-
rial, poderes que a éle pertencem, investindo-se
num “gabinete de cozinha” anénimo.

IIT

Pode-se, nestas alturas, levantar 'n:xuito pro-
Priamente a seguinte questdo: seria v1a}ve1 redu-
zir a concentracdo de pessoal na secre‘tarxa do.Pre-
sidente? A resposta, simples e curta, € a seggmtﬁ:
seria, porque outros governos (inclusw? .dltaau-
ras) assim o fazem. Conselheiros politicos da
Casa Branca poderiam ser postos a dispos’lg_ao dqs
comités conjuntos do Gabinete ou dos varios mi-

Se A . % - 2 S . e’
nistérios, ficando assim a disposicdo do President

da Reptblica que, de fato, recorre freqiientemente
a tais conselhos. Quando Henry Morgentha-le e‘rg
Secretario do Tesouro, éle se cercou de algu

conselheiros econémicos de alta competéncia que
trabalhavam numa base de expediente parcial = o
Presidente Roosevelt constantemente solicitava
seus servicos. O Bureau do Orgamento, por sua
vez, poderia ser subordinado ao Departamento do
Tesouro e os dois 6rgaos encarregados dos traba-
lhos de preparacao do pais para o periodo de
guerra podiam ser subordinados ao érgiao de De-
fesa ou podiam mesmo servir como Orgios staff
de um comité ministerial conjunto encarregado da
coordenacao nesse setor. Se disserem que os
orgaos staff subordinados ao Gabinete Ministerial
teriam menos prestigio e menos autoridade do
que atualmente, a resposta serd que, na verdade,
éles terdao mais prestigio e autoridade. Em posi-
cao inferior, éles seriam apoiados pelo Presidente
e pelo Gabinete enquanto que agora ha um infeliz
sentimento de ciime e rivalidade por causa do
“contato intimo” que os 6rgdos staff mantém com
o Presidente. Eles poderiam ter que trabalhar com
mais afinco para “vender sua mercadoria” mas é
realmente certo o fato de que um staff dewve ermw-
penhar-se para vender sua idéia: éle nao é um
orgao de comando mas, sim, de conselho.

Nao encontrei razées convincentes da invia-
bilidade das reformas que advogo. Quais sio os
argumentos contra ela? “Como sabermos se o Pre-
sidente pode confiar nos membros de seu Gabi-
nete Ministerial?” Esta é um delas. Acontece,
porém, que, no govérno, tem-se que confiar em
alguém e se nao se confia num membro do minis-
tério, pode-se sempre exonera-lo. Cabe ao Presi-
dente da Republica — como a qualquer chefe
executivo — criar o espirito de cooperacéo e ins-
pirar lealdade, tendo éle a vantagem inicial de
que todos os seus auxiliares diretos pertencem ao
mesmo partido que éle pertence. O outro argu-
mento é que o “Presidente nao ousaria delegar suas
decisdes ao ministério porque, segundo a Consti-
tuicdo, éle é o uUnico responsavel.” Esta, porém,’
nao é propriamente uma objecdo. De certo é éle
o Unico responsavel. Se discorda de seu ministé-
rio, pode fazer como Lincoln ou como o faria qual-
quer presidente enérgico. Mas se sdo bons os
membros de seu ministério, se éle os consulta e
lhes da um sentido de importancia e confianca
que merecem, éle reforcaria a administracao e da-
ria a responsabilidade do partido um significado
maior do que tem atualmente, coisas que se fazem
muito necessarias e que serdo alcancadas no devi-
do tempo, segundo espero, caso desejemos sobre-
viver como grande nacio.

Suspeito, no entanto, que alguns de nossos
reorganizadores sdo simplesmente alérgicos ao
térmo “politica”. Néo véem com bons olhos o ga-
binete ministerial porque confiam nos técnicos
anénimos e nao nos ministros que foram politicos
e continuam, muitas vézes, ligados as atividades
politicas. Nesse caso, receio pelo futuro do go-
vérno democratico nos Estados Unidos e me sinto
quase persuadido de que estava certo o Professor
Burnham quando predisse que a revolucdo dos
administradores nos afligiria um dia. Da acdrdo
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com um artigo recentemente publicado no The
Saturday Evening Post, o Presidente Truman vem
obtendo consideravel sucesso com as reunices do
ministério como meio de coordenacao. Por que
nao continuar? Por que nio institucionalizar o cha-
mado Gabinete Ministerial?

Resumindo esta parte de minha argumenta-
cao direi: se a eficiéncia social é a meta dos pro-
gramas do govérno, a organizacdo deve entao ba-
sear-se nos ministérios e no Gabinete Ministerial e
nao nos 6rgaos que constituem a Presidencia. O
planejeémento e a administragdao se processam mais
comumente de baixo para cima e nao de cima para
baixo. Cabe ao chefe executivo estimular o cum-
primento dos programas dos orgdos que lhe sdo
inferiores na escala hierarquica. Ele governa mas
também presta servico. Conforme éle realce o
servico, o govérno de uma maneira geral fara uma
notavel administracao.

Ha muito que venho sentindo que éste ponto
de vista é o certo, conforme o confirma minha
propria experiéncia. Recentemente, porém, foi éle
bastante documentado e convincentemente justifi-
cado em conseqiiéncia de estudos empiricos reali-
zados pelos membros da Harvard Businéss School
que publicaram seu trabalho sob a forma de um
livro intitulado Executive Action (4). As desco-
bertas e conclusdes désses autores sdo baseadas em
intensivas investigacoes das relacoes entre os che-
fes executivos em inGmeras emprésas de varios
tamanhos e em diferentes partes dos Estados Uni-
dos, suplementados ésses estudos por material re-
tirado do exame de outros casos feitos pelo pes-
soal da mesma Harvard Business School. Desde
que sua maneira de encarar as relacoes humanas
é mais nova do que a do ponto de vista dos estereo-
tipos formais, sinto-me persuadido de que suas
descobertas tedricas sao tao aplicaveis & conduta
administrativa no setor do govérno comn o sao
nas emprésas que, conforme assinalam os autores,
tém semelhancas com a administracao ptblica.

Ha muitas definicoes valiosas em Executive
Action. Dos varios pontos que se sobrepdem aos

demais, o principal é o que combate a mistica do

“grande homem”. Nas condicoes atuais, quando
as instituicdes sdo grandes e a cooperacio é a proé-
pria esséncia da administracdo, o irabalho de
equipe substituiu o que chamariamos d= “espeta-
culo de um artista s6.” Hoje, poucas sdo as emy-
présas dirigidas por um ftnico individuo que se
entende diretamente com seus subordinados.
(pags. 202 e 209) . Em vez disso, as grandes com-
panhias sao dirigidas por equipes. Conforme vai
ésse método de integracdo administrativa conquis-
tando crescente prestigio, mais se inclina éle no
sentido de se tornar o fator dominante no setor
da administracao em ampla escala. Um elemento
essencial ao seu sucesso é que os homens adguiram

(4) EDpMUND P. LEARNED, DAvVID N. ULRICH e Do-
NALD R. BooG — Executive Action, (Harvard University
Graduate School of Business Administration, Division
of Research, 1951) 218 péaginas.

um ponto de vista que seja o da prépria compa-
nhia. A vantagem nesse caso é que se liberta ¢
tempo dos chefes superiores para que éles o em-
preguem no trato dos planos e diretrizes impor-
tantes da emprésa. O objetivo principal é prome-
ver o desenvolvimento da capacidade dos chefes
mais jovens, fazendo com que integrem a equipe.
Conforme os autores da Harvard observam, “o
conceito de que o lider é aquéle que auxilia a
organizacao a cumprir sua finalidade é, de fato,
muito mais amplo em seu alcance do que o com.
ceito do lider como pessoa que, sozinho, empunha
o leme”. (pag. 208).

O livro em questdo contém, além disso, uma
apreciacao penetrante do processo de organizacio
e de reorganizagdo. Organizacdo é algo que esta
sempre em fase ativa. Cuidado, porém, com as
pessoas que tém paixao pela ordem e pela forma-
lizagao de téda a fungdo, paixdo essa prépria de
velhas solteironas: elas extinguem as energias até
de uma administracio cheia de vitalidade. Em
vez disso, a teoria de organizacdo teade, na pra-
tica, a reconhecer o atendimento de certas neces-
sidades humanas de uma maneira jamais prevista
pelos planejadores de organizacées formais. ‘1'6da
a estrutura destas altimas deve visar, primeira-

'mente, a satisfacdo das necessidades e a elevacao

do indice de eficiéncia. Devido a natureza do
trabalho, qualquer esférco no sentido de impor
uma divisao nitidamente légica dos deveres so
pode ir até ésse ponto e nunca além déle antes
que perca o contato com a complexa teia das rea-
lidades. Somente quando o chefe executivo tem
uma . perspectiva autoritdria — o que 3 cada vez
mais raro — parece retirar éle uma certa satisfa-
cao do seu poder para ditar normas de trabalho
que consubstanciam um fim, normas essas qile de-
vem ser obedecidas a despeito da perda de flexi-
bilidade em tdda a organizacdo. Isto poderia pa-
recer um conselho que nao seria impcopriamente
dado a alguns de nossos reorganizadores profissio-
nais (pags. 141, 144 e 145).

Outra parte importante déste estudo, parte
essa que merece realce, é a que diz respeito ao
exame do problema segundo aquela perspectiva
“de baixo para cima” que foi defendida em todo
éste ensaio. Aqui os autores entrarn realmente
num territério de certo modo novo, muito embora
fossem precedidos por Chester Bernard, Elton
Mayo, Ordway Tead e outros. Conforme prosse-
gue o trabalho de organizacao, a funcao coordena-
dora dos chefes superiores pode ser vista como
uma funcao que é delegada “de baixo para cina”,
com o pessoal de nivel mais elevado servindo ao
que esta nos niveis abaixo. (pag. 88) Nuito em-
bora seja real a-autoridade dos que estdao no alto,
s0 o é de fato quando o propodsito que lhe da forca
é perfeitamente apreciado. O administrador, se
esta ajustado para a funcao, verificara que se en-
contra numa posicao em que deve exercer au!ori-
dade e ao mesmo tempo servir aquéles sdbre quem
exerce essa autoridade. De outro inodo néo pode-
ra haver uma verdadeira cooperacio, uma equipe



0S OBJETIVOS DA REORGANIZAGAO GOVERNAMENTAL 63

eficiente, que é condicao indispensavel ao sucesso
administrativo. Deve haver um clima arejado. O
chefe deve considerar sua mais importante fun-
cdo a de instruir, isto é, de treinar os meis j.ovens
em sua equipe. Por isso, éle espalharé.o mais que
pode a autoridade deciséria que possui pela orga-
nizacéo, escalas abaixo (pag. 9?). Num verda-
deiro sentido, o lider administrativo procurd.com-
binar as necessidades da organizagdo com as e€xi-
géncias do individuo, isto é, exigéflcia de melhoria
de condicées e de progresso (pag. 21'1).‘ Urx}a
inferéncia légica é a de que qualquer instituicao
que se queixe de falta de pessoal capaz para as
funcées de chefia deve fazer um exams de si
mesma a fim de verificar se nao esté} dexxanflo df
aproveitar as inteligéncias latentes Gos sa}rvxdon.s
novos que, por isso, passem desapercebidas.

A melhor aplicagdo das conclusGes déste estu-
do a questdo em exame ja foi realgad'a: a maneira
de resolver os problemas de organizacao numa
grande instituicao como a do govérn’o fedcml ou
do govérno de Porto Rico, é construx—!a de bapxo1
para cima, realcando o trabalho de equipe no nive
do gabinete ministerial em vez de tmag'xlnar.——
como os técnicos em organizecao estdo ulspcistos
a fazer — que o problema pode ser enfrer}‘fdfz
muitiplicando-se simplesmente a pessoa do;. eCl
executivo com a medida de criar aovoy orgaos de
staff junto zo seu gabinete privado.

O campo da organizacdo é tao vasto e com-
plicado quanto as relacoes humanas; por 1880, DIn-

- . ~ a_
guém pode manifestar surpresa se nestas observ

s 3 £ssun-
¢des toquei apenas nalguns pontos altos do essu

)
i

to. Conforme afirmei no inicio, porém, o que esta-
mos procurando definir é uma filosofiz ainadure-
cida de organizacao. Por essa razao, poderaoc tal-
vez me perdoer por nao ter procurado tratar de
assunto tdo importante mas tao especializado como
financas, planejamento, pessoal, emprésas indus-
triais e comerciais do Estado, métodos de chefia
e sistemas de contréle executivo.

Procurei deixar bem clara minha propria con-
viccdo de que uma reorganizacao habil ¢ a tarefa
quase mais dificil em todo o campo das relacoes
humanas. E preciso um estadista de primeira
ordem pera relacionar os objetivos de grupos e
aspiracoes individuais com as complexidades da
estrutura administrativa, Reorganizacac é uma
fase da vida institucional; a instituicao é parte da
cultura. A reorganizacdo deve ser julgada pelos
seus efeitos sobre a economia e sébre a vida. O
centro de atencao, por isso, deve ser o sucesso dos
programas (objetivos sociais). Isto ex‘ge uma
apreciacao dos valores. O técnico mal preparado
é, muitas vézes, um macaco numa loja de lougas.
Em ltima analise, os principios de organizacao
sao principios de progresso cultural ¢ de aspiracao
nacional. : :

(In Public Administration Review, n° 4, Vo-
lume XI, 1951).

Nota — Esta monografia foi apresentada numa con-
feréncia sobre a “Reorganizacdo do Poder Executive”, pa-
trocinada pela Escola de Administracao Pablica, da Uni-
versidade de Porto Rico e de Porto Rico Chapter of the
American Society for Public Administration, realizada a
20 e 21 de abril de 1951 em San Juan.



