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A funcdo de consultor

I. 0S SABIOS E OS ESPECIALISTAS

OFICIO de consultor é, talvez, o mais an-
tigo encargo administrativo. Nos grandes

impérios orientais da Antiguidade — Egito, Assi-’

ria, Pérsia, China — essa profissao é encontrada
ja com regularidade e continuidade de uma ins-
tituicao. O rei mantinha a seu lado um sabio,
a quem consultava antes de tomar decisoes im-
portantes. Esta divisao do trabalho parece das
mais naturais, pois, para agir acertadamente, no
momento exato e nas proporcoes convenientes,
o homem de agao necessita do homem de pensa-
mento. '

Nizo se pode chamar a isto uma separacao de
poderes, no sentido em que a entendiam LOCKE
e MONTESQUIEU, uma vez que a caracteristica
da profissao de consultor é precisamente a de
nao incluir nenhum poder — executivo, legisla-
tivo ou judiciario. A consulta nao implica qual-
quer obrigacdo para a pessoa que a formula, por-
que esta conserva a liberdade de tomar decisoes.
Ja o mesmo nao acontece com o consultor, o
qual, dando um conselho — que sera ou nao se-
guido — assume uma responsabilidade da qual
terd que sofrer as conseqiiéncias. Na Antiguida-
de, e mesmo na Idade Média, essas conseqiién-
cias eram bastante duras. Nao raro os maus
conselhos custavam a vida a quem os ministrava.
Instaurava-se processo para apurar as causas que
haviam dado lugar a conclusoes erréneas e qual-
quer negligéncia era severamente punida. Os
Anais do Império chinés registram, por exemplo,

o caso de dois astronomos, consultores do go-.

vérno, que, no século III A.C., foram condena-
dos 4 morte por nao haverem previsto um eclip-
se do sol.

Esse fato grotesco revela o que em todos os
tempos se tem exigido dos consultores: fazer
previsbes. Sob tal aspecto, existem, desde os
mais recuados tempos da Antiguidade, dois tipos
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de consultores, biparticao esta mantida até nossos
dias. Uns sao escolhidos por serem homens sa-
bios, inteligentes e avisados, conquanto nao es-
pecialistas nas questoes que lhes sao apresenta-
das. Conhecem a vida, sabem pesar os pros e
os contras e estao, portanto, em condicoes de pre-
ver o efeito que um determinado ato causara.
Sao éles os consultores politicos, muitas vézes
sem cargo oficial, porém depositarios da confian-
¢a e de toda a consideracao dos homens que de-
vem tomar as decisoes. Existem sob todos os re-
gimes e qualquer descricao de instituicoes gover-
namentais serd muito incompleta se a éles nao

se referir.

A outra espécie de consultores, no fundo, visa
ao mesmo fim, ainda que empregando meios di-
ferentes. Sua tarefa é analisar — com o auxilio
de seus conhecimentos especiffcos e utilizando
todo o equipamento cientifico de que dispoem
— o assunto em discussao, estabelecer um diag-
nostico objetivo e sugerir as medidas a tomar.
Somos hoje inclinados a sorrir quando lemos que,
durante milhares de anos, os consultores mais
estimados pelos governos foram astrélogos, in-
terpretadores de sonhos, videntes. Cumpre nao
esquecer, todavia, que ésse esquisito corpo de au-
xiliares da administracao — salvo alguns simples
charlataes — compunha-se, em grande parte, de
metereologistas, psicologos, grandes viajantes com
profundo conhecimento do estrangeiro, e que os
proéprios riscos do oficio, de que falamos atras, os
impediam de fazer previsoes irrefietidas.. Em
todo caso, a intencao dos governos que déles se
serviam nao era diferente da que leva os de
hoje a se utilizarem para fins analogos de espe-
cialistas . e de institutos cientificos. O que se es-
perava era ouvir déles informacbes que nfo se
podiam buscar de outro modo, obter o conheci-
mento das relacoes complexas, um conselho a res-
peito das causas e efeitos provaveis, das condi-
coes favoraveis ou desfavoraveis a acdo visada.
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Se é tarefa relativamente facil determinar a
posicao do copnsultor cuja tarefa tnica é a de dar
sua opiniao, o mesmo nao acontece quando se co-
gita de definir a atividade consultiva no conjun-
to da administracdo, porque essa atividade é ex-
tremamente vasta e variada. Mesmo abstraindo
dos érgaos deliberativos e consultivos, permanece
a circunstancia de que, na administracao central,
grande parte do trabalho tem carater consultivo.
Nao é sem razao que, em diversos paises, os fun-
cionarios qualificados sao denominados “conse-
lheiros”, qualquer que seja sua funcao especifica.
Quase todo técnico é, de algum modo, o consul-
tor de seu chefe. A atividade consultiva renova-
-se através de toda a hierarquia burocratica, até

) ministro, que é o consultor do chefe do go-

VErno.

Formalmente, tal procedimento se impoe por-
que as decisoes de algum alcance, que excedam o
servico interno, ‘competem ao chefe da reparti-
cao. Mas, materialmente, éle também é indispen-
savel. Este sistema vertical de consultas faz da
administracio um enorme aparelho de triagem
que, sem. oferecer uma garantia absoluta, evita,
contudo, decisoes precipitadas e impensadas.

II. O DECALOGO DO PERITO

O imenso trabalho essencialmente - consultivo,
que incumbe a administracao central, conduziu a
tentativas de racionalizacao. E’ evidente que al-
guns consultores individuais, dispersos aqui e.ali,
ndo bastam as necessidades da administracdo mo-
derna. REles prestardo, em geral, servicos mais
Uteis se estiverem diretamente ligados a chefia
das grandes reparticoes, como ocorre na Inglater-
ra.Esta modificacao, porém, ainda nao resolve a
questao : como facilitar e aperfei¢oar o maquinis-
mo do trabalho consultivo ?

Nos Estados Unidos, principalfnente, passou-se
cada vez mais a criacao de seccoes ou divisoes
especiais de estudos e pesquisas, incumbidas dos
trabalhos preparatérios e consultivos que, por ca-
réncia de tempo, de documentacdao e, as vézes,
tembém’ de conhecimentos tedricos, excedem a
capacidade de outras divisées. HA poucos 6rgaos
administrativos centrais, naquele pais, que néo te-
nham seu préprio buresu de pesquisas.

Ainda que ninguém conteste mais sua utilida-
de, as opinioes ndo s@o unanimes a respeito das
atribuicoes e dos métodos de trabalho dessas ins-

tituicoes. No principio, a tendéncia predominan-
te era a de considera-las institutos puramente
cientificos, que deveriam ocupar-se exclusivamen-
te da verificacao dos fatos, de dados estatisticos
ou de outro material abstrato, ainda mesmo que
nem sempre soubessem para que objetivo prati-
co lhes era solicitado tal ou qual estudo. Mais
recentemente, porém, vem-se manifestando uma
corrente em sentido oposto, a qual se inclina, de
preferéncia, a estreitar o contato entre os burezux
ou divisoes de pesquisas e os outros setores da
administracao, e recomenda o abandono da linha
demarcadora entre “research” e “policy making”.

Isto nao significa, é bem de ver, que os fun-
cionarios a quem sao confiados os estudos direta
ou indiretamente ligados as consultas e a orien-
tacao dos servicos publicos devam manejar os
resultados de suas pesquisas de acérdo com as
conjunturas e interésses politicos. Devem, sim,
fazer trabalho utilizavel para as decisoes politi-
cas e, para isso, devem arriscar-se a fazer previ-
soes (forecast). Um dos principais adeptos des-
sa concepcao, o Professor E. A. GOLDENWEISER,
Diretor da Divisdo de Pesquisa e Estatistica do
“Federal Reserve System”, ou seja, dos bancos
centrais dos Estados Unidos, e Presidente (em
1943) da “American Statistical Association”, es-
tabeleceu um verdadeiro decalogo para os peri-
tos dos bureaux de pesquisas. Eis aqui os dez
“biases” (preconceitos, prejuizos, atitudes men-
tais tendenciosas) dos quais “the staff man” deve
resguardar-se (1):

“l. A tendéncia ao pessimismo ou ao oti-
mismo. O que éle disser nao deve estar influen-
ciado por apreensdo timorata ou pelos seus de-
sejos intimos. Cumpre que se esforce por en-
frentar e aplicar os fatos, nao importando aonde
éles o possam conduzir.

2. A tendéncia a nao ter tendéncia. Esta ten-
déncia, algo paradoxal, é positiva e comum. Um
excessivo esforco de parecer imparcial freqiien-
temente suscita o afastamento de conclusdes in-
dicadas e necessarias. As respostas do tipo “sim
e nao” nao devem encontrar guarida no vocabu-
lario de um homem que integra qualquer corpo
técnico (staff man).

(1) E. A. GOLDENWEISER ~ Research and Policy —
“Federal Reserve Bulletin”’, Washington, abril de 1944,
pags. 316/317. 3
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3. A tendéncia a exatidao. Uma exatidao
que exceda as necessidades do caso em exame nao
somente pode retardar as decisoes, embaracar os
ouvintes e sobrecarrega-los de informacoes inuteis,
mas também impedir que se chegue a conclusoes
inevitaveis dentro da margem de érro cabivel.
Um cuidadoso respeito a essa margem, por um
lado,‘ e animo para aventurar-se até os limites
que ela comporta, por outro lado, — eis as ca-
racteristicas marcantes do perito, se as confron-
tarmos com as do amador de interpretacoes eco-
nomicas.

4. A tendéncia a coeréncia. Unicamente por-
que afirmou certa coisa em ocasidao anterior, cum-
pre que o staff man nao hesite em asseverar o con-
trario se as circunstancias mudarem ou se éle se
convenceu de que estava errado. Cometeram-se
muitos erros graves assentando decisdoes em con-
dicoes que ja nao perduravam mais. Vencer a alti-
ma guerra ao invés da atual é costume que nao
se restringe a generais. A coeréncia ndo é ape-
nas o espantalho: é também ¢ escolho contra o
qual se choca a flexibilidacle indispensavel a
qualquer diretriz politica. Direitos adquiridos em
opinidao anteniormente enunciada sao tao perigo-
sos para um membro de corpo técnico como o
sao os direitos de propriedade adquiridos para
um juiz ou legislador.

5. A tendéncia ao brilhantismo. E’ lapidar o
provérbio russo: “Nao sacrifique o seu pai a um
dito espirituoso”. As frases ajudam a acentuar
uma exposicdao e a fixa-la na mente dos ouvintes.
Acarretam, contudo, o perigo de sacrificar o ra-
ciocinjo limpido e correto ao desejo de empregar
frase expressiva.

6. A tendéncia a habilidade. E’ essencial
para um staff man que sinta o ambiente de uma
reuniao, mas deve erforcar-se por nao deixar do-
minar-se por éle em detrimento da liberdade de
sua exposicao. Ademais, convém que fuja a im-
pulsos vaidosos e se disponha a tomar em devi-
da consideracdo um juizo autorizado, seja déle
proprio ou alheio. '

7. A tendéncia a légica. As mais das vezes

uma conclusdo que decorre logicamente das pre-
missas, mesmo assim podera estar errada — ou
porque as premissas nao tenham sido examinadas
com exatiddo, ou porque o processo de racioci-
nio é demasiadamente abstrato para ser empre-
gado em questbes praticas. A equacdo humana

L]
tem de ser levada em consideracao em todas as
diretrizes politicas a recomendar.
8. A tendéncia a originalidade. Mais vale an-
dar certo em trilha ja batida do que errado em

caminho ainda nao percorrido.

9. A tendéncia ao tecnicismo. Os métodos e
os processos nao sao melhores do que os elemen-
tos e a concepcao que os compoem. A leitura
superficial de um grafico é tdo perigosa para se
chegar a conclusoes certas quanto o é a indife-
renca pela sucessdo de acontecimentos passados.
Os graficos que foram retificados por um proces-
so qualquer sao particularmente perigosos para
o préprio fenomeno que pretendem revelar. Nao
é raro ver-se um intérprete recuar maravilhado
ante a intima correlacao de duas curvas por ele
mesmo ajustadas — a primeira de nivel e a se-
gunda que registra as flutuacoes de amplitude e
direcao. '

10. A tendéncia a onisciéncia. E’ a mais gra-
ve de tédas. Alguns chefes esperam que os seus
colaboradores técnicos tudo saibam, e éstes ul-
timos, por seu turno, receiam confessar que haja
alguma coisa que ignoram. E’ prudente — e é
dever de oficio — conhecer tanto quanto possi-
vei todos os estagios do assunto em discussao.
Nao ha progresso se nao se conhece um grande
nimero de fatos importantes, suscetiveis de veri-
ficac@o, ou se nao se dispoe de meios para tanto.
Mas também nao havera progresso quando se re-
cear declarar “Nao sei”. Tentativas de disfarcar
deficiéncias de conhecimento por meio de suposi-
coes aventurosas ja comprometeram a reputacao
de competéncia de muitos peritos”.

III. CONSULTA E COOPERACAO

Ainda que, provavelmente, poucos peritos se-
jam capazes de evitar todos os vicios denuncia-
dos no decalogo acima transcrito, a enumeracao
dos defeitos e imperfeicoes esta longe de ser com-
pleta. ‘Os bureaux especiais dedicados a pesquisa
conduzem freqiientemente a uma especializacao
exagerada, de que resulta, as vézes, esta espécie de
técnico que o Presidente da Columbia Universi-
ty, NICHOLAS MURRAY BUTLER, caracterizou me-
diante esta bela formula: “An expert is a person
who knows more and more about less and less”
(“Um perito é um individuo que sabe cada vez
mais a respeito de cada vez menos”).

Ora, as pesquisas destinadas ao servigo publi-
co devem, precisamente, alargar o horizonte, des-



18 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MAR. 1945

ks
cobrir e por em relévo as razdes e as repercus-

soes menos evidentes e familiares a pratica admi-
nistrativa. O que se chama, em sentido pejorati-
to, burocracia, muitas vézes nao € mais que uma
hiper-especializacao. O estudo aprofundado do
consultor, que analisa o assunto submetido a
sua apreciacdo de um angulo mais largo, deve
precisamente corrigir a miopia intelectual resul-
tante da rotina. Mos o perigo, para o consultor
consciencioso, é perder-se no infinito das relacoes
causais, dissipar suas proprias forcas e, afinal de
contas, como diz GOLDENWEISER, tornar-se um ho-
mem “knowing less and less about more and
more”,

Todas essas qualidades, desejaveis num consul-
- tor ou num “staff man” de qualquer bureau de
estudos, ainda nao asseguram um trabalho ver-
dadeiramente produtivo. Para que isto aconteca,
é necessaria estreita cooperacao com os Orgaos
z2o0s quais se destinam as pesquisas e pelos quais
foram feitas as consultas. Mas, até que ponto é
possivel realizar essa cooperacdo, sem que a obje-
tividade do julgamento seja prejudicada?

Eis o problema mais delicado da fungdo de
consultor.

Sem davida ha exageros no que se refere a
independéncia e dependéncia dos que devem opi-
nar. Evidentemente, no que concerne aos prin-
cipios e métodos fundamentais, deve existir uma
concordancia de idéias entre o consulente e o
consultor. Certamente, é de grande interésse para
a administracdo conhecer tédas as objecoes que
possam ser feitas aos dispositivos em vigor ou
" aos seus préprios projetos. A instituicdo, porém,
do “advocatus diaboli”, do contraditor ex-officio,
nao é adequada as necessidades administrativas.
Em casos excepcionais, a administracao podera
requerer, entre outros, o parecer de um técnico
que ela saiba, de antemao, que combatera, di-
gamos, o projeto de uma construcdgo. Mas um
economista, por exemplo, que pertenca por prin-
cipio a escola do livre-cambismo, nao podera fa-
zer trabalho Util como consultor de uma reparti-
cao que pretende elaborar uma tarifa aduaneira
protecionista.

As dificuldades capazes de reduzir o valor do
parecer do consultor, entretanto, geralmente so
de outra espécie; provém, muitas vézes, do fato de
o consultor ignorar em que estddio se encontra o
projeto sobre o qual se devera pronunciar. Se a

s

concepcao dominante é a de que um parecer téc-
nico é um trabalho puramente cientifico, neutro,
independente da realizacao do projeto, dever-se-a
concluir que nado tem importancia, para o consul-
tor, conhecer .as intencoes e a evolucdo efetiva
do projeto que deu origem a consulta.

Teoricamente, essa separacao estrita entre
a consulta e o processus executivo apresenta a
vantagem de dar ao consultor o maximo de in-
dependéncia; mas, na pratica, tem grandes incon-
venientes. Acontece, as vézes, que o estudo do
consultor estda cheio de consideracoes gerais, des-
tituidas de interésse por ja estar o projeto em
fase muito mais adiantada; ou vice-versa, o es-
tudo atinge gs ultimas mindcias, ao passo que o
projeto ainda estd em .sua fase in‘cial. O resul-
tado é claro; trabalho inGtil ou, pelo menos, sem
atualidade.

A fzlta de cooperacao torna-se mais evidente
ainda se, em caso de urgéncia, o bureau de es-
tudos, ou divisao similar, é encarregado de reu-
nir rapidamente a documentagdo estatistica e
doutrinaria, enquanto a reparticdo compsatente
elabora, simultineamente, a legisiacdo. Aparen-
temente, é uma divisao do trabalho das mais ra-
cionais, na realidade, porém, os trabalhos de or-
dem consultiva sao supérfluos, uma vez que nao
havera mais tempo de utiliza-los. Na melhor das
hipéteses, os resultados désses trabalhos consta-
rao da exposicao de motivos, mas sua correspon-
déncia ao texto da lei ficara, mais ou menos, na
dependéncia do acaso. 3

Ocorréncias dessa espécie aproximam-se das
pseudo-consultas, felizmente raras na administra-
cdo publica, mas muito freqiientes na adminis-

. tracao privada. Como ilustracéo, figuraremos um

caso tipico:: uma associacao industrial que deci-
diu elevar os precos. Para chegar a esta decisio,
os chefes das emprésas associadas sdo bastante
competentes e nao precisam de fazer consultas
preliminares. Mas, para apresenta-la ao publico,
necessitam de argumentos adequados. Ai entao,
o sindico da associacao, e freqiientemenfe ainda
outros peritos, sdo encarregados de fazer os es-
tudos destinados a justificar o aumento. Nos gran-
des paises industriais, antes da guerra, milhares
de pessoas — entre elas excelentes especialistas
— viviam dessa atividade consultiva, que, toda-
via, tem tanto de comum com a verdadeira fun-
cdo de consultor quanto a palavra advise com a
palavra advertise,




