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Ha cérea de quatro anos, o primeiro grupo de Estudos
monograficos sobre Administracao Publica foi dado a pu-
blicidade. Professores e técnicos de administracao aplau-

diram a idéia e energia do Comité de Administracao do-

Conselho de Pesquisa em Ciéncias Sociais por tentar assim
fornecer dados sistematicamente organizados e extraidos
da pratica administrativa. Acha-se agora a disposicao dos
interessados uma centena de estudos monograficos — ni-
mero suficiente para permitir algumas inferéncias a respei-
to do valor atual e das futuras possibilidades dos Estudos

Monograficos. I

Nao ha motivo para se duvidar da validade bésica do
método de investigacdo monografica em administracdo pi-
blica. Pelo contrario, o Comité de Administracao Pfiblica
demonstrou que a idéia é boa e sdo aproveitaveis os melho-
res esforcos nesse sentido. Isso nao quer dizer, entretanto,
que os Estudos Monograficos tenham ultrapassado a fase
experimental. Uma leitura cuidadosa de alguns désses es-
tudos revela grandes deficiéncias. Algumas dessas falhas sao
devidas, em geral, a literatura da administracao, enquanto ou-
tras sdo de carater mais limitado. E evidente a inexisténcia,
em matéria de administraciao, de principios definidos, que
se possam comparar, por exemplo, acs da teoria microbiana
da infeccdo. Muita gente chegou a acreditar que tais prin-
cipios poderiam ser estabelecidos pela classificacdo e analise
de um vasto ntimero de estudos monograficos. A evidéncia
de cem estudos dessa natureza indica que uma ciéncia de
administragdo nao pode ser construida por ésse método.

£ de impor_téncia secundaria o fato de apenas cem es-
tudos terem sido feitos em quatro anos. A paciéncia tem
sido um atributo do cientista; mas a objetividade é também
um requisito fundamental. Os estudos monograficcs costu-
mam ser elaborados quase sempre por individuos que, devi-
do a sua participacdo com situacGes e pessoas a que se
acham ligados, ndo podem ser imparciais e objetivos. A
maioria dos pesquisadores é constituida de funcionarics de
6rgdos governamentais, e, como tais, julgam-se quase sem-
pre na obrigacdo de submeter ao visto de seus superiores
qualquer artigo ou declaracao destinados a publicidade.

Um estudo monografico que tenha sido preparado por uma
reparticao pablica (por exemplo, os de n.% 13, 14, 35 e
36), ou um estudo que tenha tido o visto para publicacio,
é suspeito a nao ser que haja certeza absoluta na indepen-
déncia de seu autor. A relacao do autor com a reparticio
pode explicar o fato algo curioso de somente um dos cem
estudos monograficos indicar que houve érro de julga-
mento por parte do administrador. Quatro monografias su-
gerem erros preliminares, porquanto mais de uma decisiao
foi necessaria para solucionar o problema. Talvez devésse-
mos ser gratos a onisciéncia dos administradores, mas al-
gumas falhas seriam, de vez em quando, esclarecedoras.

A independéncia e objetividade do pesquisador 'sdo deci-
sivas em face do nimero quase infinito de variaveis —
algumas 6bvias, outras sutis e discerniveis apenas ao ob-
servador arguto e persistente — que entram nas situacoes
estudadas. Cite-se, por exemplo, o relato sobre a reorgani-
zacao das fungoes de orcamento e planejamento em um
“grande 6rgao de guerra’” — isto é a Reparticao de Ad-
ministracao dos Precos (Por que se tornou necessario ocul-
tar o nome das reparticoes em alguns estudos monografi-
cos?). Um leitor que, por mais de dois anos, estudou aquéle
problema, comentou: “Ora! nao foi assim que se deu o
fato!” Nao é que o caso tenha sido relatado com informes
inexatos, mas o que se critica é o autor haver escolhido
fatos que outros observadores consideram fora de propésito
e haver omitido fatos que éles julgam ser essenciais,

O problema de se obter um acérdo quanto a natureza dos
acontecimentos pode se complicar com a exigéncia publici-
taria de que cada estudo deve seguir um modélo estabele-
cido. Este modélo (enunciado do problema, fatos essen-
ciais, decisdes possiveis, decisbes tomadas, e observagoes)
vai ser aplicado a uma situacio que se desenvolveu de ma-
neira menos légica e precisa. Assim, o autor do trabalho pode
ser levado a criar alternativas, quando, na realidade, tais
alternativas nunca existiram, nem foram consideradas. A
tendéncia racionalizadora demonstrada pelos autdres das
moncgrafias pode explicar porque algumas delas fizeram
com que o presente comentarista imaginasse estar assistin-
do a uma adivinhac@o por meio de cartas, em cujo baralho
fosse introduzido um grupo de cartas marcadas. As respos-
tas sao certas demais. Um enunciado erroneo das leis de
probabilidade haveria de resultar, se as conclusGes fossem
baseadas apenas na ocorréncia das cartas marcadas. De
modo analogo, seria uma metodologia contestivel a ten-
tativa para construir principios de aplicacio geral, partin-
do-se da andlise e classificacdo de um grande nfimero de
estudos monograficos.

1I

Um aspecto desccncertante dos Estudos Monogrificos é
o de que tais estudos nfio sdo melhores do que outros tra-
balhos escritos sobre administragio ptblica. Os estudos
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monograficos, seguindo a tendéncia geral da literatura es-
pecializada no assunto, se interessam predominantemente
pelos métodos e técnicas destinados a solucionar problemas
de organizacao, pessoal, financas e servicos auxiliares. Esta
preccupacao é algum tanto embaracosa. Na realidade, ela
nasce de uma teoria e de um ponto de vista. A teoria é a
de que existe distincdo entre “politica’ e “administracao’,
e a de que o tema de administracio ptblica é sempre “ad-
ministracao” e jamais “politica’” ou “programa’’. Esta teo-
ria é tao fortemente sustentada que ha exemplos de can-
didatos terem sido considerados ccmo inaptos para desem-
penhar funcoes de “staff”, porque manifestaram acentuado
interésse em “politica’”. O ponfo de vista é o de que uma
“boa administracdo’’ consiste na aplicacio de certos métodos
e técnicas na esfera de “administracdo’. Para o nlmero
espantosamente vasto dos que professam ésse ponto de vista,
é fundamental que a organizacdo administrativa e os meé-
todos de funcionamento sejam satisfatorios, ao passo que
a politica é um fator acessério e até fora de propésito.
Destarte, “bom govérno” é “boa administracao” e é um
fim em si mesmo.

Qutros ja assinalaram a origem duvidosa de muitos dos
chamados principios de administracdao. Certamente nao ha
acordo geral quanto ao que constituem tais principios fun-
damentais, e nenhum “principio”’ tem sido considerado como
valido por qualquer metodologia cientifica aceitavel. Muitos
estudiosos de administracao também nao igneram que, exce-
to quando a linguagem é usada em sentido amplo e impre-
ciso, nao é possivel separar “politica” de “administracao’’.
A maior parte, entretanto, da pesquisa e da literatura em
assuntos administrativos continua a ser feita de acérdo
comr pontos de vista que admitem que tais principios ja se
acham estabelecidos e sdo universalmente aplicaveis ao
Ambito da “administracio’’, independentemente de “po-
litica”. Os principios assim admitidos se referem exclusiva-
mente a métodos e técnicas; e a crenca em sua validade
cientifica, ou a preccupacio de estabelecé-la, deu lugar a
uma literatura unilateral.

O aspecto mais relegado da administracdo se relacio-
na com o exercicio do pocier. Ha uns cinqiienta aons passa-
dos, WoobrRow WILSON assinalara que “o estudo da admi-
nistracdo, filosoficamente encarado, estd intimamente rela-

cionado com o estudo da distribuicao adequada de auto--

ridade constitucional’’. Desenvolvimentos subseqiientes
vieram demonstrar que numa sociedade moderna, de cara-

ter industrial, o govérno deve ser transferido, em grande’

parte, para os departamgntos e orgaos administrativos.
O exercicio do poder pela burocracia, tal como hoje se da,
faria com que WILSON dissesse que o estudo da administra-
cao, praticamente encarado, é o estudo da maneira de exer-
cer a autoridade constitucional.

E importante o modo pelo qual a autoridade é exercida.
A notéavel critica de ROWLAND EGGER ao livio A Bell for
Adano (1) salienta o fato de que o administrador que pos-
suir respeito pelo valor e dignidade humana agira sempre
de certo modo. O Major Joppolo é um “homem de bem’

(1) “Fable por Wise Men’’, 4 Public Administration
Review 371-76 (Autumn, 1944),

e, ao governar a aldeia de Adano, éle propcrciona a todos
uma ‘“administracao democratica’. Isto sugere que tem
sidc um érro declarar que os principios de administracéo se
aplicam a qualquer forma de govérno, e admitir que a ad-
ministracdo (cu exercicio do poder) ndo estd relacionada
com a teoria politica. Uma vez que esforcos especiais se
tornam necessarios para que o teorista politico va além da
doutrina de Machiavelli, o isolacionismo da teoria teve
conseqiiéncias desastrosas. Os teoristas tém sido privados
da revigorante influéncia de uma intima participacdo nas
atividades governamentais, que lhes permitisse observa-las
mais de perto, e ao estudo da administracio se tém recusa-
do a penetracao e o senso das coisas significativas com que
um bom teorista poderia contribuir para o trabalho prético.
A teoria politica, em vez de ser o niicleo essencial do estu-
do da administracdo, esta relegada a posicao de assunto
secundario ligado a administracao apenas pelo sentido de
que ambas se ocupam de govérno. A pesquisa e 0s escritos
em administracdo continuam a ser atomisticos, primeiro,
Porque nao ha principios reconhecidos que sejam peculiares
a administracéo, e, segundo, porque os estudiosos de admi-
nistracdo nao se valeram da continuidade que a teoria po-
deria oferecer.

Para colocar a questao de modo stcinto, diremos que
0 tema de administracdao publica tem sido definido de ma-
neira a deixar uma ‘“‘terra de ninguém’’ de problemas sig-
nificativos, flanqueada de um lado pelos estudiosos de ad-
ministracao e de outro pelos teoristas politicos. Os proble-
mas assim isolados tém a sua origem no fato de que, em seu
aspecto fundamental, a administracao nada mais é do que
0 modo de exercer o poder. Alguns désses assuntos sido pe-
culiarmente adequados a técnica de investigacdo mono-
grafica.

Um désses problemas, talvez o mais premente, con-
siste em desenvolver e fortalecer meios de garantir que o
govérno pela burocracia nao venha destruir o sistema de-
mecratico de nossa sociedade. A menos que se admita que
tal garantia se baseia na perfeicio da estrutura de orga-
nizacao e das técnicas de administracéo fiscal e de pessoal,
a presente série de estudos monograficos nada tem a ver
com éste assunto. Muitas pessoas acreditam que a expe-
riéncia da “Tenessée Valley Authority” sugere processos de
democratizar o govérno burocratico. Dez estudos sébre a
T.V.A. foram publicados neste volume de Estudos Mo-
riograficos, mas nenhum déles trata da integracio do pro-
grama da “Tenessee Valley Authority”’ na vida social e
econémica da area. Estes estudos tratam da organizacao
de contabilidade, servicos de escritério, arquivos de corres-
pondéncia, coordenacao de fungoes, localizacao de registos
de contabilidade, contréle de viagens a servico, relacoes
do pessoal e dos departamentos, mecaniemo de contratos co-

letivos, politica de justica do trabalho, e aceitacao de be-
neficios.

Os métodos de agdo administrativa sao também as-
pectos de govérno que tém merecido atencdo inadequada.
A principal dificuldade que se encontra é a de que as ge-
neralizacoes nao foram suplementadas com anélises deta-
lhadas de situagGes particulares. Por esta razdo, o que se
escreve s6bre “métodos de acdo administrativa’’ tende a
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ser incongruente e destituido de valor informativo. Incen-
tivar o estudo dos métodos de acao administrativa usados
nos diversos setores de atividade governamental seria uma
valiosa contribuicdo. A Junta de Trabalho Bélico, por
exemplo, tem solucionado mais de dez mil casos relativos
a disputas de trabalho. Estes casos indubitavelmente reve-
lam, de modo preciso, os varios fatéres relativos a uma
disputa de trabalho e a eficiéncia da junta triplice na so-
lugdo de tais casos. A Reparticao de Administracao dos
Precos ja expediu quase seiscentas portarias de regulamen-
tacao de pregos. Quais sao os métodos de agao usados na
administracao de pregos? As possibilidades existentes para
ésse tipo de investigacdo somente se acham limitadas pelas
atividades dos governos federal, estaduais e lccais, e pelo
grau de iniciativa dos estudiosos de administracao em pes-
quisar a riqueza do material.

As atividades de ensino das escolas universitarias de
administracao pablica limitam-se, em geral, a treinar pes-
soal para funcoes de “staff’’. Sem diivida o alcance do
presente volume de Estudos Monograficos é um reflexo
dessa énfase geral. Mas os que aspiram a ingressar em
carreiras do servico phblico também necessitam de um
treinamento que os prepare para executar servicos. Estu-
dos monograficos que descrevessem as situacoes de um pro-
blema, de modo consideravelmente detalhado, seriam de
grande utilidade para treinar os estudantes a analisarem
um problema e tomarem decisces apropriadas. O método
de observacdao monografica desempenha essa funcao no es-
tudo do Direito, da Administracio de Negécios, e da Me-
dicina. O estudante é treinado em isolar questoes. Doz
fatos observaveis, quais déles constituem partes relevantes
do problema? A anélise indica que a solugcdao é uma refor-
ma de organizacdao, uma transferéncia de pessoal, uma re-
definicao de politica, ou um aperfeicoamento de programa?
Serd o problema um dos que podem ser solucionados me-
diante um acordo sobre os fatos de controle? Alguns dos
cem Estudos Monograficos poderiam ser utilizados désse
modo: o de n.° 98, no qual um novo diretor chegou a uma
reparticao subordinada antes que o diretor em exercicio e
seus auxiliares fossem avisados de sua nomeagao pela
reparticao central; e o de n° 69, no qual um diretor de
departamento enfrentou uma delegacao de assistentes so-
ciais que haviam sido privados de trabalhar durante véarias
semanas, por causa da méa administracdo do govérno muni-
cipal. Para terem o maximo de utilidade, tais estudos de-
veriam tratar das operacoes governamentais de setores es-
pecificos. O govérno tem necessidade inadiavel de conse-
guir, para seu servico, jovens inteligentes e vigilantes, dota-
dos de espirito analitico, entendimento préatico de como
lidar com o publico, perfeito conhecimento do assunto, com
peténcia para julgar os atos administrativos, e um senso
equilibrado de politica administrativa. A capacidade das
universidades para fornecer pessoas assim habilitadas de-
pende em parte da ampliacdo da pesquisa e do desenvol-
vimento de trabalhos escritos em matéria de administragac
phblica.

III

fsses assuntos foram ventilados porque os Esfudos
Manogréaficos nao sao satisfatorios. Os professores de uni-

versidade, conhecidos por sua diligéncia, paciéncia, e sim-
patia pelo método de investigacdo monografica, confessam
que nao accnselharam aos estudantes os Estudos Mono-
graficos e que éles proprios leram bem poucos désses
estudos. Embora nao se saiba até que ponto foram usados
pelos administradores, sabe-se, entretanto, que tais estudos
nao tém sido largamente usados nos programas de treina-
mento para o servico publico. Em vista da necessidade de
se utilizarem dados desta espécie, e que sejam sistematica-
mente organizados, o fato & de significacdo mais do que
ordinaria. O comentarista pensa que os Esfudos Mono-
graficos nao tém sido mais largamente usados porque mui-
tcs dos estudos nao se relacionam com problemas genuina-
mente significativos. Como se disse ja de Gratiano, fre-
qiientemente as “razées sao como dois graos de trigo ocul-
tos em dois alqueires de palha’.

O Comité de Administracao Piblica pouco podera fazer
com sua experiéncia em matéria de estudos monograficos,
a nao ser que receba apoio ativo por parte dos profissionais.
Tal apoio faltou-lhe no passado. Apenas cem casos foram
estudados em quatro anos; a maioria dos estudos monogra-
ficos possui menos de trés mil palavras de extensdo; e o
comité recorreu a técnica assaz contestivel de fazer um
relato verbal do caso ao pesquisador, que, entdo, prepara
o estudo para publicacdo.

Os estudiosos de administracdo phblica, teoria politica
e ciéncias sociais necessitam, em geral, de serem dirigidos
para um esforco organizado de pesquisa que tenha como
objetivo principal o estudo da administracao em seus as-
pectos relacionados com o modo de exercer a autoridade.
Em tal empreendimento a contribuicdo dos administrado-
res seria naturalmente valiosa, mas duvida-se que essa ex-
periéncia possa realizar-se, a ndo ser que haja boa vontade
dos estudiosos para descerem aos chamados niveis inferio-
res da hierarquia. Essa tarefa ndo se deve limitar apenas
aos que estejam empregados na sede do govérno, em
Washington. Muitos érgaos federais possuem reparticoes
em cada Estado e ainda nao se comecou a colhér a expe-
riéneia dos governos estaduais e locais. Ha relativamente
poucos cientistas politicos que ndo disponham de uma opor-
tunidade para realizar ésse tipo de estudos administrativos,
de que necessitamos em tdo larga escala. O Conselho de
Pesquisa em Ciéncia Social estd em condicdes de assumir
a lideranca necessaria para mobilizar e orientar ésse conhe-
cimento latente.

Se as observacoes déste comentéario forem falhas e se
o comité acredita ser indesejavel ampliar-se o alcance de
sua iniciativa, poderia tentar desenvolver fontes cap'azes de
apresentar estudos regulares e sistematicos. As fontes pos-
siveis sdo os érgaos estaduais e locais de pesquisa governa-
mental espalhados pelo pais e organizacbes como o Servico
de Administracao Piblica. A utilidade principal désses es-
tudos seria a de oferecer sugestes para a solugdo dos tipos
de problemas administrativos que surgem atualmente. Um
estudo resumido satisfaz plenamente &sse propésito. Uma
variedade de problemas e solucoes é mais importante do
que uma descricdo completa. Uma vez que a maioria das
reparticdes federais estdo bem equipadas para as atividades
de planejamento administrativo, os Estudos Monogréficos
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.

pl)deriam concentrar-se em assuntos de govérno estadual e
municipal .

Se for adotada, esta alternativa contribuira para man-
ter o estudo da administracdo dentro dos estreitos limites
atuais. Sem davida cs Estudos Monograficos iriam, com o
tempo, aumentando nossa capacidade de aplicar métodos e
técnicas — objetivo ésse, alids, de grande valor. Mas uma
reorientacdo da iniciativa do Comité, de acérdo com as
idéias sugeridas acima, parece contribuir mais favoravel-
mente para aumentar nosso conhecimento a respeito da arte
de administrar.

INDICACOES

NATIONAL HEALTH INSURANCE — A
critical study — HERMANN LEvy — Cam-
bridge — At the Unisersity Press — 1944 —
366 pags. — 18 sh.

.

Manifestando-se sobre a Lei de Seguro Nacional de
Satde, promulgada em 1911, o Professor HERMANN LEVY,
autor do presente livro, escreve: “Parece.até um milagre
que essa Lei pudesse ter sido aprovada, em vista dos mil-
tiplos e poderoscs interésses que iria contrariar, Para me-
lhor atender aos objetivos déste estudo critico, torna-se ne-
cessario analisar até que ponto a estrutura e a aplicagao
dessa Lei — que ainda constitui a base do seguro-doenca na
Inglaterra — se mantiveram fiéis ao primitivo plano de Se-
guro Nacional de Safde, e até que ponto se sujeitaram as
modificacdes propostas pelos elementos estranhos ao grupo
de seus idealizadores.”” Esta andlise ocupa a primeira parte
do livro. }

A parte II estuda as categorias de pessoas seguradas
e o alcance deficiente do seguro nacional; as partes III e
1V tratam, respectivamente, dos beneficios gerais e espe-
ciais, e das condicoes econdmicas dos trabalhadores; a parte
V estuda o beneficio médico, sob o aspecto médico-social e

- sob os pontos de vista de médicos, administradcres de hos-
pitais e enfermeiros. A parte VI trata de todos os setores
da Administracio do Seguro Nacional de Safide, inclusive
os Comités de Seguro e as Sociedades de Seguro reccnheci-
das pelo govérno; a parte VII apresenta as conclusdes e
recomendagdes que resultaram do presente estudo, e é acom-
panhada por um anexo referente ao Relatério Beveridge
e ao seguro-dcenca.

THE MODERN PRISON SYSTEM OF
INDIA — Lieut.-Colonel F. A. BARKER —
Macmillan and Co., Limited — 1944 — 139
pags. — 10 sh. 6 d:

Ultimamente se tem verificado que o desenvolvimento
politico e o bem-estar social da Comunidade de Nagoes Bri-
tanicas se acham estreitamente ligados ao estabelecimento
e manutencdo de um adequado padrio de justica criminal.
Este livro descreve as principais reformas introduzidas na
india, desde o aparecimento do Relatério do Comité de

’

Assuntos Penitenciarios. Seu objetivo é estimular o inte-
résse neste ramo de administracdo colonial, e o autor, Co-
ronel BARKER, que desempenhou papel proeminente na ad-
ministracdo penal da India durante quase 30 anos, esta
excepcionalmente qualificado para apreciar a obra até entao
realizada. Sir LOUIS STUART e o Sr. A, CAMPBELL, valen-
do-se de suas experiéncias como juizes de tribunais india-
nos, acrescentaram-lhe notas concernentes a algumas ca-
racteristicas da criminalidade na fndia. ¥sse acréscimo
ilustra de modo plenamente satisfatério a natureza dos
problemas criados pelas tradicdes e circunstancias regionais.

Os capitulos III, IV e V tratam dos aspectos adminis-
trativos do sistema penitenciario do Indostéo.

ENGLISH COURTS OF LAW — H. G.
HANBURY — Publicacdo 194 da série “The
Home University Library” — Oxford Univer-
sity Press — 1944 — 192 pAgs.

As atividades dos tribunais judiciarios e de seus servi-
dores sao muitas vézes consideradas como misteriosas pela
maioria das pessoas que se acham bem informadas a res-
peito de outros servicos publicos, embora a lei afete inti-
mamente a vida de cada cidaddo. Sdmente uma minoria é
que costuma transgredir as leis penais, mas, enquanto du-
rar a instituicdo da propriedade, necessario sera que sua
administracdo e transmissdo sejam feitas de determinado
mcdo, O presente livro constitui uma tentativa para mostrar
os fundamentos histéricos dos tribunais judiciarios da In-
glaterra, desde o décimo segundo século até a presente data,
bem como o lugar que éles ocupam na vasta e complicada
estrutura do govérno inglés. Descreve, ainda, o papel de-
sempenhado pelo Parlamento com referéncia aos assuntos
juc_iiciérios, e relata as furigi')es exercidas por juizes, advoga-
dos, solicitadores e jiris.

O volume inclui os seguintes capitulos: I — O contefi-
do do Direito; II — A obra de Henrique II; III — O dé-
cimo terceiro século; IV — Eduardo I e o periodo posterior;
V — Os tribunais de direito comum e suas diversas fun-
¢oes (II); VII — A Cérte de Chancelaria e o sistema de

equidade; VIII — Os tribunais judiciarios da época atual;
IX — A posicdo dos juizes na Constituicdo; X — Advoga-
dos e solicitadores — Bibliografia — Indice.
*
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NOTA — Os trés livros acima indicados foram remeti-
dos a esta Revista pelo Sr. representante do Conselho Bri-

tanico nesta Capital, a quem agradecemos a gentileza da
oferta.
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