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DEMOCRACIA americana somente sobre-

viverd enquanto corresponder aos anseios
do povo e for previdente na gestdo dos ne-
gbcios publicos. A enorme e complexa maquina
.administrativa deve continuar operando com eco-
‘nomia e eficiéncia seja qual for a espécie de po-
litica determinada pelos representantes dos cida-
daos.

DISTINCAO ENTRE AS FUNGCOES DO GOVERNO

Sempre que se considerar a maquinaria gover-
namental, sera Util conservar no espirito uma dis-
tincao clara e precisa entre as funcoes determina-
doras de politica e as fungoes administrativas ou
gerenciais. A determinacao da politica cabe prin-
cipalmente aos funcionarios politicos ou eleitos. A
administracao é, ou deveria ser, uma atividade nao
politica que visa a diregao eficiente e ao conscien-
cioso aperfeicoamento das operagdes continuas efe-
tuadas nos negécios do govérno.

Assim, se as maquinas do Bureau de Impressao
e de Gravacao devem ou nao imprimir uma certa
quantidade de papel-moeda é uma questao poli-
tica, a ser resolvida pelos funcionarios determina-
dores de politica; mas a tarefa de imprimir o di-
nheiro é inteiramente apolitica: é trabalho de
administracao.

Da mesma forma, a decisao para que o Govérno
abra o Canal de Panaméa é politica, pois envolve
graves questoes de politica nacional; mas o tra-

(**) A época em que escreveu &ste artigo ,0 Sr. Stock-
berger exercia o cargo de Diretor de .Pessoal do ‘Departa-
mento da Agricultura dos Estados Unidos. A_nter}ormente,
servira como professor de Botanica na Universidade de
Denison; como fisiologista encarreg?do'de drogas e de plan-
tas correlatas, do Bureau de Indastrias Vegetais do De-
partamento da Agricultura; e como membro d9.cor£>o de
classificadores da Comissao Mista de. Reclassxﬁcagao ‘d‘e
Salarios (“Congressional Joint Commxssxon. on Reclassifi-
cation of Salaries”). E’ também autor de inGimeros traba-
lhos sébre plantas medicinais e assuntos congéneres.

balho de abrir o canal é apolitico: é a tarefa de
um engenheiro especializado, capaz de dirigir tédas
as fases do empreendimento.

Uma apreciacao mais completa, por parte do
publico em geral, sobre as responsabilidades do
funcionario politico, isto €, determinador de poli-
tica, de um lado, e sobre as de um funcionario
administrativo, do outro, conduziria a um enten-
dimento mais claro da espécie de servico que cada
um déles presta a coletividade. Periodicamente,
as convicgoes momentaneas do eleitorado sobre os
caminhos a seguir se manifestam pela eleicao de
politicos para representa-lo nos diversos ramos do
govérno. Uma mudanga de funcionérios dessa cate-
goria pode ser seguida, e via de regra o é, por alte-
racoes politicas substanciais; mas o mecanismo do
Estado nao se modifica na mesma proporcao, con-
tinuando a funcionar apds os ajustamentos julga-
dos necessarios para a sua adaptacao a quaisquer
mudancas determinadas” pelos funcionarios que
vém de ser eleitos. f

Devido a sua incapacidade para reconhecer éste
principio, o puablico geralmente considera a admi-
nistracdo como uma atividade politica. Conse-
quentemente, os cargos administrativos no govérno
tém sido preenchidos por individuos que perten-
cem a certos grupos influentes, sem ser levada em

conta a sua capacidade para o exercicio dessas
funcoes.

‘Nao se tem, também, compreendido até que
ponto os negocios piblicos se tornaram complica-
dos e especializados em comparacio com o que
ha cem anos se considerava uma administracao
eficiente. Desde entdo, as operacdes do governo
se tém estendido gradualmente para campos novos
e mais amplos, a ponto de, nos dias de hoje, a ad-
ministracdo da coisa publica se ter tornado a ati-
vidade mais vasta e mais complicada em todo o
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pais. Nao é apenas o maior negocio, mas também
0 mais variado em nimero e tipos de atividades
com que se acha as voltas. De fato, seria dificil
apontar uma atividade legitima que nao consti-
tuisse parte normal das operacoes de algum ramo
do govérno. Além disso, ha certos empreendimen-
tos nos quais ninguém, afora o Govérno, se acha
empenhado. :

A NECESSIDADE DE TREINAMENTO ESPECIALIZADO

Para atingir as suas finalidades, a administracao
requer os servicos de muitas pessoas inteiramente
treinadas em campos especializados, tais como :
direito, medicina, administracio bancaria, econo-
' mia, engenharia, jornalismo, sociologia, ciéncias fi-
sicas e biologicas; e necessita, igualmente, de um
apreciavel numero de individuos que tenham a
largura de vistas e a experiéncia necessarias a boa
supervisao dessas atividades. Para atrair e para
conservar no servi¢o publico uma parcela razoavel
de pessoas dotadas das aptidoes e do treinamento
especializado indispensaveis para atender as neces-
sidades da administracao, é mister tomar providén-
cias adequadas que lhes déem estabilidade, remu-
neragao justa e possibilidade de serem promovidas
a cargos de maior responsabilidade administrativa
—. em resumo, oportunidade para uma carreira.

Nao é provavel que sob a nossa forma de go-
Verno, com OS Seus Processos estabelecidos desde
priscas eras e com suas formulas tradicionais de
organizagao administrativa, o povo venha a tolerar
que se forme um servico &dministrativo de carreira,
comparavel ao existente no servigo civil britanico.
A opiniao dos entendidos se inclina de preferéncia
para uma especialidade em administracao, do tipo
da que se encontra em artes e ciéncias. Dentro
do complexo de atividades desempenhadas pelo
govérno, a administracao se pode incluir em diver-
sas categorias. Hé& uma administracao de atos
legislativos, uma administracao de pesquisa cien-
tifica, uma administragdo de assuntos fiscais, uma
administracio de asisténcia social, além de muitas
outras, cada uma das quais ofergce uma oportuni-
dade para o administrador de carreira. :

Tadavia, se tomarmos para exemplo o treina-
mento especializado em leis ou em ciéncias, veri-
ficaremos que éle, por si s6, ndo basta como base
sobre a qual se possa construir uma carreira admi-
nistrativa nesses setores. A administracao, embora
nao se separe da atividade administrada, envolve
uma série de relacoes nao inerentes a coisa gerida,

mas que lhe s@o impostas. A compreensiao da
natureza dessas relacoes e a arte de utiliza-las
efetivamente serao facilitadas por um conhecimento
aprofundado dos principios da administracao pi-
blica e por uma exploragao do campo das cién-
cias sociais. Se o govérno pretende chamar para
o servico publico recrutas com capacidade para
se tornarem administradores satisfatorios, as nos-
sas instituicoes de ensino devem ser induzidas a
proporcionar a estudantes escolhidos uma oportu-
nidade para adquirirem uma perspectiva das rela-
coes entre as atividades do govérno e o interésse
publico, perspectiva essa muito mais ampla do que
a que via de regra se obtém nos cursos técnicos
comuns.

A NECESSIDADE DE EXPERIENCIA

Entretanto, o realce dado ao estudo da adminis-
tracao publica tedrica pode criar no espirito do
estudante a impressdo de que éle esta preparado
para ingressar de uma vez no servico publico nos
niveis mais altos de autoridade, sem antes se sub-
meter aquela aprendizagem em pratica adminis-
trativa, indispensavel a aquisicio do amadureci-
mento e da disciplina que resultam, exclusivamente,
de uma experiéncia demorada. Nao se pode ter
dominio sébre os processos da administracdo, quer
nas emprésas privadas, quer em algum sector do
servico publico, a menos que haja uma compreen-
sao total das inter-relagdes das diversas unidades
que compoem a organizacao e dos objetivos prin-
cipais de cada uma. :

Nenhuma organizagao atinge ao seu. maximum
de eficiéncia, a nao ser através de longos anos de
desenvolvimento, “durante os quais as funcoes
fdrgm perfeitamente coordenadas e as fases menos
importantes da administragao de tal modo padro-

nizadas que se tornaram quase que exclusivamente

trabalhos de rotina. Os moldes administrativos
variam com o tipo de organizagao e o carater de
suas atividades. Com efeito, supefficiglmente pode
parecer que duas organizacOes seguem 0S mesmos
moldes administrativos; nao obstante, diferem fun-
damentalmente quanto a natureza das suas ativi-
dades e aos fatores de limitagdo que governam em
cada caso. Todavia, diferentes moldes administra-
tivos podem ser adotados em uma mesma orga-
nizagao. Por exemplo : em um dos grandes depar-
tamentos do executivo ha administracao de pes-

‘ quisas, de trabalhos de extensao, de trabalhos de
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regulamentacéo, de trabalhos juridicos, de pessoal
e de assuntos fiscais.

A ndo ser como concepcao abstrata, dissemos
acima, a administracdo néo existe a parte daquilo
que deve ser administrado. Enquanto permanecer
como abstracdo, ela ndo podera produzir resultados
tangiveis; mas, quando traduzida em atividade
humana dirigida sabiamente e governada com efi-

ciéncia, se tornara o fator determinante na reali- -

zacdo dos propositos de uma organizacao. Parece
que ndo se pode fugir a conclusao de que as
maiores oportunidades de sucesso residem com o
administrador que logrou atingir a um elevado
grau de proficiéncia na arte de administrar e que
pode com esta proficiéncia suplementar o seu
conhecimento especializado do material e das téc-
nicas do sector a ser administrado.

O RECRUTAMENTO DE ADMINISTRADORES

Freqiientemente ocorre que os individuos mais
capazes em alguns campos especializados do conhe-
cimento ndo sdo os mais aptos para administrar;
conseqiientemente, uma organizacao incumbida de
atividades especializadas pode nao possuir um
suprimento adequado de material humano de que
se tirem habeis administradores de carreira. Neste
particular, a situacao do servigco publico tem sido
bastante grave durante os ultimos anos, merecendo
consideracao especial as formas pelas quais os ser-
vicos de administradores capazes poderiam ser obti-
dos e conservados.

Uma férmula que tem sido proposta inGimeras
vézes consiste em atrair administradores experi-
mentados em atividades nao governamentais. Al-
gumas das vantagens alegadas em favor désse me-
todo sdo: 1) que éle evita o atraso decorrente do
longo periodo de aprendizagem, necessario a for-
macdo de administradores dentro do servigo; 2)
que elimina a incerteza quanto ao resultado que se
obtém quando um cargo de maiores responsabili-
dades é preenchido pelo ocupante de um de res-
ponsabilidade mienor; 3) que constitui um real
estimulo para a organizacdo introduzindo deseja-
vel sangue novo; 4) que serve para neutralizar a
tendéncia — via de regra acentuada nas organiza-
coes mais antigas — para operar de acérdo com as
rotinas estabelecidas, apesar de antiquadas; e 5)
que traz para uma organizagao os resultados da
experiéncia adquirida em outros sectores de admi-

nistracao, diferentes e possivelmente mais adian-
tados.

Mas nao se pode esquecer que a complexidade
da maquinaria governamental, particularmente nos
niveis mais altos de autoridade, exige um grau
igualmente alto de competéncia, um passadc de
experiéncia e zélo pelo bem estar publico. Em
virtude dessa complexidade, o desconhecimento da
maneira pela qual o mecanismo governamental se
move importa em prejuizo para os resultados que
se tém em vista. Nao poucas vézes um individuo
nomeado recentemente para um elevado posto ad-
ministrativo se sente embaracado pela necessidade
de se socorrer de subordinados mais experimenta-
dos, conhecedores dos processos de execucao, para
que lhe ensinem como superar algumas dificul-
dades. Em conseqiiéncia, e€le perde em prestigio e
decai no conceito dos seus subordinados, que per-
cebem as deficiéncias do seu novo chefe. Isso,
como é de esperar, muito prejudica a eficiéncia do
servico.

Da mesma forma, quando cargos elevados sao
preenchidos por ocupantes vindos de fora, ao invés
de o serem por promogao interna, todo o grupo de
empregados, cuja carreira poderia levar aos ditos
cargos, perde um dos incentivos mais fortes para
um esforco produtivo. Essas ocorréncias sao alta-
mente nocivas a idéia de um sistema de carreiras
e somente se justificam quando nao ha na organi-
zacao individuos habilitados a ocupar os cargos
mais importantes.

Como é possivel aduzir argumentos de péso tanto
em favor como contra a infiltracdo no servico pi-
blico de administradores estranhos, parece que nao
se pode deixar de concluir, que qualquer decisao
que nao reconheca essas contingéncias é um perigo
em potencial para o bem estar da organizacao.

Apesar das vantagens em estabelecer um siste-
ma de carreiras em uma reparticiao, e em protege-
lo contra os intrusos, ndo se deve deixar de apro-
veitar o melhor material disponivel para atingir
aos fins para os quais aquéle 6rgao existe.

O PONTO DE VISTA DOS ADMINISTRADQRES
PARTICULARES

- A esta altura, convém examinar com mais deta-
lhe as razoes pelas quais falham alguns novos
ocupantes de cargos dos niveis mais altos de auto-
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ridade. Os individuos que atingiram a postos ele-
vados no mundo comercial ou industrial nao dife-
rem essencialmente — como pessoas — daqueles
que ocupam'cargos do mesmo nivel no servico pa-
blico. Em geral, éles agem movidos por motives
e ambicoes semelhantes, exibem as mesmas peculia-
ridades de carater, e respondem de maneira muito
idéntica tanto a direcao como a falta dela. Toda-
via, o administrador que passa de um sector nao
governamental para o servico publico pode ter
seriamente retardada a sua adaptacao devido tanto
a impressdo que colhe sdbre a eficiéncia dos proces-
sos seguidos, como ao fato de nao estar familia-
rizado com os objetivos da organizacao e as exi-
géncias da lei sobre a qual muitos daqueles pro-
cessos se baseiam necessariamente.

O geral desconhecimento da estrutura e do fun-
cionamento d¢é govérno, acrescido do sarcasmo, do
menoscabo e do ridiculo freqiientemente dirigidcs
contra o pessoal do servico publico — com o intuito
de ganhar o favor de certos grupos de cidadaos,
ou de impedir alguma providéncia destinada a pro-
teger o publico contra fraude ou ma interpretacao,
providéncia essa que interfira com interésses pri-
vados contrarios aos da coletividade — leva mui-
tas vézes a afirmativa de que a realizacao dos
negocios do Estado seria grandemente facilitada
pela substituicdo do que se considera burocracia
inatil, por métodos considerados superiores e mais
prontos de outras grandes organizacgoes. Um cri-
tico agudo, mas nédo hostil, expressou éste ponto
de vista com a afirmativa de que nas emprésas
privadas ha sempre processos de trabalho, ao paiso
que no govérno s6 ha burocracia.

O administrador ' recrutado de fora, que, sem

uma explicacdo completa dos métodos em uso,
tenta acelerar o ritmo por meio de curtos circuitos,

ou que nao quer ou nao pode subordinar a sua’

liberdade de acao ao propdsito comum que dirige
a interacao das relacoes humanas dentro de uma
organizacao — pode ser respongabilizado por mui-
ta coisa.

Embora se torne necessario, por vézes, preen-
cher um cargo administrativo que se acha vago,
valendo-se de uma fonte estranha ao servico, a
falibilidade désse método de selecdao se contrapde
firmemente a quaisquer vantagens que éle tenha
a oferecer. Ao contrario, um sistema de carreira
possibilitaria que se desenvolvesse dentro da orga-
nizacao um grupo de servidores treinados nas fases

sucessivas da administracao e ofereceria uma gran-
de margem para escolha quando se quisesse prover
um determinado pésto.

O TREINAMENTO DE ADMINISTRADORES

O problema de treinar administradores no pro-
prio servico publico é de grande importancia, pois
para €le ainda nao ha uma solucao aceita por todos.
A_aprendizagem em servico constitui, talvez, a

- maneira mais comum de preparar um funciona-

rio para avancar na linha administrativa. Ele deve
adquirir experiéncia e compreensao pelo contacto
permanente com um funcionario de categoria mais
alta e pela execucdo de tarefas que lhe possam
ser confiadas.

A eficiéncia désse método de treinamento pode
ser discutida. Falta-lhe um planejamento cuida-
doso, indispensavel a qualquer curso de instrucéo
sistematica. Ha também o perigo de que a apren-

dizagem em servico ndo permita ao servidor dis-

tinguir o joio do trigo ao aplicar os métodos admi-
nistrativos adotados pelo superior, 0 que acarreta
defeitos nos seus préprios padroes de execucao.
Além disso, a apréndizagem em servico oferece
poucas oportunidades — especialmente nos niveis
inferiores — para que o individuo adquira uma
visao de conjunto do campo existente fora da uni-
dade de trabalho a que éle pertence.

Um programa cuidadosamente planejado para
o desenvolvimento de administradores mediante a
aceitacdo de internos oferece algumas vantagens
sobre o método que vimos acima. Dentre os pos-
siveis candidatos ao internamento, devem ser esco-
lhidos somente aquéles que tiverem habilitacdes
especiais e cujos interésses-indicarem uma ten-
déncia para a administracdo. Através de uma série
de tarefas especificas, os internos se familiarizam_
com toédas as fases do trabalho administrativo em
uma unidade da organizacao e passam a ser trans-
feridos, sucessivamente, de uma unidade para outra
até que, no final, dominem os processos de todas

e tenham adquirido uma perspectiva geral das

relacoes de qualquer umz‘aidelas com cada uma -
das outras e com a organizacido como um todo.
A esta altura s@o escolhidos os mais promissores
dos internos para servir nos escritérios de admi-
nistracdo geral da organizacao, nos quais éles
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podem ser eventualmente colocados, com carater
permarnente, em postos de grande responsabilidade.

Outra possibilidade de melhoramento que nao

deve ser descurada, especialmente nos sectores

mais antiquados, reside no treinamento de adminis-
tradores que, por terem permanecido durante longo
tempo em determinados niveis de autoridade, pas-
saram a adotar habitos de trabalho inadequados,
ou que, devido a falta de eportunidade ou de in-
centivo, deixaram de se manter a par dos recen-
tes progressos havidos no campo da administra-
cao.

O método apropriado ao treinamento désses ad-
ministradores deve ser determinado em cada caso
apos o exame das circunstancias que néle se depa-
ram. Um método que ofereca resultados satis-
fatérios em um dos niveis mais baixos de respon-
sabilidade pode nao ser proveitoso em um nivel
mais alto. Em um plano que evidenciou ser bas-
tante adequado, gruparam-se varios métodos em
série ascendente que correspondia aos diversos
niveis de responsabilidade, comecando com cursos
breves, intensivos, passando depois, através de cur-
sos formais, conferéncias e grupos de debate, até
palestras nao formais por eminentes autoridades

sobre assuntos amplos de geréncia e de politica
geral.

RESULTADOS DE TREINAMENTO EM CARREIRA

Sao 6bvios os resultados que poderao ser obtidos
colocando-se o treinamento de administradores em
uma base de carreira. A perspectiva de uma car-
reira permanente aumentar-lhe-ia o - prestigio e
atrairia para éle um ntmero maior de individuos
capazes. O treinamento em carreira conduz dire-
tamente as linhas de promocao, e a promogao
determina melhoramento e progresso; € a seiva da
arvore da organizacao.

Ter-se-ia, assim, um soerguimento do padrio ad-
ministrativo ao plano das responsabilidades do ser-
vico; formar-se-ia um grupo de administradores
em potencial, com largueza de vistas e capacidade
para assumir responsabilidades novas e mais difi-
ceis; os servidores teriam o espirito mais voltado
para as coisas da administracdo; a qualidade e a
eficiéncia da supervisao de linha seria melhorada;
e a geréncia dos negocios do Estado se estabelece-

ria firmemente num plano correspondente ao do
interésse publico.




