A NOVA ORGANIZACAO ECONOMICA NOS ESTADOS UNIDOS 9

A nova organizagdo econdomica nos
Estados Unidos

I. CARACTERISTICA GERAL

imenso esfor¢o que fazem os Estados Uni-

dos para ganhar a guerra coloca tambem a
administragdo publica diante de uma multiddo de
tarefas novas e complicadas. Em primeiro lugar
trata-se de adaptar toda a economia do pais, ou
seja, o maior aparelho econémico do mundo, as
necessidades da defesa nacional.

A economia norteamericana nio & exagerada-
mente individualista ; ela tem manifestado mesmo
a tendéncia a uma forte organizagio e a uma con-
centragdo que as leis anti-trust procuram atenuar.
Todavia, em sua maioria, a organizagio da vida
econdmica foi puramente privada e absolutamente
livre, As intervengdes do Governo, que tinham
itingido certa amplitude durante o periodo do

New Deal” (1933-1935), tornaram-se mais raras

e a administragio piblica esforcou-se ainda em

194~0-1941 por limitar a um minimo a regulamen-
ta:;ao mdxspensavel a economia de guerra. S6 re-
centemente a organizacdo econdmica estabelecida

sob os auspicios do Governo tomou formas mais
estritas e bem coordenadas.

A evolugdo dessa obra de organizagdo chama
a aten¢do ndo apenas pela importancia resultante
para a economia de todo o hemisfério, mas ainda
por causa dos métodos aplicados. A organizagao
da economia de guerra dos Estados Unidos difere
da dos paises europeus. Nio foi baseada, desde o
inicio, em um plano sistematico e detalhado, pre-
viamente elaborado. Nao existia no pais, antes da
guerra, um organismo preparatério, tal o criado pela
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Alemanha em 1936 em seu “plano quadrienal”.
‘Tambem no existia uma lei fundamental, como a
“Lei sobre a mobilizacdo industrial”’, votada pela
Franca em 1938. A organizagio dos Estados
Unidos é essencialmente empirica.

Por outra razdo a organizagao norteamericana
se distingue da da Inglaterra. Na Gra-Bretanha a
organizagdo da economia de guerra foi direta-
mente incorporada a Administragdo Pdblica. E’
uma organizagio estritamente governamental. A
testa de cada departamento importante da econo~
mia de guerra estd um ministro ou um secretario
de Estado. Para ndo sobrecarregar os ministérios
ja existentes, muitos ministérios novos e secreta~
riados foram criados na véspera e no curso da
guerra, Assim, ha hoje na Inglaterra um “Minister
of Supply” (Ministro do Suprimento), um “Minis-
ter of Food” (Ministro da Alimentagdo), um “Mi-
nister of Economic Warfare” (Ministro da Guerra
Econémica), um “Minister of War Transport”
(Ministro dos Transportes de Guerra), um “Mi-
nister of Aircraft Production” (Ministro da Pro~
dugio Aerenautica), etc.

Nos Estados Unidos escolheu-se o sistema
oposto. Nenhum ministério novo foi criado. Ape-
nas em casos raros os ministros sao tambem chefes
de departamentos da economia de guerra. E, o
que & mais importante, todos esses novos departa-

‘mentos, qualquer que seja o chefe, nao sao subordi-

nados ou ligados a este ou aquele ministério. Eles
se colocam fora da hierarquia administrativa geral,
A maioria deles depende diretamente do Presi-
dente, de quem sdo virtualmente delegados. Q
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Presidente tem o direito de veto para todas as de-
cisdes e medidas dos diversos departamentos, nao
apenas como chefe supremo da defesa nacional e,

-por conseguinte, tambem das organizacdes econ6-

micas que servem a defesa, mas ainda por outra
‘razao de ordem constitucional. A Constituicdo dos
Estados Unidos ndo permite ao Presidente delegar
a ultima responsabilidade a outra pessoa ou
instancia.

Praticamente as relacoes entre o Presidente
e os departamentos de economia de guerra sdo
naturalmente limitadas as questdes de grande im-
portancia. Geralmente os departamentos trabalham
com plena independéncia, Sua competéncia, prin-
cipalmente na primeira fase da economia de guerra,
era bastante estrita, mais consultiva do que exe-
cutiva. Mas hoje eles regem efetivamente a vida
econdmica do pais. .

Apesar dos amplos poderes de que dispdem
eles ndo sdo, excetuadas algumas “corporagdes’
financeiras e comerciais, entidades autarquicas.
Nao se pode considerar estes departamentos enti~
dades paraestatais.
lares ao Estado ou a margem do Estado; sdo
orgdos do proprio Estado, orgédos extraordinarios
para um periodo extraordinario. Tambem nao teem
nenhum carater corporativista, ndo representam os
interesses de um grupo profissional ou social, mas
exclusivamente os intéresses da nagdo inteira e
devem mesmo fazer frente aos interesses particu-~
'lares, seja de individuos ou de grupos. Se se quiser
caracterizar sua posigao especial no Estado, nota-
damente sob o ponto de vista de sua composigdo
pessoal, poder-se-a chama-los “paragovernamen-

Eles ndo sao “para’’; simi-

tais’ .
I1. OS ORGANIZADORES

A escolha das personalidades dirigentes é com
efeito outro sinal distintivo da organizagdo da eco-
nomia de guerra nos Estados Unidos. Em todos
os paises os quadros dos altos funcionarios teem
sido completados naturalmente, em tempo de guer~
ra, por pessoas que antes nao pertenciam a Admi-
nistragdo publica, principalmente por técnicos emi-
nentes de diversos setores da atividade econdmica.
Porem, nos Estados Unidos quase todos os degraus
de comando da economia de guerra foram ocupa-
dos por “leaders” da economia privada. A frente
dos depa‘rtamentos e das secgdes principais ha
muito poucos funcionarios de carreira e nenhum

politico, como é sempre o caso na Europa.

Esse método ja foi aplicado na América do
Norte durante a primeira guerra mundial, mas com
uma nuance interessante, pelo menos do ponto de
vista sociolégico. Em 1917 a organizagao e a
presidéncia do “War Industries Board” foram
confiadas a um banqueiro, Mr. Bernard Baruch.
Antes da entrada dos Estados Unidos na guerra
ja o banqueiro J. P. Morgan tinha organizado
todos os fornecimentos de material americano aos
aliados. Desta vez a parte dos banqueiros e finan-
cistas na administragao da economia de guerra é
relativamente pequena. Os homens que o Presi-
dente Roosevelt escolheu para os postos de primei-~
ro plano veem em grande maioria da indastria e do
comeércio.

Assim, Mr. William Knudsen, presidente da
General Motors Corporation, a maior empresa de
automoveis, dirigiu durante 20 meses os departa-~
mentos da produgdo ; o presidente da United States
Steel Corporation, a maior companhia sidertrgica,
Mzr. Edward R. Stettinius Jr., organizou a Divisao
das matérias primas industriais ; Mr. Donald Nel-
son, presidente da Companhia Sears Roebuck, a
maior empresa de vendas por correspondéncia, é
atualmente chefe do novo “War Production
Board", departamento central de tpda a produgao
de material de guerra.

Essas personalidades, bem como a maior parte
das outras em cargos de diregdo, eram antes o que
na América do Norte se chama “managers” ou
“managing directors”’, organizadores e administra-~
dores chefes, a verdadeira alma de suas empresas,
sem ser proprietarios ou fortes acionistas. Eles
sao quase todos homens abastados e sua situagdo
pessoal lhes permite passar ao Servico do Estado
sem pedir nem aceitar a menor remuneragao. Rece-
bem apenas o salario simbélico de um dolar por
ano. Entenda-se, porem, que as pequenas econo-
mias disso resultantes para o Tesouro Americano
nédo constituem a razdo da escolha desses homens.
Todos eles se distinguem pelas altas qualidades
administrativas e de organizagao, sdo grandes espe-~
cialistas no dominio industrial e comercial, excelen-~
tes “experts’” da economia nacional e internacional.

Sem embargo, verificou-se que, mesmo para
esses homens de talento incontestavel, a transicdo
da economia privada para a Administragdo Publica
nao é facil. Por outro lado, os raros dirigentes da
economia de guerra que teem experiéncia na Admi-
nistragdo Publica teem cumprido sua nova tarefa
com mais habilidade e rapidez. Entre esses figura
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em primeiro lugar Mr. Leon Henderson, que fez
sua carreira na administragio do “New Deal”.
Desde 1940 ele dirige o departamento dos pregos

e fez dele, no comego, apenas uma divisdo entre

diversas outras, uma posi¢do-chave de toda a orga-
nizagao econdmica.

111. o pEriopo pA NDAC

Se certos tragos gerais e pessoais ddo a orga-
niza¢io da economia de guerra nos Estados Unidos
uma fisionomia bem distinta da dos outros paises,
deve-se contudo ter em conta que essa organizagao
tem sofrido grandes transformagdes. No curso dos
dois anos de sua existéncia, ela mudou de aspecto
pelo menos duas vezes, de sorte que podemos dis-
tinguir trés periodos :.

A primeira fase comega a 28 de maio de
1940, por uma comissédo consultiva para a economia
da defesa nacional.

A segunda fase foi inaugurada em janeiro de
1941, com a instalagao do “Office of Production
Management”, orgdo central da mobilizagéo eco-
noémica.

A terceira fase data da entrada dos Esta-
dos Unidos na guerra, o que tornou necessario, em
jangiro de 1942, uma reorganizagio da adminis-
tragdo econdmica.

O primeiro passo para a nova organizagao ece -
ndmica foi feita nos dias de Dunquerque, quando
os alemdes avangaram até a Mancha. Diante da
situagdo critica da Europa ocidental o Presidente
Roosevelt decidiu reforgar sem demora a organi-
zagdo da defesa nacional. Afim de nio perder
tempo, apoiou-se em uma lei de 1916. Esse esta-
tuto, votado pelo Congresso a 29 de agosto daquele
ano, autoriza o Presidente a nomear um Conselho
da Defesa Nacional (Council of Nation Defense),
composto de seis ministros: os Secretarios da Guer--
ra, da Marinha, da Agricultura, do Interior, do
Comércio e do Trabalho. O Conselho pode instituir
uma Comissdo Consultiva (Advisory Commis-
sion), no maximo de sete pessoas especializadas nas
questoes industriais ou de qualquer modo qualifi-
cadas para as funcdes.

O Conselho da Defesa Nacional foi inope-~
rante desde 1918 e na organizacio criada pelo
Presidente Roosevelt ele representa um papel pura-
mente formal. O seu anexo técnico, a “National
Defense Advisory Commission” (conhecida pela
abreviagio consagrada NDAC), tornou-se a prin.
cipal organizagdao da economia de guerra e assim
permaneceu durante um ano.

A histéria do seu nascimento explica porque
carecia a NDAC de uma diregao central e porque
dispunha apenas de competéncia consultiva. Ape-
sar da designagdo oficial de “Comissao” ela nao
era um orgao coletivo, mas se compunha desde o
inicio de diferentes divisdes trabalhando, se nao
isoladamente, pelo menos sem cooperagao regular.
No curso de alguns meses oito divisdes foram esta~
belecidas: para as matérias primas industriais, a
produgdo industrial, a agricultura, o recrutamento
e treinamento de operarios, o transporte, a vigilan-
cia dos pregos, a prote¢do dos consumidores e a
construcdo de iméveis. Para facilitar a coesao das
diversas divisdes entre si e entre outros departa-
mentos administrativos, trés divisdes de coorde-

nagdo foram criadas: uma para assegurar o con-

tacto com as autoridades militares e civis, que de~ _

viam efetuar compras de material ; outra para
as relagdes com as autoridades dos Estados e Mu-
nicipios ; e um “bureau’’ para pesquisas e esta-
tisticas.

Paralelamente a esses organismos puramente
consultivos foram fundadas no quadro de “Recons-
truction Finance Corporation”’ quatro companhias
governamentais para a compra e o financiamento
das matérias primas indispensaveis ao armamento,
como metais, borracha e produtos quimicos e uma
quinta companhia (Defense House Corporation)
para a compra de terrenos e a construgao de habi-
tagdes do interesse para a defesa nacional.

Comecou-se, tambem, a organizar as relagoes
econdmicas com o estrangeiro, sob o ponto de vista
da defesa dos Estados Unidos e de todo o hemis-
fério ocidental. O administrador do "Export Con-
trol”’, devia examinar todas as exportagdes sob esse
aspecto (defesa do pais e do hemisfério) e impedir
que matérias primas ou produtos acabados neces-
sarios a defesa nacional fossem transportados a
paises suscetiveis de serem um dia inimigos decla-
rados. Por outro lado, orgdos especiais foram cria-
dos para promover a aproximagao com Os paises
amigos.

A mais importante agdo nesse dominio foi a

fundacdo, em agosto de 1940, do Escritério de :

Relagdes Comerciais e Culturais entre as Repu-
blicas americanas. Esse Escritério, sob a diregao
ativa de Mr. Nelson Rockefeller, tem contribuido
grandemente para a estreita cooperagao dos Esta-
dos Unidos com o Brasil e os outros paises da
América latina. O “Export-Import Bank of Was-
hington”, criado desde 1934 pelo governo norte-
americano para outros fins, apoia essa cooperagao
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com empreendimentos produtivos e a poderosa
“Reconstruction Finance Corporation” igualmente
favorece a colaboragdo entre os paises americanos.

» 1v. o puALismo po OPM E po SPAB

O Conjunto da organizagdo econdmica, tal
como era formado em 1940, oferecia exteriormente
um aspecto muito claro e simples. Mas suas fra-
quezas internas faziam-se sentir cada vez mais
quando o programa de armamento dos Estados
Unidos se amplificava e a situagdo internacional
exigia uma pronta execu¢do desse programa. A
falta de um orgédo central e o paralelismo de duas
dezenas de escritérios munidos quase dos mesmos
direitos inevitavelmente entravavam a eficiéncia

do trabalho.

Para dotar a organizacdo da economia de
guerra de melhor coordenagao o Presidente Roose-
velt criou a 7 de janeiro de 1941 o “Office of
Emergency Management”, o qual, diretamente li-
gado a Casa Branca, prestou 6timos servicos como
intermediario entre o Presidente e as diversas re-
particdes. Mas ele tem mais o carater de um secre-
tariado particular do Presidente para os assuntos
da economia de guerra.

Nem o Presidente, ele mesmo, nem esse escri-
tério auxiliar, pode resolver todas as questdes téc-
nicas que se apresentam todos os dias. Para isso
era preciso uma instancia central, competente so~
bretudo em detalhes de organizagdo industrial. Im-

punha-se uma certa hierarquia. Entéo foiicriado o

“Office of Production Management” (OPM), sob
a presidéncia do Mr. William Knudsen, que até
entdo vinha dirigindo a Divisdo de Produgdo da
“Advisory Commission’’. A propria NDAC desa-
tariado particular do Presidente para os assuntos
va-se ao OPM.

; Foi sem divida nenhuma um grande progesso.
. Suprimiu-se a descentralizagdo desmedida. Mas
uma outra fraqueza subsistia ainda. O novo OPM
tinha pouco poder executivo. Os contratos com
as empresas industriais ndo eram assinados por
ele ; todas as encomendas eram feitas, como antes,
pelo Exército e pela Marinha. O OPM s6 podia
estabelecer ‘0s programas industriais, preparar os
contratos de compra e de construgdo e dar conse-
lhos técnicos. A decisdo efetiva estava fora de
sua competéncia.

Entretanto as atividades do novo orgédo cres-
ciam em dimensdo. O pessoal de sua administra-
¢ao central, sem contar o de suas intimeras “Divi-~

soes’’, ja se elevava, em maio de 1941, a quase
1.500 pessoas, e alcangava, em fins do mesmo
ano, a soma de 3.900. Para ndo sobrecarregar
esse organismo a maior parte dos novos escritérios
econdmicos criados em 1941 ndo ficaram ligados
nem subordinados a ele. A consequéncia foi que,
algum tempo depois, havia novamente uma multidao
de escritorios ligados entre si unicamente pelo Se-
cretariado do Presidente, o “Office of Emergency
Management''.

" A competéncia de cada escritério nem sempre
era suficientemente delimitada, o que resultava em
sérias dificuldades, particularmente na adminis-
tracdo das “prioridades’”. Tudo o que se refere as
prioridades — ou seja a classificagdo segundo a
qual devem ser executadas as encomendas das di-
ferentes categorias de empresas em maquinas, ma-~
térias primas ou outras mercadorias — interessa
muito de perto aos meios econdmicos norteameri-
canos por motivos muito simples de compreender:
é que das prioridades depende, em larga medida, a
marcha dos negécios, Desde outubro de 1940 ja
havia uma “Divisdo de Prioridades” sob o regime
da NDAC; mais tarde ela foi ampliada no quadro
do OPM.

Em setembro de 1941 foi criado um novo
escritorio de prioridades, o “Supply Priorities
and Allocation Board” (SPAB), com o campo de
competéncia alargado, sem que fosse suprimida a
antiga “Divisdo de Prioridades”. O vice-presi-
dente dos Estados Unidos, Mr. Henry Wallace,
assumiu a presidéncia do SPAB. Mr. Donald
Nelson recebeu a direcdo executiva da nova re-
particdo e ao mesmo tempo foi encarregado da ad-
ministragdo da Divisdo de Prioridades. Sem davida
procurava-se, com essa unido pessoal, evitar coli-
sdes entre 0 OPM e a SPAB; todavia as colisdes
ndo podiam ser inteiramente afastadas.

Complicagoes analogas haviam de surgir entre
o OPM e o EDB (Economic Defense Board)
novo orgéao central para as relagdes econdmicas com
o estrangeiro, tambem presidido pelo vice-presiden-
te Wallace. O 'dualismo entre o OPM e a SPAB
acentuava-se cada vez mais. Ja antes da entrada
dos Estados Unidos na guerra uma reorganizagio
da administragdo econdmica era considerada indis-
pensavel. :

V. A cria¢io po WPB
A posicao dos Estados Unidos como poténcia

beligerante exigia naturalmente uma organizagdo
econdmica perfeita e eficaz. Em. janeiro de 1942
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o Presidente Roosevelt efetuou as reformas neces-
sarias. O OPM e o SPAB foram ambos suprimi-
dos e substituidos por um novo organismo central,
o “War Preduction Board” (WPB), cuja presi-
déncia foi confiada a Mr. Donald Nelson, antigo
diretor do SPAB, ao mesmo tempo em que o antigo
presidente do OPM, Mr. Knudsen, passava para o
Exército, como chefe dos servicos de produgao de
armamentos, com o posto de ténente-general.

O WPB compreende seis divisdes principais,
assim distribuidas : matérias primas, producao de
armamentos, operag¢des industriais (transformacao
de fabricas, prioridades, etc.), trabalho, compra e
provisionamento civil. Esta tltima divisao é dirigida
por Mr. Leon Henderson, que tambem conserva a
direcao da Administracao dos Precos. Uma secgao
especial do WPB, o “Planning Board”, ¢ munido
de poderes tao vastos que excedem mesmo os do
presidente do “War Industries Board" da primeira
guerra mundial. - Ele pode decidir sobre todas as
questoes referentes a economia de guerra, sem &
aprovagao especial do Presidente Roosevelt. Suas
decisdes nesse dominio colocam-se acima das or-
dens de todos os departamentos ministeriais.

Essa centralizacdo do poder aéresenta uma
dupla vantagem: poe fim as colisdes e controvér-
sias que, antes, reduziam a eficiéncia da organiza-
¢ao econdmica e do0 mesmo tempo alivia o presi-
dente Roosevelt das tarefas que, ‘até entdo, absor-
viam grande parte de seu trabalho quotidiano.

A tendéncia a centralizacdo atualmente se
manifesta tambem em outros dominios da Adminis-
tracdo Publica norteamericana. Assim, as dezesseis
diferentes agéncias governamentais que administra-
vam anteriormente; sem coordenagdo, as constru-
¢oes de imoveis, foram reunidas em um sé organis-
mo, a “National Housing Agency”. Os numerosos
escritérios de informacao, nascidos da extensdo da
administracio econdmica e que trabalhavam sem
coesdo permanente, foram tambem centralizados e
subordinados todos ao “Office of Facts and Fi-
gures” (OFF). ‘

Com essas reformas o aparelho administrativo
da economia de guerra muito ganhou em clareza e
forca. As transformacdes sofridas pela organi-
zagdo econdmica nos Estados Unidos durante os
dois dltimos anos sdo muito instrutivas. Elas con-
firmam a velha experiéncia segundo a qual, sem
centralizagdo, uma administragio extensa nao pode
funcionar, Da descentraliza¢cdo completa da pri~
meira fase (NDAC) passou-se, na segunda, a uma

semi-centralizacdo e a um dualismo embaracador
(OPM e SPAB), para chegar-se enfim a terceira
fase de rigorosa centralizacéo.

A Administragao Puablica é um organismo vivo
e os novos problemas que podem surgir, principal-
mente em tempo de guerra, tornam necessarias
novas transformacdes. Parece, entretanto, que,
depois de longas e duras provas, a administragdo
da economia de guerra dos Estados Unidos ja
encontrou, em grandes linhas, sua definitiva estru-~
tura, a qual corresponde a enorme capacidade do
pais e garante a maxima eficiéncia.

RESUME

The adaptation of the largest economical organiza-
tion in the world to the necessities of National Defense
placed a multitude of new problems before the U. S.
Public Administration. To solve them the Government
proceeded in an empirical way. From the beginning there
was no systematic plan or a fundamental law, such as the
“Industrial Mobilization”” law voted by France in 1938.

Thé methods adopted by the American organization

. also distinguishes itself basically from that applied in En-

gland, where war economy was completely incorporated
into the general administration structure, many new minis-
tries having been created. In the U. S. the agencies of

.war- economy were -left, outside of the ministerial depart-

ments, depending directly upon President Roosevelt. Excep-
ting a few commercial and financial bureaux of the Go-
vernment, if they are not inicially “para-estatatis”, at least
during the first phase, they had a “para-governmental”
characteristic.

Another peculiarity of the American organization con-
sists in its unique composition. The personalities who
direct the war economy agencies are in their majority,
leaders in business economy, former presidents and directors
of large industrial and commercial companies who have
entered the State’s service for the duration of the war.
Their salary is the symbolic one-dollar-per-year: one.

The war economy organization suffered considerable
transformation during the course of its two years' exis-
tence. Three periods can easily be distinguished : the first
commenced on May 28th 1940 at which date the not very
coherent NDAC was created; the second was organized
in January 1941 with the birth of the OPM, a central
agency handicapped by the lack of executive power and
alsc by the existence of other agencies partially charged
with the same tasks; and the third period dates from the
creation of the WPB, in January 1942.

The evolucion characterizes itself by a progressive
centralization, better delineation of the incumpency of the
divers agencies and the strengthening of each one of their
executive powers. i

After long and weary experiences the U. S. — War
Economy Agency seems to have found its definite structure
which corresponds to the Nation's immense capacity and
which guaranteex maximum efficiency.



