CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A literatura sobre a moderna administragio piblica e seus
ramos especializados compde-se, na quase totalidade, de trabalhos
estrangeiros, principalmente de autores americanos, nio traduzidos
ou intraduziveis para o portugués.

A Escola Brasileira de Administragio Piblica (EBAP) sente,
todos os dias, os efeitos esterilizantes da falta de literatura apro-
priada, necessaria ao desenvolvimento de suas .atividades. Cum-
pre-lhe resolver o problema de elaborar e publicar o material de
leitura e consulta de que carece. Nio se trata do problema, comum
a todas as escolas, de estimular e ensejar o aparecimento de obras,
tratados, compéndios, monografias, ensaios, artigos e relatérios
sobre as pesquisas feitas e as matérias ensinadas. O problema aqui
é especifico e mais premente, uma vez que ndo existe nos idiomas
maternos de seus estudantes — portugués e espanhol — um mon-
tante suficiente de trabalhos sobre administragio publica, que pos-
sam ser adotados como guias para os alunos. E’ forgoso, assim,
que a Escola prepare e publique os manuais, compéndios e demais
fontes de conhecimento de que necessita, para documentar e ex-
pandir suas fungdes ordindrias de ensino e pesquisa.

Até a presente data, a falta de literatura especifica em por-
tugués sobre as varias disciplinas ministradas em seus cursos tem
sido suprida pela Escola mediante a produgio e distribuigio de
uma literatura ad hoc — escrita, mimeografada e distribuida sob

o0 signo da interinidade e a forma de apostilas.

Por um entendimento ticito entre os professores, estudantes
e a direcio da Escola, as apostilas até agora publicadas sio tidas
como uma espécie de sementeira, de que surgirdo com o tempo as
obras menos efémeras, os livros de texto de que a Escola carece
para transmitir, através da palavra escrita, os ensinamentos da
moderna administragio publica,
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Com efeito, varios das cursos dados pelos professores da EBAP
e distribuidos sob a forma de apostilas estio sendo revistos e se-
rio enfeixados em livros. Deverdo aparecer a partir de 1954,
entre outros, os seguintes livros, em que serdo transformadas as
apostilas originariamente escritas para os alunos da Escola: Curso
de Administragio de Pessoal, pelo Prof. HENRY REINING JRr.; Curso
de Organizacio ¢ Métodos, pelo Prof. Harry MILLER; Adminis-
tracdo Piblica, pelo Prof. PEbro MuNoz AMaTo; Curso de Cul-
tura Brasileira Contempordinea, série de conferéncias pronunciadas
por 30 brasileiros ilustres.

Na hierarquia das obras didaticas, a Escola reservou uma
faixa entre os tratados exaustivos, os compéndios eruditos e os
artigos de revistas, para um tipo de publicagio menos ambicioso,
nem por isso menos til, como fonte de estudo e consulta: o en-
saio, a monografia. Decidiu, assim, a Escola langar uma série de
ensaios e monografias sob a denominacio genérica de “CADER-
NOS DE ADMINISTRAGAOQ PUBLICA”, de que éste é um
dos primeiros a aparecer.

O uso déste modesto tipo de publicagio — o caderno — como
veiculo de idéias e informagdes data da Revolucio Francesa. Foi
em 1789 que se generalizaram os famosos cahiers de doléances,
espécie de registros de queixas e reclamagdes, preparados pelas
assembléias populares para orientagio dos deputados aos Estados
Gerais. Em seguida e ainda durante a fase criadora da Revolugso,
estiveram em voga os cahiers des Etats Gemeraux, que continham
o conjunto de solicitagGes apresentadas aos deputados por seus
constituintes. Tais cadernos, redigidos pelos delegados incumbi-
dos de escolher os deputados & Assembléia dos Estados Gerais,
exprimiam os votos, as queixas, as propostas, as adverténcias, as
criticas e as esperangas formuladas pelo povo em cada cidade e
em cada vila. Eram, por assim dizer, os terms of referemce dos
deputados naquela fase exaltada da historia politica e social do
Ocidente.

Desde entdo, os franceses tém empregado constantemente os
cahiers como instrumentos de difusio cultural. Das varias séries
de cahiers que desempenharam papel importante nas letras fran-



cesas, destacam-se os Cahiers de la Quinzaine, dirigidos por CHAR-
LEs Peguy, de 1900 a 1914, e nos quais se publicou uma enquete
de ambito internacional sdbre o rumoroso caso Dreyfus. Os Dis-
cursos, de ANATOLE FRANCE, e o0 romance-rio Jean Cristophe, de
RomAIN RoLranD, foram divulgados nos Cahiers de la Quinzaine.

Conhecida a fungdo de multiplicador da cultura, desempenhada
pelos cahiers franceses, nio tém faltado iniciativas para o langamento
de séries de cadernos similares em outros paises, sobretudo latinos,
conforme demonstram os exemplos indicados a seguir:

EspanmA: O Instituto de Cultura Hispanica de Madrid come-
gou a publicar, em 1948, os Cuadernos Hispanoamericanos, revista
que se propde a integrar al mundo hispénico en la cultura de
nuestro tiempo.

México: Os Cuadernos Americanos, que Jesus SiLva Herzoc
publicou de 1942 a 1947, num total de 36 volumes, representam
uma das mais interessantes aventuras do pensamento de que se
tem noticia na América Latina. Os titulos das quatro segGes per-
manentes, em que se dividem os Cwadernos Americanos, a saber:
“Nuestro Tiempo”, “Aventura del Pensamiento”, “Presencia del
Pasado” e “Dimension Imaginaria”, indicam o grau de penetragio
e altitude intelectuais daquela série, a qual somente o adjetivo
inglés sophisticated, tal como empregado pelos americanos, pode
qualificar.

Eqguapor: A Casa de Cultura Equatoriana de Guayaquil
langou, em 1951, a série dos Cuadernos de Historia y Arqueologia,
que estdo concorrendo para o refinamento do movimento cultural
da América Espanhola.

CuBa: Papel igualmente importante na difusio de idéias e
fatos sébre a vida municipal nas Américas é desempenhado em
Cuba pelos Cuadernos del Instituto Interamericano de Historia
Municipal e Institucional,

BrasiL: Os Cadernos de Cultura, do Ministério da Educa-
gio, dos quais ji foram publicadas 72 unidades até a presente
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data, sio outros tantos instrumentos de difusio de idéias, elabo-
ragio de doutrinas, fixagio de reflexdes, opinides e fatos sobre
a literatura, a poesia, a arte e outros aspectos da cultura brasileira.
E’ um documentirio amplo e um temario rico daquilo a que po-
deremos chamar a histéria intelectual do Brasil.

Bem examinados os fatos, chega-se & conclusio de que os
cadernos tém contribuido, quase tanto quanto os tomos volumosos,
para a formaciio do fundo de conhecimentos a que CRANE BRINTON
chamou our slender stock of cumulative knowledge in the social
Sciences.

Os Cadernos de Administracio Publica, idealizados e lan-
cados pela EBAP, destinam-se a remediar, em parte, a falta de
literatura especializada, com que se véem a bragos, nos paises da
América Latina, os estudantes de administragio publica.

Ao langar a série de Cadernos de Administracio Publica, a
EBAP alimenta a esperanga de chegar em breve ao namero 100
e, assim, contribuir qualitativa e quantitativamente para a difusio
organizada de idéias, doutrinas, teorias e praticas modernas sobre
a ciéncia e arte da administragao.

Rio de Janeiro, 3 de abril de 1954.



PREFACIO

Escrevi o presente trabalho como quent estd a servico do
principiante da ciéncia politica, notadamente do cstudante dos cur-
sos de administracio publica — e também dos cursos de adminis-
tragdo de emprésas — qie comecam a surgir no Brasil e outros
paises latino-americanos.

No propésito de contribuir para o esclarecimento de certos
aspectos de uma das inatérias bdsicas désses cursos, exumei, es-
panei e atualizei velhos escritos meus; reuni notas de leitura, an-
tigas e recentes; revi e completei minhas préprias observagies
diretas, Com ésse material em mdos, lancei-me & tarefa de tentar
uma comparagio documentada da administracio particular com a
administracdo publica.

Em teorta, o confronto parecia fdcil, quase banal. As analogias
estariam implicitas no térmo administracio; as diferengas, expli-
citas nos qualificativos publica e particular. A tarefa consistiria
em identificar umas a outras. Com isso, teria o analista encon-
trado e posto em evidéncia a linha diviséria que se supde existir
entre a administra¢do publica e a particular.

Na pritica, porém, a tarefa é muito menos simples do que
parece. As wmodernas condicoes do mundo estdo rasoiramdo, por
assim dizer, as diferencas e acentuando as analogias, de modo que
a suposta linha diviséria se wvai tornando difusa, mdistinta e
movedica.

Nao obstante essa circunstincia, diligenciet por enumerar e
caracterizar, wma a wina, as diferencas e analogias que perduram
-— ¢ certamente perdurario ainda por muito tempo — enire a



administragio piblica e a administracdo privada. O resultado de
meus esforcos, exponho-o simgelamente mas pdginas seguintes.
Dar-me-ia por satisfeito se conmseguisse despertar, por intermédio
delas, alguma curiosidade menos efémera pela andlise sistemdtica
da administragdo publica.

Os que se interessarem sériamente pela matéria poderdo apro-
fundar seus estudos e arredondar suas informagies mediante con-
sulta ds fontes bibliogrdficas indicadas no fim déste folheto.

Rso, setembro, 1954.

JENEDICTO SILVA
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CONFRONTO ENTRE A ADMINISTRACAO
PUBLICA E A ADMINISTRACAO
PARTICULAR

I — GENERALIDADES

Introducio

Todo problema cuja resolugio
o govérno empreende ¢ subme-
tido a um processo de analise,
do qual resulta uma lei, isto &,
uma politica, um comando am-
plo, uma decisio genérica, diri-
gida, in abstracto, a um nimero
indefinido de situagdes similares
— atuais e futuras.

Dai por diante, cabe 2 admi-
nistragio promover o0s meios
para que a idéia corporificada
na lei se efetive, ou por outra,
cabe a administragio dar con-
teiido pratico a politica estabe-
lecida.

Autorizada e ao mesmo tempo
compelida por aquela decisio am-
pla e geral, cumpre a administra-
cdo tomar decisGes especificas e
singulares em face de cada situa-
o, atual ou emergente, que fa-

ca parte do grupo a que a poli-
tica € dirigida.

A fim de desempenhar essa
tarefa de executora da lei ou
vontade coletiva, a administra-
cdo tem o poder de usar, segun-
do normas igualmente predeter-
minadas, o patriménio coletivo.

O objetivo final da adminis-
tracao publica é produzir, com
um minimum de dispéndio dos
recursos sociais ou do Estado,
um maximum de resultados be-
néficos contemplados pela lei.

Quando a administragio pu-
blica realiza, mediante o dispén-
dio de um minimo de recursos,
um maximo de resultados bené-
ficos a comunidade, pode e deve
ser justamente considerada efi-
ciente.

Assim conceituados, os fins da
administragio publica apresen-
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tam certos tragos de semelhanga
com os da administragio parti-
cular, a qual, tendo por mével
final o lucro, conseqiientemente
tem por objetivo imediato a efi-
ciéncia. Essa semelhanga, em
verdade mais aparente do que
real, impressionando muitos ob-
servadores superficiais, os leva a
proclamar que o melhor remédio
contra a ineficiéncia suposta-
mente cronica e geral do ser-
vigo publico estd na adogio dos
principios e praticas que tém
produzido bons resultados nas
emprésas particulares. Com efei-
to, a tese de que a colocagdo
de homens de negdcios e capi-
ties de indfistria & frente dos
postos administrativos governa-
mentais importaria em vantagem
para o servigo puiblico, tem mui-
tos apologistas. E’ inegavel que
certos administradores particu-
lares podem ser excelentes ad-
ministradores publicos, assim
como ha, nos servigos governa-
mentais, muitos diretores que se-
riam capazes de administrar
exemplarmente as mais arroja-
das emprésas particulares. Um
Eliseo Evangelista de Souza, um
Couto de Magalhies, um Os-
waldo Cruz, um Pandia Caloge-
ras, um Saturnino de Brito,
qualquer déstes e outros da mes-

ma estirpe seriam inevitavel-
mente bons administradores, na
govérno ou fora déle, onde quer
que exercessem a fung¢do admi-
nistrativa. Mas nfo é a circuns-
tancia de estar familiarizado com
as praticas correntes na adminis
tragdo particular que torna um
homem apto para ocupar posto
de chefia no servico publico.
Couto de Magalhies e Pandia
Calégeras foram, por igual,
grandes administradores nas
esferas publica e particular, por-
que, antes de tudo, haviam nas-
cido para fazer coisas acontecer.
Eram lideres natos.

O método comparativo

Entre os varios métodos de
trabalho de que os cientistas po-
liticos se utilizam, um dos mais
largamente explorados é o com-
parativo. Instrumento de pesqui-
sa, datil e penetrante, o método
comparativo, quando magistral-
mente utilizado, pode iluminar
a area e dilatar as fronteiras do
conhecimento nos dominios das
ciéncias sociais. Em ltima ana-
lise, 0 método comparativo nao
¢ mais do que uma expansio do
método historico.

Debrugando-se sobre o pas-
sado, perscrutando retrospecti-
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vamente os horizontes da huma-
nidade, o cientista politico tenta
explicar, pelo método histérico,
a biologia das institui¢Ges politi-
cas: como surgiram, de que ma-
neira se desenvolveram e se
transformaram, que tendéncias
revelam, o que sio no presente,
o que provavelmente virdo a ser
no futuro. O método compara-
tivo é um instrumento de inves-
tigagio das regularidades gerais
existentes, podendo levar a con-
clusBes, ou confirmar conclusdes
de outrem, tiradas da andlise dos
estados antigos e contempora-
neos. Selecionando, comparando
e eliminando, isto é, aplicando o
método comparativo, o cientista
politico pode identificar leis, iso-
lar tendéncias centrais, elaborar
teorias, distender e apurar, en-
fim, a soma de seus conhecimen-
tos sobre o passado, o presente,
as vicissitudes, as fases de cres-
cimento, de estabilidade e de de-
clinio das instituiges politicas.

Para ser fecunda, porém, a
utilizagdo do método compara-
tivo exige a observincia de cer-
tos preceitos. Cumpre que o
pesquisador se acautele contra
o perigo de comparar fatos nio
comparaveis, ou de se deixar ilu-
dir por falsas analogias e falsas

dessemelhancas. Quando os fa-
tos ndo sio inteiramente compa-
raveis, é preciso pesar e apre-
ciar, separadamente, as circuns-
tancias diversas, isolando estas,
fazendo o desconto correspon-
dente aquelas, conforme o caso.

Tanto se tem dado curso a
falacia de que a escola dos admi-
nistradores piiblicos deve ser a
emprésa particular, que se tor-
na aconselhivel uma revista com-
parativa das diferengas e ana-
logias existentes entre a admi-
nistragio publica e 0 mundo dos
negocios privados. Ndo ha o me-
nor resquicio de originalidade
nesse procedimento. Ao tratar
da natureza e fins da adminis-
tragio publica, quase todos os
autores sio naturalmente leva-
dos a compara-la com a adminis-
tragio particular (1). E’ intui-
tivo que se aprende muito mais
pela via da comparagao do que
pela via da defini¢io. Nio he-
sitamos, pois, em recorrer ao
auxilio do método comparativo.

Abstenhamo-nos, entretanto,
de tentar uma excursio pelos
conceitos do bem e do mal. Cada
um de noés possui a sua parti-
cular escala de valores morais,
mediante cuja aplicagio julga
distinguir entre o ‘“bem” e o

(1) Ver bibliografia no fim déste caderno.
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“mal”. Mas, quando dizemos
que a casa de fulano é “maior”
do que a de sicrano, ou que o
café de Goias é “melhor” do que
o de outras regides, estamos
afirmando com base numa com-
paragio. Grande parte dos co-
nhecimentos humanos, alias, sé
adquire sentido l6gico através
da comparagio. Que me adian-
taria, por exemplo, saber que
a populagio dos Estados Uni-
dos, em 1950, compreendia 151
milhGes de habitantes, se ndo co-
nhecesse nem pudesse conhecer
os quantitativos demograficos de
outros paises? Conhecimentos
désse tipo, quando isolados, di-
ficilmente se incorporam a cul-
tura viva do individuo. Para que
assumam significagio na mente
humana, é necessdrio que este-
jam ligados a conhecimentos
complementares. S6 encontra-
mos sentido na informagio re-
lativa ao efetivo demografico dos
Estados Unidos, por exemplo,
se sabemos que, no mesmo ano,
a populacio do México somava
26 milhdes, a do Brasil cérca
de 52 milhdes, a da Bolivia cér-
ca de 2 milhGes e 700 mil e etc.
De posse de tddas essas infor-
magdes, podemos dizer que a
populagio brasileira é mator do
que a mexicana e menor do que

a americana. Eis aqui um caso
tipico de nogdes inferidas por
meio de comparagio. Como se
vé, a comparagdo tem o poder
de ampliar o nosso dominio in-
telectual, funcionando a manei-
ra de base ticita de muitos dos
nossos conhecimentos.

Falacias

Nesta tentativa de comparar
a administragio particular com
a administragio ptblica, come-
garemos por indagar até que
ponto é fundamentada a crenga
corrente de que na administra-
¢io particular hi mais eficién-
cia do que na administragio pi-
blica. Ninguém desconhece a
tendéncia geral, muito viva nos
observadores epidérmicos, para
subestimar a administragio pi-
blica e, conversamente, superes-
timar a particular. E’ comum a
afirmativa de que nas emprésas
particulares a clientela é mais
bem atendida, as providéncias
mais eficazes, as solugBes mais
rapidas, os servigos mais efici-
entes. Para muita gente, o ser-
vigo publico nio passa de um
viveiro de vicios, onde medram,
lado a lado, imperturbadas, a
negligéncia, a desordem, a irres-
ponsabilidade, o desperdicio e até
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a desonestidade. Esses mes-
mos detratores das repartigdes
puablicas nio regateiam louvores
as emprésas particulares. Quan-
tas vézes n3o temos ouvido ata-
ques ao servigo publico, entre-
meados de elogios fumegantes a
eficiéncia das grandes emprésas
particulares.

Nos Estados Unidos, especial-
mente, esta muito arraigada a
falsa nogdo de que ‘“more busi-
ness in government” é o cami-
nho certo por onde a eficiéncia
ha de chegar ao servigo ptiblico.

Nagquele, como no Brasil, como
de resto em muitos outros pai-
ses, corre mundo uma série de
idéias erradas sobre o servigo
publico, Trata-se de falacias ge-
ralmente aceitas e transmitidas
sem mais exame e que, nem por
isto, deixam de constituir, para
uma grande maioria, base da
“certeza” de que a administra-
¢do publica é intrinsecamente in-
capaz de competir, em eficiéncia,
com a administra¢io particular.

Em dezembro de 1933, o Con-
setho de Pesquisas de Ciéncia

Social (Social Science Research
Council), entidade que sintetiza
e representa sete associagdes pro-
fissionais americanas (2), todas
cultoras das ciéncias sociais,
constituiu uma comissao de es~
pecialistas para estudar certos
aspectos e problemas do servigo
publico, notadamente na parte
relativa a pessoal. Bsse grupo de
autoridades, oficialmente conhe-
cido por Commission of Inquiry
on Public Service Personnel, re-
correndo a colaboragio de deze-
nas de competéncias, inclusive
professores de Administragdo
Publica, levou a efeito um vasto
inquérito, desdobrado em varias
pesquisas, sobre os principais
aspectos da administra¢io de
pessoal no servigo publico. Os
trabalhos resultantes désse fa-
moso inquérito, compendiados
em sete volumes, constituem ina-
preciavel contribui¢io a litera-
tura cientifica sobre Administra-
¢io Piblica. O relatério da Co-
missdo, volume inicial da série,
intitulado Better Government
Personnel (3), contém matéria

(2) Associacio Americana de Antropologia, Associacio Ameri-
cana de Histéria, Associacio Americana de Economia, Associa¢dc
Americana de Ciéncia Politica, Associacio Americana de Psicologia,
Sociedade Americana de Sociologia e Associagio Americana de Esta-

tistica.

(3) Publicado em volume pela McGraw-Hill Company,

(Nova York, 1935).

Inc.
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tao interessante e autorizada que
foi logo incluido na bibliografia
obrigatoria dos cursos de Admi-
nistragio Piblica de grau supe-
rior, ministrados por numerosas
universidades americanas. Cata-
logando as idéias circulantes no
pais sobre o servigo publico, a
Comissdo registra e refuta, fun-
damentalmente, a nogio de que
éste ‘‘é sempre menos capaz, me-
nos eficiente do que a emprésa
particular”.

Baseada em exaustiva do-
cumentagio, que analisou deti-
damente, a Comissdo afirma,
com todo o péso de sua respon-
sabilidade, que as melhores em-
présas particulares sio, efetiva-
mente, mais eficientes do que o
comum das reparti¢Ges puiblicas;
mas que, por outro lado, os me-
lhores oOrgios governamentais
sdo mais eficientes do que o co-
mum das emprésas particulares.

Cumpre acentuar, desde logo,
que o simples fato de haver or-
ganizagbes publicas que supe-
ram em eficiéncia a média das
emprésas  particulares repre-
senta um argumento decisivo
contra a falacia generalizada de
que “o Estado é um grande in-
capaz”.

“Em muitas das audiéncias da
Comissio” — diz o citado rela-

torio — “‘os depoentes expressa-
ram a opinido de que a admi-
nistragio particular e a admi-
nistragdo ptiblica aparentemente
se equivalem em eficiéncia. O
que a primeira ganha através do
afi do lucro e da flexibilidade,
perde, em muitas instincias,
através da geréncia hereditaria,
das perturbagdes trabalhistas e
das interferéncias externas. Foi
igualmente acentuado que, em
regra, os poderes publicos, na
América, s6 tém empreendido
certos servigos depois de verifi-
cada a incapacidade e a insufi-
ciéncia das emprésas particulares
para administra-los. Que a ad-
ministragio publica, sob tais
condigfes, consiga fazer alguma
coisa, ja € uma realizagio no-
tavel.

Nas emprésas particulares, co-
merciais e industriais, bancarias
¢ outras, também h3 falhas e vi-
cios: nepotismo, favoritismo,
insolvéncia e desagregagio, além
das dificuldades oriundas da con-
corréncia injustificivel. As cri-
ticas ao servigo publico provém
mais da distincia que ha entre
éste e os altos padrdes de efici-
éncia que esperamos e temos o
direito de exigir de nossos go-
vernos, do que do seu confronto
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com a ilusdria superioridade da
administragio particular”.

Assemelhaciio da administra-
¢do particular com a piblica

A perspectiva mundial con-
temporinea revela um processo
de avizinhamento da administra-
¢ao particular com a adminis-
tragdo puablica; outrora separa-
das por barreiras inequivocas,
hoje se aproximam uma da ou-
tra, como se estivessem em vias
de fusao completa.

Cumpre destacar, dentre os
fatores mais influentes nesse
processo socioldgico, a evolugao
das filosofias sociais. O conceito
moderno de administragio pti-
blica e de administragio privada
estd passando por longa e pro-
funda revisdo. Lenta mas inces-
santemente, as novas condigoes
do mundo vao apagando as dife-
rengas e realcando as analogias
que existem entre esta e aquela.

Na maioria dos paises civiliza-
dos, as emprésas particulares,
sobretudo as grandes, ndo s6 sio
consideradas, senio também tra-
tadas como entidades sociais de
utilidade pfiblica. Mais do que
isso: muitas emprésas particula-
res sio vistas de fato sendo de

direito como organizagoes de in-
terésse publico, ou, como dizem
os americanos, ‘‘affected with
the public interest”,

Alias, os proprios diretores e
gerentes de grandes emprésas
privadas ja nao hesitam em re-
conhecer e proclamar lisamente
a sua responsabilidade social.
Haja vista, por exemplo, a se-
guinte declaragio do americano
Morris SAYRE, presidente da
Corn Products Refining Com-
pany:

“Uma consciéncia social ati-
va... e o reconhecimento indi-
vidual das responsabilidades so-
ciais levar-nos-do (a nds, geren-
tes de emprésas) a testar toda
¢ qualquer pratica administrativa
e a medir téda politica com um
unico metro. Nio com o metro
do ‘“‘que representa isso para
mim ?’. Mas, ao contrario, com
o do “que representa isso para
0S Meus Operarios como pessoas
humanas, para os meus fregué-
ses, para os meus fornecedores,
para os meus acionistas, para a
comunidade em que minha em-
présa esta localizada, para o meu
govérno, para a indastria de que
fago parte, para a economia to-
tal do pais?’ (4).

(4) Citado por MarQuUIS W. CHILDS e DouGLAS CATER in Ethics
in a business society (Nova York, 1954), pag. 98.
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Recentemente tivemos oportu-
nidade de encontrar esta mesma
idéia claramente expressa em
editorial do TiME, de que re-
produzimos o seguinte trecho:
........ a filosofia cambiante
da administragio de negdcios
tem sobrecarregado a diregio
das emprésas com novas respon-
sabilidades. Hoje em dia, para
que se considere uma emprésa
bem administrada, cumpre-lhe
produzir lucro e, além disso,
cultivar boas relagbes com os
trabalhadores, clientes, acionis-
tas e com a comunidade em que
tem fabricas ou filiais” (5).

Por outro lado, os atos admi-
nistrativos praticados mas em-
présas particulares estio a pouco
e pouco sendo sujeitos a critica,
ao controdle e a revisio por parte
dos poderes publicos e, assim,
ja nao se enquadram no conceito
classico de atos privados.

Aprofundando a anilise, o ob-
servador logo identifica, nesse
processo de assemelhagio das
emprésas particulares com as
emprésas piblicas, duas causas
mais diretas : primeira, o advento
de emprésas particulares de pro-

(5) Good Management,

porcdes gigantescas, que muitas
vézes se transformam em verda-
deiros monopélios — com o es-
trangulamento sistematico dos
competidores —, o que torna ne-
cessaria e legitima a intervencio
dos poderes publicos nos atos
de sua economia interna; segun-
da, a proliferacio das sociedades
andnimas, em que a diregdo se
dissocia da propriedade, tornan-
do impossivel saber até que
ponto os interésses dos corpos
dirigentes coincidem com os dos
acionistas e com os do publico.

Ambas essas circunstincias
devem merecer-nos particular
atengdo, porque péem em relévo
a necessidade da profissionaliza-
cao dos administradores, publi-
cos e particulares. Cumpre que
as funcGes de comando adminis-
trativo sejam invariavelmente
exercidas por administradores
profissionais, policiados por um
codico de conduta, uma ética de
grupo, em suma, pelo freio da
responsabilidade social, que os
coaja a colocar os interésses da
coletividade acima dos interésses

individuais.

publicado in TIME, Latin American

edition, de 20 de setembro de 1954, pig. 66.



CONFRONTO ENTRE A ADMINIS. PUB. E A PARTICULAR 11

A assemelhacdo das emprésas
particulares com as emprésas pi-
blicas procede por dois movimen-
tos convergentes, como passa-
mos a demonstrar:

Ao passo que as empreésas pri-
vadas cada vez mais se asseme-
lham as reparti¢des puiblicas no
tamanho e na repercussio de
suas atividades, as organizagses
governamentais cada vez mais
se assemelham as emprésas par-
ticulares no que diz respeito a
organizagio e aos métodos de
trabalho.

Muitas praticas modernas, de-
senvolvidas pelas emprésas par-
ticulares com o objetivo de au-
mentar a eficiéncia, tém sido ou
estio sendo adotadas pelos ser-
vigos publicos. Podemos citar,
por exemplo, a centralizagio de
compras, as analises de tempo
e movimento nos escritérios €
oficinas, o sistema de pagamento
em prestagoes, etc. Por sua vez,
os servicos piublicos tém sido os
pioneiros no desenvolvimento e
aperfeigoamento de muitos mé-
todos administrativos, que as em-
présas particulares ndo tardaram
em adotar. Como exemplos, po-
demos citar o sistema de tabu-
lagio mecanica por meio de car-
tdes perfurados, os concursos de

provas, a criagio dos servigos de
estado maior civil para assistir
os administradores, etc.

As semelhancgas existentes em
muitos problemas de administra-
¢do indicam que as possibilidades
de permuta de métodos e téc-
nicas entre as repartiges publi-
cas € as emprésas particulares
si0 muitas e permanecem prati-
camente inexploradas.

Todavia, conforme ficou dito
no prefacio, numerosas diferen-
¢as perduram entre a adminis-
tragao publica e a administragdo
particular. Tais diferengas serdo
mais acentuadas em um pais do
que noutro; em um nivel de go-
vérno mais do que noutro. Mas
ainda sdo suscetiveis de identi-
ficag3o.

Uma compreensao clara des-
sas diferengas e também das ana-
logias facilitam ao estudante de
administragio publica a penetra-
¢80 nos principios e doutrinas
que constituem os fundamentos
desta emergente ciéncia social.

Com essas consideragBes em
mente, podemos revistar e co-
mentar as principais diferencgas
¢ algumas analogias que existem
entre a administragio piblica e
a administracio particular.



II — DIFERENCAS

A administracio publica ¢é
mais regulamentada do que
a particular

Cumpre nio perder de vista,
antes, pelo contririo, levar na
devida conta, a circunstincia de
que, em geral, a agdo dos orgaos
publicos € incomparavelmente
mais contingenciada por leis e
regulamentos do que a dos par-
ticulares. Resta saber se as ca-
sas comerciais, as fabricas e de-
mais emprésas particulares, que
exploram qualquer ramo de ne-
gocio, alcangariam a sua decan-
tada eficiéncia se fossem subme-
tidas a peias regulamentares
idénticas as que controlam, re-
tardam e, muitas vézes, até
obstruem o trabalho das repar-
tigdes oficiais.

As emprésas particulares in-
surgem-se contra a regulamen-
tagdo de suas atividades. Mesmo
as leis que visam a4 justica so-
cial, como a do salario minimo,

a da limitagdo das horas de tra-
balho, a da proibig¢io do trabalho
de menores, a da licenga remu-
nerada as operarias gestantes,
ndo sido universalmente bem re-
cebidas pelo mundo dos negécios.
Entretanto, as atividades do go-
vérno se processam, em regra,
de acordo com a regulamentagio
mais restrita,

No dominio da administragio
publica, todo ato praticado, seja
pela mais alta autoridade, seja
pelo mais modesto agente, de-
corre de algum dispositivo legal
preexistente que, necessariamen-
te, o determina, condiciona e li-
mita, ao passo que, no dominio
particular, os atos podem ser, e
muitas vézes o sio, praticados
em conseqiiéncia de resolugdes
momentaneas, inspiradas “na
hora” por situagdes ndo previs-
tas. Basta isso para demonstrar
quanto a faculdade de agir, de
tomar decisées em face de cir-
cunstincias emergentes, é mais
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ampla na administragio privada
que na publica.

O diretor de uma companhia
particular detém o poder de de-
terminar, mediante simples or-
dem verbal, que seja imediata-
mente entregue a um empregado
a importincia necessiria para
cobrir — digamos — as despe-
sas de uma viagem repentina,
imposta pelos interésses da em-
présa. Essa capacidade de rapi-
dez de agdo, com a qual os ad-
ministradores ptiblicos mal che-
gam a sonhar, permite que, nas
emprésas particulares, os casos
urgentes, que demandem provi-
déncias excepcionais, mesmo
fora das horas do expediente nor-
mal, sejam prontamente atendi-
dos, evitando-se demoras preju-
diciais.

Posto em face de situagdo se-
melhante, o administrador pu-
blico, ainda que seja capaz de
encontrar imediatamente a so-
lugio ideal para o caso, nada
pode fazer sendo iniciar um
“processo” e esperar que se
cumpram, uma a uma, todas as
formalidades previstas na espé-
cie. Ja se vé que essa forma de
proceder, ainda no caso de ser
acelerada a marcha do “proces-
so” sob a pressio de ordens di-
retas e da nota wurgentissimo a

lapis vermelho, como é de praxe,
jamais adquire flexibilidade bas-
tante para produzir o efeito de,
imaginemos, poér imediatamente
a caminho — no trem, no auto-
movel, no navio ou no aviio —
o agente designado para desem-
penhar, fora da sede, missio im-
prevista e urgente, Cumpre-lhe,
ao administrador publico, na
grande maioria dos casos, sujei-
tar a sua acdo as etapas prede-
terminadas em lei.

Se se trata, por exemplo, de
enviar um funcionario em mis-
sdo urgente a algum lugar, a re-
particdo publica — pouco im-
porta a releviancia da missio —
¢ obrigada a agir de acordo com
normas regulamentares mais ou
menos rigidas, as quais prevéem
certos procedimentos burocrati-
cos, tais como verificagdo de ver-
ba, autorizagio, requisi¢io, re-
gistro, etc. Em suma: a agdo
administrativa desenvolve-se ao
longo dos chamados canais com-
petentes, nem sempre isentos de
barreiras intteis. E qualquer
mudanga no procedimento ad-
ministrativo, ainda que inteira-
mente aconselhada pela experi-
éncia, s6 podera ser feita depoia
de mudada a lei, o que depende
do Congresso, ou depois de alte-
rada a regulamentagdo, o que

e-3
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pode depender de uma autorida-
de distante.

Pelo exposto, parece evidente
que, se as atividades privadas
fossem objeto de regulamentagio
e fiscalizagio rigorosas, como
sio as atividades publicas, so-
mente as emprésas realmente
bem organizadas teriam “chan-
ce” de sobreviver.

Lucro comercial versus
beneficio social

Essas e outras diferengas que
ha, entre a administragio pua-
blica e a administragio particu-
lar, sio explicadas pela natureza
de ambas e, especialmente, pelos
fins que movem uma e outra.

A grande forga, o motivo 1l-
timo, constante e imutavel, que
dd origem as emprésas parti-
culares e impele as suas ativida-
des, € o lucro — o desejo incoer-
civel de majorar indefinidamente
o patrimbnio material dos res-
pectivos proprietarios, socios ou
acionistas.

A administragio publica — so-
bretudo a nove administragdo
publica ~— tem por fim o lucro
social, isto €, a prestacio de ser-
vigos a comunidade, a solugio
de problemas gerais, a satisfa-
¢io de necessidades coletivas.

Alheia ag afa do lucro, a admi-
nistragdo pitblica raramente des-
pede empregados e diminui ven-
cimentos e salirios em virtude
de decréscimo ou insuficiéncia
de rendas. Ilustragio cabal déste
fato nos é dada pelo que ocorreu,
durante o decénio 1929-1938, na
administragio federal do Brasil.
A partir daquele ano, em que se
generalizou no mundo inteiro a
ultima grande crise econdémica, o
orcamento geral da Repiblica,
nio obstante o consideravel au-
mento das rendas federais, tem
apresentado deficits constantes,
ano apés ano — fato alids hoje
comum a administra¢io financei-
ra de todos os paises do mundo.
Entretanto, o funcionalismo fe-
deral nio sofreu qualquer redu-
a0 de vencimentos, mas até,
pelo contrario, foi beneficiado,
com abono ou majoragio de ven-
cimentos, nada menos de 5 vézes,
a saber: em 1936, 1945, 1946,
1948 e 1952.

Sensibilidade das emprésas
particulares as depressdes
econdmicas

Quando uma emprésa parti-
cular encerra o balango anual
com prejuizo, ou simplesmente
com lucro decepcionante, os pa-
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trdes se agarram pressurosos a
ésse pretexto para reduzir sala-
rios, procedimento até certo
ponto natural, uma vez que,
como bem sabemos, o mével da
emprésa particular, a que ela
se mantém irredutivelmente fiel,
é o lucro.

Ao primeiro sinal de depres-
s30 econdmica, as emprésas par-
ticulares, alarmadas pela pers-
pectiva de perdas, ou simples-
mente de diminuigio e cessagio
de lucros, tratam logo de com-
primir as folhas de pagamento,
reduzir os quadros, baixar os
salarios e ordenados do pessoal.

A prépria legislagio traba-
lhista brasileira, evidentemente
influenciada no caso pela pres-
sao dos grupos patronais, fa-
culta as emprésas particulares
reduzirem de 25% os saldrios
nos periodos em que sofram pre-
juizo (art. 503 da Consolidagio
das Leis do Trabalho).

Como essa é a tendéncia ge-
ralmente seguida, sempre que ha
crise econdmica, por todas as
emprésas particulares, indus-
triais, comerciais e outras, acon-
tece que os problemas e as res-
ponsabilidades do govérno au-
mentam consideravelmente nos
anos de vacas magras: hi mais
desempregados, ha mais tensao

social, ha mais necessidades hu-
manas para satisfazer, ha mais
pressio por parte dos grupos
econdmicos, sem falar no decrés-
cimo inevitavel das rendas pd-
blicas.

Critérios para a fixacio de
precos dos servigos

A tarifa de pregos dos servi-
gos prestados pela emprésa pu-
blica é geralmente baseada no
custo real das operagBes. Mesmo
que se desenvolva, em determi-
nada ocasido, uma demanda ex-
traordinaria, sempre crescente,
dos servigos prestados por qual-
quer emprésa piblica, o govér-
no nio procura tirar partido das
circunstancias : nio eleva os pre-
gos, mem regateia a prestagio
dos servigos. Se, argumentando
por absurdo, os brasileiros al-
fabetizados fossem colhidos co-
letivamente pela volipia de es-
crever cartas, generalizando-se
em todo o territOrio nacional
uma verdadeira “epistolografo-
mania”’, de tal maneira que se
decuplicasse a utilizagio dos ser-
vigos postais, nem por isso o Go-
vérno Federal exploraria co-
mercialmente a situagio, é dizer:
aumentaria o porte da corres-
pondéncia. E, se o fizesse, nio
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seria certamente levado pela
idéia de auferir lucro, sendo
pela de melhorar, corresponden-
temente, os padrdes de servigo,
revertendo, assim, em beneficio
do povo a majoragio das taxas.

Mediante o exercicio do po-
der de gravar pessoas e coisas,
o Estado forqa aquéles que dis-
pdem de mais recursos a contri-
buir para o financiamento dos
problemas de interésse coletivo.
Consequientemente, a auferigio
de lucro por parte das corpora-
¢Oes governamentais, que pres-
tam determinados servigos dire-
tamente ao pablico, tais como os
departamentos de dguas e esgo-
tos, 0s correios e telégrafos, as
estradas de ferro, as usinas gera-
doras de energia elétricas, etc.,
ndo teria sentido. A obtengio de
lucros através da prestagio de
tais servigos importaria em one-
rar injustamente pequenas mi-
norias em beneficio da maioria
dos contribuintes, grupo de que
aquelas fazem parte compul-
soria.

Os pregos dos servigos pres-
tados pelas emprésas particula-
res incluem normalmente, além
do custo, uma percentagem va-
riavel, correspondente aos lucros
desejados. Quando a procura
dos servigos aumenta, sobretudo

quando aumenta desusadamente,
a emprésa particular, sempre
sensivel ao aceno do lucro, nio
perde a oportunidade de tirar
partido da citcunstancia: tende
a majorar os pregos indefinida-
mente, até esgotar, se possivel,
a capacidade aquisitiva do mer-
cado.

Critérios para a extensdo
de servicos a novos
consumidores

A extensio do servigo de uma
emprésa particular invariavel-
mente se faz i custa do novo
consumidor. O aluguel mensal
de um aparelho telefonico na ci-
dade do Rio de Janeiro, por
exemplo, custa hoje Cr$ 103,50
ao assinante antigo. Mas o novo
assinante tera que pagar, no pri-
meiro més, adiantadamente, além
do aluguel mensal, uma taxa de
instalagio de cérca de
Cr$ 600,00. Isto, se a residén-
cia do novo assinante estiver si-
tuada em bairro ji servido pela
réde teleionica. Se se tratar, po-
rém, de bairro novo, as despesas
de instalagio podem elevar-se
a importancias muito superiores.

Per contra, os servigos pres-
tados por emprésas publicas ge-
ralmente sio distendidos a novos
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interessados ou consumidores
em condi¢Bes muito mais convi-
dativas. A construgio e instala-
¢do de uma agéncia de correio
em bairro novo ndo implica, para
os moradores, em qualquer ma-
joragdo inicial no porte da cor-
respondencia. E tdo liberal a ad-
ministra¢io publica, na fixacao
do prego dos servigos que presta,
que muitas emprésas industriais
de propriedade do Govérno vi-
vem em regime deliberado de
deficit orcamentario.

Com o intuito de proporcio-
nar a populagio carioca os bene-
ficios de um importante melho-
ramento urbano, o Govérno Im-
perial concedeu, em 1857, privi-
légio a certa emprésa particular
para construir e explorar uma
réde de esgotos no Distrito Fe-
deral (6). Os concessionarios
obtiveram, mais tarde, que o Go-
vérno lhes pagasse uma taxa
fixa anual de 4£ e 15s. por
“economia esgotada”, com o
que simplificaram extraordina-
riamente, em seu beneficio, o
processo de arrecadagdo e os
contatos com o publico. Em vir-
tude da valorizagao da libra, o
govérno federal pagava a em-

présa, anualmente, em 1942,
380 cruzeiros por prédio esgo-
tado. Mas ao particular o servi-
GO custava apenas 56 cruzeiros,
que era o montante da taxa mé-
dia de esgoto entdo cobrada pelo
govérno. E desnecessario lem-
brar que nenhuma emprésa par-
ticular, exceto as raras funda-
¢bes filantropicas, celebraria
contrato dessa natureza,

Hoje o servigo de esgdto estd
a cargo da Divisdo de Aguas e
Esgotos da Prefeitura do D.F.
e continua a ser realizado com
um deficit crénico anual, esti-
mado em 3 milhdes de cru-
zeiros.

O Estado “tem as costas
largas”

Tao disseminada é a idéia de
que os empreendimentos onero-
sos, ainda que altamente benéfi-
cos a coletividade, devem caber
ao govérno, que as utilidades pa-
blicas, tais como as estradas de
ferro, os servigos de transpor-
tes urbanos, as usinas de forga
e luz, etc., quando entram em
regime deficitario cronico, pro-
curam transferir o seu acervo

(6) Ver Consolidacdo dos Contratos, Leis, Decretos e DecisGes
do Govérno, relativos ao Servico de Esgotos da Capital Federal (Im-

prensa Nacional, 1941), 368 pags.
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para o Estado, ou, entdo, plei-
teilam déste todos os favores
possiveis, desde a isengio de
impostos até a subvengio perio-
dica.

Ha cérca de quinze anos, por
exemplo, duas grandes emprésas
particulares, a Leopoldina Rail-
way e a Great Western, pediram
ao govérno da Unido que as
salvasse da bancarrota. Alega-
ram e provaram que se encontra-
vam a bragos com uma situagio
financeira insustentivel. Esta-
vam na iminéncia de interrom-
per os servigos. Atendendo a
circunstincia de que se tratava
de duas utilidades puiblicas, o go-
vérmo federal acorreu em seu
auxilio, abrindo-lhes facilidades
financeiras em térmos t3o libe-
rais, que as importancias conce-
didas, se bem que a titulo de
empréstimo, constituilam puros
donativos. Basta dizer que, de
acordo com o texto da lei, a “res-
tituigdo” désses empréstimos, de
30 a 40 milhdes de cruzeiros res-
pectivamente, seria feita em pres-
tagBes, com os recursos do tra-
fego, devendo a Companhia

beneficiaria recolher, em cada
exercicio, ao Tesouro Nacional,
“a importancia da renda liquida
apurada no exercicio anterior
que excedesse de 6% do corres-
pondente capital”.

Isso ja era suficiente para tor-
nar impraticavel a restituigfo.
Mas a liberalidade do Govérno
foi mais longe: ‘“Entende-se
como renda liquida — dizia um
paragrafo da lei — o excesso da
renda bruta sobre as despesas
ordinaria e extraordiniria de
custeio e renovagio, servigos de
juros, e amortizacio de debén-
tures e de capital” (7).

Como se vé, a restitui¢io dos
empréstimos estava na depen-
déncia de uma série de impossi-
veis e, em face do agravamento
da situagio financeira de ambas
as emprésas, o govérno acabou
por encampa-las, em 1950, como
é sabido (8).

Detendo o poder, ilimitado em
teoria, de obter recursos por
meio de tributacio, ou por meio
de saques contra as geragdes fu-
turas, o Estado pode fazer face
as despesas das emprésas pi-

(7) Decretos-leis ns. 1.474 (Leopoldina) e 1.475 (Great Western),

de 31 de agdsto de 1939,

(8) Leis n.0 1.154, de 5-7-50 (Great Western), e n.° 1.288, de

20-12-60 (Leopoldina).
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blicas deficitarias, ji atomizando
os O6nus e impondo-os, em peque-
nas parcelas, a todos os contri-
buintes, ja os custeando com o
produto de empréstimos. A
amortizagio lenta ou remota dos
empréstimos publicos diminui
consideravelmente os gastos
atuais, o que, por sua vez, ali-
via o péso dos impostos sébre as
geragOes presentes,

Participacio voluntaria nas
emprésas privadas

A participagio de qualquer
pessoa numa emprésa particular,
na qualidade de sécio, proprieta-
rio, acionista, consumidor ou
cliente, é inteiramente voluntaria.
Defrontamos aqui uma das mais
nitidas diferengas que ha entre
a administra¢io publica e a ad-
ministragio particular. O cida-
ddo goza da liberdade de inves-
tir o seu capital no empreendi-
mento que lhe aprouver e, en-
quanto nio se afastar da empré-
sa, por transferéncia ou liquida-
¢io do investimento, é co-pro-
prietdrio ou acionista da mesma
— na justa correspondéncia do
capital aplicado. Ha sempre um
vinculo de propriedade entre a
emprésa particular e os respecti-
vos socios, acionistas ou deben-

turistas. Quem possua, por
exemplo, cinco agdes de mil cru-
zeiros de uma companhia cujo
capital seja um milhdo de cru-
zeiros é proprietario de meio
por cento do ativo nominal da
mesma. Em outras palavras, o
investimento de capitais numa
emprésa particular aumenta o
patriménio da mesma sem di-
minuir o do investidor.

Ja o carater de qualquer ser-
vigo publico é eminentemente in-
voluntario. “O Estado constitui
a mais importante organizagio
de que o homem é membro in-
voluntario” — assevera um sa-
gaz pensador contemporaneo. Os
tributos pagos ao fisco podem
aumentar o patriménio publico,
é verdade, mas sio impostos,
isto €, s3o compulsorios e dimi-
nuem, necessariamente, o patri-
monio dos contribuintes, uma
vez que nio criam nenhum vin-
culo de propriedade individual
entre a emprésa publica e os seus
financiadores. Ninguém pode
alegar direitos de propriedade
contra o Estado simplesmente
por ser contribuinte. Como ob-
serva BERTRAND RUSSELL, um
encouragado é propriedade puabli-
ca. Ai daquele, porém, que ten-
tar, com ésse fundamento, exer-
cer os direitos de propriedade
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sobre um vaso de guerra! Nio
é dificil imaginar em que lugar
sera posto (9).

E a conveniéncia prépria que
leva o cidad3o, por exemplo, a
mandar instalar telefone em casa
— ndo a lei. Uma vez que nio
utiliza o servigo de uma emprésa
particular, o consumidor ndo
estd sujeito, para com a mesma,
a nenhum Onus ou retribuigio
direta. No caso da emprésa pi-
blica, porém, a participagio €
compulséria, haja ou nio conve-
niéncia para o participante.

Para custear as escolas pii-
blicas, por exemplo, certos Es-
tados brasileiros cobram de to-
dos os seus habitantes maiores
uma taxa escolar per capita.
Aquéles que, por qualquer mo-
tivo, ndo se beneficiam da assis-
téncia escolar dada pelo govérno
nem por isto estio isentos do
tributo. Sio obrigados a paga-lo,
exatamente como os pais de fa-
milia que tém filhos recebendo
instrucdo nas escolas piiblicas.
E se o ensino primario fosse,
de fato, obrigatério, os pais ou
responsaveis por criangas em
idade escolar, ainda que se opu-
sessem terminantemente a ma-
triculd-las, seriam coagidos a fa-

zé-lo. Vemos, assim, que o ci-
dadio nido pode escapar dos em-
preendiment~3 publicos, quer
participando compulsoriamente
dos onus respectivos, em deter-
minados casos, quer sendo
mesmo obrigado a receber o ser-
vigo que éles prestam, em outros.

A participagio compulséria
no financiamento dos servi-
gos publicos de um pais as vé-
zes se estende, indiscriminada-
mente, aos cidadios de outros
paises. Um turista estrangeiro,
por exemplo, que ponha os pés
em qualquer ponto do territorio
brasileiro e ai realize qualquer
recebimento de dinheiro me-
diante recibo, tera que pagar a
nossa taxa de educagio, embora
jamais venha a utilizar qualquer
dos servigos custeados com o
produto daquela taxa. Compre-
ende-se que o turista pague im-
postos indiretos — o de consu-
mo, por exemplo — nos paises
que visita. O produto désses im-
postos destina-se a custear o0s
servigos publicos em geral, in-
clusive aquéles de cujo gozo o
turista participa, ainda que pas-
sageiramente, como os de segu-
ranga publica, higiene, limpeza,
etc. Mas uma taxa de aplicagio

(9) BERTRAND RUSSELL: Power — A New Social Analysis (Nova

York, 1938), pags. 211 e 288.
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especial, como a de educagio, o
turista paga apenas porque nio
tem outro remédio. Este exem-
plo comprova a inexorabilidade
da participagao nos encargos da
administragio publica.

Métodos de financiamento

Também quanto aos métodos
de financiamento, a administra-
cdo publica difere agudamente
da administragdo particular.

A emprésa particular, ao or-
ganizar-se, assim como ao ex-
pandir-se, obtém capital median-
te um processo de majoragdo de
suas obrigagées: levantando em-
préstimos ou emitindo agGes, é
dizer, ficando, em qualquer caso,
responsavel pelas importincias
integrais levantadas e mais os
juros respectivos. A administra-
¢io ptiblica é financiada com o
produto de impostos e taxas.
Usando seu poder de criar e co-
brar tributos sobre pessoas e
coisas, o Estado obtém os re-
cursos financeiros de que neces-
sita para financiar os servigos
publicos. Todos os bens das em-
présas particulares recebem um
valor monetério e assim figuram
perpétuamente no balango das
mesmas. Ainda quando a aplica-
¢3o de determinada parte do ca-

pital redunde em prejuizo, o
fato figura no balango, presente
e influente na sintese da conta
de Lucros e Perdas. As corpo-
ragbes publicas tém, no seu ati-
vo, muitos elementos a que nao
podem atribuir valor monetario
ou de troca, mesmo porque, em
regra, nio sio suscetiveis de
alienagiio, tais como os museus,
as pontes, os logradouros publi-
cos, 0s canais, os melhoramentos
portuarios, as barragens, as es-
tradas de rodagem, os parques
florestais, os embelezamentos
urbanos, etc.

Métodos contabeis

Esta é a razio por que os mé-
todos de contabilidade mercantil
nao sio apliciveis, sendo em
parte, aos negdcios publicos. A
contabilidade mercantil, além de
demonstrar, pelo registro siste-
matico das transagdes, o histo-
rico e o estado atual de qual-
quer conta, ainda consegue men-
surar matematicamente a efici-
éncia da emprésa. A contabili-
dade publica, ao contrario, ainda
nio desenvolveu métodos satis-
fatorios para determinar a efi-
ciéncia dos empreendimentos
oficiais. O govérno esta sujeito
a muitos gastos que dificilmente



22 CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

poderio ser apreciados, no ba-
lango geral, em térmos de efi-
ciéncia ou em térmos de lucro.

Quando é chamada a mitigar
os efeitos de calamidades sociais
€ proteger pessoas humanas con-
tra a fome, o desabrigo, as epi-
demias, a invasio estrangeira, a
administragio publica nido pode-
ria perder tempo em buscar os
meios menos onerosos. Em caso
de desgraga publica, a preocupa-
gao da eficiéncia seria descabida
e até imoral. Quando se trata
de socorrer populagdes flagela-
das por enchentes, maremotos,
terremotos, sécas, epidemias, ou
dizimadas pela guerra, os pode-
res publicos tém o dever de agir
o mais prontamente que lhes for
possivel, semn consideragio pelo
custo unitario das operagdes. O
governante que tardasse a sua
agdo em casos de calamidade pa-
blica, alegando o alto custo das
operagbes de socorro e mitiga-
mento, estaria negando a pré-
pria finalidade do Estado.

O segrédo é a alma do
negocio

“O segredo é a alma do nego-
cio” — diz o ditado popular.
Aqui temos outra diferenga ni-
tida a mencionar. A adminis-

tragdo publica é exposta, por de-
fini¢gdo. Os planos de Govérno,
o montante da arrecadagdo, o
volume das despesas, os venci-
mentos dos empregados e, mui-
tas vézes, até os métodos de
trabalho sdo fixados por lei,
constam de documentos publi-
cos — o que quer dizer que se
tornam conhecidos antecipada-
mente. Nio raro acontece que
o publico ou parte déste tem
conhecimento das leis antes dos
proprios funcionarios que vao
executa-las.

Uma lenda imemorial sobre a
Atlantida, continente que teria
sido submergido pelo Oceano
Atlantico, fala no “templo de
paredes transparentes”, de um
certos Cronos. Os servigos pu-
blicos, que niao devem ter segre-
dos, salvo nas excegdes admiti-
das, igualmente deveriam ser
instalados em edificios de pare-
des transparentes, para que o
eleitor, o cidadio e o contribuin-
te pudessem ver a qualquer hora
o que vai pelas repartigdes pu-
blicas.

Ao passo que os saldrios e or-
denados, na emprésa particular,
constituem ordinariamente “as-
sunto reservado”, do qual apenas
os interessados diretos tém ci-
éncia, os vencimentos dos em-
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pregados do Govérno si3o maté-
ria do dominio publico.
A administragio particular

cultiva ciosamente o segrédo.

Protegendo-se, por um lado, con-
tra a concorréncia e diligencian-
do, por outro, para pagar o
minimo de impostos possivel, a
administragio particular teme a
publicidade de certos informes
— como sejam os que podem re-
velar fielmente os lucros obtidos,
os pregos de custo, o enderégo
da clientela — como “o diabo
teme a cruz”’, para nos servir-
mos de outra expressio popular,

A nova legislagio social bra-
sileira permite que pelo menos
os agentes do Govérno conhe-
cam os ordenados e salarios dos
empregados das emprésas par-
ticulares mas, a ndo ser em casos
de concordatas, faléncias, de-
mandas e violagdes da lei, as in-
formagoes colhidas pelas autori-
dades sobre a situagio de qual-
quer emprésa sio absolutamente
confidenciais. O comércio ¢ a
indastria, os bancos — numa
palavra, todas as emprésas par-
ticulares — s3o sabidamente cio-
sas do “sigilo comercial”. Levam
ésse culto do segrédo ao ponto
de se recusarem a fornecer da-
dos estatisticos solicitados pelas
reparticbes técnicas oficiais. E,

quando obrigadas por lei a aten-
der a tais solicitagles, nao raro
as falseiam deliberadamente.

Um dos grandes obstaculos
com que os Orglos censitarios
lutam, em todos os paises, para
realizar censos e inquéritos eco-
ndémicos, é justamente essa preo-
cupagao excessiva da emprésa
particular em conservar fecha-
dos ao publico quaisquer infor-
mes relativos ao montante de
suas transagbes e dos capitais
aplicados, ao volume da produ-
¢do, aos lucros auferidos, aos
dividendos distribuidos. Eis aqui
uma {lagrante ilustragio: para
vencer, ou, pelo menos, diminuir
a aversio cronica das emprésas
particulares ao fornecimento de
dados, o Servigo Nacional de
Recenseamento teve que concen-
trar as baterias de sua divisio
de publicidade nessa tecla: o si-
gilo das informagaes.

“Todas as informagGes” —
diz o art. 4.° do Decreto-lei n.°
2.141, de 15 de abril de 1940,
que regulamentou a execugao do
Recenseamento Geral de ....
1940 — ‘““que forem prestadas
para qualquer dos censos ou dos
inquéritos complementares, quer
diretamente nos instrumentos de
coleta, quer apds o preenchimen-
to dos mesmos, se destinam es-
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trita e exclusivamente & elabo-
racdo estatistica pelo Servigo
Nacional de Recenseamento. As
informagdes censitarias, indistin-
tamente :

a) terdo cardter confidencial in-
violdvel, ndo podendo ser
objeto de divulgagio que as
mdividualize, nem constituir
prova contra o informante,
salvo nos casos em que fo-
rem prestadas de ma-fé;

b) ndo poderdo ser vistas e con-
sultadas sendo pelos empre-
gados compromissados do
Servico Nacional de Recen-
seamento;

¢) ndo serdo franqueadas ao co-
nhecimento ou simples exame
de memhuma ouira reporti-
cdo piblica ou organizagdo
particular, nem poderdo ser-
vir a propositos fiscais e po-
liciais ;

d) serdo utilizadas exclusiva-
mente no preparo de dados e
indicadores estatisticos sobre
a populagdo, os recursos e as
atividades econémicas e so-
ciais do pais.

O ato de aceitar designagio
para, ou admiss3o aos, servigos
censitarios implicara, por parte
do designado ou admitido, qual-

quer que seja a sua categoria,
em compromisso moral indecli-
navel de servir com zélo, leal-
dade e escrapulo, cumprindo ri-
gorosamente os seus deveres
regulamentares, inclusive, e prin-
cipalmente, o de guardar abso-
luto sigilo sébre as informagdes
censitdrias.

Os empregados do Servigo
Nacional de Recenseamento que
violarem ou tentarem violar o si-
gilo das ditas informagdes, nio
importa o motivo por que o fa-
cam, serdo punidos com demissio
sumdria e sujeitos a processo
criminal, na forma da lei”.

Além de divulgar profusa-
mente ésses dispositivos legais,
o Servigo Nacional de Recen-
seamento ainda féz imprimir e
distribuir aos estabelecimentos
comerciais, industriais, banca-
rios e outros, centenas de milha-
res de cartGes postais coloridos,
em cujos versos se liam decla-
ragbes como esta:

“Para fazer o Censo Comer-
cial, o Servigo Nacional de Re-
censeamento colhe, em todo o
pais, por intermédio de milhares
de recenseadores, as informagdes
de que necessita. Essas informa-
¢des passam, depois, através de
uma série de processos técnicos
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de apuracgio, condensando-se, afi-
nal, em dados estatisticos. Du-
rante essa elaboragio, as infor-
magOes referentes a qualquer
estabelecimento se diluem no
conjunto geral, fundindo-se em
grandes totais e tornando-se
MUDAS em tudo quanto diz
respeito & identidade do infor-
mante”.

Receamnos que a ilustragio,
assim alongada pelas transcri-
¢oes e avivada pelos grifos, haja
adquirido o defeito da demasia.
E possivel. Nao ha negar, po-
rém_ que ela reflete, na énfase
quase convulsiva dada a ques-
tio do sigilo das informagdes, a
reserva quase invencivel das em-
présas particulares sobre tudo
quanto diz respeito aos seus ne-
gocios.

E bem certo que nenhuma lei
provocaria maior descontenta-
mento e mals NUMeErosos protes-
tos por parte das emprésas par-
ticulares do que a que as obri-
gasse a prestar informes publi-
cos sobre os lucros auferidos
anualmente. Tentativas feitas
nos Estados Unidos levantaram
a mais violenta repulsa por parte
dos bancos, do comércio, da in-
distria, de todas as organiza-
¢Oes privadas que visam lucros.

Relac¢oes com os empregados

Nas relagées com os empre-
gados, o govérno distingue-se
igualmente da maioria das em-
présas particulares. O govérno
¢ o melhor dos empregadores:
paga salarios e vencimentos re-
lativamente justos; exige menos
horas de trabalho; prové a se-
guranga economica dos emprega-
dos através de planos de apo-
sentadoria e pensdes; assiste fi-
nanceiramente o funcionario nos
periodos longos de doenga ; pro-
porciona um periodo de férias
anuais. O governo federal bra-
sileiro ndo se limita a conceder
as férias periddicas com venci-
mentos integrais. Vai além: coa-
ge o empregado a goza-las todos
0S anos.

Além disso, como acentua
ErRNEST GRIFFITH, os proble-
mas com que o estado moderno
tem de se ocupar sio grandiosos
e variados, suficientemente va-
riados e grandiosos para desafiar
e atrair as melhores inteligéncias
de que uma nagio disponha. Isso
significa que o servigo publico,
em nossos dias, mais do que
gualquer outro, pode proporcio-
nar ao homem aquéle sadio pra-
zer inerente ao trabalho criativo.

Mesmo nas emprésas particu-
lares mais liberais, naquelas que
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realmente se empenham em pro-
porcionar satisfagio humana aos
empregados, nio se encontram
condi¢bes de trabalho, garantias
e prerrogativas comparaveis as
que os governos oferecem.

Imperiosidade dos servigos
piblicos

WiLLiaM MosHER, DoNALD
KiNGsLEY ¢ GLENN STAHL, en-
riquecendo, em seu tratado Pu-
blic Personnel Administration,
as observacdes de outros autores
sobre as diferencas e analogias
existentes entre a administragio
publica e a particular, afirmam
que os servigos executados pelo
Estado s3o mais necessdrios do
que os executados pelas. institui-
¢Oes privadas. “Em verdade” —
dizem éles — ““é com base nesse
fato que freqiientemente o Es-
tado chama a st a execugio de
certos servigos. O grau de ne-
cessidade estd naturalmente re-
lacionado com as condigGes de
meio e de época. A inspegio de
leite pode ndo ser necessaria en-
tre as populagdes agricolas sim-
ples, mas se torna eminente-
mente imprescindivel numa
sociedade urbana. Essa impres-
cindibilidade influi tanto na or-
ganizacio da burocracia gover-

namental e na situagio juridica
do funciondrio civil, como, con-
seqientemente, nos problemas
de administragao de pessoal. Ela
torna necessiria a continuidade
do servi¢o, 0 que nem sempre
acontece nas atividades pri-
vadas”.

Para tornar o ensinamento de
Mosuger, KINGSLEY e STAHL
mais vivo, corroboremo-lo com
uma ilustragio factual. Ei-la:
quem vai, a certas horas da ma-
drugada, aos pontos de desem-
barque das estradas de ferro que
ligam a capital do pais aos Es-
tados de Minas, Rip e Siao
Paulo, notadamente as estagdes
Alfredo Maia, Pedro II e Barido
de Maua, pode ver um grupo
de médicos do Servigo de Fisca-
lizagado de Leite inspecionando,
uma a uma, centenas de latas do
precioso alimento. Cérca de
400.000 litros, destinados & po-
pulagdo do Distrito Federal, sio
inspecionados diariamente. Tra-
ta-se de um servigo que nao
pode, em hipétese alguma, sofrer
solugio de continuidade. A sua
interrupgdo, por um dia que
fosse, poderia ocasionar graves
danos a populagio. A protegao
da vida e da saide de centenas
de milhares de criangas, enfer-
mos, convalescentes e, de um
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modo geral, de todos os consu-
midores, depende de sua regula-
ridade.

Nio ¢ dificil imaginar os ris-
cos a que a populagio de uma
grande cidade estaria exposta se
se suspendessem certos servigos
prestados pelos Orgios gover-
namentais, como, por exemplo, o
policiamento do transito de vei-
culos e pedestres. Excetuadas as
utilidades piblicas, ou sejam os
servicos telefénicos, os de trans-
porte ferroviario e urbano, os
de iluminagio e o de abasteci-
mento de agua, que em muitos
casos ainda sdo explorados por
concessionarios particulares, as
atividades privadas nio apresen-
tam o mesmo carater de neces-
sidade imperiosa.

O fechamento de algumas de-
zenas de casas comerciais e fa-
bricas situadas no Distrito Fe-
deral afetaria, sem davida, a
situagdo de numerosas pessoas,
especialmente a do pessoal assa-
lariado. Mas essa hipitese, no
caso de acontecer, esti longe de
constituir uma calamidade, nao
podendo ser equiparada, quanto
aos maleficios que pode ocasio-
nar, a interrupg¢io ou suspensio
— figuremos — do servigo de
fiscalizagio de leite ou do poli-
ciamento do trinsito.

Carater monopolistico

A imperiosidade dos servigos
empreendidos pelo Estado lhes
comunica, por outro lado, um
carater monopolistico ou semi-
monopolistico, tornando-os, as-
sim, em mais éste aspecto, dife-
rentes dos servigos prestados por
organizagdes particulares. Corre
a conta dessa diferenga a difi-
culdade de se apurar a eficiéncia
da administra¢io pablica. Sendo
imprescindivel o servigo, cumpre
ao Estado executa-lo, ainda que
em condigdes manifestamente
criticiveis do ponto de vista do
rendimento. Para a emprésa
particular, geralmente sujeita a
competicio, a eficiéncia é uma
questio de vida. A necessidade
perpétua de saber a quantas
anda para sobreviver, forga a
emprésa privada a proceder a
balangos mais ou menos rigoro-
sos, semestral ou anualmente.

Nizo é apenas a imperiosidade
que comunica a certos servigos
publicos ésse carater monopolis-
tico. Também o dever, que cabe
aos poderes publicos, de utilizar
com sabedoria e parciménia os
recursos coletivos, concorre para
criar os monopoélios de Estado.
Nio seria compreensivel, por
exemplo, do ponto de vista da
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boa administragio, a duplicagio
de servigos de inspegdo de leite
na mesma cidade ou de fiscali-
zagdo do exercicio da medicina
no mesmo pais. E os casos raros
de servigos de utilidade publica
duplicados no perimetro de uma
cidade, como na capital do Mé-
xico e na cidade de Pelotas
(Rio Grande do Sul), onde ha-
via duas companhias de telefone,
servem apenas como exemplo
de teratologia administrativa,
que causa riso aos de fora e
complica e encarece os servigos
para os respectivos usuarios.

Imparcialidade do servidor
publico

Na administragiio ptiblica, os
funcionarios tém o dever legal
de ser imparciais. Conforme a
licAo de GastoN JEZzE, todos os
individuos que satisfazem cer-
tas condigdes fixadas de modo
geral e impessoal pela lei orga-
nica de qualquer servigo puiblico,
estio legalmente habilitados a
exigir a prestagio do mesmo.
Bste é o principio da igualdade
dos individuos perante a admi-
nistragdo publica. A obrigagio
de dispensar tratamento igual a
todas as pessoas, indistintamen-
te, exige do funcionario publico

absoluta neutralidade em maté-
ria de servigo. Muito menos li-
vre do que o empregado da ins-
tituigdo particular, o funcionario
publico ndo deve tomar partido
relativamente as questdes que
seccionam a populagdo. Cum-
pre-lhe manter atitude de com-
pleta imparcialidade em face de
tais questdes.

Se considerarmos que, na ad-
ministragdo particular, a impar-
cialidade dos empregados peran-
te a clientela nio é impositiva
(embora seja desejavel), tere-
mos posto em evidéncia mais
uma diferenca entre o servigo
ptiblico e o empreendimento pri-
vado.

Anonimato do servidor
ptblico

Sir WiLLIAM BEVERIDGE su-
geriu certa vez que “o funcio-
nario puiblico devia estar sujeito,
como o franciscano, ao triplice
voto de pobreza, anonimato e
obediéncia”. Ha algo de sedu-
tor nesta romantica sugestdo.
Adiamos, porém, para outra
oportunidade, os comentarios
que gostariamos de fazer em
torno dela. Contentamo-nos, por
agora, em dizer que o funciona-
rio publico que cultiva algum
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sentimento de vergonha jamais
se enriquece a custa do Estado,
assim como o que tem a nogao
do dever pratica dignamente a
virtude da obediéncia. E como
o nuimero dos que, voando com
as asas do proprio mérito, con-
seguem chegar as posigdes de
relévo é insignificante, pode afir-
mar-se que, regra geral, os fun-
cionarios publicos servem and-
nimamente. As suas relagdes
com os ministros de Estado e
com o chefe do Executivo lhes
impdem siléncio, discrigio e ano-
nimato,

Lours BrownNLow disse certa
vez que uma das qualidades in-
dispensaveis aos assessores dos
chefes executivos é uma ‘““pas-
sion for anonymity”.

Com efeito, os que exercem
fungbes de conselheiros, assis-
tentes, secretarios e oficiais de
gabinete dos ministros de Es-
tado e chefes executivos devem
agir com extrema discri¢do, evi-
tar os focos de publicidade e per-
manecer tranqiiilamente no ano-
nimato, porque, conforme a dou-
trina bem aceita, os elementos
de “staff” sdo os olhos e os ou-
vidos dos chefes executivos.

(10)

Referindo-me a missio do ser-
vidor publico, ja uma vez tive
ocasiio de dizer que “ésse tra-
balho humilde e lastreal, cujos
autores ninguém conhece, . .. de-
ve permanecer ignorado, en-
volto nas penumbras tranqiilas
do anonimato”, pois “é ai que
normalntente se cumpre o seu
destino” (10).

Efeitos das eleigdes

Outro obstaculo com que a
administragio publica se vé a
bragos é a autoridade eletiva.
Recebendo o mandato do eleito-
rado, o funcionario eletivo (pre-
sidente, governador, prefeito)
supde que lhe cumpre realizar
na administragio publica as suas
idéias particulares, o que muitas
vézes é fatal ao curso de servi-
¢os ja organizados e programas
em pleno andamento, que sio
inoportunamente interrompidos,
mutilados ou modificados.

A autoridade administrativa,
promotor de justica, juiz, tesou-
reiro, comissirio de educagio
etc., que € provida em cargo pi-
Llico por via de eleicio — como
acontece, por exemplo, nos Es-

A Cooperagdo Interadminigtrativa na Estatistica Brasileira.
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tados Unidos, em que ainda ha
niuitos cargos administrativos
proviveis por votagio popular
(11) — em regra desconhece os
problemas de Govérno ou sé os
conhece pela rama, de maneira
que passa a primeira metade do
mandato a familiarizar-se com
éles e a segunda a cuidar da re-
eleigdo. E por isso que se afirma
que os méritos da democracia sio
negativos. Com efeito, o regime
democratico nio assegura ao
povo bons governos, apenas pre-
vine certos males (12).

Conforme afirmam MARGUE-
RITE, J. FisHER e DoNALD
Bisuop, “a eleigio, por si mes-
ma, falha notoriamente em pro-
duzir servidores piblicos capa-
zes. A habilidade de angariar
votos e as qualidades de bom
administrador nem sempre se
encontram no mesmo indivi-
duo” (13).

Como processo de escolha de
autoridades administrativas, por
outro lado, a elei¢io ndo somen-
te ¢ falha quanto a apreciagio
da competéncia dos candidatos,
mas ainda estimula a acolitagem

(11)
rag. 72.
(12)
(13)
pag. 356.

politica, facilitando o ingresso no
servigo publico de individuos
que, em muitos casos, tém por
unico titulo a maior ou menor
soma de servicos & causa
eleitoral de candidatos eleitos.
Premiar a dedicagdo partidaria
de seus acolitos com cargos pii-
blicos, inclusive pastas ministe-
riais, € praxe geralmente segui-
da pelos candidatos que se trans-
formam em governadores, presi-
dentes e prefeitos.

Milhares de individuos tém
feito e continuam a fazer carrei-
ra publica a custa de dedicagdo
ndo ao estudo dos problemas de
administragio mas a candidatu-
ras politicas. Trata-se, em mui-
tos casos, de cultores da arte de
farejar sois nascentes, tio pré-
diga em empregos, comissdes e
honrarias. Pressentindo os sois
nascentes abaixo da linha do ho-
rizonte politico, os cultores des-
sa arte cedo se inflamam por
certas candidaturas. Se e quan-
do estas vencem nos prélios elei-
torais, os “companheiros das
primeiras horas” simplesmente
se encontram na comoda situa-

PHILIP DORF: American Government (Nova York, 1940),

BERTRAND RUSSELL, op. cit.,, pag. 274.
Municipal and other Local Governments (Nova York, 1953),
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cdo de ‘“‘aceitar” um lugar no
goveérno.

Dentre todos os politicos que
tém ocupado cargos de ministro
e de secretario de Estado, quan-
tos nio haverd que foram
premiados por serem companhei-
ros de luta, e nio escolhidos por
serem administradores compe-
tentes !

A arte de farejar sois nascen-
tes tem feito mais ministros, se-

cretirios e diretores gerais do
que todos os tratados de ciéncia
politica. Se bem que alguns dés-
ses males ja ndo sejam comuns
as organizagles governamentais
de todos os paises, ainda persis-
tem em muitos déles, ao passo
que a administragio particular
jamais sofreu ou sofre as con-
seqiiéncias do sufragio univer-
sal, inerente ao regime democra-
tico representativo.



III — ANALOGIAS

Subordinac¢io aos mesmos
principios gerais

O térmo ‘‘administragio”, no
sentido fayoliano, ou seja, no
sentido modernamente aceito,
abrange nido s6 o servigo piibli-
co, mas também as emprésas de
todo vulto e tipo, de téda forma
e finalidade, por isso que, se-
gundo a doutrina inconteste de
Favor, todos os empreendimen-
tos exigem planejamento, orga-
nizagdo, comando, coordenagio
e controle e, para que possam
funcionar adequadamente, de-
vem obedecer aos mesmos prin-
cipios gerais.

Também no que diz respeito
aos meios tangiveis e intangi-
veis de acio administrativa, va-
mos encontrar analogia perfeita
entre as reparti¢Ges piiblicas e
as emprésas particulares. Tanto
nestas como naquelas, os meios
tangiveis sio o homem, o di-
nheiro, o material, o equipamen-
to, a documentagio e as instala-

¢des. E tanto para organizar
quanto para fazer funcionar os
servigos através dos quais se
processa a utilizagio désses
meios, as reparti¢des putblicas e
as emprésas particulares valem-
se dos mesmos métodos e das
nmesmas praticas. Em suma, a
administragio piablica e a parti-
cular procedem de acordo com
0s mesmos principios gerais em
tudo quanto diz respeito a obten-
¢io e utilizagio dos meios de
acgao.

Apesar de que na administra-
¢ao particular ndo haja propria-
mente legisla¢io, todos os atos
praticados em qualquer emprésa
pertencem a uma de duas clas-
ses: ou s3o0 atos politicos, ou sao
atos administrativos. Na admi-
nistragdo particular, como na
publica, a fungio de governar se
desdobra em duas fases: primei-
ro se decide o que se vai fazer,
isto é: se fixam os principios, se
opta por uma potlitica; e depois
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se executa a politica escolhida.
Vemos que, quanto a essa cir-
cunstincia, a administra¢io par-
ticular nio difere da publica.

Nepotismo e favoritismo

Como o elemento pessoal é co-
mum as organizagbes governa-
mentais e as emprésas particula-
res, ambas estdo sujeitas as con-
tingéncias, as fraquezas, aos al-
tos e baixos e as incoeréncias da
natureza humana. Assim é que
também na administragfio parti-
cular, especialmente nas grandes
emprésas, ha uma tendéncia
muito acentuada para o nepo-
tismo e o favoritismo. Nem sem-
pre o genro de um diretor, ou
o filho de um socio de emprésa
particular entra para o quadro
da mesma, investido em funcgées
de responsabilidade, porque seja
realmente indicado para o lugar.
Além disso, na administragao
particular, freqiientemente os
cargos de comando sio herda-
dos ou monopolizados pelos
membros da mesma familia, in-
dependentemente das habilita-
¢Oes que possuam para exercé-
los.

E’ inegavel que o sistema do
mérito tende a prevalecer nas
emprésas particulares, onde os

melhores elementos, aquéles que
produzem mais, isto €, os que
contribuem mais eficientemente
para aumentar o lucro, tém me-
lhores oportunidades de fazer
carreira. Mas essa pratica, im-
posta pela propria finalidade da
emprésa particular, que é sem-
pre obter lucro, esta sujeita a
repetidas excegdes, as quais se
verificam téda vez que um pa-
rente, filho ou protegido de
qualquer dos membros diretores
da emprésa, necessita de empré-
go, caso em que o merecimento
pessoal é fator de somenos im-
portancia.

Desonestidade dos
empregados

Outra vulnerabilidade comum
a administragio ptiblica e a ad-
nistragdao particular € a tendén-
cia mais ou menos freqilente, nes-
te ou naquele empregado, para ti-
rar proveito pessoal de informa-
¢Oes obtidas em virtude do car-
go. Em alguns casos, o proveito
é auferido através da “venda”
de informagées a particulares in-
teressados; em outros, decorre
de associagio com pessoas de
fora, negociagdes nas bolsas,
compra e venda de titulos e
agoes, fornecimento de material
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¢ outros meios semelhantes que,
em virtude de informagGes pré-
vias, colhidas na intimidade do
servico, podem ser lucrativa-
mente explorados no momento
mais oportuno.

As “gratificagBes”, os presen-
tes caros e até as gorjetas ten-
tam os elementos inescrupulosos
onde quer que éles se encontrem
-— no servigo publico ou no par-
ticular. A velha imoralidade de
receber gratificagbes para o fim
de abreviar a marcha de papéis,
ou de conseguir a resolugio de
determinado assunto de acérdo
com os interésses da parte, sao
tio freqiientes na administragio
governamental, como nas gran-
des emprésas particulares.

Busca de eficiéncia

Quanto aos objetivos imedia-
tos, também ha analogia entre
a administracdo publica e a ad-
ministragdo particular. Qualquer
emprésa — seja um grande mi-
nistério nacional, a tesouraria de
um pequeno municipio, uma
grande fibrica de calgados ou
uma loja de ferragens — tem
sempre presente, como roteiro
a seguir, a busca da eficiéncia.
A eficiéncia €, como disse Lu-
THER GULICK, “o bem funda-

mental da ciéncia da administra-
¢io”’. Essa busca universal de
eficiéncia explica o aparecimen-
to, nas emprésas particulares, de
métodos de trabalho que podem
ser, e as vézes sio, aplicados
proveitosamente na administra-
¢do publica. Foi depois que
TAYLOR tornou vitoriosa a idéia
do ““scientific management”, que
surgiu nos Estados Unidos, para
substituir o prefeito politico,
eleito pelos municipes, o admi-
nistrador profissional, o “city
manager”, que tanto tem con-
tribuido para a melhoria dos ser-
vigos municipais norte-america-
nos. A administragio cientifica
parte do pressuposto logico de
que ha o melhor meio de exe-
cutar qualquer operagio. Isso
quer dizer que a administragio
cientifica tem por objetivos ime-
diatos a eliminagio do desper-
dicio, a padronizagio dos pro-
cessos, o aperfeigoamento da
técnica e o melhor ajustamento
do trabalhador ao trabalho.
Quanto mais consegue realizar
ésses objetivos, tanto mais efi-
ciente se torna a administracio.
Na emprésa particular, a eficién-
cia converte-se em lucro; na pi-
blica, em menor tributagic ou
em mais Servigos.
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Administracio de pessoal

A moderna administragio de
pessoal compreende toda uma sé-
rie de atividades. Dentre essas
destacam-se as seguintes: recru-
tamento (chamamento de can-
didatos), concursos, selegio e
lotagiio, treinamento em servigo,
classificagio de cargos e fungdes,
estabelecimento de escalas de
vencimento e administracdo de
salarios, programas de satde e
assisténcia aos empregados, sis-
temas de pensdes e aposentado-
rias e relagdes humanas no tra-
balho.

Com pequenas adaptagdes, to-
dos os métodos conhecidos para
tratar de qualquer fase da admi-
nistragio de pessoal sio comuns
a administragio pfiblica e & ad-
ministragdo particular.

Quem conhece as técnicas de
selegdo, pode empregi-las indis-
tintamente na emprésa parti-
cular como no servigo publico.
E assim por diante.

O sistema de compras centra-
lizadas, outro fator de eficiéncia,
igualmente surgiu e se generali-
zou primeiro na administragao
particular, penetrando, depois de

(14)
Sciences.

Public Administration,

comprovadas suas vantagens,
nos dominios do govérne.

Reciprocamente, na adminis-
tragdo publica se desenvolvem
métodos de trabalho que as em-
présas particulares se apressam
em assimilar, sempre que isso
implique em aumento de efi-
ciéncia,

Todavia, a administragio pii-
blica tem-se revelado menos di-
ligente em adotar as idéias e os
meétodos do “scientific manage-
ment” do que as emprésas in-
dustriais mais progressivas —
conforme observa WHITE (14).
E’ que os governos ordinaria-
mente nao estdo empenhados na
produgio em massa de artigos
padronizados, faltando-lhes, as-
sim, o clima ideal da administra-
¢io cientifica. Quem estuda o
panorama da tecnologia moder-
na, verifica facilmente que é nos
processos de producio em mas-
sa que a administracio cientifica
tem realizado seus feitos mais
espetaculares. Muitas emprésas
publicas agem em escala tio res-
trita que lhes é impossivel in-
troduzir, nas operagdes respecti-
vas, qualquer refinamento téc-
nico de maior significagéo.

in Encyclopaedia of the Social
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Nio obstante ésse fato, os
exemplos citados — corrobo-
rando a afirmativa de que
tanto os Orgdos governamentais
como as empreésas privadas bus-
cam, desenvolvem e permutam
entre si métodos novos de tra-
balho conducentes a eficiéncia
— evidenciam a similitude que
existe, neste particular, entre o
servico publico e a administra-
¢3o privada.

Obrigacao de informar

Outra analogia existente en-
tre a administragio particular e
a administragio ptblica é a obri-
gacio de informar. Ou aos acio-

nistas, ou aos portadores de de-
béntures, ou aos proprios socios,
a emprésa particular presta sem-
pre informagGes sobre a marcha
e os resultados das transagdes.

Essa mesma pratica, mutatis
mutandis, nds a encontramos
universalmente generalizada na
administragio puablica. Também
os dirigentes das reparti¢Ges pui-
blicas reunem e sistematizam
documentagio ; também éles ela-
boram peridodicamente, até mes-
mo por imposicio legal, relats-
rios administrativos e relatérios
publicos, os primeiros destinados
aos Orgdos superiores e os ulti-
mos 3 coletividade interessada.



IV—-SUMARIO

A administragio publica e a
administragdo particular apre-
sentam pontos de contato e de
divergéncia, que o método com-
parativo — instrumento de pes-
quisa datil e penetrante — pée
em evidéncia. O paralelo que
acabamos de tentar é fitil para
desfazer muitas falacias em cur-
so, as quais apresentam a admi-
nistragdo publica como inferior
e menos eficiente do que a ad-
ministragido particular.

Contra essa concepgio —
simbolizada pelo slogan “‘more
business in government” —
surgiu nos EE. UU. uma rea-
¢do iniciada em 1933 pela Com-
mission of Inquiry on Public
Service Personmnel que, apos
exaustiva pesquisa sébre o as-
sunto, chegou a conclusio de que
as melhores emprésas particula-
res sio, efetivamente, mais efi-
cientes do que o comum das re-
particbes, mas que, por outro
lado, os melhores Orgdos gover-
namentais sio mais eficientes do

que o comum das emprésas par-
ticulares,

Na verdade o observador ho-
nesto nao pode deixar de assi-
nalar a moderna tendéncia apro-
ximativa que leva ambas as ad-
ministragdes — publica e pri-
vada — a se dirigir para um
ponto comum. A nitida separa-
¢io de ontem ja hoje se confun-
de através de um avizinhamento
intimo, de fronteiras esmaeci-
das. Tudo leva a crenca em um
processus que culminaria com a
total fusido dos dois ramos, pro-
cessus que tem por principais
fatores determinantes: @) o in-
cremento dos estudos das cién-
cias sociais, provocando o reexa-
-[WpPE SEJNWIO} SBY[PA Sep alu
nistrativas; b) o carater inter-
vencionista do estado moderno,
restringindo cada vez mais o ar-
bitrio do empreendedor privado.
O aprofundamento da analise
nos leva a assinalar, como cau-
sas mais diretas do fendmeno:
a) o advento de um tipo de em~
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présa particular de proporgoes
gigantescas, influindo perturba-
doramente na formagio dos pre-
gos de mercado e, assim, provo-
cando uma reagio intervencio-
nista, por parte do Estado, no
sentido de manter o equilibrio
econémico; b) a prolificagio da
sociedade andnima, categoria em
que a diregio executiva tende a
se dissociar da figura do acio-
rista, prejudicando a harmoniza-
¢io dos interésses do proprie-
tario com os do administrador.
De passagem, é interessante ob-
servar como tais circunstancias
realgam a necessidade da for-
magio de uma classe de admi-
nistradores profissionais polari-
zada por uma ideologia de gru-
Po, que a leva a atuar no sentido
do interésse social. A tendén-
cla se processa através de dois
movimentos convergentes, como
sejam: 1.° — as emprésas pri-
vadas tendem a se acercar do
modélo pihblico no que diz res-
peito a envergadura e a reper-
cussdo de suas atividades; 2.2 —
as organizagOes governamentais
tendem a se enquadrar dentro
dos padroes privados no que se
vefere A organizagio administra-
tiva e aos métodos de trabalho.

Posta, assim, a questio em
seus devidos térmos, cumpre

enumerar as principais diferen-
cas e analogias entre a adminis-
tragio publica e a administragio
particular.

No que concerne as diferen-
¢as, podem elas assim se resu-
mir: @) a administragio publica
¢ mais regulamentada do que a
administragio particular; %)
aquela visa ao beneficio social e
esta objetiva o lucro comercial;
¢) a primeira é menos sensivel
as depressdes economicas do que
a ultima; d) a administragio
particular costuma estender os
seus servigos a novos consumi-
dores a custa déstes, ao passo
que a administragio piblica o
faz a propria custa; ¢) a par-
ticipagio naquela é voluntiria e
nesta, compulséria; f) a admi-
nistragio particular baseia-se
precipuamente no segrédo, como
sendo a alma do negdcio, e a
administragio publica tem por
obrigagdo divulgar, o mais pos-
sivel, suas atividades, prestando
contas a coletividade interessa-
da. Além dessas, outras dife-
rengas poderiam ainda ser apon-
tadas, no que diz respeito aos
métodos contabeis e de finan-
ciamento, as relagdes com os em-
pregados, ao carater monopolis-
tico do servigo publico, etc.
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Em relagio as analogias que
aproximam a administracio pu-
blica e a administragio parti-
cular, cabe assinalar as seguin-
tes como as mais significativas:
a) ambas se regem pelos mes-
mos principios gerais; b) am-
bas sdo, em maior ou menor
grau, freqilentemente corroidas
pelo favoritismo e pelo nepotis-
mo; ¢) ambas podem ser viti-
mas, de um modo ou de outro,
da desonestidade e deslealdade
de seus servidores ou emprega-
dos; d) ambas tém por obriga-
¢3o informar: seja ao povo ou
ao eleitorado, no caso das re-
particdes governamentais, seja
aos acionistas, sécios ou porta-

dores de debéntures, no caso das
organizagGes privadas.

Como se vé ainda hi mais
diferengas do que analogias en-
tre a administragido publica e a
administragdo particular. Apli-
car a uma os principios e mé-
todos de trabalho especificos da
outra — sem os submeter ao
crivo da critica e aos moldes da
adaptacio — revela primarismo
de julgamento. Por outro lado,
o fato de se haver saido bem na
direcio de emprésas particula-
res, s6 por si nio constitui, para
o administrador, garantia de
éxito igual a frente de organi-
zagdes publicas. E vice-versa.
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' CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA
ADMINISTRACAO GERAL ’

PUBLICADOS
2 — Planejamento do desenvolvimento econdémico — ROBERTO DE OLIVEIRA
de paises subdesenvolvidos CAMPOS:
8 — Confronto entre a administracdo piublica e
8 administracio particular — BeNEDICTO SILVA
9 — Relac¢des humanas na indéstria — E. Dava
11 — As corporacoes rgtibhca.s na Gri-Bretanha — GUSTAVO LEssa
O estudo da Administragdo — Wooprow WILSON
EM PREPARACAO
Ensaios sdbre a administracio piblica — Roscoe MARTIN
Métodos e técnicas de contrdle da acdo ad-
ministrativa — H. 0. DoveEYy
Estrutura e fungies do 6rgio executivo — BENEDICTO SILVA
A pesquisa na administracéio piblica — JosE RODRIGUES DE
SENNA
Técnica de coordenacio — BENEDICTO SIiLVA
ADMINISTRACAO DE PESSOAL
PusLicADOS .
5 — Alguns aspectos do treinamento — A. FoNsEcA PIMENTEL
7 — Pequena bibliografia sdbre treinamento — A. FONSECA PIMENTEL
12 — As funcoes dos 6rgaos de pessoal — HENRY REINING JR.
ADMINISTRACAO DE MATERIAL
No PRELO

A centralizaciio das compras governamentais — J. R. SiMPsoN
EM PREPARAGAO
" O abastecimento de material para o govérno — J. H. DE MANN e

P. C. H. ScHOMPER
ADMINISTRACAO MUNICIPAL
EM PREPARACAO

Tentativa de teoria das funcbes municipais — BENEDICTO SILVA
ORGANIZAGCAQO E METODOS
PUBLICADOS
4 — Teoria dos departamentos de clientela — BENEDICTO SILva
10 — A departamentalizacio no nivel ministerial — Gusravo Lessa

EM PREPARACAO
Estrutura e fun¢oes das unidades de Orga-

nizaciio ¢ Métodos — TARRAS SALLFORS
Atividades de Organizacio e Métodos na
administra¢éo britinica — J. R. SIMPSON
RELACOES POUBLICAS
PusLICADOS
1 — Relagoes pdblicas, divulgacio e propaganda — BENEDICTO SILVA
3 — Publicidade administrativa — BENEDICTO SiLva
ORCAMENTO E FINANCAS PUBLICAS
PusLICADO
6 — Os principios orcamentérios — SEBASTIA0 SANT'ANNA

Preco: Cr$ 15,00 E SILVA



