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Os pecados mortais (@)

da Administracio Ptblica®

Ninguém pode garantir o sucesso de um programa de servigo piiblico, mas
sabemos como assegurar o insucesso. Cometa dois dos seguintes pecados mortais da
administracdo piiblica e o insucesso acontecerd inevitavelmente. Na verdade, cometer
0s seis, como alguns 6rgdos piiblicos fazem, significa exercer o poder de destruigco
total.

1. A primeira coisa a fazer para assegurar que um programa nio dar4 re-
sultados € apresentar objetivos grandiosos: por exemplo, “assisténcia médica para os
desprotegidos™. Tais sentimentos estdo no predmbulo. Explicam mais por que um pro-
grama ou 6rgao estd sendo criado do que o significado daquilo que o programa ou
drgdo pretende alcancar. Usar tais declaragces como “objetivos” torna claro que ne-
nhum trabalho efetivo serd realizado. O trabalho é sempre especifico, terreno e locali-
zado. E sem trabalho ndo hé resultado.

Para alcancar resultados, um programa precisa de metas claras, atingir algo
que possa ser medido, avaliado, ou, pelo menos, julgado. “Assisténcia médica™ ndo &
nem mesmo uma intengdo piedosa. De fato €, na melhor das hipdteses, um slogan va-
go. Mesmo “a melhor assisténcia médica ao doente”, objetivo de muitos hospitais do
Servigo Nacional de Safide Britdnico, nio € operacional. Teria mais sentido dizer: “é
nosso propdsito que nenhum paciente em situagfo de emergéncia deixard de ser atendi-
do dentro de trés minutos, numa triagem, por enfermeiras qualificadas™. E apropriado
dizer: “‘dentro de trés anos, nossa maternidade estard funcionando na base de ‘defeito
zero’, o que significa que ndo haverd surpresas nas salas de parto e nem um caso de fe-
bre pés-parto na maternidade.” De maneira semelhante, “promover o bem-estar do fa-
zendeiro americano™ € eleitoreiro, enquanto “instalar eletricidade em, no minimo, 25
por cento das fazendas americanas, nos préximos trés anos” — primeira meta do pro-
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grama de eletrificagdo rural do New Deal, o que foi talvez a Agéncia de servigo piibli-
‘co de maior sucesso em toda a histéria administrativa dos Estados Unidos — foi um ob-
jetivo especifico, mensurdvel, atingivel — e atingido. Imediatamente este objetivo con-
verteu-se em trabalho, e, pouco tempo depois, em resultado.

2. A segunda estratégia que garante a produgio de fracasso & tentar fazer
vérias coisas ao mesmo tempo. Recusar-se a estabelecer prioridades e ater-se a elas.
Fragmentar esforgos € garantia de insucesso. Sem concentragio em uma prioridade os
esforgos serdo diluidos e, quanto mais abrangente for o programa, mais negativo serd o
efeito-diluicdo. Em contraste, programas modestos apresentam bons resultados quando
sfio estabelecidas prioridades e os esforcos sdo concentrados. E muito comum culpar
a fragilidade dos fundamentos tedricos pelos fracassos dos programas da “Guerra a
Pobreza” do governo de Lyndon Johnson. Pobre ou nio, a concepgao das escolas de
Headstart levou muitas delas a resultados bastante significativos. Cada uma delas, sem
excegdo, era uma escola que se decidira por uma prioridade definida — ensinar cada
crianga a ler palavras e niimeros — a despeito das pesadas criticas de Washington basea-
das em todos os tipos de dogmatismos.

Outro exemplo mais marcante é o da Tennessee Valley Authority (TVA)
nos anos 30. Apesar da enorme opesigéo, a lei criando a TVA passou no Congresso
porque seus patrocinadores prometiam uma dezena de coisas diferentes a um eleitorado
diferenciado € mutuamente antagbnico: eletricidade barata, fertilizante barato, controle
de enchentes, irrigagdo, navegacao, desenvolvimento comunitdrio e muito mais. Arthur
Morgan, um grande engenheiro, primeiro administrador da TV A, tentou cumprir todas
essas promessas ¢ satisfazer a cada segmento do eleitorado. Conseguiu uma gigantesca
burocracia, despesas crescentes e sem controle e total auséncia de resultados. Na ver-
dade a TV A nos seus primeiros anos somente se parecia como uma dessas “confuses”

* que hoje atacamos em Washington. Entfio o Presidente Roosevelt removeu Morgan e

designou para seu lugar um jovem advogado de Wisconsin totalmente desconhecido,
David Lilienthal, que imediatamente — contra todos os conselhos dos “prés™ — anunciou
sua prioridade: producio de eletricidade. Em um ano a TVA apresentou resultados.
Lilienthal, surpreendentemente, ndo encontrou nenhuma oposicdo; pelo contrério, foi
aclamado por todos como um salvador.

3. O terceiro pecado mortal da administragdo piiblica & acreditar que “gor-
do € bonito™”, a despeito do fato 6bvio de que massa nio trabalha; cérebros e miisculos
sim. E sabido que o peso dificulta trabalhar e que o sobrepeso imobiliza totalmente.

Hoje ouve-se muito a falicia de que estamos “jogando dinheiro nos pro-
blemas™, mas isto ndo € realmente o que temos feito. Estamos pondo gente nos proble-
mas, com o Vietnam sendo, talvez, o pior exemplo. O superestafe € pior do que o su-
perfundo. Os administradores de hoje, militares e civis, tendem a acreditar que a me-
Ihor maneira de resolver um problema & envolver mais e mais pessoas nele. O resultado
certo, pelo fato de se ter muitas pessoas, € a grande dificuldade em logistica, adminis-
tracio de recursos humanos, e comunicagdes. Massa aumenta peso, mas ndo necessa-
riamente competéncia. Competéncia requer diregdo, decisdo e estratégia, mais do que
volume de mao-de-obra.

A superpopulagio de mao-de-obra ndo € apenas mais dificil de corrigir do
que a subpopulagdo, como torna praticamente certa a auséncia de resultados. O supe-
restafe sempre dirige suas energias para dentro, para a “administracio”, em vez de uti-
lizé-las para resultados; centraliza-as na “méquina”, ndo nos objetivos. Quando h4
muitas pessoas, gasta-se mais tempo em reunides e memorandos, tornando-os um fim
€m si mesmos. A organizagio imobiliza-se por trds de uma fachada de furor adminis-
trativo. Harold Ickes, Ministro do Interior do Governo Roosevelt € um dos mais pro-
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dutivos administradores do New Deal, sempre perguntava: “qual o menor nimero de
pessoas que precisamos para alcancarmos nossos objetivos?” HA muito tempo ninguém
em Washington (ou em qualquer governo estadual) faz esta pergunta.

4. “Niao experimente, seja dogmético” € o préximo — e o mais comum —
dos pecados mortais do administrader piblico. “Seja o que for que vocé faga, faga-o
em grande escala na primeira tentativa. Caso contrério, Deus ndo vai permitir que vocé
aprenda a fazer de outro modo™. Em inovagbes técnicas ou de produtos, s vezes sal-
tamos o estdgio do plano-piloto, normalmente para nosso infortinio. Mas pelo menos
construimos um modelo e o fazemos passar pelo teste do “tinel de vento”. No servico
pablico comecamos j4 com uma “posicdo”, isto £, com uma proposta nio-testada e
partimos dela imediatamente para uma aplicacio nacional e, 3s vezes, internacional. O
exemplo mais espalhafatoso deve ser o ultra-escoldstico dogmatismo com que avanga-
mos nos programas da “Guerra contra a Pobreza™ totalmente baseados na especulagio,
totalmente baseados em teorias de ciéncias sociais ndo-comprovadas, ndo tendo como
argumento nem mesmo um trago de evidéncia empirica.

Mesmo quando € confidvel uma teoria na qual se baseia um programa, a
aplicacdo bem-sucedida ainda requer adaptagdo, cortes, ajustes, tentativas, aproxima-

¢oes. Sempre € necessério o teste com a realidade antes de um comprometimento final.

Além disto, qualquer programa novo, ndo importa quio bem concebido seja, serd posto
diante do inesperade, sejam “problemas™ inesperados, ou “resultados” inesperados.
Para a implantagdo, devem-se buscar pessoas com experiéncia em programas seme-
Ihantes, mesmo em menor escala, mas que saibam se os problemas inesperados sdo re-
levantes ou nao, e se os resultados alcancados séo conseqiiéncias auténticas ou simples
acasos.

Hoje estd claro que uma das principais razdes do éxito da maioria dos pro-
gramas do New Deal € o fato de ter havido antes experiéncias em “menor escala” em
estados e cidades — em Wisconsin, por exemplo, no estado de Nova lorque, na cidade
de Nova lIorque e na reforma administrativa de Chicago. Os mais destacados adminis-
tradores dos programas do New Deal — Frances Perkins, do Trabalho; Harold Ickes, do
Interior; Arthur Altmeyer, da Seguridade Social — haviam aprendido com experiéncias
menores anteriores. Também € verdade que os programas fracassados, como, por
exemplo, o WPA, foram, sem excecdo, programas sem experiéncia prévia em menor
escala, fossem em estados ou governos locais. J4 comecaram como grandes panacéias
nacionais.

5. “Deixe claro que vocé ndo pode aprender com a experiéncia” ¢ a pré-
xima prescrigio para o fracasso na administragzo pGblica. ““Nao defina antes o que vo-
cE espera; nao aproveite exemplos, assim vocé ndo precisa avaliar o que pode fazer
bem, ndo vé seus pontos fracos, suas limitagdes, nem os *pontos cegos™.

Cada organizagdo, como cada individuo, faz bem certas coisas. Sao traba-
Ihos “que se tornam féceis em suas méaos”. Por outro lado, cada organizagio, como ca-
da individuo, € propenso a determinados tipos de erros, tem limitaces proprias, e tem
seus proprios “pontos cegos”. Se a organizacdo ndo moldar suas expectativas de forma
a:efbhxapmsﬁodnsremﬂtados,nénvaidmbﬁruquefazhem,e,dessaforma,nio
aprende a usar suas forgas. Além disto, ndo vai descobrir o que faz precariamente, e,
assim, ndo proveitard a oportunidade para se aperfeicoar e compensar seus pontos fra-
COS.

) E comum, por exemplo, certas instituicies esperarem resultados muito ra-
pidamente ou “entregarem os pontos”, muito cedo. Grande parte das Agéncias na
“Guerra contra a Pobreza™ fizeram exatamente isto. Também ha organizacoes que de-
moram demais para encarar o fato de que determinado programa nio tem futuro.
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Nossas politicas com relagdo ao Vietnam, tanto civis como militares, provavelmente
3 a este grupo. S6 se pode aprender por feedback e nés sabemos que o feed-
back dos resultados sempre ajudam a melhorar nossa capacidade e eficdcia. Sem isto,
po entanto, as limitaches, os pontos fracos, e a incerteza tendem a dominar. Sem
aprender por meio dos resultados, qualquer organizagdo, como qualquer individuo, ine-
vitavelmente vai deteriorando sua capacidade de desempenho. Apesar disso, na maioria
das instituicdes de servigo piiblico as fungdes do feedback, ou ndo existem ou sdo vistas
com ceticismo. Se os resultados ndo ocorrem conforme as expectativas, sdo fregiiente-
mente descartados como irrelevantes; sao vistos como ignordncia da clientela; como
reacionarismo obscurantista do pdblico, ou, pior de tudo, evidéncia de que se precisa
“fazer outro estudo”. A maioria das instituigdes de servigo piiblico, governamentais ou
ndo, concentram-se no orgamento. Seguir o orgamento € um indicador de zelo, ndo de
resultados. Para avaliagdo do orgamento deve-se manter paralelamente parimetros de
resultados esperados e andlise sistemética de gastos e esforgos. De outro modo a Agén-
cia canaliza cada vez mais seus esforcos para objetivos sem resultados, tornando-se
prisioneira de suas préprias limitacbes, fraquezas, incertezas, em vez de se beneficiar
de sua propria forca.

6. O iiltimo, mais danoso e mais comum dos pecados mortais do adminis-
trador piiblico € a resisténcia a abandonar. Este, sozinho, € a melhor garantia de fra-
casso a curtissimo prazo.

A teoria politica tradicional, aquela herdada de Aristételes, ensina que as
tarefas de governo fundamentam-se na natureza da sociedade civil e, por isto, sdo per-
manentes: defesa, justica, lei e ordem. No entanto, muito poucas das tarefas da admi-
nistragdo piiblica, realizadas por instituicdes governamentais ou nao, tais como hospi-
tais, Cruz Vermelha, Escoteiros, ou universidades, sdo desta natureza. Quase todas
foram inventadas pelo homem sem base nas necessidades essenciais da sociedade, e a
maioria sio de origem recente.

Todas, no entanto, compartilham um destino comum: perderio relevincia
diante de uma crise. Tornar-se-ao sem importincia porque as necessidades a que se
destinam suprir deixardo de existir ou se mostrardo sem urgéncia. Perderdo seus objeti-
vos porque as necessidades antigas aparecerdo de maneiras tao diferentes que tornario
obsoletos os atuais arranjos, formas, pertinéncias e politicas. O grande problema am-
biental de 1910, por exemplo — e havia um perigo real —, era a horrenda poluigéo pro-
vocada pelos cavalos com seus fedores e dejetos, liquidos e sélidos, gue ameagavam
soterrar as cidades daquela época. Se tivéssemos a mesma consciéncia ecolbgica que
temos hoje, tefiamos nos arreado de tantas agéncias que em apenas dez anos se torna-
tiam totalmente sem sentido e, com certeza, nestes dez anos redobrariam seus esforgos
em busca de algo j4 sem saber o qué. Na verdade, um programa perde a razio de ser
quando falha em produzir resultados a despeito de todos os esforgos, como acontece
atualmente com os programas de bem-estar nos Estados Unidos. Finalmente — e mais
importante ainda — um programa torna-se desnecessério quando alcanga seus objetivos.
Em grande parte, 0 motivo por que temos hoje uma confusio em torno dos programas
de bem-estar € o fato de termos mantido os programas do New Deal depois de estes
terem alcangado seus objetivos por volta de 1940 ou 1941. Os programas do New Deal
foram feitos para resolver os problemas causados pelo desemprego temporério de pro-
fissionais especializados (quase todos brancos) chefes de familia. N&o precisa ser adivi-
nho para prever o que aconteceria a estes programas quando dirigidos a problemas to-
talmente diferentes causados em grande parte por movimentos de massa organizados
por mutheres negras de vida urbana 10 ou 15 anos mais tarde.

A presuncado principal das instituicdes de servigo piiblico, governamentais
0u ndo, € a imortalidade. E uma presungéo tola. Esta pretensdo condena a organizagio
€ seus programas i pobreza de desempenho e resultados. O tinico pressuposto racional
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€ que qualquer programa de servigo piblico, cedo ou tarde — de preferéncia cedo —,
cumpra sua utilidade, pelo menos quanto 4 sua forma e politicas. Qualquer programa
piblico que nfio se conduzir tendo em vista a sua extingio, brevem?qte se t?rnarﬁ inca-
paz do desempenho para o qual foi criado. Em sva roupagem original ndo produzird
resultados; os objetivos deixam de ser importantes, mostram-se inatingiveis ou _jﬁ fom.t_n
obtidos. De fato, quanto mais bem-sucedida for uma agéncia de servigo piiblico, mais
rdpido se tornard desnecessdria. Se continuar existindo tornar-se-d4 um empecilho ao
bom desempenho ou, no minimo, um embarago.

Assim, o administrador piiblico que busca resultados e bom desempenho
terd de prever em sua organizagdo uma estratégia de retirada. Terd de aprender a per-
guntar-se, de vez em quando: “Se ndo j4 estivéssemos fazendo isto, consaderandﬁ o que
sabemos agora, comegariamos?” Se a resposta for ndo, é melhor perguntar: Cqmu
faremos para sairmos disto?” ou, no minimo, “como faremos para parar de desperdigar
mais esforgos, mais recursos € mais pessoas neste assunto?”.

II

Evitar estes seis “pecados mortais” provavelmente ndo garante melhores
resultados nas organizagbes de servigo piiblico, mas € um pré-requisito. Para ser claro,
nio hd nada de misterioso sobre estes “sins” e “ndos”. Sdo simples, elementares, de
fato, 6bvios. Mas, como todos na administracdo piiblica sabem, a maioria dos adminis-
tradores cometem a grande parte destes “pecados™ o tempo todo, ou melhor, todos os
cometem o tempo todo.

Uma razio € a simples covardia. E “arriscado” declarar metas atingfveis,
concretas e mensurdveis — ou assim prega a sabedoria popular. Também € pouco ele-
gante, rasteiro e simplério dispensar patrocinadores e doadores. A frase “a melhor as-
sisténcia médica do mundo” tem mais apelo do que “qualquer caso de urgéncia serd
atendido por uma equipe de enfermeiras especializadas em trés minutos”. Portanto,
estabelecer prioridades parece sempre mais perigoso. Arrisca-se 2 ira daquelas pessoas
que realmente ndo tém interesse em energia elétrica ou fertilizantes, mas querem pro-
teger interesses pessoais mesquinhos. Naturalmente nio se sobe na burocracia, a menos
que se gaste um bilhdo de ddlares e se empregue um exército de burocratas. “Gordo &
bonito™.

Talvez sim, a experiéncia nao corrobora esta visdo comum. Os admi-
nistradores do servigo piiblico que assumem o estabelecimento de metas, prioridades
ordenadas e concentracdo de recursos (o administrador piiblico que costuma perguntar:
*“qual o menor niimero de pessoas de que precisamos para alcancar nossos objetivos?”)
podem nem sempre ser populares, mas sdo respeitados e raramente tém maiores pro-
blemas. Talvez ndo cheguem to longe em suas carreiras politicas quanto aqueles que
colocam a popularidade acima do desempenho, mas, no final, sdo deles de quem nos
lembramos. -

III

Talvez mais importante do que a covardia como explicacio da tendéncia
atal de a administracdo piblica envolver-se tanto com politicas sem resultados seja
a falta de compromisse com o desempenho na teoria da administragdo piiblica.
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Por um s¢culo, desde a Guerra Civil até, aproximadamente, 1960, o de-
sempenho das instituicdes de servigo piiblico e seus programas, nos Estados Unidos,
era plenamente aceito. Isto porque, parece, os administradores, por algum motivo, ain-
da ndo tinham aprendido a cometer os “pecados mortais” aqui descritos. Por conse-
qiiéncia a administracdo piblica como disciplina (disciplina peculiarmente americana,
diga-se de passagem) ndo tinha razao para preocupar-se com o desempenho e resulta-
dos. Isto ndo era problema. O foco de interesse era o processo politico, ou seja, o estu-
do de como surgem 0s programas piblicos. Quem Ganha o Qué, Quando, Como?, livro
cléssico de Harold Lasswell, de 1936, focaliza especificamente os aspectos politicos da
administracdo piiblica americana e seus desafios 4 teoria politica tradicional. Qutro
enfoque era de procedimento: “‘o ordenamento da conduta nos negécios de governo”.
Era uma preocupacio necessdria em um pais como os Estados Unidos com pouca ou
nenhuma tradi¢do ¢ experiéncia e que de um momento para outro teve de criar grandes
F‘ﬂﬂm de servigo piiblico, iniciando com a Primeira Guerra Mundial, em seguida
com o New Deal, e finalmente com a Segunda Guerra Mundial. Foi preciso desenvol-
wver todas as fases do que hoje chamamos “geréncia”™: pessoal, orgamento, organizacio,
e assim por diante. Mas estes so aspectos internos. Agora devemos, com todo empe-
nho e trabalho sistemdtico, tornar as nossas instituigdes de servigo piiblico produtivas,
fazé-las alcangar os objetivos necessdrios.

Como mencionei, por um século, entre a Guerra Civil e, aproximadamente,
1960, o nivel de'desempenho das instituicbes de servigo piiblico nao foi questionado.
No entanto, nos iltimos 20 anos o que ndo tem sido questionado € o crescente declinio
deste desempenho. Grandes programas tém sido propostos, esto até sendo debatidos,
alguns acham-se em agfio, mas poucas pessoas esperam que produzam resultados.

O mau desempenho das instituigdes de servigo piiblico pode bem ser ape-
nas um sintoma. A causa parece mais profunda. Seria uma crise nos préprios funda-
mentos & pressupostos daquilo de que a Idade Moderna mais se orgulha de haver con-
seguido: o governo nacional.

Sem diivida, o mau desempenho das instituicdes de servigo piiblico, em si,
€ um dos fatores que mais contribuem para o desprestigio do governo. Evitar os “peca-
dos mortais” apenas alivia os sintomas do mal que aflige 0 governo moderno, mas pelo
menos sabemos como conseguir este alfvio.
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