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Administrando governos,
governando administracoes

Henry Mintzberg

1. Introducao

O mercado! triunfou! Estafoi a conclusdo a que se chegou, ho
Ocidente, na medida que os regimes comunistas do leste europeu cai-
am. Virou uma guestdo de fé que nos cegou para suas consequéncias.
Os efeitos sao fortemente negativos e perigosos, porque a conclusdo é
equivocada. Naminhaopinido, confundimos as rel agbes entre negocios
e governo, e € melhor esclarecé-las antes que terminemos iguais aos
europeus do leste.

2. A vitoria do equilibrio

N&o foi o mercado que triunfou, mas o equilibrio entre os setores
nas sociedades ocidentais, que tém um forte setor privado, um forte setor
publico e muitainteracéo entre el es. Os paises sob 0 comunismo estavam
totalmente desequilibrados. O Estado controlavauma porgéo enorme das
atividades organizadas. Havia pouca ou henhuma for¢a compensadora.
A crencade que o capitalismo triunfou estatirando o equilibrio das soci-
edades orientais, sobretudo nos EUA e UK. O favorecimento do setor
privado sobre o setor publico ndo ajudaré a sociedade.

Milton Friedman, da Universidade de Chicago, gosta de chamar a
livre iniciativa de socialismo subversivo. Eu vejo problemas nisso, esta
nocao de que uma instituicdo, independente das pessoas que a constitu-
em, pode ser livre, € em si uma nogdo subversiva para as sociedades
democraticas. Quando as iniciativas sdo realmente livres, as pessoas
n&o o sd0. Existe um papel, nanossa sociedade, paradiferentestipos de
organizagdo e para as diferentes contribuigdes que elas trazem para a
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areas, como a pesquisa, a educacdo e a saude. O capitalismo das
corporagies privadas certamente nos serviu muito bem nadistribuicéo de
bens e servigos, que sdo apropriadamente controlados pelas forgcas do
mercado. Os livros publicados por Friedman e seus colegas sdo bens
deste tipo. Mas e suas pesquisas, também sao? E os servicos médicos
prestados aos pobres que moram proximos ao seus gabinetes?

3. Para além do publico edo privado

Até onde podemos recordar, estivemos metidos no debate sobre a
alocagédo de recursos entre os setores publico e privado. Sejanaformade
capitalismo versus comunismo, privatizagdo versus nacionalizagao, ou li-
vre mercado contra controle governamental 0s argumentos sempre joga:
ram asforgas privadas, individuais, contraas plblicas e coletivas. E tempo
de reconhecermos as limitagdes destas dicotomias. Existem organiza-
¢Bes em maos privadas, sem duvida, seja de individuos ou dividida em
acoes. E h& organizactes pertencentes ao publico, embora devéssemos
dizer pertencentes ao Estado, porque o Estado age em nome do publico.
Os cidad@os néo tém controle direto sobre as organizagdes publicas, as-
sim como consumidores ou proprietarios de pequenos lotes de agéo ndo
controlam as organizagdes privadas. Ha dois outros tipos de propriedade
gque merecem nossa atencao.

Primeiramente h& organi zacfes cuja propriedade é cooperativa, se-
jam controladas formalmente por seus fornecedores (como as cooperati-
vas agricolas), por seus consumidores (como as cooperativas de seguro
mUtuo) ou por seus empregados (em empreendimentos comerciais e de
servicos). De fato todos os paises do ocidente, inclusive os EUA, sao soci-
edades, em largamedida, de organizagtes de propriedade cooperativa. De
acordo com a National Cooperative Business Association, metade da
popul agdo americana € servida diretamente por cooperativas (cooper ative
endeavor), e um em cada trés habitantes € membro de uma cooperativa.
Recentemente dei consultoria para uma grande companhia americana de
seguro mutuo. O empreendimento é fortemente competitivo, eaindaassim
se beneficia com o fato de ser uma propriedade cooperativa. Seus execu-
tivos destacam a auséncia de pressdes do mercado de agdes, como um
importante fator para poderem fazer planos de longo prazo.

Em segundo lugar, temos as organizagfes que chamamos de orga-
nizagdes sem proprietérios nonowred organi zations, controladas por con-
sel hos de dirigentes auto i ndicados e freglientemente muito distintos entre
S. Estas organizagtes sem fins|ucrativos sdo usual mente designadas como
organizagdes ndo governamentais, mas el as sdo também ndo comerciais
e ndo cooperativas. De fato, estamos cercados por organizagdes sem
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proprietarios. Entre elas estédo muitas de nossas universidades (inclusi-
veaUniversidade de Chicago de Milton Friedman), hospitais, organi za-
¢Oes de caridade, organizacdes voluntérias e ativistas (Cruz Vermelha
e Greenpeace, por exemplo).

Uma perspectiva politica convencional, disporia essas quatro for-
mas de propriedade ao longo de umalinha, colocando na esquerdaapro-
priedade estatal e, nadireita, apropriedade privada, entre elasacooperativa
e a sem proprietarios. Eu acredito que esta forma de ver a questéo é
equivocada, porque, como em muitas outras situagdes, 0s extremos se
tocam. E s80 0s extremos que mais se assemelham. Do ponto de vista
das estruturas, por exemplo, tanto as organizacgdes privadas como as es-
tatais sdo rigidas e diretamente controladas por hierarquias, num caso
emanando dos proprietérios, no outro, das autori dades publicas governa-
mentais. Em outras palavras, deveriamos mudar o enfoque. O que pare-
ce ser uma linha reta, é na verdade mais parecido com uma ferradura.

Como o modelo da ferradura sugere, o salto da propriedade estatal
para a privada é mais fécil de redlizar do que fazer a mudanga para a
propriedade cooperativaou paraas organi zagdes sem proprietérios. Tavez
sgjaisto que explica porque nossa atencdo se fixou na polarizacao, nacio-
nalizacdo versus privatizaggo. O salto € muito simples. basta comprar o
outro lado, mudar os diretores e tocar em frente; o sistemainterno de con-
trole permanece intacto (0 mesmo). Na Russia atual, em muitos setores,
estes saltos foram faceis demais. O controle estatal deu lugar ao controle
privado, sem se modificar. Umaformamais segura de obter equilibrio —
mais lenta e mais dificil — atualmente buscada por outras nagdes do leste
europeu, € ampliar o uso das quatro formas de propriedades.

Infelizmente, no ocidente ndo temos sido capazes de explorar todo
0 espectro de possibilidades. Com avitériado capitalismo, o setor privado
tornou-se bom, o setor publico mau, e osoutros doisirrelevantes. Acima
de tudo, segundo alguns experts, 0 governo deve-se tornar parecido com
um negocio. E esta proposi¢do que desejo contestar. Se devemos admi-
nistrar o governo apropriadamente, entdo devemos também aprender a
governar a administracéo.

4. Consumidores, clientes, cidadaos e suditos

“Nostemos consumidores’ anunciou o vice-presidente dosEUA,
Al Gore, noinicio de seu mandato: “ O povo americano”. Seranecessario
chamar as pessoas de consumidores para traté-las com decéncia? Nos
fariamos um favor a nés mesmos se tivéssemos dado uma olhada no
que os consumidores, essa palavra tdo atraente, significa, antes que
0S japoneses nos ensinassem suas licdes. As maiores corporacdes
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americanas — asindustrias automobilisticas— ndo costumavam tratar
seus consumidores muito bem. Durante muito tempo desenvolveram
estratégias deliberadas de obsol escéncia programada dos produtos que
vendiam, enguanto usavam um eufemismo, building quality out, para
atrair os consumidores. Além disso, pelo menos uma grande rede de
varejo usava regularmente bait and switch tactics, iludindo os consu-
midores com baixos precos para vender-lhes produtos mais caros. Tor-
nou-se notdria a histéria de uma famosa empresa que, para conseguir
vender mais pasta de dente, aumentou a abertura dos tubos e passou a
vender escovas com cabegas mais largas.

O negdcio dos negécios € nos vender 0 maximo que puderem,
mantendo o controle sobre as forgas da ofertae da procura. Eu ndo tenho
problemas com essa nogdo para carros, maguinas de lavar ou pasta de
dente. Mas tenho para salide. Porque a maior parte dos consumidores
bem informados podem se precaver no caso dos carros e maquinas de
lavar, e para 0s que ndo podem, temos mecanismos de protegdo. Mas
caveat emptor* € uma filosofia perigosa no caso de salde e outros ser-
vicos profissionais complexos. Vendedores, inevitavel mente, sabem mui-
to mais sobre 0s produtos e servigos do que os compradores, que muitas
vezes descobrem que precisam saber mais, depois de passarem por mui-
tas dificuldades. Em outras palavras, 0 modelo da propriedade privada,
tido por proporcionar aos consumidores um mercado maravilhosamente
eclético, tem seus limites.

Eu ndo sou um mero consumidor de meu governo. Dele espero
algo maisdo que um sistemadetrocasfacilitadas, e menos encorajamento
ao meu consumo. Quando recebo servicos profissionais do governo, como
educagdo, por exemplo, o rétulo “ cliente” parece mais adequado ao meu
papel. (A General Motors vende automoveis a seus consumidores; Ernst
& Yong prové servicos de contabilidade a seus clientes). De fato, uma
grande parte dos servicos gue recebemos do governo tém a natureza de
servicos profissionais. Mas 0 mais importante € que eu sou um cidadéo,
com direitos que vao muito além aos do consumidor ou mesmo aos do
cliente. A maior parte dos servicos prestados pel os governos, como trans-
porte, seguridade social e politicaecondmica, envolvem importantes con-
flitos entre interesses concorrentes. Tom Peters capta esta idéia com
muita acuidade, usando a parabola sobre a obtencdo de uma permissao,
paraampliar aresidéncia. Eu ndo quero, diz ele, um burocrata da prefei-
tura me criando dificuldades. Eu quero tratamento apropriado, rapido,
eficaz e profissional. Mas 0 que acontece se meu vizinho quiser uma
permissdo para aumentar a casa dele, fazendo sombra sobre a minha?
Quem € o cliente da prefeitura neste caso?

Se eutenho direitos como cidaddo, eu tenho também obrigagdes. Os
ingleses sdo stditos da Coroa, uma lembranca dos dias quando perdiam
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grande parte daautonomia sobre suas “ detestaveis, brutaise curtas’ vidas,
como dizia Thomas Hobbes, em troca da protec&o do Estado. Inglesesou
ndo, de um modo ou de outro, todos somos subordinados ao governo —
gquando pagamos impostos, quando permitimos que nos recrutem para a
guerra ou respeitamos as regras de transito.

Consumidor, cliente, cidaddo e sudito, estes séo os “quatro cha-
péus’ gque todos nds usamos em sociedade. Como consumidores e cida-
déos gozamos de uma relacdo reciproca com o governo. Consumidores
do governo recebem servicos diretos; cidaddos se beneficiam da infra-
estrutura publica, que o governo coloca a sua disposi¢do. Mas ha uma
diferenca capital entre as atividades voltadas para o consumidor e as
atividades voltadas para o cidaddo: a freqiiéncia com gue ocorrem. Se
olharmos cuidadosamente para as atividades do setor publico, notaremos
gue encontramos poucas que se enquadrariam perfeitamente na catego-
riade atividades voltadas para os consumidores. Algumas que se enqua-
dram sdo dispensaveis, como, por exemplo, avendade bilhetesdeloteria.
Seraque nds queremos MesSMO NOSSO governo empurrando produtos, como
fazem as companhias que vendem pasta de dente? Sera que ainsatisfa-
¢80 com 0s governos ndo vem porgue ele estd excessivamente parecido
com os negécios privados, ao invés de pouco? Em contraste, sob a cate-
goriade cidadéos, encontramos uma enorme quantidade de atividades na
forma de infra-estrutura publica: infra-estrutura social (como museus,
escolas e hospitais), fisica (como estradas e portos), econémica (politica
econbmica), mediadora (como os tribunais), externa (como as embaixa-
das) e a infra-estrutura de reproducgéo do préprio governo (como seus
edificioseamaquinaeleitoral).

Como sudito e cliente, nos temos relacBes mais claras com o0 go-
verno. Parafraseando John Kennedy, para os suditos, a questéo diz res-
peito a como eles devem agir frente aos control es dos governos sobre 0s
governados. Para os clientes, que recebem servigos profissionais, aques-
t&o diz respeito acomo agir frente aos servigos que o estado deve prover.
V arias atividades podem ser identificadas com a categoria de stdito: po-
liciamento, servigo militar, agéncias regulatorias e prisdes. Porém, o que
surpreende é apreval énciade servicos profissionais que o governo prové
diretamente, ou indiretamente, através de financiamento publico — todo
0 servico de salide em alguns paises e a maior parte dele em outros,
grande parte da educagéo, além de outros servicos, como por exemplo 0
de meteorol ogia. Obviamente, nem toda atividade governamental se en-
quadra com perfeicdo nessas quatro categorias. Os parques nacionais,
por exemplo, provéem servicos aos consumidores (aos turistas) e servi-
¢os profissionais de resgate aos clientes (também turistas) presos nas
encostas das montanhas. Parques sdo também parte dainfra-estrutura que
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gozamos como cidaddos, e exigem que nds, como suditos, respeitemos o
meio ambiente. Outro exemplo: os prisioneiros ndo deixam de ser stiditos,
mantém grande parte de seus direitos de cidaddos e consomem servicos
de alimentaco, limpeza etc. Ao se integrarem em programas de reabili-
tacdo sdo clientes de servicgos profissionais. Eu adoto esses quatro rétul os
com o intuito de classificar e ampliar nossa percepcao dos variados pro-
positos de governo.

Permita-me associar os papéis de consumidor, cliente, cidaddo e sU-
dito adiscussdo inicia desseartigo. Consumidores sdo atendidos de modo
adequado por organi zagBes privadas, ou por cooperativas, como, por exem-
plo, as empresas de seguro mUtuo e as cooperativas de consumo. Apenas
em casos muito especiais, 0s servicos diretos aos consumidores sdo um
trabalho para o Estado. Entretanto, quando se trata de atividades para os
cidaddos e suditos, devemos considerar com muita prudéncia suatransfe-
réncia do Estado para o setor privado. O conflito de interesses entre cida-
daos e 0 necessario uso da autoridade nas atividades dos siditos implicam
a presenca do Estado. A relacdo com o cliente é talvez a mais complexa.
N&o é claro que os servi¢os profissionais amplamente aceitos como publi-
cos — niveis minimos de educacdo e salde — sgjam eficazes quando
providos diretamente pel 0 governo, e muito menos por negadcios privados.
Nenhum dos dois consegue preencher os requisitos dos servicos profissio-
nais, necessarios para esses casos. O mercado € grosseiro, as hierarquias
s80 rudes. As organizagOes sem proprietérios, ou ainda as cooperativas,
podem prestar mel hores servicos nestes casos, sobretudo se contarem com
financiamento publico que assegure eqliidade na distribui¢do. Ndo éraro o
emprego de cooperativas no provimento de servigos profissionais. Profis-
sdes comerciais, como contabilidade e consultoria, freqlientemente ofere-
cem servicos atraves de cooperativas e parcerias profissionas.

5. O mito da administracdo

Vimos que uma sociedade equilibrada requer variadas formas
institucionalizadas de propriedade e controle e que, no setor publico, ha
um ampl o leque de papeis para os governos. Como deveriam ser adminis-
tradas as atividades governamentais? Para responder a essa pergunta,
devemos antes examinar a propria administragdo ou, pelo menos, 0s mi-
tos populares sobre ela. Discussdes sobre administracdo costumam pro-
vocar todasorte deinsatisfagctes. A Administragdo daqual estamosfalando
deveria ser escrita com letra maitscula, como fez Albert Shapero, da
Ohio Sate University, quando, anos atrés, escreveu um artigo intitulado
“O queaAdministracdo diz e o que osAdministradoresfazem” (Fortune,
1976). Neste artigo estou tratando destaAdmini stragdo com letramailiscula
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— um processo estilizado e estreito que, de acordo com minhas pesqui-
sas, tem pouca relagdo com o que os administradores eficazes fazem na
prética. No entanto, € este o tipo de Administragdo que inunda nosso
ambiente— livrarias, programas de MBA, semindrios superestimados de
treinamento — mas sera que ela se aplica aos nossos papei s de cidadaos,
suditos, clientes e ocasionalmente consumidores dos servigos publicos?
Raramente, naminhaopini&o. Deixe-me explicar.

Trés suposic¢des orientam a visdo que a Administragdo tem da
administragéo:

a) As atividades podem ser isoladas umas das outras e da autori-
dade direta. Este principio aplica-se ao setor privado, onde muitas
corporagtes sdo divididas em negécios autdbnomos. Cada unidade tem
uma claramissao: produzir seu proprio conjunto de produtos ou servi-
¢os. Se estes satisfazem as metas ditadas pelo 6rgdo central, ndo ha
interferéncias.

b) O desempenho pode ser total e apropriadamente avaliado atra-
vés deindicadores objetivos. Os objetivos que cadaatividade deve atingir
podem ser expressados em termos quantitativos; tanto custos como be-
neficios podem ser medidos (nos negdcios, obviamente, os critérios séo
financeiros; custos e beneficios sdo combinados paradeterminar padrées
de lucratividade e retorno do investimento). Desta forma, seria possivel
fazer uma avaliacdo objetiva, 0 que é apolitico por natureza. O sistema
ndo pode suportar ambiguidades e nuangas.

c) As atividades podem ser confiadas a administradores profis-
sionais autdbnomos, responsaveis pelo desempenho. “Deixe os admi-
nistradores administrarem”, dizem as pessoas. Muitos tém grande fé
em administradores treinados na assim chamada profissédo de admi-
nistrador. “ Dé-lhes responsabilidade: se eles se comportarem de acordo
com o planejado, como previsto nas metas, premie-0s, caso contrario,
troque-os’.

Essas suposi ¢des, na minha opini&o, ndo se sustentam frente atare-
fa exigida da maioria dos 6rgaos governamentais. Para que fosse possivel
isolar as atividades governamentais do controle hierarquico direto, dama
neira como a Administragdo prescreve, seria hecessario que, na esfera
politica, fossem formuladas paliticas publicas claras, i sentas de ambiguida-
de, para entéo serem implementadas em uma esfera puramente adminis-
trativa. Em outras palavras, politicas publicas deveriam ser estaveis no
tempo, e os politicos (assim como admini stradores de outros 6rgaos) teriam
de se postar a distancia da execugdo. Isto € comum? Que atividades
governamentais se enquadram nessa descricdo? As loterias, talvez.
O que mais? Muito menos do que podemos imaginar. Mulitas atividades
governamentais sdo interconectadas e ndo podem ser isoladas. Politica
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externa, por exemplo, ndo pode ser restritaaum anico ministério, menos
aindaaum unico 6rgéo. Ha, sem davida, atividades do setor publico que
podem ser isoladas horizontalmente umas das outras, como no caso da
policia e dos servigos de detencdo. Mas poderiam ser isoladas vertical-
mente do processo politico? Certamente ndo tem faltado esforcos para
isol&las. H& poucos anos, o Reino Unido fez dos seus servigos de deten-
¢80 uma ostensiva agéncia executiva autbnoma, e indicou um executivo
de altaperformance para dirigi-la. Mais recentemente, em meio a escan-
dalos, o executivo foi demitido — aparentemente porque ndo estavadis-
posto a despedir um dos carcereiros, depois da fuga de trés prisioneiros,
amplamente divulgada na imprensa. Ao sair, queixou-se a midia de que
haviamaior controle politico sobre a agéncia, depois que esta tornou-se
auténoma, do que antes.

Quantos politicos estéo preparados para abrir mao do controle de
suas politicas publicas? Quantas politicas de governo hoje em diapodem
ser formuladas em um lugar e implementadas em outro, em vez de serem
construidas de modo interativo, envolvendo politicos e administradores?
Aprendizado é mais uma das palavras mégicas daAdministracéo. Muito
bem, o processo de construir politicas € um processo de aprendizado —
aplic&las sem usar a cabega ndo o é. A crencga de que os politicos e a
administracdo do governo — do mesmo modo que a formulagéo e a
implementacdo nas empresas — podem ser separados € um velho mito,
que deveria desaparecer por completo.

Pensemos no mito da mensuragdo, uma ideologia abragada com
fervor religioso pelo movimento daAdministragdo. Qual seu efeito sobre
0 governo? Sem duvida devemos medir, sobretudo os custos. Mas quan-
tos dos beneficios, das atividades governamentais podem ser medidos?
Alguns, os mais simples e executados diretamente — especialmente no
nivel municipal — como acoletadelixo. E o resto? O famoso sistemade
planejamento, programagéo e orcamento de Robert Macnamara falhou
pela seguinte razéo: a mensuragdo frequentemente errou o avo, em a-
guns casos causando graves distor¢des. Quantas vezesteremos de retornar
a esse assunto até desistirmos? Muitas atividades estéo no setor pablico,
justamente por causa dos problemas de medic&o: se tudo fosse transpa-
rente como cristal e cada beneficio téo facilmente atribuivel, aquelas ati-
vidades estariam no setor privado ha muito tempo.

Vejamos o exemplo do servico de salde publica briténico. Um
cirurgido detransplante de figados do Servico Nacional de Salde operou
dez pacientes. Dois morreram. Dos oito sobreviventes, um, que sofrera
de cancer anos antes, teve uma recaida. O figado de um dos outros
apresentou falhas e precisou de um segundo transplante. Dos seis
remanescentes, apenas trés puderam retomar suas vidas normal mente.
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Questionado sobre seu desempenho, o cirurgido respondeu que tivera
uma taxa de sucesso de oito em dez (ele estava contando figados, nao
pessoas). Um imunol ogista contaria sete em dez, considerando que aope-
ragdo no paciente com cancer ndo deveriater sido feita; um administra-
dor hospitalar, com consciéncia de custos, admitiria seis em dez. As
enfermeiras contariam trés em dez, considerando a recuperagéo pos-
operatoria. Imagine vocé mesmo tendo de fazer sua propria avaliacao.
Onde estara a resposta correta? Ela ndo existe. O fato é que a avaliagdo
de muitas das atividades mais comuns do governo reguer julgamento su-
ave, algo que amedi¢do friae numéricando pode proporcionar. Portanto,
gquando aAdministracdo toma conta do ambiente, deixatodo mundo lou-
co, e mais do que ninguém, o consumidor, a quem cabera a pior parte.
Finalmente, hao mito de que o administrador profissiona poderesol-
ver tudo. “ Ponhaa guém apropriadamente treinado no comando, etudoira
bem”. N6s somos t&o enamorados pelo culto alideranga herdica, que ndo
conseguimos enxergar suas contradi coes evidentes. Por exemplo: emnome
de fortalecer os trabalhadores, nés, na prética, reforcamos a hierarquia. O
que chamamos de empowerment ndo passa de uma caixa de presente
vazia que os chefes d&o para se manterem firmemente no comando. Os
chefes que desconhecem outros estudos além da Administracao
freglientementeignoram o objeto de seu trabal ho. Tal situagcdo somentefaz
crescer o cinismo. Com medo mortal de ndo atingir 0s niimeros sagrados,
os administradores d&o voltas, reorganizando e engendrando mais confu-
s80 do que clareza. Em outras pal avras, nossa obsessdo com aAdministra-
¢ao nos afasta da realidade. Consequientemente, distorce importantes
atividades, como no caso de muitos sistemas publicos escolares, queforam
virtualmente destruidos pelaforgadahierarquiaadministrativa, que sedis-
posadirigir atividades didéticas sem nuncater tido que ensinar nada.

6. Modelos para administrar governos

Como entdo administrar os governos? Consideremos cinco model os.
Cadaum deles digtingue-se pelaformapeculiar de organizar as autoridades
controladoras do governo, ou a superestrutura, e as atividades de suas agén-
cias, ou amicroestrutura (aautoridade orcamentariafariapartedaprimeira,
um 6rgao de protecdo ao meio ambiente, da segunda). Alguns modelos séo
maisvel hos, outros maisnovos. Poderiamos usar menosdeaguns, apesar de
sua popularidade, e mais de outros, apesar de sua estranheza.

6.1. O modelo mecanicista

Neste modelo, 0 governo é visto como uma méaquina dominada por
regras, regulamentos e padrdes de todo tipo. Isto se aplica tanto a
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superestrutura quanto a microestrutura. Cada agéncia controla seu pessoal
e suas atividades, da mesmaformacomo é control ada pel o aparato central
do Estado. Destamaneira, o governo tomaaformade um holograma, cada
pedaco é exatamenteigual ao resto. Este model o foi dominante, aponto de
praticamente excluir os demais. Foi popularizado nos anos 30, no setor
publico, por Luther Gullick e Lyndall Urwick, como Frederick Taylor fizera
anteriormente com o one best way no setor privado. Seu lema poderia ser:
controlar, controlar, controlar. O termo burocrataempregado paradesignar
servidores publicos civis nasceu durante a hegemonia deste modelo.
O modelo mecanicista se desenvolveu para se contrapor a corrupgao e ao
uso arbitrério dainfluénciapalitica. Dai decorreu suapopularidadenoinicio
do século. Trouxe consisténciaparaas politicas publicas e confiabilidade na
execucdo. Mas carecia de flexibilidade e n&o dava espago paraasinicia-
tivasindividuais, e por isso tornou-se vulneravel ascriticas. Deumjeito ou
de outro, 0 model o mecanicista continua preponderante no setor publico.

6.2. O modelo de governo em rede

E 0 oposto do modelo mecanicista: solto, em vez de preso; fluido,
em vez de controlado; interativo, em vez de segmentado. Neste caso o
governo é visto como um sistemainterconectado, umarede complexade
relacbes temporérias, desenhada para resolver problemas a medida que
surgem, ligada por canais informais de comunicacéo. No nivel micro, o
trabalho é organizado por projetos— como, por exemplo, um projeto de
umanovapoliticade bem estar ou paraplanejar aconstrugdo de um novo
edificio. Conectar, comunicar e colaborar seria seu lema. Paradoxal men-
te, assim como o modelo mecanicista, 0 modelo da rede também é
hol ogréfico, com as partes funcionando do mesmo modo que o todo. Cada
projeto opera em uma rede de projetos interconectados.

6.3. O modelo de controle de desempenho

A Administragéo, com letramaiUscula, encontrasuamaximareali-
zagao neste model o, cujo lemaseriaisolar, delegar e medir. Este model o,
mais do que todos os outros, visa fazer o governo funcionar como um
negocio privado. Temos que ser preci sos e especificos, porque aintencdo
ndo éadefazé-loigua aqualquer negécio. A intencéo, raramente explicita,
égueaformaideal éadaestruturadivisional, generalizadapelos grandes
conglomerados empresariais. A organizacdo é dividida em negocios aos
quais sdo atribuidos metas e padrbes de desempenho e pelos quais seus
administradores s80 responsabilizados. Assim, asuperestruturaplangjae
controla, enquanto que a microestrutura executa. Tudo muito metédico,
mas ndo necessariamente eficaz.
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Para comegar, pouca gente do ambiente empresarial ainda acredi-
ta naforma conglomerada de organizar. Se os negdcios tém tdo pouco a
VEr uns com os outros, qual € o beneficio de té-los em umamesma orga-
nizacao? Que val or € adicionado por um remoto quartel general que exer-
ce controle apenas sobre a performance financeira? Por outro lado, uma
énfase muito grande em planejamento e medic&o de desempenho reforga
a forma convencional de controle hierarquico no nivel microestrutural,
onde os administradores respondem pessoal mente por atingir, ou n&o, al-
vosimpessoais. Em Ultimainstancia, este modelo reforga as caracteristi-
casdo model o mecanicista. Em outras palavras, este model o descentralizou
paracentralizar, soltou para prender. O aprisionamento vem em prejuizo
daflexibilidade, criatividade einiciativaindividua . Assim, o maravilhoso
mundo novo da administracdo publicafreqiientemente transforma-se em
nada menos que navel haadministragdo mecanicista— novosrotulosem
vel has garrafas. Funcionabem, onde a administrac&o mecanicistafuncio-
nou bem — as vezes um pouco melhor, mas é so.

6.4. O modelo de governo virtual

Leve 0o modelo de controle de desempenho ao seu limite, e teraum
model 0 que podemos chamar de governo virtual, popular em localidades
como o Reino Unido, os Estados Unidos e a Nova Zelandia. Contém o
pressuposto de que 0 melhor governo é o ndo governo. Excluatudo, somos
aconselhados, ou pelo menos tudo o que possa remotamente ser af astado.
No governo virtual asmicroestruturas (atividade dos 6rgaos) néo maisexis-
tiriam dentro do Estado. Todo esse trabal ho terialugar no setor privado. A
superestrutura existiria somente até o ponto em que fosse necessaria para
gue as organizagdes privadas provessem 0s servicos publicos. Seu lema
seria: privatize, contrate e negocie. Este model o representa a experimenta-
¢80 de economistas que nuncativeram que administrar nada.

6.5. O modelo de controle normativo

Nenhum dos model os acima teve sucesso em estruturar a autori-
dade social adequadamente, talvez porque autoridade social pouco tenha
a ver com estruturas. “E tudo tdo simples Anjin-San”, disse a amante
japonesa ao confuso Capitdo inglésrecém naufragado, no livro que conta
a epopéia de Shogum, “mude seu conceito do mundo”. Exemplo de um
conceito diverso do mundo, 0 model o normativo ndo tem aver com siste-
mas, teriaa ver com alma. Aqui é a postura gue conta, ndo 0s nUMeros.
Nesse model o o controle € normativo, isto é, baseado em valores e cren-
¢as. Este model o ndo é reconhecido nos governos ocidentais, muito me-
nos nos negdcios ocidentais. Mas ndo funcionanadamal paraosjaponeses.
Quanto mais demonstram sua superioridade na competicéo diretacom o
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ocidente, mais este se retrai sobre seu modelo mecanicista — ou suas
novas versdes. Mas ndo devemos esgquecer que muito tempo atras, quan-
do aindavigoravaaconcepcdo de servico publico, erao model o normativo
gue mantinha a méaquina funcionando. Em outras palavras, a dedicacédo
amainava os efeitos negativos da burocracia. Porém esta atitude esta
desaparecendo ou ja desapareceu.

Cinco elementos principai s caracterizam o model 0 normativo:

a) Selecdo. As pessoas sdo escolhidas por seus valores e posturas,
mais do que por suas credenciais.

b) Socializacdo. Esse elemento assegura pertinéncia dedicada a
um sistemasocial integrado.

c¢) Orientacdo. A orientagdo se d& por principios, ndo por planos
impostos, se da por visdes, mais do que por alvos ou metas.

d) Responsabilidade. Todos os membros compartilham responsa-
bilidade. Tém aconfiangae o apoio delideres que praticam umaadminis-
trac8o baseada na experiéncia. Inspiracdo substitui o empower ment.

€) Julgamento. O desempenho € julgado por pessoas experientes,
incluindo os usuérios dos servicos, alguns dos quais tém lugar nos comi-
tés/colegiados (boards) supervisores.

O lema do model o hormativo poderia ser: selecionar, socializar e
julgar. Mas achave de tudo é adedicacdo, que age em dois sentidos: dos
empregados para os chefes e vice versa. Os empregados sdo tratados
com decéncia e reagem da mesma forma. As microestruturas podem ser
isoladas horizontalmente, e o controle vertical feito pela superestrutura
seranormativo, em vez detecnocratico. Este modelo permite aconvivén-
ciade microestruturas radicalmente diversas, de perfil missionério eigua-
litério, e energizadas; menos mecénicas e hierdrquicas.

N&o hdum modeloideal. Cobrancadeimpostos seriainviével, sem
uma saudavel dose do model o mecanicista, assim como seriaimpossivel
a politica externa, sem o modelo em rede. Nenhum governo consegue
funcionar de modo efetivo, sem a superposi¢éo de controles normativos,
como também ndo podem ignorar a necessidade de excluir as atividade
gue ndo mais se enquadram no setor publico. O governo, em suma, é um
enorme sistema eclético, téo variado quanto a prépria vida (porque lida
com a diversas facetas dela).

Alguns model os sdo mai s adequados a determinadas situagdes do
gue outros. Todos se preocupam com a presenca dominante do modelo
mecanicista. As vezes sem se dar conta de seu ressurgimento através do
modelo de desempenho (avaliacdo de resultados). Esse alertando signifi-
ca que devemos descartar esse modelo. As agéncias executivas quase-
autdnomas sdo uma solucéo adequada para a prestacéo de servicos de
natureza apolitica, como, por exemplo, o fornecimento de passaportes.
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O importante é que sgjam mantidas nessas funcdes, e nao generalizadas,
como se fossem a solugdo para tudo.

Deveriamos dar mais atencéo ao modelo de rede, muito Util para
as atividades governamentai s complexas e sujeitasaimprevisibilidade que
temos hojeem dia, tais como aformulacado de politicas publicas, os servi-
¢os de altatecnologia e as pesquisas. Mas, novamente, € preciso cuidado
para ndo exagerar. Na Franca tanto o setor publico como o privado séo
ha tempos dominados por uma poderosa e interconectada elite, que se
move com um tal grau de liberdade e influéncia que esta provocando
crescente enrigecimento da nagdo. O modelo em rede poderia ser usado
na Franca para contrabalancar o poder das €elites.

Tenho a convicgdo que necessitamos de uma grande mudanca em
direcdo ao modelo normativo. Os japoneses deixaram evidente que ndo
h& substituto para a dedicagdo humana. N&o sO as empresas ocidentais
deveriamincorporar essali¢cdo, mas osgovernos, devido as suas dubieda-
des, nuangas e permutas entre interesses conflitantes, carecem profun-
damente desse model 0. Umaorganizagdo sem comprometimento humano
€ coMo uma pessoa sem alma; 0ssos, carne e sangue sem impulso vital.
Os governos precisam desesperadamente de impul so vital.

Acredito que essas conclusdes aplicam-se em especia aos servi-
¢os profissionais voltados para os clientes, como os de salide e educagéo,
que ndo podem ser melhores do que as pessoas que os produzem. E
preciso libertar os profissionais, tanto do controle direto da burocracia
estatal quanto das pressdes miopes da competicdo do mercado. Por es-
sas razoes, as organizagdes sem proprietérios e algumas formas de pro-
priedade cooperativa ddo bons resultados ao prestar esses servicos.

7. Gover nando aadministracao

Se essas idéias tém sentido, deveriamos provar que sdo também
vidvel's, comegando por reduzir aimportancia, combatendo ainfluéncia
exagerada dos valores do mundo dos negdcios e do ideario daAdminis-
trac&o sobre a opini&o publica. Pois se por um lado sabemos que os go-
vernos precisam aprender a administrar, por outro, os administradores
ganhariam se desenvolvessem a capacidade de governar.

Consideremos as seguintes proposi ¢oes:

Os negdcios ndo séo totalmente virtuosos; nem o0s governos séo
totalmente viciosos. Cada qual tem seu lugar em uma sociedade equili-
brada, juntamente com as organi zagdes cooperativas e as sem proprie-
tarios. Nao quero comprar carros do governo, nem receber policiamento
da General Motors. E gostaria de ver ambos substituidos no forneci-
mento de salde por organizagGes sem proprietérios ou cooperativas.
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Cada sociedade recebe 0s servigos publicos segundo suas proprias ex-
pectativas. Se as pessoas acreditam que o0 governo € hesitante e burocra-
tico, €isso que ele serd. Se, ao contrério, reconhecem o servico publico
como algo nobre, provavel mente terdo um bom governo. Nenhuma na-
¢do deve, hoje em dia, aceitar menos do que um governo forte. Jando era
tempo que a condenagdo do governo tivesse cessado? Como canadense
que vive parte do ano naFranga, sou testemunhade que as atitudes nega-
tivas sdo contagiosas e ndo nos fazem nenhum bem.

Os negdcios podem aprender do governo, tanto quanto os governos
podem aprender dos negécios; e ambos tém muito que aprender de coope-
rativas e organizagdes sem proprietarios. No setor pablico as pessoas en-
frentam problemas que Ihe sdo caracteristicos; objetivos conflitantes,
multiplicidade de interesses e intensas pressies politicas. Entretanto esses
problemas estéo se tornando comuns no setor privado (talvez porque o
setor de servicos estd se expandindo muito mais depressa do que aindus-
triae o comércio). Muitos dos maisinteligentes, articulados e eficazes ad-
ministradores, que conheci, trabaham para o governo. Infelizmente eles
nao s80 Muito agressivos, quando se trata de divulgar suasidéias. As pes-
soas do mundo dos negéciostirariam grande proveito ao ouvi-los. Coopera
tivas tém maneiras sofisticadas de lidar com clientelas dispersas, assim
como com consumidores especiais. Nas organizagdes sem proprietérios’
encontramos a maxima realizacéo do modelo normativo, sobre o qual te-
mos muito o que aprender. Podemos nos beneficiar das experiéncias de
ambos, desde que nos livremos dos nosso preconceitos.

Precisamos de governos orgul hosos, ndo de governos emascul ados.
Ataques ao governo séo ataques ao tecido da sociedade. N&do podemos
negar aimportancia das necessidades individuais (n6s temos necessida-
desindividuais com certeza), mas se a sociedade permitir que elas minem
as necessidades coletivas, em pouco tempo se auto-destroi. Todos nos
prezamos os bens privados, entretanto eles podem perder seu valor, se
nao tivermos os bens publicos para protegé-los, como apoliciaeapolitica
econdmica. As indicagdes para cargos em comissdo sdo consideradas
com naturalidade hoje em dia, no processo politico norte-americano ( nem
sempre foi assim, as indicagdes sdo trés vezes maiores agora, do que
eram nosanos 30)*. Cadanovo governo substitui os cargos mais altos da
hierarquia departamental. Acredito que ja é hora de definir essa prética
pelo seu nome verdadeiro — corrupgéo politica— ndo que sejatecnica
menteilegal, mas n&o deixade ser corrupgdo de um servigo publico dedi-
cado e experiente. 1sso deriva também da crencga equivocada de que
alguém gue administrou algo, alguma vez, é capaz de administrar qual-
quer coisa (embora se saiba que muitos cargos em comissdo sao ocupa-
dos por pessoas que administraram uns poucos advogados ou alguns
auxiliares de pesquisa). Por gue 0s cargos em comissdo ndo existem nas
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carreiras militares? Imagine o presidente dos EUA trocando todos os
generais, brigadeiros e almirantes por indicagoes politicas. A reacdo seria
deindignacdo. “N&o se pode administrar adefesadessamaneira’, diriao
povo. “ S80 necessdrias pessoas experientes e dedicadas’. Por que isso
nao se aplica aos ministérios do comércio, daeducagdo , ou acasacivil?
Outros paises encontram formas de ter controle politico, sem langar méo
daadministracdo politica.

Precisamos sobretudo de equilibrio entre os diferentes setores da
sociedade. 1sso se aplicatanto as posturas quanto asinstituicdes. Os valo-
resdo setor privado estdo, no momento, invadindo todaasociedade. Porém
0 governo e 0s outros setores deveriam ser cautel 0sos sobre o que absor-
vem do mundo dos negdcios. Provavelmente, os negdcios nuncaforam téo
influentes como hoje em dia. Nos EUA, os interesses institucionais (n&o
apenas 0s interesses empresariais) colocam forte pressdo sobre o sistema
politico, através de comités de agao politicae de atividades|obisticas, redu-
zindo dessaformaainfluénciaindividua . O sistemaficou forade controle.
N&o argumento contraos negécios, masafavor do equilibrio dossetoresda
sociedade. Precisamos equilibrar nossas preocupagdes publicas individu-
ais, com asdemandasindividuais dasinstitui goes.

Hoje predominaaopinido favoravel a privatizagdo dos servicos pu-
blicos. Uma parte dessatendéncia é justificavel, outra é apenas bobagem.
Se somos capazes de identificar o que ndo é da contado governo, deveria-
mos também ser capazes de apontar 0 que ndo é da conta dos negécios.
Examinemos os casos dos jornais. Devem as sociedades democréticas
aceitar quetodos osjornais pertencam ao setor privado, sobretudo quando
Se concentram em poucas maos, podendo exercer ilimitadainfluénciapoli-
ticase assim o desglarem? Outros model os de propriedade jaexistem entre
os jornais mais prestigiosos do mundo. The Guardian, na Inglaterra, ndo
tem proprietérios, e 0 Le Monde, da Franga, pertence a vérias cooperati-
vasdejornaistas e deleitores e aoutrasinstituicdes. Nao podemos esque-
cer que o objeto dademocraciaéo povo livre, e ndo ingtituigdeslivres. Em
resumo, fariamos bem em buscar o equilibrio na sociedade, antes que o
capitalismo consigarealmentetriunfar.

Traduzido e reimpresso sob permissdo da Harvard Business School Press.
Este artigo foi originaimente publicado sob o titulo em inglés Managing
Government Gover ning Managment, pelo autor Henry Mintzberg, na Harvard
Business Review de maio-junho de 1996.

Copyright © 1998 pelo President and Fellows of Harvard College, todos direi-
tos reservados.

Estatraducdo, Copyright © 1998 pelo President and Fellows of Harvard College.
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Notas

1 N.T.. Em vez de fazer atraducio direta de capitalism, em inglés, para capitalismo,

preferi interpretar Mintzberg e usar a palavramercado, porque essa expressamel hor

adiscussdo em curso.

N.T.: Cabe ao comprador ser cauteloso

N.T.: Ndo encontrei uma boa traducéo para nonowened organizations. ONG’s ndo

tém proprietérios, mas ha muitas outras organizac6es também sem proprietarios,

como fundagdes, comunidades de base, entidades filantrdpicas, clubes esportivos,

gue ndo sdo consideradas propriamente ONG's.

4 SAVOIE, Donald J. (1994), Tatcher, Reagan, Mulroney: in search of a new
bureaucracy. Pittsburg: The University of Pittsburg.
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A Revista do Servico Publico € uma publicacdo da ENAP Escola
Nacional de Administracdo Publica, voltada para a divulgacéo e
debate de temas relacionados ao Estado, a Administragdo Publica
e a gestdo governamental. Procurando o aprimoramento perma-
nente da revista, tanto no seu conteldo quanto na apresentacéo
gréfica, pedimos aos nossos colaboradores a observagdo das nor-
mas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

1. Os artigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20
linhas de 70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso
universal, com uma copia impressa. Usar apenas as formatacGes-padréo.

3. Cada artigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol e
inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto
tratado.

4. Na primeira pégina do artigo, deve constar informag&o sobre formag&o e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do artigo, e ndo ao pé da pagina.
Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além de artigos, a revista recebera comunicacdes, notas informativas, noticias e
relatérios conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas
de livros, em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagdo sucinta da obra e
eventuais comentarios que situem o leitor na discussdo.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha temética da revista serdo apreciados pelo
conselho editorial, que decidira sobre a publicagdo com base em pareceres de consul-
tores ad hoc.

8. Osoriginais enviados a Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicacdo ou ndo de seus trabal hos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servico Publico convidatodos osinteressados em remeter resenhas
de trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragéo Publica e
gestdo governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
espaco duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo sucinto a obra,
com comentarios que situem o leitor na discussao apresentada.

As resenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o
titulo completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagao, editora
e ano de publicago, bem como uma breve informagéo sobre a formagdo e vinculagéo
institucional do resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberdo cépias dos livros
enviados.
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