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PREFACIO

Esta obra de introducao a Gestao Publica assume gue o conhecimento
aplicado deve combinar as dimensdes da mentalidade (mindset), das
habilidades (skillset) e das ferramentas (toolset), mas com énfase na
primeira. Ha uma crescente literatura sobre os modelos e as técnicas de
Cestao Publica, mas uma escassez de obras capazes de integrar todos esses
elementos dentro de um quadro de referéncia comum para a pratica da
Gestao Publica contemporanea. A obra busca desenvolver, no leitor, como
ocorre na explicacao sobre a importancia de fundamentar nossas atividades
nas inferéncias corretas, uma nova forma de pensar a Gestao Publica -
orientada por uma mentalidade colaborativa, que exige uma readequacao
de suas proprias habilidades (motivacdes e comportamentos) e ferramentas
(métodos e técnicas). Como a Cestao Publica € um empreendimento
cientifico aplicado, ndo é aceitavel atuar com base em argumentos
retoricos ou tradicionais; € preciso investir no aprimoramento de uma
abordagem racional, colaborativa, baseada em evidéncias, transparente
e capaz de oferecer solucdes satisfatorias para os problemas sociais
complexos do século XXI.

Aobra nao foiescrita para ser uma coletanea de técnicasadministrativas,
mas uma combinacao coerente de elementos que permitirao ao futuro
gestor perceber adequadamente o fendmeno publico, a fim de que possa
agir sobre ele de modo a alcancar os melhores desempenho e conformidade.
Somente assim os agentes da Gestao Publica poderao dar cumprimento ao
compromisso fundamental que tem para com a sociedade, de preservar e
criar valor publico, necessario ao desenvolvimento da comunidade politica.
O livro expde ao leitor as nocdes elementares, conceituais e tedricas, que
devem ser apresentadas a um ingressante nesta area de estudos, a nivel de
graduacao ou pos-graduacao. O seu proposito € permitir um entendimento
geral e integrado do conteudo, oferecendo uma chave para estruturar o
aprendizado futuro, fundamental para a especializacao profissional. Por essa
razao,a obra busca,ao maximo, tornar asexplicacdes familiares para um leitor
leigo, sem conhecimento previo especializado, evitando a problematizacao
excessiva do topico, que podera ser realizada a partir da leitura de outras
obras académicas, entre as quais se destacam aquelas sugeridas ao final de
cada capitulo, como bibliografia complementar.
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Aspectos-chave da obra

Este livro € também uma tentativa de disponibilizar aos leitores de lingua
portuguesa o0 acesso a literatura académica internacional sobre o tema —
em especial, a literatura académica anglo-saxa, utilizada nas universidades
dos Estados Unidos, do Reino Unido, da Australia, da Alemanha e da [télia.
E, portanto, uma tentativa de dar a conhecer aos profissionais brasileiros
e dos demais paises da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP) os conceitos, os modelos e as praticas tipicas da Gestao Publica
desses outros paises, permitindo um dialogo académico mais rico entre
esses diversos profissionais.

A presente tentativa de difusao do conhecimento nao significa, em
absoluto, que nao existem diversas abordagens tedricas ou epistemologicas
disponiveis, desenvolvidas em outras obras académicas. Tampouco implica
Nna superioridade de qualguer uma delas. Entretanto, o autor acredita que
uma compreensao adequada do referencial tedrico, tal como foi exposto,
permite aos profissionais da Gestao Publica um dialogo mais proficuo entre
as diversas abordagens existentes, enriqguecendo o debate académico. A
Cestao Publica tem um forte componente cultural e politico que, de forma
alguma, deve ser negligenciado pelos seus profissionais. Este recorte tedrico
e epistemoldgico nao € o Unico, mas contribui com uma perspectiva valida
dentro da pluralidade de paradigmas que atravessam um campo do saber
tao multifacetado e complexo quanto o da Gestao Publica no Brasil, na
Ameérica Latina e no mundo.

Além disso, este nao € um manuscrito sobre a Administracao Publica
brasileira. No Brasil, assim como nos demais paises de lingua portuguesa,
existe uma rica literatura que aprofunda a reflexdao sobre o campo de
saber da Administracao Publica nacional, e que podera ser mobilizada
como leitura complementar. Cada pais dispde de um arranjo institucional
especifico, cujas particularidades nao foram aprofundadas nesta obra.
Abordagens comparativas certamente serao objeto de novos estudos e
publicacdes ainda por vir.

Organizacao do livro
O texto esta estruturado em trés partes. A primeira parte apresenta 0s

o ” conceitos fundamentais da disciplina em dois capitulos. O primeiro capitulo
4
/ desenvolve o conceito de Gestao Publica e introduz o modelo de decisao do
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gestor publico, formado pelas dimensdes do desempenho e da conformidade,
detalhadas na terceira parte da obra. O segundo capitulo apresenta os
fundamentos da Gestao Publica a partir da analise do papel da cooperacao,
da inteligéncia e da coordenacao na atuacao do gestor publico. A segunda
parte visa a descrever os trés componentes do arranjo institucional a partir do
qual a Gestao Publica opera (o Estado, o governo e a Administracao Publica).
O terceiro capitulo trata do Estado; o quarto, do governo, e o quinto, da
Administracao Publica.

A terceira parte detalha os elementos que integram as dimensdes do
desempenho e da conformidade na Gestao Publica, além de introduzir os
principais mecanismos da atual governanca colaborativa. O sexto capitulo,
sobreodesempenho,apresentaos principaismodos,ferramentasecritérios
para geracao de valor publico. O sétimo capitulo, sobre a conformidade,
detalha os elementos do pilar ético e legal que visam a preservar o valor
publico. O oitavo e Ultimo capitulo trata dos arranjos de cooperacao e
de governanca publica capazes de gerar e de preservar valor publico a
partir de uma perspectiva baseada na integracao das multiplas partes
interessadas (stakeholders).

Ao longo do texto, a legislacao e os exemplos dos paises que integram a
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) sdao apresentados de
modo a auxiliar na compreensao do conteudo.

Agradecimentos
Este projeto é resultado da contribuicao de muitos estudantes, professores
e pesquisadores de Gestao Publica que, em diferentes fases de elaboracao
da obra, contribuiram para o seu aperfeicoamento. Por isso, agradeco aos
estudantes do Curso de Bacharelado em Gestao Publica da Universidade
Federal da Paraiba pela oportunidade de avaliar a utilizacao do manuscrito
na disciplina de Fundamentos de Gestao Publica entre os anos de 2016
e 2019. Da mesma forma, sou grato pelas contribuicdes recebidas dos
mestrandos das turmas de 2018 e de 2019 do Programa de Pos-Graduacao
em Gestao Publica e Cooperacao Internacional da Universidade Federal
da Paraiba.

Entre os anos de 2019 e 2020, a partir dos estudos realizados na Hertie
School e na Universita Bocconi, a obra incorporou novos modelos que
permitiram a sofisticacao das analises e a insercao de um novo capitulo
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("Redes de governanca e parcerias publicas)”. Por fim, em 2021, durante a

realizacao do estagio pos-doutoral no Centro de Administracao e Politicas
Publicas (Capp - ISCSP) da Universidade de Lisboa o texto passou por
sua revisao final, incorporando novas informacodes. Sou grato pelo apoio
dos colegas da Sociedade Brasileira de Administracao Publica (SBAP),
dos pesquisadores do Laboratorio de Inovacao em Contratos Publicos e
Governo (LabGov) e dos profissionais da editora da Universidade Federal de
Pernambuco.

A todos os que contribuiram para o desenvolvimento deste livro, meus
sinceros agradecimentos. Os resultados alcancados sao fruto desse amplo
esforco de colaboracao; os equivocos sao de minha inteira responsabilidade.
Como deve ocorrer com toda obra académica, observacoes, criticas e
sugestdes continuam sendo bem-vindas.

James Batista Vieira

Recife, Pernambuco

Dezemlbro de 2022.

O
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INTRODUCAO

O que Marcolfo argumenta contra
os provérbios de Salomao?

Nada além de belas palavras sem
nenhuma verdade

(PIPER, 1883, p. 460).

A il "

Mr. AR = 53

o A EA T == 8

W ,k \’.-’-lr?mj"iu{l = ‘ﬂ-f;'{

e Ilﬂlimisll “*Ill'r’ihlh o e

Figura 1. Salomao e Marcolfo e N -,,. 3, B0 O
L : NSPUNEERR Mt 11 4 NE==oL

Fonte: Wikimedia (2020). il A MU s
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A Gestao Publica € uma ciéncia aplicada gque combina argumentos
POsitivos (sobre como o mundo €) e normativos (sobre como o mundo deve
ser). Argumentos positivos tratam a realidade a partir da situacao atual,
a0 passo que os normativos abordam-na engquanto situacao desejada. O
compromisso profissional do gestor publico consiste em gerar valor publico
ao aplicar o melhor conhecimento cientifico disponivel para reduzir, ou até
mesmo eliminar, a diferenca entre uma situacao atual (desigualdade social)
e uma situacao desejada (igualdade social), combinando argumentos de
natureza positiva e normativa.

Quadro 1. Argumentos positivos e normativos na Gestao Publica

Argumento Positivo Normativo
Realidade E Deve ser
No Brasil, 10% da Devemos reduzir as
Exemplo populacao concentra desigualdade sociais
50% das riquezas no Brasil
Situacgao Atual Desejada

Fonte: elaboracao do autor.

A Gestao Publica € uma disciplina autbnoma, fundada em conceitos
e teorias proprias, que tem natureza técnica e politica e que aplica os
meétodos e técnicas da pesquisa cientifica. Como as demais disciplinas, os
académicos e praticos da Gestao Publica lidam com inferéncias corretas
(sound argument), constituidas por afirmacdes logicamente validas e
empiricamente verdadeiras, necessarias para conhecer a realidade e para
qgue se possa nela intervir. Isso nao significa desprezar as incertezas ou
0S riscos inerentes a qualqgquer atividade humana, mas reconhecer que,
mesmo havendo incertezas, € possivel conhecer o mundo e nele intervir
de forma racional, consciente e informada — observando as regras da logica
(construcao do argumento valido) e do método cientifico (construcao do
argumento verdadeiro).

Na pratica, isso significa submeter as proposicdes que formam os
argumentos, utilizados pelos académicos e profissionais da Gestao Publica,
ao exame da validade e da verdade, rechacando as proposicoes que falham
em passar por qualquer um desses crivos. De outra forma, a incerteza, os
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riscos e os erros aumentam, inviabilizando a geracao de valor publico e
distanciando os gestores da melhor pratica profissional.

Sob o ponto de vista da verdade, € preciso assegurar que as afirmacoes
sobre a realidade consigam descrever, prever efou explicar o mundo como
ele realmente €, aplicando os procedimentos do método cientifico para
reduzir o erro e a incerteza desse tipo de conhecimento, diferenciando-o de
outras formas de conhecimento, como o religioso, o popular ou o filosofico.
Na pratica, isso significa que, a partir do emprego adequado de conceitos
e modelos especificos, devemos construir proposicoes (na forma de
hipoteses) e submeté-las aos testes mais apropriados para a devida afericao
de sua real correspondéncia empirica.* Se nao houver evidéncias suficientes
para corroborar a hipotese, € preciso refuta-la e buscar uma nova, que sera
novamente submetida a prova, replicando-se o processo até que, de forma
provisoria, seja possivel acumular confirmacdes suficientes para assegurar a
verdade da afirmacao — transformando-a, provisoriamente, em uma teoria,
até que ela venha a ser refutada.

Esse processo continuo de refutacao das hipoteses e teorias, a partir
de evidéncias submetidas aos procedimentos tipicos de um método
(experimental ou quase-experimental), € o fundamento do debate cientifico
que afere a verdade dos argumentos utilizados pelos profissionais da Gestao
Publica. Por exemplo, quando um gestor publico afirma que a principal
causa da violéncia € a impunidade, de forma a legitimar o investimento de
recursos publicosou a propor uma reforma legal, € preciso que ele demonstre
as evidéncias, que esclareca como define “violéncia” e “impunidade” e que
apresenteaocescrutinio publicoos procedimentos metodologicosobservados
No processo de demonstracao dessa proposicao. De outra forma, por que
concordariamos com a verdade dessa afirmacao? Por que deveriamos
investir recursos nessa medida especifica, e nao em outra?

Sob o ponto de vista da validade, € necessario assegurar, se as premissas
sao verdadeiras, que a falsidade da conclusao seja logicamente impossivel
(validade dedutiva), ou que, sendo as premissas verdadeiras, que a verdade
da conclusao seja provavel, expondo de outra forma, que a conclusao seja, ao
menos, tao plausivel quanto as premissas (validade indutiva).

O1 Para uma explicacdo detalhada desse processo cientifico, recomenda-se a obra de
John Gerring (2001). Para saber mais sobre o processo de conceitualizacdo, recomenda-
se a obra de Gary Goertz (2006).
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Assim, por exemplo, se aimpunidade for causa da violéncia (premissal) e
o Brasil for violento (premissa 2), consequentemente, o Brasil deve combater
a impunidade para reduzir a violéncia (conclusao). Argumentos como esse
expressam alogica portrasdas medidasdeintervencao publica, legitimando-
as perante a sociedade. No entanto, a realidade pode ser interpretada de
forma diferente, elevando a incerteza e tornando possivel — por razodes e
finalidades diversas, de natureza politica, econdmica, religiosa, académica
etc.—induzir,de forma deliberada, os gestores publicos ou a sociedade como
um todo a promover medidas de intervencao publica errbneas.

Por essa razao, os gestores publicos devem assegurar a validade dos
argumentos, observando sempre as regras da logica dedutiva ou indutiva
e, principalmente, evitando as falacias (estratégias aparentemente logicas
de argumentacao, mas que visam induzir ao erro de raciocinio). Apesar de
serem amplamente exploradas no debate politico (partidario e eleitoral), as
falacias sao uma ameaca aos profissionais da gestao publica, pois induzem
deliberadamente ao erro — prejudicando o conhecimento e a intervencao
necessarios a boa pratica da Gestao Publica que visa a resolucao dos
problemas sociais.

Ha inumeros tipos de falacia. Algumas das mais conhecidas sao a ad
hominem (em vez de refutar o argumento, ocorre um atague a pessoa que o
apresentou), a ad populum (em vez de apresentar evidéncias que sustentem
0 argumento, ha um apelo a popularidade de um fato), a do espantalho (o
argumento é desvirtuado ou exageradamente simplificado para torna-lo
mais facil de atacar), a da falsa causa (0 argumento supde que uma relacao
entre duas coisas significa que uma é realmente a causa da outra), a do apelo
a autoridade (em vez de apresentar evidéncias que sustentam o argumento,
ha um apelo “a autoridade de quem fala”), e a do apelo a emocao (em vez de
apresentar evidéncias que sustentam o argumento, ha um apelo as emocdes
da audiéncia, tais como o0 medo, o orgulho, a inveja).
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Quadro 2. Exemplos de falacia logica

Falacia Exemplo

Olha sé quem fala!

contra a pessoa S .
P Um homem falando sobre a politica feminista.

apelo ao povo No6s devemos parar de ouvir a ciéncia e dar voz ao povo.

Nao concorda comigo?

apelo a forca - ) ;
P ¢ Entdo, vou cortar seu financiamento.

apelo a . . B} .
pe O Presidente disse que a terra € o centro do universo.
autoridade
apelo a emocao Esse homem sofrido nao merece ser punido pela lei.
apelo a Mula sem cabeca existe mesmo.
ignorancia Ja viu alguém provando que nao existe?

Coma essa comida! Vocé nao tem pena das criangas que nao tem

apelo a piedade
P P nada para comer?

espantalho Devemos abolir as armas, para alcancar definitivamente a paz.
falso dilema Quem nao estiver conosco, estarda com os terroristas.
falsa causa Ele busca um acordo politico, logo é tao corrupto quanto os outros.

Fonte: adaptado de Douglas Walton (2006).

A retdrica, que é uma parte importante da politica, explora as falacias
logicas com a finalidade de convencer a audiéncia de um argumento, sem
qualguer preocupacao com a sua consisténcia logica (validade) ou com a sua
correspondéncia com a realidade empirica (verdade). Entretanto, os gestores
publicos, assim como os demais profissionais cientificamente orientados,
tém um compromisso com a correcao dos argumentos, seguindo a tradigao
dos filosofos, ao contrario do que ocorre com outros profissionais que,
geralmente, ndo tém o mesmo compromisso cientifico; como € o caso, por
exemplo,dosreligiosos (que perseguem asalvacaodo espirito), dosadvogados
(Que perseguem a defesa do constituinte) e dos filosofos metafisicos (que
perseguem a compreensao da esséncia do ser). Essa € umas das razdes pela
qual a Gestao Publica esta associada a moderna tradicao cientifica.

Uma vez assegurada a correcao do argumento (verdade e validade),
€ recomendavel apresenta-lo adequadamente, de forma a expor 0s seus
principais elementos e, assim, garantir uma persuasao racional das partes
interessadas — responsaveis por financiar, e realizar, as atividades, e por
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legitimar politicamente as acdes. Para tanto, conforme descrevem Carolyn

Hill e Laurence Lynn (2009), € preciso expor claramente a estrutura da

argumentacao: a afirmacdo, a razao, 0os pressupostos, a evidéncia e as

respostas aos argumentos adicionais.

A afirmacao é a proposicao principal. A razao sao as explicacdes que

visam convencer as partes interessadas. O pressuposto € o principio que

liga a afirmacao a razao e as suas evidéncias. As evidéncias sao os fatos e

dados apresentados para corroborar a afirmacao. A resposta aos argumentos

adicionais, por fim, € a apresentacao antecipada de resposta aos possiveis

guestionamentos que podem surgir.

o
o

Afirmacao: “a Administragcéo PuUblica brasileira é ineficiente”;
Justificativa (razao): “porque o dispéndio de recursos publicos
para produzir um mesmo produto € maior no Brasil do que no
exterior”;

Garantia (pressuposto): “‘como a Gestdo Publica é orientada
pelo desempenho, a eficiéncia produtiva € um dos critérios que
deveriam ser observados pela Administracao Publica brasileira™;
Evidéncias: "os gastos médios de contratacao de obras publicas da
Administracao Publica brasileira € 20% superior a média dos paises
membros da Organiza¢cao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico - OCDE";

Resposta: “é preciso reconhecer que o argumento se resume
a eficiéncia alocativa em um setor especifico das contratacoes
realizadas pela Administracao Publica, mas esses sao os contratos
mMais onerosos firmados pelo setor publico, tornando-os um bom
indicador da situacao geral de ineficiéncia da Administracao
Publica brasileira”.
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FIGURA 2. Elementos do argumento

Garantia
Principio gue permite conectar
a afirmacao as justificativas ...

N\ 4 N .
Afirmacao Justificativa Evidéncias
. — ~ s COM base nessas
Afirmo que ... ... por essas razoes .. S
J L evidéncias...

Resposta aos argumentos adicionais
Reconheco essas questdes, objecdes e alternativas que respondo
com esses argumentos adicionais ...

Fonte: adaptado de Joseph Williams e outros (2003, p. 35).

Desta forma, orientadas pelo debate racional aberto, franco, conduzido
de boa-fé, as partes interessadas podem conhecer os mecanismos
discursivos e agir adequadamente a partir disso — permitindo nao sé que
avaliem a correcao dos argumentos, mas tambem que deliberem sobre a
conveniéncia das decisdes a serem tomadas, alinhando adequadamente a
atuacao “técnica” e “politica” da Gestao Publica. Ao observar essa estrutura,
os profissionais ampliam a compreensao, a confianca e a efetividade de
suas acoes, alcancando melhores resultados praticos. Essa € a orientacao
almejada para o exercicio da boa pratica profissional na Gestao Publica,
embora inumeras decisodes, de fato, ainda precisem ser tomadas a partir
de evidéncias circunstanciais, ou pior, em razao da forca retodrica dos
argumentos em debate —aumentando os riscos de uma intervencao publica
malsucedida.

Nos proximos capitulos veremos como essa pratica profissional,
cientificamente orientada, se aplica a analise dos fenbmenos de interesse
da Gestao Publica.

[ 1

O
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Clique aqui
para assistir

Gestao Publica

Marcha sobre Washington
Fonte: Wikimedia (2012a).

Eu tenho

UM sSonho

Martin Luther King Jr.
Marcha sobre Washington.


https://www.youtube.com/watch?v=vP4iY1TtS3s

CAPITULO 1

CONCEITO

() Objetivos do capitulo

8 Entender o que é a Gestdo Publica
8 Compreender o significado de “publico”

8 Explorar as formas de atuacao profissional do gestor publico

' O Conteudo

Introducgao
O conceito de Gestao Publica
- Politica publica (policy)
- Comunidade politica (polity)
- Ciéncia aplicada (science)
- Politica (politics)
Os pilares da Gestao Publica
As formas de atuacao do gestor publico
Consideracoes finais
Principais conceitos
Enderecos eletronicos de interesse
Bibliografia complementar



A escravidao moderna

Na realidade do século XXI, o trabalho escravo ainda persiste. Sao casos de
trabalho forcado, jornada exaustiva, condicoes degradantes e restricao de
liberdade em razao de dividas contraidas com o empregador. A escravidao
moderna ocorre no meio rural — quando o trabalhador fica atrelado a uma
divida, tem seus documentos retidos e reside em local geograficamente
isolado — e urbano — onde imigrantes ilegais trabalham inumeras horas
diarias, sem folga e com baixissimos salarios. No Brasil, por exemplo, o
trabalho escravo € um problema social, em flagrante violacao aos Direitos
Humanos, a Constituicao Federal, a legislacao trabalhista nacional e aos
acordos internacionais firmados pelo Estado brasileiro. Entre os anos de
1995 e 2016, foram resgatados mais de 52 mil trabalhadores submetidos
ao trabalho escravo no pais, principalmente na pecuaria e nas lavouras
de cana de agucar dos estados de Minas Gerais, Bahia, Piaui, Mato Grosso,
Maranhao e Para.

Para resolver esse problema, diversos agentes governamentais e nao
governamentais, nacionais e internacionais, dedicam recursos e realizam
atividades. A sociedade civil, cujo principal expoente € a Comissao Pastoral
da Terra (CPT), uma organizacao nao governamental fundada em 1975,

tem uma longa trajetodria de atuacao e denuncia contra o trabalho escravo

no Brasil. O governo brasileiro s6 passou a reconhecer oficialmente o
problema em 1995, quando, sob cobranca das organizacdes da sociedade
civil e de organismos internacionais, reconheceu a existéncia dessa pratica
ilegal em seu territdrio e passou a desenvolver programas de promogao ao
trabalho decente. Desde 2003, 0 Plano Nacional de Erradicacao do Trabalho
Escravo expandiu o numero de fiscalizacdes e as acdes de apoio social
aos trabalhadores resgatados, instituindo a “lista suja” de empregadores
flagrados utilizando mao de obra analoga a escravidao.

Em 2005, foi criado o Pacto Nacional de Erradicacao do Trabalho
Escravo, que tornou publico o compromisso do setor empresarial em
erradicar essa pratica da cadeia produtiva nacional por meio da restricao
comercial de fornecedores, inclusive com a proibicao do financiamento
de empresas e empregadores que figurassem na lista suja do trabalho
escravo. Os signatarios se comprometem voluntariamente a cumprir os
compromissos de banir o trabalho escravo em suas cadeias produtivas
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e suas acdes sao monitoradas anualmente pelo Comité Gestor do Pacto,
composto pela Organizacao Internacional do Trabalho, o Instituto Ethos, a
ONG Reporter Brasil e o Instituto Observatorio Social. Em 2014, a iniciativa
ja contava com mais de 400 signatarios, aproximadamente 35% do PIB
brasileiro, o que levou a fundacao do Instituto do Pacto Nacional pela
Erradicacao do Trabalho Escravo (InPACTO).

Esta parceria, formada entre agentes governamentais, da sociedade
civil e empresarial, alinhada com os objetivos da Alianca Global contra o
Trabalho Forcado (Global Alliance Against Forced Labour) e promovida pela
OrganizacaolnternacionaldoTrabalho (OIT),tem obtidoresultados positivos

em avaliacdes externas independentes. Alem disso, essa colaboracao é

considerada uma acao de referéncia na prevencao e combate a escravidao
moderna, tornando-se uma boa pratica internacionalmente reconhecida.

Nesse capitulo, vamos compreender como a colaboracao entre os
diversos setores do Estado vem ressignificando o conceito e a pratica da
GCestao Publica contemporanea, dedicada a resolucao dos problemas
sociais (societal problems).

1. Introducao

Este capitulo aborda o conceito de Gestao Publica, uma disciplina académica
gueintegrateoria e pratica, técnica e politica, ser e dever ser,normas, atitudes
e Vvalores necessarios a resolucao dos problemas sociais (societal problems). A
Gestao Publica nao é sinbnimo de Administracao Publica, de Direito Publico,
de Economia do Setor Publico, de Politicas Publicas, de Financas Publicas,
nem se resume ao setor publico do Estado. A Gestao Publica é tudo isso e
muito mais! A Gestao Publica € um desafio intelectual e pratico de reunir
pessoas, conhecimentos e instituicoes para resolver problemas sociais de
interesse comum e fazer prosperar uma comunidade politica.

Na primeira parte deste capitulo, o conceito de Gestao Publica sera
analisado a partir de cada um de seus quatro atributos necessarios (ciéncia,
politica, politica publica e comunidade politica). A obra tem inicio com esse
debate metodoldgico, pois se trata do conjunto de conceitos que forma o
referencial metatedrico indispensavel a descricao (interpretacao, explicacao,
classificacao), a predicao e a inferéncia causal necessarias a atuacao
académica e profissional do gestor publico. Erros e parcialidades conceituais
levam a teorias e a medidas de intervencao necessariamente incompletas,
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alem de potencialmente ineficazes e ineficientes, carregando consigo uma
serie de possiveis distorcoes, erros e prejuizos.

ApOs superar essa questao metodologica inicial, a obra introduz as duas
principais dimensdes da Gestao Publica (o desempenho e a conformidade)
e os trés pilares fundamentais do modelo de decisao dos gestores publicos
(o estratégico, o ético e o legal). Esse quadro de referéncia analitico sera
utilizado para orientar o desenvolvimento de toda a obra, constituindo o
arcabouco tedrico fundamental a partir do qual os argumentos dos capitulos
subsequentes serao apresentados.

O capitulo encerra com uma descricao das possiveis areas de atuacao
dos gestores publicos. Sem a pretensao de delimitar fronteiras académicas
rigidas, a obra explora atividades profissionais desenvolvidas nos setores
publico, privado e social, nas esferas nacional e internacional, que tém
relacao direta com a atuagao dos gestores publicos. O proposito desta se¢cao
€ expandir a compreensao dos praticantes dessa disciplina, permitindo
gue verifiguem ndo so a sua relevancia, mas também a multiplicidade das
oportunidades profissionais disponiveis.

2. O conceito de Gestao Publica

A Gestao Publica € uma disciplina académica que busca responder a
guestdes relevantes como: quais sao Nossos problemas comuns? Como
podemos resolver esses problemas? Que critérios utilizamos para decidir
sobre a melhor solucao? Como avaliar os resultados? Por que devemos
cooperar para resolver esses problemas? Como organizamos as instituicoes
para favorecer esse processo? Qual € o nosso papel, individual e coletivo,
nesse arranjo institucional?

O sucesso da Gestao Publica leva ao desenvolvimento da comunidade
politica, por meio de um aprimoramento continuo do processo de
resolucao dos problemas sociais. O fracasso condena a comunidade ao
subdesenvolvimento e a um ciclo nefasto e reiterado de problemas que
parecem nunca ser solucionados. O desafio da Gestao Publica consiste em
desenvolver adequadamente os mecanismos que permitem a comunidade
politica resolver adequadamente seus problemas — mobilizar os seus
recursos, coordenar a acao de seus membros, corrigir as instituicdes que nao
atendem aos resultados esperados e promover formas de cooperacao social

O
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mais eficientes. E um desafio técnico e politico, intelectual e pratico, mas,
acima de tudo, necessario.

Para cumprir com esses propositos, o gestor publico precisa dispor
de uma compreensao clara sobre o que é a Gestao Publica. Apresentar o
conceito € mais do que apresentar uma definicao: e refletir sobre a ontologia
do fendbmeno com suas principais dimensoes e indicadores. Essa nao é uma
atividade trivial.

A Gestao Publica € uma area do conhecimento tao vasta e complexa
que o senso comum prefere simplesmente definir essa disciplina como

noou noou

“a arte do Estado”, "o governo em acao’, “a gestao dos assuntos publicos’,
“a implementacao das politicas publicas” ou “a execucao sistematica e
minuciosa da lei”. Segundo Christopher Hood (1998, p. 3), a Gestao Publica
é considerada a arte do Estado e pode ser definida como “o problema de
como desenhar e operar 0s servicos publicos e detalhar o trabalho do poder
executivo do governo” (HOOD, 1998). Carolyn Hill e Laurence Lynn (2009, p.
10) definem a Gestao Publica como “o processo de assegurar que a alocacao
e uso dos recursos disponiveis para o governo sejam dirigidos ao alcance de
objetivos de politica publica estabelecidos em lei” (HILL; LYNN, 2009). Tamara
[linsky Crantschaninov (2020) define a Gestao Publica como o conjunto de
operacodes feitas pelos governos, enquanto responsaveis pela organizacao
do Estado, para atingir seus objetivos de existéncia.

Contudo, se nao houver uma compreensao adequada do conceito de
Gestao Publica, seu objeto e caracteristicas proprias, a analise e a atuacao do
gestor publico ficarao muito limitadas. Assim, por exemplo, se a definicao
de Gestao Publica for “o governo em acao”, € muito provavel que os gestores
publicos se limitem a analisar e atuar somente no ambito governamental —o
setor publico do Estado. Esse tipo de restricao, a principio, nao deve ocorrer.

Um conceito adequado de Gestao Publica precisa, além de estabelecer
a ontologia da disciplina, contribuir para libertar seus profissionais dos
qguadrosde referéncia tradicionais, restritivos e ortodoxos. A pratica da Gestao
Publica inovadora comeca com um conceito inovador, com uma reflexao
ampla sobre o seu objeto e sua natureza.
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Por isso, nessa obra, a Gestao Publica sera definida, por meio de
quatro atributos, necessarios e suficientes, como a drea do conhecimento
cientifico aplicado (ciéncia), que associa habilidades técnicas e politicas
(politica), dedicada a resolucao dos problemas sociais (politicas publicas)
de uma determinada comunidade politica (comunidade politica).”

Figura 4. Os atributos do conceito de gestao publica

o
ea . . Politica C idade
Ciéncia Politica Ot omunida
(science) oliti Publica Politica
(Politics) (Policy) (Polity)
area do que associa dedicada a de uma
conhecimento habilidades resolucao dos determinada

\cientl’fico aplicado | técnicas e politicas | problemas sociais | comunidade poll’ti(y

Fonte: elaboracao do autor.

2.1. Politica publica (policy)

A qué se dedica a Gestao Publica? Essa resposta esta relacionada ao seu
objeto de estudo: os problemas sociais (societal problems). Assim como o
jurista se dedica ao estudo dasnormas (com o proposito de promover justica),
0 médico, ao estudo da anatomia humana (com o propdsito de promover a
saude), e o engenheiro civil, ao estudo das construcdes (com o propdsito
de garantir a seguranca e o conforto das edificacdes), o gestor publico € o
profissional dedicado ao estudo dos problemas sociais com o propdsito de
resolvé-los — inclusive preveni-los — e assim promover o desenvolvimento da
comunidade politica.

Quando nossa comunidade padece de epidemias, ressente-se pela
miséria, sofre a precarizacao do trabalho, estagna pelo analfabetismo,
contamina-se pela poluicao ambiental, € ameacada pela violéncia, carece de
respeito pelas minorias ou cessa seu desenvolvimento econdmico, estamos
diante de alguns desses problemas sociais que estao sob a responsabilidade

02 O conceito proposto observa a légica da necessidade e suficiéncia (na dimensao dos
atributos) e de plena substituicao (na dimensao dos indicadores), conforme proposto
por Gary Goertz (2006).
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profissional dos gestores publicos. Esses problemas sao temas de extrema
relevancia social, politica, econdmica e ambiental, pois afetam, direta, ou
indiretamente, milhares de vidas, razao pela qual merecem ser tratados
com a mais absoluta responsabilidade pelos gestores publicos.

Segundo Gunnar Sjoblom (1984), um problema pode ser formalizado
como a diferenca entre uma situacao atual comparada a uma situacao
desejada (SJOBLOM, 1984). H& um problema quando existe uma diferenca
entre essas duas situacdes. Por exemplo, se apenas 40% do esgoto da
cidade de Recife for tratado (situacao atual), mas fosse necessario tratar ao
menos 90% (situacao desejada) para uma boa qualidade de vida na cidade,
isso significa que temos um problema. O problema € a diferenca entre um
padrao de referéncia almejado (um objetivo, um principio, uma norma) e
uma situacao existente ou concebida (HOOGERWERF, 1993).

Figura 5. O problema social

Situacao desejada

Necessidade/Oportunidade

T

= C)I Situagao atual

Fonte: elaboracao do autor.

Essa concepcao de “problema” nao é restrita a nocao de necessidade ou
crise, pois também compreende “oportunidades, desafios ou demandas”.
Nesse sentido, também existe um problema quando ha uma situacao
desejada (criada por uma oportunidade ou uma demanda) distinta de uma
situacao atual, como a realizacao de uma transicao ecoldgica para uma
economia ambientalmente sustentavel ou a busca do progresso cientifico
e tecnologico etc. Gestores publicos competentes sao capazes: 1) de explorar
oportunidades para gerar valor publico; e, 2) de identificar e tratar problemas
sociaisde forma preventiva, antes que seus efeitos negativos se materializem.
Essa concepcao inclui a perspectiva do desenho centrado no ser humano,
tipica dos laboratorios de inovacao em Gestao Publica (BASON, 2014).
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Quadro 3. Tipos de problema

Certeza sobre o conhecimento
Consenso sobre a

situacdo desejada

Alta Baixa
Problemas cientificamente
Alto Problemas sob controle DR
questionaveis
Baixo Problemas eticamente Problemas politicamente
guestionaveis guestionaveis

Fonte: adaptado de Robert Hopp (2011).

Por outro lado, ha diversos problemas questionaveis sob os pontos
de vista cientifico, ético ou politico. Problemas sdao cientificamente
guestionaveis quando existe consenso sobre a situacao desejada,
mas baixo conhecimento sobre o assunto ou as medidas necessarias
de intervencao. Nesse caso, duvidas sobre as possiveis causas do
problema ou efeitos da intervencao podem resultar em conflitos entre
especialistas (por exemplo, o debate sobre o aquecimento global).
Problemas eticamente questionaveis, por sua vez, resultam de alto
conhecimento sobre as causas do problema e os meios de intervencao,
mas baixo consenso sobre a situa¢cao desejada. Nessas circunstancias
existem divergéncias sobre os principios e valores que devem orientar
a intervencao (por exemplo, o debate sobre a eutanasia). Por fim, os
problemas politicamente questionaveis sao aqueles em que ha baixo
conhecimento sobre as causas dos problemas e os efeitos das medidas
de intervencao, além de baixo consenso sobre a situacao desejada. Esses
problemas sao conhecidos tambéem como problemas perversos (wicked
problems), pois contaminam a agenda publica de forma irracional,
levando as partes interessadas a priorizar seus proprios interesses na
definicao do problema.

Além disso, a dimensao publica dos problemas sociais nao é evidente,
pPOis Nao se resume a uma simples questao quantitativa (ndmero de
individuos afetados). Adimensao publica dos problemas sociais é permeada
por conflitos de natureza politica que irao determinar se os problemas
tém, ou nao, relevancia para a comunidade (ingressando na agenda
governamental ou social). Nao existe um acordo universal sobre o que é
considerado um problema ou uma solucao, pois os individuos percebem
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e concebem a realidade de formas diferentes, de acordo com seus valores,
experiéncias, conhecimentos, contextos e interesses.

No entanto, um problema se torna publico quando os atores politicos
intersubjetivamente o consideram um problema politicamente relevante
para a coletividade (SECCHI, 2013). O critério, politicamente relevante, nao
exige, por exemplo, que o problema tenha impacto (positivo ou negativo)
ou que envolva a maioria dos cidadaos. Nao € uma questao quantitativa
(consenso) ou qualitativa (conhecimento). A definicao de um problema
“pUblico” sempre serd uma questao politica para a comunidade. E preciso
reconhecer que um “problema social € uma construcao social e politica”
(BEKKERS, FENGER, SCHOLTEN, 2017, p. 86).

Por exemplo, a literatura aponta que a desigualdade social destroi as
comunidades e que as politicas de redistribuicao sao uma das iniciativas
publicas mais importantes para o fortalecimento do Estado (WILKISON,
2005). De acordo com os valores do indice de Gini, existe uma elevada
desigualdade de renda nos paises da CPLP.” Mocambique e Brasil figuram
entre os paises mais desiguais do mundo.

Grafico 1. Indice de Gini nos paises da CPLP
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Fonte: Banco Mundial (2022).

03 O indice de Gini @ uma medida de concentracao de uma distribui¢do, e seu valor varia
de O (perfeita igualdade) até 1 (desigualdade maxima).
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No Brasil todos os indicadores apontam para uma significativa
desigualdade de renda. Em 2017, 0os mais ricos (10% da populagao com os
maiores rendimentos) ficaram com 43,3% dos rendimentos totais, enquanto
0S Mais pobres (10% da populacao com os menores rendimentos) detiveram
apenas 0,7% da renda nacional (IBGE, 2020). As pessoas que estavam no
ultimo percentil de rendimento, ou seja, aquelas que faziam parte do 1% da
populacao com rendimentos mais elevados (cujo rendimento médio mensal
real era R$ 27.213, ante R$ 28.040, em 2016), recebiam, em média, 36,1 vezes o
ganho da metade da populacao com os menores rendimentos (cujo ganho
médio mensal real era R$ 754).

Esta enorme desigualdade socioecondmica, mesmo afetando 99% dos
cidadaos, passa ao largo das atuais prioridades do governo e da sociedade
civil da maioria dos paises da CPLP que mantém esse problema numa
condicao latente, fora da agenda governamental e da sociedade civil. Nesses
paises, a distribuicao de renda € entendida como uma questao de simples
meérito individual —um problema privado, nao publico. Dessa forma, a parcela
mais rica da sociedade nao reconhece a natureza politica de sua renda e
propriedade, nem admite contribuir voluntariamente para a reducao da
desigualdade social, mantendo o tema fora da agenda da sociedade civil.
Da mesma forma, a parcela mais pobre, ignorante de sua condicao e
excluida do acesso ao poder politico e econdmico, nao consegue influenciar
a agenda governamental para formular politicas que permitam solucionar
O problema, perpetuando as consequéncias negativas dessa desigualdade
para a comunidade. Simplesmente nao existem medidas suficientes de
cooperacao social para enfrentar o problema.

Outras questdes, porém, sao incorporadas com sucesso a agenda
publica (da sociedade civil ou governamental). A violéncia contra as
mulheres foi tratada, por décadas, em muitos paises, como um problema
privado a ser resolvido no ambito familiar. “Entre marido e mulher nao se
mete a colher”, diz o conhecido dito popular que expressa o acordo politico
tacito tradicional sobre o tema. No entanto, apods a mobilizacao da sociedade
civil, por meio da divulgacao de casos de extrema violéncia fisica, sexual
ou psicologica contra mulheres, gue comoveram a comunidade politica,
as mulheres vém conseguindo transformar esse problema, considerado
privado e familiar, em publico, e conquistar nao s6 o apoio das entidades da

O
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sociedade civil, mas também a protecao governamental —como a lei contra
a violéncia domeéstica de Angola, a lei Maria da Penha no Brasil e a lei contra
a violéncia domestica de Mocambique. Esse problema nao nasceu publico,
mas tornou-se publico por meio de um acordo, realizado no ambito da
comunidade politica, que deu legitimidade as reivindicacdes. Transformar
um problema privado em publico equivale a colocar um problema na
agenda publica (governamental ou da sociedade civil), assimm como retira-lo,
devolvendo-lhe o carater privado, consiste em afasta-lo da agenda publica.

Os problemas sociais sao complexos e dinamicos, derivam de multiplas
causas e variam temporal e espacialmente. Os problemas de Maputo nao
sao 0os mesmos de Luanda ou Dili, assim como os do Brasil nao sao os
mesmos de Portugal. Do mesmo modo, os problemas sociais de Bissau do
século XX ndao sao os mesmos de Bissau do século XXI. Os problemas sociais
sao dinamicos e variam nao so espacial e temporalmente, mas também de
acordo com aspectos institucionais, formais e informais — legais, politicos,
culturais, socioeconémicos. Logo, € possivel concluir que sao inUmeros
os fatores que podem contribuir para determinar a ocorréncia de um
problema social.

Exatamente por isso, as iniciativas publicas mobilizam recursos
necessariosaresolucaodosproblemassociaisadvindostantodosetor publico,
governamental (com a inclusao do problema na agenda governamental)
guanto do setor social ou privado (com a inclusao do problema na agenda
da sociedade civil). Esse conjunto de decisdes e acdes, inclusive a decisao
de nao agir, voltada a resolucao dos problemas sociais, realizada por atores
governamentais ou da sociedade civil, € denominado de politica publica.

Para muitosautores, a politica puUblica é definida pela natureza normativa
do governo — a unica organizacao estatal que dispde do monopdlio do uso
legitimo da forca fisica para dar cumprimento compulsorio as suas decisdes.
Por essa razao, muitos gestores publicos ainda adotam definicbes como a de
Thomas Dye (2017, p. 1), que estabelecem que a politica publica é “tudo que
0 governo escolhe fazer ou nao fazer”. No entanto, essa nao € a perspectiva
adotada nessa obra.

As politicas publicas sao geralmente compreendidas como exemplos
de atuacao governamental, pois cabe ao setor publico dispor, com
exclusividade, dos recursos coercitivos inerentes ao exercicio do governo

O
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(0 poder regulatdério e sancionador exercido em nome do Estado). No
entanto, o adjetivo “publico”, da politica publica, deriva de sua relagcdo com
0s problemas sociais, nao com sua vinculacao exclusiva ao setor publico
(governamental) do Estado. A politica publica € compreendida aqui
como sinbnimo de intervencao publica (governamental ou social) que
visa a resolucdo dos problemas sociais. E de notério conhecimento que,
até o inicio do século XX, por exemplo, quase a totalidade das medidas de
assisténcia social foram feitas, com relativo grau de coordenacao e sucesso,
por organizacdes sociais (Como as igrejas e as associacoes civis, religiosas
ou comunitarias).

Atualmente, Nnao s6 em razao da crescente intervencao governamental
frente aos problemas sociais, que teve inicio com o Estado de bem-estar
social, mas também em razao da crescente parceria entre os setores publico
e privado, observada no inicio do século XXI, € mais dificil encontrar problemas
sociais completamente alijados da intervencao governamental direta ou
indireta. Entretanto, a capacidade de implementar as politicas publicas abarca
0s recursos disponiveis para avaliar, formular e implementar as politicas
e o0s procedimentos por meio dos quais esses recursos sao mobilizados e
utilizados tanto pelo governo quanto pela sociedade civil — organizacdes nao
governamentais, empresas e individuos (HOWLETT, RAMESH, 2015).

Quadro 4. Tipos basicos de relacao e forma de prestacao

Forma de prestacdao do bem ou servigo publico e de interesse publico

Exclusivamente

Tipos de relacao

Exclusivamente
pelo governo

Em parceria
com o governo

por agentes

privados

Decisao
governamental

Decisao

Decisao conjunta
(o que fazer)

Decisao privada

Producao pelas
organizacoes
publicas

Producao

(fazer) Coproducao

Producao privada

Fonte: adaptado de John Alford (2016, p. 158).

O governo e a sociedade civil contribuem para gerar (ou destruir) valor
publico. Especialmente em regimes politicos democraticos, fundados
em economias de mercado, o governo nao detém o monopolio sobre as
praticas de governanca publica (decisao, producao e distribuicao de bens e
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servicos de interesse publico) necessarias a resolucao dos problemas sociais.
Sao inUumeros os exemplos de iniciativas, exclusivamente privadas, que
contribuem para a geracao de valor publico.

Atualmente, as principais iniciativas globais em favor da reducao das
mudancas climaticas sao coordenadas por atores nao governamentais
(organizacoes sociais) gue contam com o apoio dos governos. Nos Estados
Unidos, por exemplo, mesmo quando o governo de Donald Trump nao
reconhecia o aquecimento global como um problema social, a sociedade
civiladotava um numero crescente de arranjos de coordenacao, baseadas no
mercadoenasredes, para promover areducaodaemissao dosgasesde efeito
estufa. No Brasil, entre 2019 e 2022, o retrocesso da politica governamental
contra o aguecimento global contribuiu para fortalecer a mobilizacao das
entidades da sociedade civil.

Em diversos paises, cidadaos impedidos de firmar o contrato de
casamento (por exemplo, ao vivenciar uma relacao poligamica ou pertencer
a comunidade LGBTQIA+) firmam contratos privados que permitem o
reconhecimento de direitos tipicos do Direito de Familia em face de terceiros
(sobre heranca, planos de saude e previdéncia, representacao judicial,
custodia de menores etc.).* Esses contratos individuais, geralmente de
sociedade, embora nao abarquem todos os direitos e deveres do contrato de
casamento (dificultando seu cumprimento em face de todos os agentes do
Estado), permitem aos cidadaos que pertencem a um grupo minoritario da
sociedade civil, mesmo com a auséncia de uma regulacao governamental
especifica, facam valer a sua vontade, perante os demais cidadaos e entes
publicos e privados do Estado, de constituir uma familia (baseados numa
estrutura privada).

No atual sistema financeiro internacional, os paises disputam
investimentos que sao orientados para agueles que detém maiores notas
emratingsdecredito. Essesrankingssdorealizados porinstituicoes privadas
de avaliacao de risco (Fitch, Moody'’s, Standard & Poor's) que, em termos
gerais, classificam os paises entre os que possuem grau especulativo e os
gue possuem grau de investimento.

04 LGBTQIA+ movimento que reune orientacdes sexuais e identidades de género - Lésbi-
cas, Gays, Bissexuais, Travestis, Transexuais e Transgéneros, Queers (nao conformidade
com os padrdes de sexualidade ou género), Intersexuais (variacdes clinicas relacionadas
A0S CromossoMos sexuais), Assexuais e + (todas as demais identidades que integram
essa comunidade).
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Quadro 5. Classificacao das agéncias de risco de créedito (2019)

Pais S&P Moody’s Fitch Avaliagdo

Portugal BBE Baa2 BBB Grau de |nvest.|mento medio
baixo

Brasil BB- Ba2 BB- Especulativo
Cabo Verde B- * B- Altamente especulativo
Angola B- B3 B- Altamente especulativo
Mocambique CCC+ Caa2 CCC Extremamente especulativo
Guiné-Bissau * * * Extremamente especulativo
Sa.o T9me € * * * Extremamente especulativo
Principe
Timor-Leste * * * Extremamente especulativo

Fonte: Trading Economics (2022).

Esse mecanismo privado fixa parametros gue servem como um
poderoso indutor das politicas macroeconémicas dos paises, influenciando
diretamente a conducdo da politica fiscal e monetaria e, indiretamente,
inUmeras outras decisdes sobre politica econdmica e social. A logica é
simples: como 0s paises visam atrair investimento privado externo para
promover o crescimento econdmico, adotam politicas fiscais e monetarias
responsaveis que mantém o endividamento publico, assim como outras
variaveis macroecondmicas, em trajetoria sustentavel, garantindo uma boa
avaliacao nos rankings privados de credito.

A despeito de seu papel central, o setor publico — governamental -
do Estado nao detém, nem pode deter, numa sociedade fundada em
valores democraticos, o monopodlio das iniciativas que visam resolver
0os problemas sociais (em prol da geracao de valor publico). Essas
iniciativas sao compartilhadas com o setor privado e social do Estado:
as organizacoes da sociedade civil, as empresas e os cidaddaos em geral.
O interesse e a responsabilidade pela resolucao dos problemas sociais
sao efetivamente compartilhados por todos. Por essa razao, as politicas

O
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publicas sdo um conjunto de decisdes e acdes, tomadas por atores
de uma comunidade politica, que definem os objetivos e 0s meios
de alcancar resultados em situacdes em que as suas decisdes e acoes
podem contribuir para gerar valor publico. Essa definicao € proxima
daquela apresentada por William Jenkins (1978, p. 15):

[.] as politicas publicas sao um conjunto de decisdes interrelacionadas,
tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, que se refere a selecao
de objetivos e dos meios necessarios para logra-los, numa situagao
especifica em que o alvo destas decisdes estaria, em principio, ao alcance
efetivo destes atores.

As politicas publicas formuladas e implementadas pelos gestores
publicos induzem a cooperacdao e a coordenacao dos individuos e das
organizacdes, publicas e privadas, para gerar valor publico. Em muitos
paises, tanto as organizacdes publicas guanto as privadas buscam mensurar
sua contribuicao para a geracao de valor publico, como ilustra a iniciativa
do Atlas do Valor Publico, realizado na Suica (CGEMEINWOHL SCHWEIZ,
2020). Em 2012, o Reino Unido aprovou uma nova lei dos servicos publicos
(The Public Services Act), também conhecida como a lei do valor social,
que estabelece que as autoridades publicas devem considerar o bem-estar
econdmico, social e ambiental em relacao aos contratos de servicos publicos,
impondo aos seus agentes a necessidade de justificar suas decisdes em face
dos potenciais beneficios e custos da intervencao publica para as partes
interessadas (UK CABINET OFFICE, 2012). Exemplos como esses ilustram que,
ao gestor publico, compete gerir as politicas publicas de forma inovadora
para resolver os problemas sociais, em parceria e colaboragao com todos os
setores do Estado, permitindo assim a criacao de valor publico.

O ciclo das politicas publicas
O processo continuo de intervencao que visa a resolucao dos problemas
sociaisétradicionalmente entendido a partirde um modelo conhecido como
o ciclo das politicas publicas (LASSWELL, 1956). Esse método interpretativo

decompde as politicas publicas em cinco etapas: 1) agenda; 2) formulacao;

3) decisao; 4) implementacao; e, 5) avaliacao.

O
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Grafico 2. O ciclo das politicas publicas

Avaliagao

Ciclo das
Politicas
Publicas

Implementacao

Formulagao

Fonte: elaborado pelo autor.

Esse meétodo interpretativo decompde as politicas publicas em cinco
etapas: 1) agenda; 2) formulacao; 3) decisao; 4) implementacao; e, 5) avaliacao.
O ciclo inicia com a identificacao de um problema social e a sua inclusao na
agenda publica (social ou governamental). Na proxima etapa, sao formuladas
e analisadas as possiveis alternativas ao problema. Desse processo de analise
resulta uma decisdo sobre a alternativa a ser adotada. Em seguida, ocorre o
processodeimplementacaodadecisaoeseu monitoramento.Ocicloencerra
com a avaliacao dos resultados e impactos, que culminam em aprendizado
e informacdes Uteis para o proximo ciclo da politica publica. Esse processo
continuo permite a Gestao Publica estabelecer um ciclo virtuoso de geracao
de valor publico, promovendo o desenvolvimento social.

- - ®
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2.2. Comunidade politica (polity)

A Cestdo Publica se dedica a quem? A resposta é: a comunidade politica
afetada pelo problema social. Em geral, isso significa o Estado, mas pode ser
uma comunidade politica muito menor, Ccomo um bairro ou um municipio
gue integra um Estado, ou muito maior, como a comunidade internacional
gue integra todos os Estados. A Gestao Publica ndao serve ao governo
ou a Administracao Publica, responsaveis respectivamente por dirigir
politicamente o Estado e por implementar suas decisdes. A Gestao Publica
serve a polity,a uma comunidade politica, capaz de mobilizar recursos numa
coletividade organizada, por meio de atores governamentais e da sociedade
civil, que detém responsabilidade e compromisso com a resolucao dos
problemas sociais.

Primeiro, isto implica reafirmar que o governo do Estado tem como
principal atribuicao resolver os problemas sociais;, porém, nao & correto
afirmar que essas medidas sejam exclusivas do setor publico.” Ao contrario,
a efetividade das medidas governamentais, em geral, exige a colaboracao
de outros setores do Estado. Esses setores podem agir diretamente, sem
a participacao do governo, por meio de iniciativas publicas realizadas pela
sociedade civil. InUmeras iniciativas exemplares que promovem a saude, a
educacao,aculturaeageracaodeempregoerenda,naoexigemaintervencao
governamental. Em acdes como essas, os cidadaos recuperam a capacidade
de agir sobre os seus problemas, reforcando o espirito democratico de
autonomia, responsabilidade e compromisso com a comunidade. Nao se
trata de corroer o poder do governo do Estado (Hollow State), conforme foi
exposto por Roderick Rodhes (1997), transferindo as atribuicoes “do setor
publico para o privado”, mas de estabelecer uma compreensao adequada
sobre o que € o Estado, o governo e a sociedade civil, reconhecendo a polity —
Nao o0 governo —como o locus de atuacao do gestor publico (RODHES, 1997).

A Gestao Publica esta vinculada ao sentido amplo do termo “publico”.
O governo é uma importante manifestacao da dimensao publica da
comunidade politica, mas é somente uma de suas expressoes. A Gestao

05 Isso nao significa negar que o ramo governamental da Gestao Publica dispde de
Meios coercitivos para assegurar a cooperacao social - como a regulacao e a tributacao
- que, em geral, ndao dependem da concordancia dos individuos afetados para serem
adotados, pois sao manifestacdes do poder politico legitimamente concedido pelo
Estado ao governo.
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Publica opera num contexto publico amplo em que cidadaos, associacoes
da sociedade civil, organizacdes nao governamentais, empresas privadas e
0s governos interagem para formular, implementar e avaliar as politicas que
contribuem para a resolucao dos problemas sociais.

Segundo, a Gestao Publica promove medidas de intervencao publica
gue ocorre nos bairros, nas cidades, nas regides, Nos paises, Nos continentes
e em todo o planeta (quem sabe um dia também fora dele), para resolver os
problemas comuns da comunidade politica, com ou sem a participagao de
governose demaisorganizacdesdo setor publicodo Estado. Em Portugal, por
exemplo, o ingresso na Uniao Europeia nao implicou na perda da soberania,
mas complexificou a maneira como as politicas publicas portuguesas sao
geridas, pois agora também é necessario coordenar as politicas publicasem
nivel supranacional (comunitario).

A responsabilidade profissional dos gestores publicos perante a
comunidade politica € muito grande, pois erros e acertos praticados tém
ampla repercussao no desenvolvimento da comunidade, afetando um
grande numerode pessoas (dimensao espacial) durante geracoes (dimensao
temporal). Assim, quando um cliente procura o servico de um profissional
meédico, por exemplo, o faz de maneira livre, € esclarecido e concorda com o
tratamento sugerido, as responsabilidades sao bem definidas e nao existe
efeito sobre terceiros. A rotina profissional da CGestao PUblica ndo é essa. A
atuacaoearesponsabilidade do gestor publico habitualmente se estendem
a Mmuitos, por muito tempo, por vezes de forma compulsoria (gestao
publica governamental), e a cadeia de responsabilizacao € precaria. O erro
meédico pode matar um paciente, o erro de um advogado pode condenar
indevidamente um constituinte a uma sancao (civil, penal, administrativa),
O erro de um engenheiro civil pode levar a ruina de uma construcao, mas
O erro de um gestor publico € o Unico capaz de precarizar a situacao de
Muitos e por muito tempo (perpetuando o subdesenvolvimento social,
econdbmico, ambiental).

No Brasil Imperial (1888), por exemplo, a decisao de libertar os escravos
sem qualquer forma de compensacao ou apoio, seja por parte dos
escravocratas ou do governo, produziu uma legiao de individuos excluidos
que ha muitas geracoes reivindicam, sem sucesso, a plena integracao
social. O Brasil do século XXI ainda se ressente dos efeitos da ma gestao de

O
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um problema social do século XIX, com ampla repercussao sobre a atual
comunidade politica (polity).

O esforco para determinar a comunidade politica — espacial e
temporalmente — responsavel pela intervencao publica nao € trivial. Por
exemplo, quando o estado do Rio de Janeiro se tornou financeiramente
inviavel, apos a realizacao dos Jogos Olimpicos de 2016, caberia ac governo
federal brasileiro financiar parte dos gastos para ajudar a sanar as contas
do estado? Os demais estados brasileiros que, no passado, agiram com
responsabilidade fiscal devem ser obrigados a socorrer o estado que agiu
de forma fiscalmente irresponsavel? Ao municipio do Rio de Janeiro, que
recebeu maior parte dos investimentos publicos, caberia assumir a maior
parte do 6nus financeiro?

Da mesma forma, em face do aquecimento global, que afeta (e
afetara) todo ser vivo do planeta, devemos considerar como responsaveis
0s maiores poluidores da atualidade (a China e os Estados Unidos) ou o0s
maiores consumidores dos produtos desses paises? Ou sao responsaveis
todos os individuos afetados pelas consequéncias negativas do problema?
Como fazer representar nos dias atuais os interesses das geracoes futuras,
gue serao as mais afetadas? Essas questoes dizem respeito a comunidade
politica, e as respostas dependerao de um acordo que definira os limites da
intervencao da Gestao Publica.

2.3. Ciéncia aplicada (science)

Qual a natureza da Gestao Publica? A resposta a essa questao esta no
equilibrio necessario entre a técnica e a politica no exercicio pratico desta
disciplina. A Gestao Publica € uma ciéncia social aplicada, dedicada a
resolucao de problemas sociais a partir da analise de evidéncias, da pesquisa
aplicada e da producao do conhecimento cientifico. Como uma disciplina
aplicada, a funcao social da Cestao Publica € compreender como 0s
resultados da ciéncia podem ser transformados em solucdes praticas. Trata-
se de desvendar como evidéncias podem ser utilizadas para aprimorar a
analise dos problemas, construir modelos explicativos, desenvolver teorias
e informar sobre alternativas tecnicamente viaveis de intervencao, cujo
desempenho seja passivel de avaliacao e aprimoramento constante.

O
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O desenho experimental das politicas publicas
As analises e recomendacdes da Gestao Publica sao baseadas em
evidéncias. Assim como outras disciplinas cientificas, a Gestdao Publica
adota procedimentos para avaliar o impacto das medidas de intervencao
publica. Um tipo especifico de avaliacao permite estimar o impacto
da politica, programa ou projeto publico, antes de sua implementacao
(avaliacao ex ante). Desta forma, o gestor publico pode decidir, de maneira
cientificamente informada, se os beneficios da medida excedem os
seus custos, fundamentando cientificamente as decisdes publicas. Esse
procedimento permite elevar a efetividade das medidas de intervencao,
poupando tempo e recursos que poderao ser destinados as iniciativas com
potencial de melhor resultado. O protocolo cientifico padrao para realizar
essa estimativa é o desenho experimental realizado na forma de um teste
piloto da intervencao publica.

Por exemplo, se a Republica de Angola formulasse uma iniciativa
publica para resolver o problema do elevado desemprego entre a sua
populacao mais jovem, entre 18 e 25 anos, uma medida de intervencao
possivel seria um programa nacional de formacao técnica (na forma de um
curso profissionalizante de 3 meses associado a um estagio remunerado de
mais 3 meses). Assim, antes de implementar o programa nacionalmente, o
governo angolano decide realizar um experimento, na forma de um teste
piloto, para estimar os efeitos da medida. Para tanto, entre os milhdes de
jovens desempregados do pals, aptos a ingressar no programa, cadastrados
previamente numa plataforma eletréonica especifica, decide-se selecionar
aleatoriamente uma amostra estatisticamente representativa de 500 jovens
para participar do programa (grupo de tratamento) e outros 500 jovens
para acompanhamento que nao participarao do programa (grupo de
controle). Como a selecao € aleatoria, os grupos de tratamento e controle sao
equivalentes entre homens e mulheres, residentes do interior e da capital,
com ou sem experiéncia profissional prévia etc. Ou seja, nao existe uma
diferenca estatisticamente significativa entre esses grupos, consideradas
algumas variaveis de interesse para o programa.

Um més apods a conclusao do programa piloto, esse percentual de

jovens empregados sera comparado. Nesse exemplo, existe uma diferenca

estatisticamente significativa: 55% dos jovens do grupo de tratamento e
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45% dos jovens do grupo de controle estdao empregados. Logo, é possivel
estimar que o programa tem um potencial de impacto de reducao de 10%
no desemprego entre os jovens angolanos.

Se o programa piloto teve um custo total de um milhao para treinar
500 participantes, o custo unitario por participante do programa foi de dois
mil (1.000.000/500) e o custo de cada novo jovern empregado foi de vinte

mil (1.000.000/50). Cabe agora ao governo e a sociedade, gue financiardo a

medida de intervencao, decidir se essa taxa de sucesso de 10% e o custo de
vinte mil por jovem empregado é satisfatorio. Se for julgado insatisfatorio,
um Novo programa devera ser formulado, testado e comparado. Nesse caso,
tanto uma elevacao da taxa de sucesso do programa (de 10% para 20%, por
exemplo) quanto uma reducao do seu custo, mantida a mesma taxa de
sucesso (de vinte mil para cinco mil, por exemplo), implicara no alcance de
um melhor desempenho. Desta forma, uma solucao mais satisfatoria para
o problema tera sido adotada e uma quantidade significativa de recursos
publicos sera poupada.

O processo de resolucao de problemas sociais € um desafio intelectual
gue integra académicos e profissionais em um empreendimento pratico-
cientifico. A dimensdo cientifica da GCestao Publica cumpre um papel
fundamental nessa relacao, pois visa reduzir as incertezas da intervencao
publica, permitindotratarmelhorseusriscosealcancarmelhoresresultados.

As proposicoes testadas segundo os protocolos do método cientifico
(integridade, transparéncia, replicabilidade), oferecem um conhecimento
mais seguro sobre a realidade que sera objeto da intervencao publica.
Isso nao significa que as evidéncias cientificas sao infaliveis (justamente
O contrario), mas que, por levar em consideracao os procedimentos
compartilhados pela comunidade cientifica que visam deliberadamente
reduzir a incerteza e corrigir 0os erros, essas evidéncias nos permitem tratar
melhor osriscosda intervencao publica, justificando e elevando a confianca
nessas medidas (mesmo em face de eventuais erros e falhas).

)
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A intervencao baseada em evidéncias estabelece o mecanismo que
permite ao gestor publico intervir na realidade, com a melhor informacao
disponivel, em busca de uma decisdao satisfatoria em face dos objetivos
publicos. Isso nao significa que o conhecimento, produzido segundo os
protocolos cientificos, seja infalivel ou leve sempre a melhor decisao em
face do problema, pois, nesse caso, a incerteza inerente a realidade e ao
conhecimento estaria simplesmente sendo negligenciada. A questao
pratica do gestor publico € determinar o grau de incerteza aceitavel para
a intervencao publica, reconhecendo que nunca sera possivel elimina-la,
embora as evidéncias cientificas contribuam significativamente para reduzi-
la. Ao dispor de maior conhecimento, o gestor publico reduz a incerteza,
permitindo gerir melhor os riscos, o que contribui para elevar as chances de
sucesso da intervencao publica (KOGA, 2022).

Uma disciplina cientificamente orientada, como a Gestao Publica, pode
alcancar resultados extraordinarios na solucao dos problemas sociais, se a
sua pratica for orientada para a reducao das incertezas (avaliacao ex ante
dasalternativasde intervencao) e para o aprendizado com os erros (avaliacao
ex post da intervencao). Um medico e um curandeiro podem influenciar,
ajudar ou prejudicar, no processo de restabelecimento da saude de um
individuo, mas a razao pela qual a maioria das pessoas busca tratamento
medico especializado é exatamente porque acredita nos resultados da
ciéncia médica moderna, que reduz a incerteza do tratamento, esclarece
0S MecanisMos causais da intervencao (permitindo o aprendizado, mesmo
guando nao exitosa) e, no seu estagio atual de desenvolvimento, permite
alcancar resultados superiores aos antigos rituais de cura. A definicao
do problema social € de natureza politica, mas o esforco de resolucao do
problema social é cientificamente orientado.

Isso implica que os cientistas e analistas das politicas publicas (policy
analysts) podem assumir, ao menos, quatro diferentes posturas em relacao
aos problemas sociais e a politica inerente & Gestdo Publica. E possivel atuar
como cientista puro (sem qualquer vinculacao com os problemas sociais),
como arbitro cientifico (contribui para a resolucao dos problemas sociais,
sem tomar partido sobre valores ou alternativas de politicas publicas),
como advogado de politicas (utiliza sua pesquisa para advogar em favor
de determinadas alternativas de politica publica) ou como intermediario
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honesto de alternativas (participa do debate sobre as politicas publicas,
contribuindo para expandir as alternativas disponiveis) (PILKE, 2007).

Os dois primeiros servem como fonte de informacao para a decisao
(como pesquisadores de universidades e centros de pesquisa publicos),
0s dois ultimos se engajam diretamente na formulacao das alternativas
(como membros cientificamente treinados de think tanks, partidos
politicos ou até mesmo centros de pesquisa financiados por grupos de
interesse). Na pratica da Gestao Publica democratica, todos esses tipos, por
meio de um debate racional, podem contribuir para a analise e a avaliacao
das alternativas de intervencao que visam resolver os problemas sociais.
Entretanto, € a melhor evidéncia e interpretacao cientifica que permite
contribuir para reduzir a incerteza da intervencao sobre os problemas
sociais, maximizando o valor publico.

A complexidade dessa relacao pode ser entendida a partir de algumas
dimensdes. Primeiro, a Gestao Publica é tradicionalmente compreendida
simultaneamente como arte, ciéncia e oficio (LYNN, 1996). E arte, pois é
atividade criativa; € ciéncia, pois realiza a analise sistematica de dados e
evidéncias para interpretar e explicar os fatos cientificamente; e é oficio, pois
agrega individuos dedicados e vocacionados a uma profissao. Assim como
Nna arte, a visao de especialistas determina o que € considerado como as
“melhores praticas” da disciplina. O esforco cientifico, os dados e as teorias
de economistas e cientistas sociais e estatisticos informam as decisdes da
Gestao Publica. A vocacao e o comprometimento com o oficio da Gestao
Publica exigem uma pratica responsavel, dedicada a valores elevados
(integridade, responsividade, efetividade) em favor da comunidade.

Segundo, a pratica da Gestao PuUblica ¢ um empreendimento cientifico
transdisciplinar. A Gestao Publica nao €, de forma isolada, Administracao,
Ciéncia Politica, Direito, Historia, Economia, Contabilidade, Ciéncia Social
ou Filosofia, muito embora exista entre, além e através dessas disciplinas. Ao
longo da historia, a reflexao e a pratica sobre a Gestao Publica transitam
entre essas disciplinas, ainda que nunca tenha se limitado aos canones
de uma uUnica delas. A Gestao Publica € uma area do conhecimento
muito antiga do pensamento ocidental, cuja origem remonta aos
antigos filosofos e pensadores politicos que deram inicio a reflexao

O
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sobre a natureza e as funcdes do governo, dois séculos antes de Cristo
(especialmente Platao e Aristoteles).

Na ldade Moderna, com o desenvolvimento do Estado, a CGestao Publica
passaacombinarafuncaogovernamental regulatoria, por meioda dimensao
legal-institucional (vinculada ao Direito Publico), a funcao burocratica,
da Administracao Publica, por meio da administracao das organizacoes
publicas (vinculada a Administracao). Este € o periodo do surgimento do
cameralismo na Europa, época em que especialistas eram contratados,
principalmente na Alemanha e na Austria, para atuar no planejamento e
na gestao das politicas governamentais. Contemporaneamente, o artigo
seminal da Administracao Publica, escrito por Woodrow Wilson em 1887, ao
defender uma administracao cientifica do governo, antecedeu em mais de
vinte anos os principios da administracao cientifica empresarial de Frederick
Taylor, publicado em 1911.

Terceiro, a Gestao Publica € uma disciplina académica de natureza
tedrica e pratica, que integra a perspectiva positiva (descricao e explicacao
do fendmeno como €) e normativa (prescricao de como intervir no fenémeno
tal como deve ser). A perspectiva positiva da Gestao Publica busca aprimorar
0s métodos e técnicas de pesquisa que permitem gerar observacoes e
evidéncias gque corroboram novas teorias sobre os fendmenos de interesse.
Argumentos positivos nao envolvem juizo de valor, pois se limitam ao que
‘e". Por exemplo, uma pesquisa revela que, em media, a elevacao de um ano
de estudo eleva a renda do trabalhador em 5%. O argumento se baseia na
inferéncia realizada a partir dos dados oficiais do censo, analisados com base
em um conjunto de técnicas estatisticas.

A perspectiva normativa da Gestao Publica, por sua vez, aplica o
conhecimento cientifico para tentar resolver o problema social. Argumentos
normativos envolvem juizo de valor baseado em critérios de decisao que
indicam o que “deve ser”. Por exemplo, consultores afirmam, a partir da
analise de diversos dados, que o governo deveria investir na expansao de
projetos de capacitacao dos trabalhadores, por meio de parcerias com a
iniciativa privada, para elevar a produtividade e a renda do trabalhador, de
forma a dar maior eficiéncia e efetividade as politicas de emprego e renda.
Esse argumento se baseia em modelos e teorias positivas, mas incorpora
um juizo de valor baseado em uma avaliacao das alternativas de intervencao
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a partir dos critérios de eficiéncia e efetividade, que apontam, a partir das
evidéncias, qual é tecnicamente a alternativa mais adequada, em face de
critérios predeterminados (eficiéncia, efetividade), para resolver o problema
social da baixa renda do trabalhador.

Toda politica publica é baseada em pressupostos — hipodteses sobre
como o mundo funciona e quais as causas do problema social. Por essa
razao, a Gestao Publica, que é orientada por evidéncias, realiza o teste dessas
hipoteses subjacentes antes mesmo de desenhar as intervencdes publicas
(avaliacao ex ante), ou depois, avaliando periodicamente seus resultados
para aprender e aperfeicoar o modelo de intervencao (avaliacao ex post) de
forma a garantir o cumprimento dos objetivos, fazer melhor uso dos recursos
investidos e assegurar impacto efetivo na resolucao dos problemas sociais,
de forma sustentavel.

Quarto, a Gestao Publica tambem &€ um empreendimento aplicado
porque se dedica concomitantemente ao desenho e a operacao das
medidasdeintervencao. Isso implica nao so na formulacao das solucdes mais
adequadas a resolucao dos problemas, na decisao da melhor ferramenta de
intervencao e na adequacao entre objetivos, recursos e capacidades, como
também na gestao das atividades de prestacao dos servicos, na supervisao
dos agentes contratados, na operagao dos mecanismos de garantia
regulatoria e na coordenacao dos atores interessados. Os gestores publicos
operam em todas as etapas do ciclo das politicas publicas: na agenda, na
formulacao, na implementacao e na avaliacao.

A GCestao Publica € uma ciéncia aplicada (uma pratica profissional
dedicada a resolucao dos problemas sociais e ao desenho de solucdes
inovadoras que integram um circulo virtuoso entre “fazer” e "aprender”) que
se propde a expandir o conhecimento, aumentar as habilidades e reforcar as
competéncias de seus profissionais.

2.4. Politica (politics)

A Cestao PuUblica opera politicamente, pois lida com decisdes relacionadas
aquem recebe “o qué”, “quando” e “como” na comunidade politica, lidando
com forcas de cooperacao e conflito sobre a melhor forma de alocar
socialmente os custos e os beneficios. Ahabilidade politica do gestor publico
consiste em equilibrar essas forcas de cooperacao e de conflito, sobre a

distribuicao dos custos e beneficios sociais, em favor do desenvolvimento,
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da resolucao dos problemas sociais e do bem-estar da comunidade.
Os gestores publicos precisam estar conscientes da politica e serem
conhecedores de suas instituicdes, pois a efetividade da gestao depende
do entendimento da politica, dos processos politicos e da habilidade em
operar num contexto politico (FREDERICKSON, 1989, p.12).

Isso se da, primeiro, porque a Gestao Publica € um empreendimento
cooperativo. Quem exerce a Gestao Publica trata de resolver coletivamente,
por meio da cooperacao obtida de forma coercitiva ou voluntaria, os
problemas sociais. Trata-se de garantir os beneficios da acao coletiva — as
iniciativas conjuntas de pessoas e grupos que atuam com o proposito de
alcancar objetivos comuns — e mitigar os custos do oportunismo daqueles
gue desejam se aproveitar desses beneficios comuns sem contribuir para a
sua provisao. Um desafio que fica evidente no ramo social da Gestao Publica,
onde 0s agentes responsaveis por desenvolver projetos sociais necessitam
de incentivos a cooperacao, permitindo o adequado financiamento das
acdes e a manutencao das atividades. Nesse contexto de cooperacao
social voluntaria, a gestao das redes de cooperacao € mais complexa do
gue na gestao governamental que, em Uultima instancia, pode recorrer ao
poder coercitivo, via regulacao, para impor compulsoriamente a decisao
governamental e o seu cumprimento.

Segundo, porgue na Gestao Publica é preciso mitigar os conflitos.
A GCestao Publica também lida com decisdes de natureza distributiva e
redistributiva, de soma zero, em que ha ganhadores e perdedores, com
potencial para gerar disputas e conflitos (como nas decisbes sobre a
politica tributaria, a politica social de redistribuicao de renda ou econdmica
de isencao fiscal). InUmeros problemas sociais decorrem da incapacidade
de lideranca dos gestores publicos, uma limitacao gque os impede de
superar esses conflitos ao nao permitir que os envolvidos percebam que a
cooperacao pode levar todos a uma situacao social melhor.

Mesmo em situacdes de aparente conflito, € preciso considerar que
a Gestao Publica geralmente opera em um contexto social de interacoes
repetidas que permitem uma negociacaoc em que perdas de curto prazo
podem ser compensadas com ganhos de meédio e longo prazo. O gestor
publicobuscacriarvalor publico pormeiode acordos mutuamente benéficos,
cultivados por meio de interesses e visbes de mundo compartilhados, da
criacao e aprimoramento de economias de escala ou da combinacao
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de habilidades, experiéncias, capacidades e projetos complementares
(SEBENIUS, 1992). Superar os conflitos politicos de ordem pratica € uma
necessidade cotidiana da Gestao Publica.

Terceiro, porque a Gestao Publica institui normas, regras e praticas,
formais e informais, de interacao social. A Gestao Publica opera por meio
de instituicdes que sao definidas politicamente. Essas instituicoes definem
como as decisdes sao tomadas e 0s recursos alocados na sociedade. Nos
regimes democraticos, isso significa também que os gestores estao
interligados por meio de arranjos que lhes impdem o dever de assumir a
responsabilidade de suas acdes e inacdes perante o Estado. Os problemas
sociais sao resolvidos em nome da comunidade (polity); logo, a Gestao
Publica determina como e de que forma essa tarefa sera realizada e estara
permanentemente submetida a um sistema legitimo de responsabilizacao
(accountability). O regime democratico requer que as instituicdes da Gestao
Publica, criadas pelo publico e para o publico, atuem de forma responsavel
e prestem contas ao Estado. Por essa razao, as acdes governamentais, por
exemplo, sao desenvolvidas com observancia da lei e os seus agentes devem
sempre prestar contas aos cidadaos, nao so periodicamente, nas eleicoes,
mas permanentemente durante o exercicio do governo.

Quarto, porque a politica responde a pergunta: o que fazer? A politica
fixa os objetivos e metas. Ja a técnica responde a questao: como fazer? A
tecnica determina a melhor forma de alcancar esses objetivos. O processo
de tomada de decisao pressupde racionalidade (a adequacao de meios a
fins). Isso implica nao so6 alinhar a melhor técnica (meio) a decisao politica
(fim), como também decidir politicamente, estabelecendo objetivos
tecnicamente realizaveis, possiveis de serem alcancados em face dos
recursos, dos méetodos e do contexto no qual se atua. O gestor publico
precisa aliar a competéncia técnica a legitimidade politica. A habilidade
politica assegura que a acao sera legitima perante a comunidade politica,
a sociedade civil, 0 governo e as leis; ao passo que a competéncia técnica
garante a exceléncia da medida em face de critérios de desempenho
(eficacia, eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade, equidade) e
conformidade (ética e legalidade). A técnica e a politica sdo habilidades
indissociaveis do gestor publico, mesmo que, na pratica, sejam exercidas
de forma diferente por agentes que atuam como politicos, burocratas,
empreendedores sociais etc.
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As exigéncias técnicas e politicas variam conforme as responsabilidades
da funcao exercida pelo gestor publico. Cargos de direcao exigem maior
responsabilidade politica do que os cargos técnicos. No setor publico, a
Cestao Publica é praticada pelos agentes governamentais, politicos e
burocraticos. Os agentes politicos dirigem a Administracao Publica e sao
responsabilizados politicamente por suas decisdes e resultados, isto €,
prestam contas a comunidade politica guando ganham ou perdem eleicoes.
Os agentes burocraticos, da alta Administracao Publica, ocupam funcoes
demissiveis ad nutum (livre nomeacao e exonerac¢ao), que equilibram
responsabilidades politicas e técnicas, principalmente perante os agentes
politicos. Os agentes burocraticos detém muito menor responsabilidade
politica, pois sao servidores burocraticos estaveis, cuja responsabilidade
pelos resultados, alcancados ou nao, da Administracao Publica € de natureza
eminentemente técnica.

O prefeito municipal, o secretario municipal de educacao e o diretor da
escola municipal sao gestores publicos que combinam, em diferentes graus,
conhecimento, habilidades, atitudes e valores. Entretanto, € importante
observar, que essas dimensdes Nao sao substituiveis — cargos de elevada
relevancia politica nao prescindem de competéncia técnica, assim como
cargos de elevada especificidade técnica nao prescindem de competéncias
politicas. O secretario municipal de educacao, nomeado por critérios
estritamente politicos, sem dispor de competéncia técnica, tera menor
capacidade de gestao da politica municipal de educacao e maior sera, por
incompeténcia, a sorte de erros que cometera no planejamento e execucao
das acoes.

Da mesma forma, o diretor da escola municipal, tecnicamente
competente, mas sociopoliticamente inabil, dificiimente conseguira
vincular o plano de educacao as necessidades de sua comunidade escolar,
padecendo assim de toda ordem de conflitos. Na Gestao Publica, as
habilidades técnicas e sociopoliticas devem ser combinadas e equilibradas.

C
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Os politicos e os administradores
publicos profissionais

Segundo Max Weber (1999 [1919]), é preciso diferenciar entre os politicos
e 0s administradores publicos profissionais. Os politicos profissionais sao
aqueles individuos vocacionados para a direcao politica do Estado, que se
diferenciam entre os que “vivem da politica” e os que “vivem para a politica”.
Os politicos profissionais que vivem “da politica” nao possuem meios de
subsisténcia proprios, além daqueles oriundos da atividade politica. A sua
atividade publica se caracteriza como um meio para conquistar renda, uma
disputa por recursos financeiros e materiais que vao além da defesa de
ideais comuns ou da analise racional dos problemas sociais. Entre agqueles
gue vivem “da politica”, estao alguns lideres politicos (desprovidos dos meios
materiais de subsisténcia), os dirigentes e membros da estrutura partidaria
(que disputam cargos publicos), os representantes de grupos de interesse
(sindicato, camara de comeércio etc.). Por outro lado, os politicos profissionais
gue vivem “para a politica” sao individuos financeiramente independentes
e sua atividade publica nao exige remuneracao. Esse tipo de politico
profissional € motivado pela hora, pelo prestigio, por ideais ou até mesmo
pela sensacao de poder, mas sua prioridade ndo € a garantia de sua propria
subsisténcia pelo exercicio da atividade politica. Assim, entre uma decisao
qgue pode garantir beneficios materiais a si proprio ou promover o bem-
estar coletivo, um politico profissional orientado “para a politica” estara em
condicao de tomar a decisao com independéncia.

Os administradores publicos profissionais, por sua vez, sao aqueles
individuos vocacionados para o servico publico, ndao para a disputa politica.
O funcionario publico auténtico nao se dedicara a politica. Nao cabe ao

administrador publico lutar de forma apaixonada por seus ideais politicos,

nem assumir a responsabilidade pessoal pelos resultados da atuacao
politica. Ao administrador publico profissional compete dar cumprimento
as leis e as decisbes governamentais de forma imparcial e técnica, assim
como, ao lider politico profissional, compete assumir a responsabilidade
pessoal e intransferivel pelas decisbes governamentais. Para Max Weber,
no Governo e na Administracao Publica, as dimensdes técnicas e politicas
nao devem se confundir.
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Por fim, é preciso esclarecer que, apesar de operar politicamente, a
Cestao Publica nao € sinbnimo de Ciéncia Politica. O objeto da Gestao
Publica nao € o poder, nem seu proposito € a conguista e a manutenc¢ao do
poder politico. A politica € o meio, nao o fim da Gestao Publica. Os gestores
publicos operam num contexto técnico, visando a resolucao de problemas
sociais definidos politicamente. Quando a Gestao Publica se torna mero
instrumento de poder e influéncia, descaracteriza seu objeto e propdsito,
corrompe-se e perde a capacidade de oferecer resultados. E a combinacéo
dessas habilidades, técnicas e politicas, na proporcao e No Mmomento
adequados, que permite ao gestor alcancar os objetivos publicos.

3. Os pilares da Gestao Publica

Os agentes publicos orientam o seu comportamento por um determinado
ethos que informa com que propodsito a Gestao Publica deve ser praticada.
De acordo com esse ethos, o gestor publico € o agente que, atuando dentro
de determinados parametros, toma e implementa decisdes que almejam
atingir critérios satisfatorios de desempenho e asseguram o cumprimento
dos principios e normas de conformidade.

O desempenho lida com a maneira pela qual o agente publico contribui
para a geracao de valor para a comunidade, agindo de forma a empenhar
seus melhores esforcos para entregar os resultados mais satisfatorios. Nesse
sentido, decisbes que maximizam critérios de desempenho como eficacia,
eficiéncia, efetividade, sustentabilidade e equidade sao preferiveis aquelas
gue geram menor valor publico. A conformidade trata do cumprimento
dos requisitos éticos e legais necessarios a conduta esperada de um gestor
publico que atua como agente de uma comunidade politica. Primeiro, as
decisdes devem ser corretas, estar em conformidade com principios como
a responsividade (accountability), a impessoalidade, a transparéncia, a
participacao, a equidade e a promocao do maior bem para o maior numero
de pessoas. Segundo, as decisdes devem ser legais, estar em conformidade
com a Constituicao, as leis e os regulamentos que autorizam politicamente
0s gestores publicos a atuar.

As comunidades politicas (as cidades, as regides, os paises, 0s sistemas
de Estados etc.) enfrentam problemas sociais complexos que requerem o
aprimoramento de desempenho da Gestao Publica, de forma associada a
uma maior conformidade com o0s principios éticos e legais que orientam a
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sociedade. Por isso, o modelo de Gestao Publica estabelece que a dimensao
da conformidade (ética e legal) é fundamental para a Gestao Publica,
colocando-a em situacao de equivaléncia com o bom desempenho (a
exceléncia baseada em critérios como eficiéncia, eficacia, sustentabilidade
etc.). Os resultados da Gestao Publica devem refletir o alcance de elevados
padroes éticos e legais, contribuindo para fortalecer a confianca dos
cidadaos nas instituicdes publicas (e, inclusive, a legitimidade do governo).

Quadro 6. O modelo de decisao do gestor publico

Dimensobes Pilar Critério Agir positivo Agir negativo
- Geragao de Satisfatorio Insatisfatorio
Desempenho Estratégico L ~
valor publico (gera valor) (nao gera valor)
Principio Correto Incorreto
Etico (preservacao (observa o (ndo observa o
de valor) principio ético) principio ético)
Conformidade
Lei Legal llegal
Legal (preservacao (autorizado (ndo autorizado
de valor) pela lei) pela lei)

Fonte: elaborado pelo autor.

Agir de acordo com o ethos da Gestao Publica significa agir com
compromisso para com a comunidade politica (atuando com honra),
maximizando a geracao de valor publico (pilar estratégico), observando os
principios éticos (pilar ético) e a autorizacao legal (pilar legal) necessaria a
preservacao do valor publico.® Na Gestao Publica, € dever do agente atingir
esse ponto de convergéncia para alcancar uma decisao satisfatoria, correta
e legal para os problemas sociais. Para tanto, o processo decisorio do agente
da Gestao Publica deve observar um determinado sequenciamento.

06 Esse modelo de decisao, baseado em trés pilares, é inspirado na obra de George
Siedel (2016).
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Figura 6. O modelo de decisdo do gestor publico

i(necessidade/oportunidade

Inicio
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: social) : valor) para proteger valor) proteger valor)
: A o D
5% etapa: : Alternativa é : pe & D_e°|sa'°.
solucao autorizada ——>i | 19/}  satisfatoria,
o1 O corretaelegal )
alternativa ——
4® etapa: Alternativa é Analise lega au{‘;‘i’zg s Deciséo
construgao juridica correta (ou ilegal
~ H " @@
da solugao ¢ autorizavel)
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2 S e que nio
anallse_ da gera maior Anidlise ética ( --------------------- +> ! observa os ir?fg:f:&
confqrmldade valor 3 A orincipios
etica éticos
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2? etapa: Construcao :( . ! que geram e
explorar de > Andlise  menor valor . D(—::Clsao .
alternativas de alternativas L estratégica i (ounao insatisfatoria
resolucao de solucao : geram valor)
1° etapa: Definicdo do
definicao do problema
social

problema social

Fonte: elaborada pelo autor.
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Primeiro, € preciso considerarse adecisaogeravalor paraacomunidade
(se € uma solucao adequada para um problema social). A decisao que nao
gera valor para a comunidade nao deve ser adotada. Segundo, € preciso
analisar se a decisao é eticamente justificavel com base nos principios
éticos — de natureza racional e universal. A decisao que, mesmo gerando
valor publico, for eticamente injustificavel, nao deve ser adotada. Por fim,
€ também necessario que exista autorizacao legal para a acao, a vontade
politica da comunidade, formalmente disposta na legislacdo. Mesmo a
decisao que gera valor publico e é eticamente justificada deve observar a
existéncia de uma autorizacao legal para ser adotada. A decisao que violar
determinacao legal nao deve ser adotada pelo gestor publico, governamental
ou social. Nesses casos, uma solucao possivel consiste em pleitear, junto as
instancias politicas competentes, uma alteracao legal que autorize a decisao.

1° Pilar: a Gest&o Publica como o dever de gerar valor para a comunidade
A GCestao Publica se legitima porque pretende realizar um propodsito
profissional maior: gerarvalor ao resolver os problemassociais, promovendo
as condicdes que permitem aos seres humanos prosperar e desenvolver
suas habilidades individuais em sociedade. O primeiro compromisso do
agente da Gestao Publica € gerar valor para a comunidade, contribuindo
para resolver os problemas sociais. Esse pilar estratégico, de natureza
técnica, € o primeiro filtro no processo de decisao do gestor publico.
O compromisso desses agentes em oferecer solucdes adequadas aos
problemas sociais € a esséncia da profissao. Decisbes que nao geram valor
publico — nao contribuindo para a resolucao dos problemas sociais — nao
devem ser implementadas pela Gestdo Publica. Da mesma forma, decisdes
que satisfazem melhor os critérios de desempenho (eficacia, eficiéncia,
efetividade, sustentabilidade etc.) sao preferiveis aquelas que geram menos
valor a comunidade.

Se almejamos a melhoria da qualidade da educacao (problema social)
e os dados de uma pesquisa metodologicamente bem conduzida indicam
que a qualificacao do professor € o principal fator de impacto na nota do
estudante (correspondendo a 40%), quando comparado a outros fatores
como o total de horas em sala de aula (20%), a utilizacao de material didatico
inovador (20%) ou 0 aumento das atividades extracurriculares (20%), espera-
se que o gestor publico decida por alocar o recurso observando essas
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proporcdes e/ou privilegiando os fatores de maior impacto sobre as causas
do problema, maximizando a efetividade da intervencao. De acordo com
O pilar estratégico, orientado para o desempenho, o gestor publico deve
identificar a alternativa de intervencao mais satisfatoria para resolver o
problema social (gerando mais valor), combinando multiplos critérios de
avaliacao (eficacia, eficiéncia, efetividade, sustentabilidade etc.).

2° Pilar: a Gestdo Publica como o dever de observar os principios éticos

E preciso reconhecer que a Gestao Publica ndo € orientada exclusivamente
para o desempenho, devendo combinar essa dimensao a conformidade
ética e legal. Isso significa submeter as decisdes de desempenho satisfatorio
a controles que visam avaliar sua correcao em face de principios éticos e da
legalidade em face das normas legais. Os pilares da conformidade ética e
legal sao essenciais na pratica da Gestao Publica. Sua existéncia evidencia
gue a Gestao Publica € uma atividade orientada para o desempenho, mas
gue também € pautada pelo respeito aos principios éticos e as decisoes
politicas consolidadas nas leis de uma determinada comunidade politica
(visando preservar o valor publico).

Se desejamos reduzir a impunidade (problema social), uma proposta
de intervencao que autoriza os cidadaos a andarem armados e flexibiliza
as normas de legitima defesa talvez fosse uma alternativa de menor
custo (comparado ao aparelhamento das forcas policiais e fortalecimento
das instancias judiciais) e que permitisse vinganca imediata por parte da
vitima (reduzindo a sua sensacao individual de impunidade em face de
um processo judicial). Entretanto, esse é o tratamento que gostariamos de
dispensar a N0s Mesmos € aos NOSSOS entes Mais proximos? Desejariamos
que a vinganca privada que gostariamos de realizar nessas circunstancias
excepcionais fosse uma regra geral na sociedade? Nas circunstancias em
gue NOs Mesmos cometemos um erro, Nao gostariamos de gozar do direito
do contraditorio, da ampla defesa, de um julgamento imparcial e de um
tratamento digno (mesmo se fossemos culpados)? De acordo com o pilar
ético, orientado para a conformidade, o gestor publico deve adotar somente
as medidas satisfatorias e corretas (eticamente orientadas); de outra forma,
outra medida de intervencao publica, mesmo que seja menos satisfatoria
(menor desempenho), deve ser preferida. Nesse exemplo, sob o ponto de
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vista ético, fica claro que outra medida de intervencao sobre o problema
social deve ser adotada pelo gestor publico.

Agir em conformidade com os principios éticos é fundamental para
garantir a integridade e a legitimidade da Gestao Publica, assim como a boa
reputacao e o profissionalismo de seus agentes, que atuam orientados para o
bem-estar de toda a sociedade, sem discriminacao, privilégios ou violacao de
prerrogativas fundamentais do ser humano. A ética, independentemente do
que nosdiza lei,impde um limite de consciéncia a Nnds mesmos e aos demais
integrantes da sociedade, que também deve ser observado universalmente
em qualquer medida de intervencao publica. A Gestao Publica € uma
disciplina eticamente orientada, pois visa resolver os problemas sociais,
legitimados politicamente pela sociedade, sem admitir particularismos de
qualgquer ordem, assegurando a preservacao de valores publicos.

3° Pilar: a Gestdo Publica como o dever de observar a autorizacdo legal
Uma vez determinada a solucao técnica mais satisfatoria ao problema
social e sendo essa a decisao correta e eticamente justificavel, € necessario
considerar ainda se existe autorizacao legal para a sua adocao. Se a
comunidade politica, por meio da Constituicao ou das leis (aprovadas pelo
governo), vetar determinada medida, sua adog¢ao estara inviabilizada até
que eventualmente haja a correspondente alteracao legal. Uma decisao
contrariaasleisviola umadecisao politicasuperiordacomunidade, expressa
na Constituicao ou nas normas infraconstitucionais, sendo, portanto, uma
decisao ilegal.

E comum ao agente governamental e social, regido pelo direito publico
e/ou privado, o dever de observar a legalidade de seus atos. O gestor publico,
assim como todo profissional, assume um compromisso com o respeito a
Constituicao e as leis da comunidade politica. A principal diferenca € que, ao
agente publico governamental, compete nao somente observar a legislacao,
mas também regular, com exclusividade (baseado no monopdlio do poder
coercitivo), o funcionamento de todos os demais setores do Estado. E
competénciadoagente publicogovernamentalregularo Estado,autorizando
ou vetando, por meio de atos normativos, as acdes necessarias a resolucao
dos problemas sociais. Por isso, o controle administrativo da legalidade
e a regulacao sao, sob o ponto de vista da gestao publica governamental,
aspectos fundamentais da pratica da Gestao Publica.
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Se visamos aprimorar o gasto governamental (o problema social), por
exemplo, poderiamos desenvolver mecanismos economicamente mais
eficientes para realizar as compras governamentais, oferecendo maior
liberdade ao gestor para realizar uma compra direta de bens e servicos
segundoosvalores praticados pelo mercado. Uma medida como essa poderia
ter grande impacto na reducao das despesas e no aumento da agilidade
e qualidade dos bens e servicos prestados pela Administracao Publica,
elevando o desempenho e permitindo ao gestor observar critérios eticos e de
responsabilidade socioambiental. Entretanto, a legislacao veda esse tipo de
contratacao, impondo aos gestores publicos governamentais uma serie de
controles formais que podem resultar em atrasos e na contratacao de bens
e servicos de baixa qualidade e valor elevado, o que culmina no desperdicio
de recursos, violando os padroes éticos e de desempenho esperados pela
Cestao Publica.

Quadro 7. As principais normas de contratacao publica nos paises da CPLP

Pais Lei

Portugal Codigo dos Contratos Publicos (Decreto-Lei n° 111-B/2017)

Lei de LicitagcOes e Contratos Administrativos

Brasil (Lei n°14.133/2021)
Cabo Verde Cédigo da Contratacdo Publica (Lei n° 88/VIII/ 2015)
Angola Lei da Contratacdo Publica (Lei n°® 20/2010)
Mocambique Regime Juridico da Contratacao Publica (Decreto n°15/2010)
Guiné-Bissau Codigo dos Contratos Publicos (Lei n® 20/2012)

Sdo Tomé e

Principe Regulamento de Licitacdes e Contratacdes (Lei n° 8/2009)

Regime Juridico dos Contratos Publicos

Timor-Leste (Decreto-Lei n° 11/2005)

Fonte: Portugal (2017), Cabo Verde (2015), Angola (2010), Mocambique (2010),
Brasil(2021),Guiné-Bissau (2012),SaoTomeéePrincipe (2009)eTimor-Leste(2005).
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O estabelecimento destes controles, por meio da licitacao publica, sao
uma decisao politica dos governos, que decidem limitar a discricionariedade
do agente governamental, com o propdsito de preservar determinado valor
considerado politicamente relevante para a comunidade politica — nesse
caso, a incolumidade da Administracao Publica preservada por meio de
diversos tipos de controles administrativos impostos as contratacodes dos
orgaos e entidades do setor publico.

A conformidade legal sempre deve ser observada, pois é a expressao
da vontade politica de uma determinada comunidade que atribui ou limita
a discricionariedade dos gestores publicos (governamentais e sociais),
autorizando, ou nao, sua atuacao. Entretanto, ao contrario dos principios
éticos, que tém validade universal, as normas legais podem ser reformadas e
aprimoradas, sao constantemente revisadas de acordo com as necessidades
sociais € a evolucao da vontade politica do Estado, representada por seu
governo. No regime democratico, o controle da legalidade é baseado em
normasque detém legitimidade politica, poissao voluntariamente aprovadas
pelo governo como resultado de um processo de decisao conduzido
por representantes eleitos, que observam regras constitucionalmente
estabelecidas dentro de um sistema de divisdo de poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario).

Segundo esse modelo, a decisao do gestor publico deve ser satisfatoria,
correta e legal, com o proposito de criar e preservar valor publico. A infracao
a qualguer um desses pilares prejudica a atuacao do gestor publico, sob o
ponto de vista do desempenho e/ou da conformidade. E quando o gestor
publico adota uma medida satisfatoria, correta e legal que as melhores
praticas profissionais sao implementadas, permitindo resolver o problema
social (criando e preservando valor publico). Essa perspectiva esta alinhada
a concepcao de gue os gestores publicos sao agentes de inovacao que
buscam descobrir, definir, produzir e preservar valor publico, ao invés de
simplesmente dar cumprimento a um mandato legal e administrativo;
0s gestores publicos sao agentes estratégicos de inovacdao, Nao mMeros
tecnocratas (MOORE, 1995, p. 20).
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4. As formas de atuacao do gestor publico

Atua como gestor publico o profissional que exerce as suas atividades,
formulando, implementando ou avaliando iniciativas publicas, nacional
ou internacionalmente, nos diversos setores do Estado, em favor de uma
comunidade politica. Nao € a natureza juridica da organizacao (publica, social
ou privada, nacional ou internacional) ou do cargo, funcao ou emprego que
determina a vinculacao a Gestao Publica; mas a orientagao dos profissionais
paraessaareadeconhecimentocientificoaplicado, proprioda Gestao Publica
(science), que associa habilidades técnicas e politicas (politics), dedicada a
resolucao dos problemas sociais (policy) de uma determinada comunidade
politica (polity). Esses sao os critérios suficientes para determinar a atuacao
como gestor publico.

Quadro 8. As areas de atuacao da Gestao Publica

Atuacgao Setor’ Gestor Ambito Poder

Vereadores, deputados estaduais e

. Publico Politico Nacional Legislativo
federais e senadores
Servidores técnicos, assessores,
consultores, analistas ou técnicos
legislativos (inclusive servidores Publico Burocratico Nacional Legislativo
técnicos, auditores, conselheiros e
ministros dos Tribunais de Contas)
Prefeitos municipals, governadores Publico Politico Nacional Executivo

estaduais e Presidente da Republica

Secretarios municipais e estaduais,
ministros de Estado, servidores das
carreiras de gestdo governamental,
assessores, analistas e  técnicos-
administrativos dos 6rgdos  da Publico Burocratico Nacional Executivo
Administracdao  Publica direta e
indireta (inclusive empresas publicas,
autarquias, fundacdes e agéncias
reguladoras)

07 Na tradicao anglo-saxa, os setores sociais e privado do Estado sao compreendidos
como um so, contrastando o setor publico (governo) com o setor privado (sociedade
civil). No Brasil, como a vivéncia democratica da sociedade civil ainda é recente e o
discurso politico ainda mantém a concepcao de que o setor privado € exclusivamente
empresarial/corporativo, distinto das demais organizacdes da sociedade civil, a obra
mantém essa divisao tripartite para garantir maior ressonancia ao modelo.
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Quadro 8. As areas de atuacao da Gestao Publica

<

74

Atuacao

Setor

Gestor

Ambito

Poder

Ativistas sociais vinculados, ou nao, a
entidades sociais (inclusive religiosas),
associacdoes de classe e sindicatos,
partidos politicos, think tanks, socios,
diretores e empregados de associacoes,
fundacdes ou entidades paraestatais

Social

Social

Nacional

Empreendedores de impacto
social, integrantes de cooperativas,
empresas de consultoria publica ou
consultores particulares, profissionais
gue atuam nos departamentos de
responsabilidade social das empresas,
pesquisadores e académicos dedicados
ao ensino e a pesquisa em Gestao
Publica

Privado

Social

Nacional

Representantes eleitos de instancias
internacionais de deliberacao politica
(Parlamento do Mercosul, Parlamento
Europeu etc)

Publico

Politico

Internacional

Legislativo

Funcionarios de instancias
internacionais de deliberacdo politica
(sem mandato politico executivo ou
legislativo)

Publico

Burocratico

Internacional

Legislativo

Presidentes, diretores,  secretarios
de organismos internacionais (com
mandato politico executivo atribuido
por instancia deliberativa internacional)

Publico

Politico

Internacional

Executivo

Funcionarios de
internacionais e integrantes dos
servicos diplomatico e consular
(sem mandato politico executivo ou
legislativo)

organismos

Publico

Burocratico

Internacional

Executivo

Ativistas sociais vinculados a entidades
sociais (inclusive religiosas), membros
de think tanks, socios, diretores e
empregados de associacdes ou de
fundacdes de atuacao internacional

Social

Social

Internacional

Consultores internacionais de
organismosinternacionais (Sistema das
Nacdes Unidas, OEl etc)), profissionais
que atuam nos departamentos de
responsabilidade social das empresas
multinacionais, com atuacao
transnacional

Privado

Social

Internacional

Fonte: elaborado pelo autor.
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Nacionalmente, no setor publico do Estado, os gestores publicos atuam
no Legislativo ou Executivo como gestores governamentais, politicos ou
burocraticos. Esses profissionais também sao denominados de agentes
publicos (politicos ou burocraticos). No ambito do Poder Legislativo, sao
gestores publicos governamentais politicos os vereadores, os deputados
estaduais e federais e 0os senadores (responsaveis pela autorizacao legal das
politicas publicas,além da avaliacao e controle dos resultados, especialmente
por meio do controle do orcamento publico). Nesse mesmo ambito, sao
gestores publicos governamentais burocraticos os servidores técnicos,
assessores, consultores, analistas ou técnicos legislativos (responsaveis por
gerenciar essas organizacoes e preparar estudos, notas técnicas, minutas
de proposicoes, pareceres e relatdrios técnicos para os parlamentares e as
comissoes legislativas). Os servidores técnicos, auditores, conselheiros e
ministros dos Tribunais de Contas, atuando como orgao independente de
apoio as casas legislativas, exercem atividades de avaliacao das politicas
publicas e dos programas governamentais, além de auditoria e controle
externo das organizacdes da Administracao Publica que sao tipicas dos
gestores publicos governamentais burocraticos.

No ambito do Poder Executivo, sdo gestores publicos governamentais
politicos os prefeitos municipais, os governadores estaduais e o Presidente
da Republica — responsaveis pela implementacao das decisdes legislativas,
especialmente a regulamentacao das normas, a execucao orcamentaria e a
direcao e controle dasorganizacdes da Administracao Publica. Nesse mesmo
ambito, sao gestores publicos governamentais burocraticos os secretarios
municipais e estaduais, 0s ministros, 0s assessores, 0s analistas, os servidores
das carreiras de gestao governamental e os técnicos-administrativos da
Administracao PuUblica direta (Ministérios, Secretarias, Departamentos)
e indireta (Agéncias, Autarquias, Fundacdes, Empresas Publicas) -
responsaveis por gerenciar essas organizacoes, dando cumprimento ao
seu proposito, conforme a autorizacao legislativa e a direcao dos gestores
publicos governamentais politicos.

No ambito do Poder Judiciario, existem agentes publicos burocraticos.
Além dos administradores publicos, responsaveis pela gestao administrativa
dos tribunais, o Poder Judiciario conta com juizes que tomam decisdes
sobre a adjudicacao das normas, assegurando a conformidade dos atos
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administrativos ao regime juridico do Estado.® Essa atuacao publica dos
magistrados visa nao so6 assegurar o fiel cumprimento das leis, como
tambeéem das decisdes de natureza burocratica, devendo observar para
tanto as consequéncias praticas da decisao, conforme estabelece a Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

As Forcas Armadas (Exército, Marinha e Aeronautica) sao uma parte
especial do setor publico do Estado. Nessa parte do setor publico, ha
agentes administrativos que gerem as organizacdes militares (planejam,
organizam, dirigem e controlam) e oficiais superiores que podem atuar
como assessores ou adidos militares (no pais ou no exterior), Mas 0s
agentes militares atuam exclusivamente na execucao da politica de defesa
nacional (@mbito militar). Nos regimes politicos democraticos, como
Brasil e Portugal, as Forcas Armadas estao submetidas ao controle civil
(Ministério da Defesa) e a politica de defesa é debatida, aprovada e avaliada
pelo Congresso Nacional. Nesse contexto, militares nao reformados nao sao
autorizados a atuar como gestores publicos civis (politicos ou burocraticos),
Nao sO para evitar a concentracao de poderes civis e militares, prevenindo a
autocracia, como também para dar fiel cumprimento ao codigo de honra
militar (fundado no compromisso individual de servir exclusivamente as
forcasarmadas paradefenderasoberania nacional,abdicando, dessa forma,
da ambicao pessoal de assumir postos de governo). Os agentes publicos
militares do Estado atuam como gestores publicos no ambito estritamente
militar, razao pela qual, em regimes democraticos, os gestores publicos
governamentais (civis) dirigem esses agentes e vetam seu iNngresso No
governo e na Administracao Publica.

No setor social do Estado (nonprofit seeking), temos como gestores
publicos sociais, os ativistas vinculados a entidades da sociedade civil
(inclusive religiosas), formais (como organizacdes sociais) e informais (como
movimentos sociais), que desenvolvem atividades de intervencao publica,

08 A adjudicacao, realizada pelo Poder Judiciario, nao € um fim em si mesma, mas um
meio (o controle independentemente instituido para a verificagdo da conformidade)
de um processo decisério mais amplo socialmente legitimado que visa resolver
um problema social. Por isso, a decisao judicial deve considerar as consequéncias
da decisao, abstendo-se de interferir de maneira indevida no mérito das decisdes
dos gestores publicos (causando os efeitos negativos do fendbmeno denominado de
judicializacao das politicas publicas, que elevam as incertezas e os riscos juridicos da
atuacao publica, com efeitos negativos sobre o desempenho da Gestdo Publica).

Fundamentos da Gestao Publica | Parte O - Capitulo 01  §7



inclusive membros de think tanks que enfatizam o debate, a conscientizacao
e a formulacao de solucdes para os problemas sociais, executadas por
organizacdes governamentais ou da propria sociedade civil. Alem disso,
abarca também os profissionais, socios, diretores e empregados de
associacoes e fundacdes privadas ou entidades paraestatais, tais como 0s
servicos sociais autbnomos (sistema “S” como Sesi, Senai, Sesc, Senac, Senat,
Senar, Sebrae etc.), além das entidades de apoio (fundacoes, cooperativas
e associacdes), as organizacdes sociais e as organizacdes da sociedade civil
de interesse publico), financiadas com recursos proprios ou governamentais
(por contratacao ou concessao governamental). Os partidos politicos, por
exemplo, sao organizacdes da sociedade civil, pessoas juridicas de direito
privado que empregam profissionais de Gestao Publica porque almejam
conquistar o governo, recrutando, selecionando e formando lideres
politicos, participando em eleicdes competitivas, formulando e avaliando
politicas publicas, mobilizando e representando os interesses politicos dos
movimentos e grupos sociais.

No setor privado do Estado (profit seeking), os profissionais da Gestao
Publica atuam como empreendedores de negocios de impacto social que
transformmam problemas sociais em oportunidades de negodcio, aliando
a geracao de renda com o impacto social e de cooperativas que rednem
individuos, sob formas de autogestao, para atender as necessidades de
mercado (aliadas a uma visao de economia justa e solidaria), aléem de
empresas de assessoria e analise e consultores individuais que realizam
projetos de formulacao, analise e avaliacao de politicas publicas. Associam-
se a esses, também, os profissionais que atuam nos departamentos de
responsabilidade social das empresas, responsaveis por implementar
projetos sociais geralmente em parceria com outras organizacdes sociais
ou oOrgaos governamentais. Alem disso, ha gestores empresariais que
atuam como quase gestores publicos quando suas organizacdes prestam
servicos de interesse publico, gerenciando organizacdes privadas que sao
meios para finalidades publicas. Por fim, existe ainda uma ampla atuacao
de profissionais de Cestdo PuUblica no ensino e na pesqguisa académica,
necessaria ao desenvolvimento e disseminacao de novas tecnologias sociais
e na formacao de novas geracoes de profissionais.

O
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Internacionalmente, no setor publico governamental, atuam como
gestores publicos governamentais burocraticos os diplomatas e o0s
funcionarios dos organismos internacionais (Organizacao das Nacdes
Unidas, Organizacao dos Estados Americanos, Mercosul etc.), responsaveis
por dar cumprimento aos acordos e tratados internacionais firmados entre
os Estados. Aléem desses, ha os funcionarios de instancias internacionais de
deliberacao politica sem mandato politico executivo ou legislativo, como
os funcionarios, assessores e consultores do Parlamento Europeu. No
setor publico governamental, atuam como gestores publicos politicos, em
orgaos legislativos, os representantes eleitos de instancias internacionais de
deliberacao politica,como o Parlamento Europeu (o Parlamento do Mercosul
etc.) e, em oOrgao executivos, os agentes eleitos como diretores, presidentes e
secretarios de organismos internacionais com mandato executivo atribuido
por instancia deliberativa internacional (o Presidente da Comissao Europeia,
o Secretario-Geral das Nacdes Unidas etc.).

No setor privado internacional, atuam como gestores publicos os
consultores de organismos internacionais (Sistema das Nacdes Unidas, OEl,
etc.), profissionais de empresas multinacionais que atuam na resolucao
de problemas sociais internacionais, inclusive nos departamentos de
responsabilidade social das empresas multinacionais (McKinsey Center
for Government, IBM Center for The Business of Government, Coca-
Cola Foundation, Bill & Melinda Gates Foundation etc.). No setor social
internacional, atuam como gestores publicos os diversos ativistas sociais
vinculadosaentidadessociais (inclusive religiosas), membrosde think tanks,
socios, diretores e empregados de associacdes ou fundacdes de atuacao
internacional (Club of Rome, European Council on Foreign Relations, Lions
Club International, Greenpeace, WWF, Médicos sem Fronteiras etc.).

5. Consideracoes finais
O que é Gestao Publica? Tradicionalmente, a resposta reside no setor
publico do Estado, na administracao das organizacoes publicas, dirigidas
politicamente pelo governo, por meio das leis. No entanto, essa resposta, na
pratica, mostra-se extremamente limitada.

Primeiro, porgue € uma Vvisao centrada em si mesma, Nos problemas
gue gera a si propria, Nnas amarras legais que deveriam servir, ao invés de
limitar, a sua atuacao. Ao fixar o problema social como objeto, a resolucao
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como fim e a cooperacao como meio, a Gestao PuUblica passa a identificar
corretamente seu proposito, permitindo avaliar seus resultados e corrigir
suas instituicoes.

Segundo, porgue ¢é impossivel nao reconhecer a existéncia e a
importancia de inUmeras organizacdes nao governamentais que atuam
na promocao do interesse publico (ONGs, igrejas, associacoes, negocios de
impacto social). De forma isolada ou em parceria, individuos e organizacdes
(sociais ou empresariais) contribuem cotidianamente para a resolucao de
problemas sociais, contribuindo também para ampliar a diversidade dessas
solucdes. Isso implica um desafio tedrico e pratico. Sob o ponto de vista
pratico, deixar de lado esse fato da realidade € desprezar uma contribuicao
fundamental para o desenvolvimento da comunidade politica; sob o ponto
de vista tedrico, significa nao conseguir explicar fenbmenos que estao
claramente relacionados, estabelecendo limites meramente artificiais.

Terceiro, porque € desejavel que os diversos setores do Estado
cooperem. Ao atribuirmos a responsabilidade pela resolucao dos problemas
sociais exclusivamente ao governo e a Administracao Publica, conferimos
a essas instituicdes expectativas que nao poderao ser alcancadas com o0s
recursos humanos, financeiros e materiais geralmente disponibilizados pela
comunidade ao setor publico do Estado. Além disso, a autoridade regulatoria
e gerencial atribuida ao governo sempre necessitara, ac menos, de ser
democraticamente controlada pela comunidade politica. Os resultados
da GCestao Publica, baseada na atuacao exclusivamente governamental,
se mostram recorrentemente inferiores aqueles de uma Gestao Publica
colaborativa que permite multiplicar recursos e aproximar as expectativas
de governantes e governados.

Quarto, porgue € melhor para a reforma institucional, a educacao e o
treinamento dos gestores publicos, compreender os limites e possibilidades
das instituicdes sociais, governamentais € nao governamentais, do que
ser refém de um modelo centrado exclusivamente na atuacao do setor
publico governamental. Expandir nosso modelo permite ressignificar
0s problemas, incorporar novas ferramentas, desenvolver solucdes
inovadoras. Governar o Estado € um desafio de cooperacao que exige mais
colaboracao, mais lideranca e mais competéncia do gestor publico do que
a mera administracao de organizacdes publicas. A era dos burocratas esta
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encerrada (se é gue esse ideal realmente existiu); a atual Gestdao Publica é
assunto para empreendedores publicos.

A Gestao Publica € o relevante esforco de contribuir para resolver nossos
problemas sociais e nada mais pode ser tao importante para as sociedades,
nem deixar uma marca tao expressiva em sua historia. A Gestao Publica é
uma atividade profissional verdadeiramente desafiadoral

6. Principais conceitos

Acao coletiva: as iniciativas conjuntas de pessoas e grupos que atuam com
O proposito de alcancar objetivos comuns

Agentes (governamentais ou burocraticos): individuos que operam, sob
direcao do governo, em nome do Estado; sao politicos quando eleitos para
dirigir o governo por um mandato, ou burocraticos quando nomeados para
administrar as organizac¢des da Administracao Publica

Argumento: o conjunto de enunciados que buscam persuadir o©s
interessados acerca de uma determinada ideia, almejando construir apoio
politico e gerencial

Comunidade politica (polity): uma comunidade politica, capaz de mobilizar
recursos, numa coletividade organizada

Gestao Publica: a area do conhecimento cientifico aplicado que associa
habilidades técnicas e politicas dedicadas a resolucao dos problemas sociais
de uma determinada comunidade politica

Politica (politics): atividade que determina quem recebe “o qué”, “quando” e
“‘como”, motivando forcas de cooperacao e conflito sobre a melhor forma de
alocar custos e beneficios

Politica publica (policy): um conjunto de decisGes e acdes, tomadas por
atores de uma comunidade politica, que definem os objetivos e os meios de
alcancar resultados, em situacdes em que as suas decisdes e acoes podem
contribuir para resolver problemas sociais

Problema social: a diferenca entre uma situacdo atual e uma situagao
desejada reconhecida pela agenda publica (do governo ou da sociedade civil)
Valor publico: € o valor social produzido pela resolucao dos problemas sociais

)
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7. Enderecos eletrénicos de interesse

Associacao Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de Publicas (Anepcp)
Escola Nacional de Administragcao Publica (Enap)

Instituto Europeu de Administracao Publica (leap)

Associacao Internacional de Escolas e Institutos de Administragao (lasia)
Sociedade Americana de Administracao Publica (Aspanet)

Sociedade Brasileira de Administracao Publica (SBAP)
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As mudancas climaticas
Os efeitos das mudancas climaticas sao cada vez mais presentes na
realidade dos cidadaos de todo o mundo. Eventos climaticos radicais
como ondas de calor, secas, inundacoes e furacdes vém ocorrendo com

frequéncia muito superior a observada antes da revolucdo industrial. E

inquestionavel que a concentracao de gases de efeito estufa (metano,
dioxido de carbono e oxido nitroso) vem crescendo na atmosfera e que o
aumento médio da temperatura global tem contribuido diretamente para
grandes eventos globais como o degelo das calotas polares e a extingcao
de espécies (morte de corais etc.). Cientistas de todo o mundo, reunidos
no Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas das Nacoes
Unidas — Intergovernmental Panel on Climate Change (lpcc), apresentam
evidéncias que resultam em projecdes catastroficas para a manutencao
da vida humana no planeta, se nenhuma medida de intervencao publica
for adotada (IPCC, 2020).

Para resolver esse problema social global, € necessario promover
a acao coletiva; gestores publicos de todo o planeta precisam adotar
reformas institucionais que promovam mudancas de comportamento
(cooperacao), de forma a efetivamente contribuir para resolver o problema
(inteligéncia), alinhando a atuagcao de inUmeros atores — publicos, sociais
e privados (coordenacao). A manutencao de uma atmosfera sustentavel é
um bem comum, do qual todos os habitantes do planeta se beneficiam,
mas determinados individuos ou organizacdes podem superexplorar
esse bem, causando um prejuizo a todos. Os paises e as empresas que
Nao se preocupam com a emissao de gases de efeito estufa, por exemplo,
conseguem fabricar produtos mais baratos e dispdem de vantagem no
comeércio internacional. Esse problema social global € um dilema social
em que o interesse individual de paises e empresas esta em 0posicao ao
interesse coletivo do planeta.

Desde1972,com arealizacaodaconferéncia de Estocolmo (Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano), o desenvolvimento
sustentavel é tratado como um tema relevante na agenda publica
global. A iniciativa de especialistas no lpcc, criado em 1988, e a realizacao
da Conferéncia sobre Mudancas Atmosféricas de Toronto de 1988 e a
Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca Climatica,
realizada na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
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Desenvolvimento de 1992, serviram para reforcar o entendimento sobre
a importancia do problema e de suas principais causas, estabelecendo
0s modelos para a compreensao do fendmeno (as mudancas climaticas
sao causadas por gases de efeito estufa). Dispondo dessas informacodes, a
Organizacao das Nacdes Unidas tem buscado induzir a cooperacao dos
Estados-membros, por meio da negociacao de tratados internacionais, que
estabelecem compromissos nacionais de reducao de emissao dos gases de
efeito estufa que permitam mitigar os riscos das mudancas climaticas. O
mais conhecido desses acordos foi assinado em 1997, na cidade de Quioto,
no Japao, e propunha um calendario para que paises reduzissem a emissao
dos gases de efeito estufa em relacao aos niveis de 1990, no periodo entre
2008 e 2012 (primeiro periodo) e 2020 (segundo periodo). Esse acordo,
assinado por 192 Estados, incentiva os paises a coordenarem suas acoes
para promover o uso de fontes de energia renovavel, reformar os setores
de industria e transporte e proteger os sumidouros de carbono (como os
oceanos e as florestas).

Desde entdo, inUmeras rodadas de negociacao visam monitorar e
ampliar o comprometimento dos Estados com as medidas de reducao da

emissao dos gases de efeito estufa. Entretanto, a falta de um mecanismo

efetivo de garantia compromete a cooperacao, levando grandes paises
poluidores, como os Estados Unidos da Ameérica, a abandonar as
negociacdes e nao ratificar os acordos. Se os Estados nao conseguirem
coordenar adegquadamente suas iniciativas internas e firmar compromissos
internacionais criveis, os riscos de a humanidade enfrentar uma catastrofe
ambiental, ainda no século XX, sdo extremamente altos. Compete aos
gestores publicos atuar para evitar esse resultado.

Neste capitulo, vamos conhecer os principais conceitos e modelos de
gue dispde a Gestao Publica para atuar em face de problemas sociais cada
vez mais urgentes e complexos como as mudancas climaticas.
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1. Introducao

Ainteligéncia,a cooperacaoeacoordenacaosaotrésconceitos fundamentais
para a Gestao Publica. A cooperacao se relaciona com o seu proposito (a
resolucao dos problemas sociais). A coordenacao expressa 0s meios atraves
dos quais é possivel integrar essas iniciativas com propdsitos comuns
(as ferramentas disponiveis para a resolucao dos problemas sociais). A
inteligéncia estabelece a conexao entre meios e fins, por meio de modelos
qgue Nnos permitem compreender e explicar a realidade, assim como intervir
nela de forma logica.

Como os problemas sociais exigem a cooperacao para a sua resolucao
(finalidade), aplicamos a inteligéncia (modelos) para formular, decidir,
implementar e avaliar racionalmente os instrumentos de coordenacao
(meios) capazes de gerar maior valor publico (combinando o desempenho e
a conformidade necessarios a resolucao desses problemas). Os fundamentos
da Gestao Publica correspondem a todo o conteddo tedrico (transdisciplinar
e complexo) que integra esses trés principais conceitos da disciplina: a
cooperacao, a inteligéncia e a coordenacao. S3ao conhecimentos que
combinam modelos da Ciéncia Politica (instituicoes), da Economia (processo
decisorio), da Administracao (gestao organizacional), do Direito (regulacao),
além de muitas outras areas especificas de conhecimento sobre as politicas
publicas (salde, educacao, meio ambiente, energia etc.).

Neste capitulo, serao apresentados os principais conceitos e modelos
utilizados pela Gestao Publica. Inicialmente, é explicado por que os
problemas sociais sao compreendidos como dilemas sociais, detalhando-se
asespecificidadesdosbens privados, coletivos,comunse publicos envolvidos.
Em seguida, sao apresentados os conceitos de cooperagao, inteligéncia
e coordenacao, fundamentais a analise da Gestao Publica. Depois dessa
apresentacao, serao introduzidos os conceitos de capacidade estatal e de
inovacao publica, necessarios a transformacao institucional. Por fim, serao
analisadas as principais caracteristicas das instituicoes, suas garantias de
cumprimento (enforcement) e as possiveis estratégias de mudanca.

OO
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2. Os problemas sociais como dilemas sociais

Os problemas sociais decorrem de dilemas sociais oriundos da producao,
uso e gestao de bens privados, coletivos, comuns e publicos. A poluicao
ambiental, por exemplo, tem como principal causa as externalidades na
producao industrial de bens privados e da utilizacao de automoveis. A
pobreza é fortemente influenciada por nossa incapacidade de financiar bens
publicos, como uma educacao publica de qualidade. A extincao de espécies
e o desmatamento aumentam pela inadequada gestao dos bens comuns,
como florestas e areas de protecao ambiental. Logo, para compreender os
problemas sociais, € necessario entender sua relacao com a producao, o
consumo e a gestao dos bens privados, coletivos, comuns e publicos.

A legitimidade da autoridade governamental decorre de sua
capacidade de promover o interesse publico — o interesse comum dos
cidadaos em resolver os problemas sociais. A provisao de bens publicos, a
gestaosustentaveldosbenscomunseaboaregulacaodosbensprivados,com
O proposito de resolver problemas sociais, sao 0os argumentos fundamentais
gue sustentam a legitimidade dos governos. As comunidades politicas
modernas precisam lidar com desafios complexos que ora sao entendidos
como sendo de responsabilidade governamental (bens publicos e comuns),
ora de responsabilidade individual dos sujeitos diretamente afetados ou
envolvidos (bens privados ou coletivos). Esta situacao reforca o entendimento
de que a Gestao Publica opera em um contexto politico. Afinal, de quem é
a responsabilidade pela resolucao do problema social? Este € um problema
de natureza "publica"? A resposta a essas questdes sera sempre politica.

O problema pode nao ser reconhecido como publico, tanto pela
sociedade civil (agenda da sociedade civil) guanto pelo governo (agenda
governamental). E, mesmo sendo reconhecido o problema como publico,
a solucao e politicamente orientada por valores, praticas, normas e
principios que podem privilegiar, a priori, determinadas “solucdes” que
naoatendem acritériostécnicosque visam atingiro melhordesempenho.
Determinar qual o bem necessario a resolucao do problema social e
a melhor forma de sua provisao € uma das decisdes, sob o ponto de
vista técnico e politico, mais complexas da Gestao Publica — e, por isso,
certamente uma das mais importantes.

O problema social da prestacao do atendimento de saude, por exemplo,
sera resolvido por meio da provisao de um bem publico (atendimento
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publico de saude) ou do incentivo a provisao de bens privados (atendimento
privado de saude)? A resposta a essa questao € essencialmente politica e
Nao existe, a priori, uma alternativa cujo desempenho possa se afirmar que
seja superior a outra. De que adianta um atendimento publico de saude
mal financiado ou gerido? Da mesma forma, de que serve um atendimento
privado nao competitivo e caro? O valor publico aportado, em ambas as
circunstancias, serd muito baixo.

Seja pelo caminho da gestao governamental ou da gestao social, a
comunidade politica precisa encontrar solucdes adequadas para 0s seus
problemas sociais, coordenando os diversos setores do Estado, por meio
de uma Gestao Publica politica e tecnicamente competente, orientada
por resultados e avaliada por critérios de desempenho. Por vezes, podera
ser considerada melhor, dependendo do critério de julgamento utilizado
para a avaliacao, uma solucao por meio da oferta de um bem publico
(patrulha ambiental); outras vezes, a solucao podera residir na regulacao
de mercados de bens privados (mercado de carbono). A decisao depende
fundamentalmente da natureza do problema social e do critério de
avaliacao do desempenho (apoio social, eficacia, eficiéncia, efetividade,
sustentabilidade, equidade etc.).

Quandoum problemasocialndopodeserresolvidodeformavoluntaria,
pelos integrantes da sociedade civil, ou a coordenacao governamental
pode oferecer uma solucao melhor, mais eficiente e efetiva, ha maiores
incentivos para a provisao de bens publicos, ofertados pelo governo.
Entretanto, esse mesmo incentivo, na forma de pressao politica, também
ocorre quando grupos politicamente influentes desejam transferir os
custos de acdes que irao beneficia-los em face dos demais cidadaos.

Os bens publicos sao nao exclusivos e nao rivais, pois qualguer individuo
pode usufruirdeles (contribuindo,ou Nao, para sua producao) e sua utilizacao
nao diminui a oferta disponivel aos demais. O proprietario do bem publico
nao detém controle sobre a sua utilizacao, nao pode selecionar quem tera,
OU NAao, acesso ao bem. Sdo exemplos de bens publicos: a defesa nacional,
O acesso a justica, as pragas e jardins publicos, a iluminagao publica, a
sinalizacao nautica do farol etc.

Os bens privados puros sao agueles em que o sujeito detém o direito
de propriedade do bem. O controle absoluto sobre uso, gozo e disposicao
que pertencem exclusivamente ao proprietario. O proprietario pode
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excluir os demais de seu uso, e sua oferta também reduz a disponibilidade
aos demais. Sao exemplos de bens privados puros: a propriedade de bens
imoveis, os alimentos etc.

Quadro 9. Bens privados, coletivos, comuns e publicos

L. 5 Exclusividade?
R“(lji!le‘::ad)e. (consumo)
Sim Nao
. Bens privados puros Recursos comuns
Sim B . I

(Automaovel particular) (Recursos hidricos)

N3o Bens coletivos de Bens publicos
mercado (Clube) (Defesa nacional)

Fonte: elaborado pelo autor.

A resolucao dos problemas sociais nos impde uma questao
fundamental: qual tipo de bem é necessario ou desejavel prover para
resolver o problema social? A resposta depende de uma decisao politica da
comunidade. Ha custos e beneficios em todas as alternativas. Ha diferencas
entre comunidades (espaciais) e na mesma comunidade ao longo do
tempo (temporais). E uma questdo de adequacdo técnica e politica ao
problema, a comunidade e ao seu contexto. O que nunca pode deixar
de ser considerada é a necessidade da realizacao de uma avaliacao do
desempenho, apds a implementacao de qualquer alternativa, que permita
0 aprendizado e a necessaria correcao dos erros.

A resposta da Gestao Publica aos problemas sociais precisa ser
pragmatica (nao ideoldgica); considerar a dinamica (nao o momento) e
agir sobre a causa (nao sobre o efeito). Por isso, € necessario conhecer as
especificidades dos bens privados, coletivos, comuns e publicos exigidos
para resolver os problemas sociais, de forma que seja possivel tomar uma
decisao tecnicamente mais bem informada e politicamente adequada.

2.1. Bens privados puros e bens coletivos de mercado

Nas economias capitalistas, os bens privados e coletivos sao transacionados
no mercado, deixando as partes (comprador/vendedor, fornecedor/cliente)
livres para fixar seus precos, quantidade e qualidade. A producao para o
mercado é de iniciativa privada, geralmente sob regime empresarial, capaz

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 07 - Capitulo 02 70



N\ : /
' N\
1

de mobilizar o capital necessario ao investimento inicial e assumir os riscos
econdmicos do empreendimento. Assim, segundo Adam Smith (1776), o
fundador do pensamento econémico moderno, agindo com liberdade, a
especializacao aliada com a economia de mercado contribui para elevar a
produtividade, gerar riqueza aoc empreendedor, incentivar o investimento,
promover o crescimento e a prosperidade econémica.

As vantagens de uma economia competitiva de mercado para a
producao, distribuicao e consumo de bens privados sao bem conhecidas
pela teoria econdmica (eficiéncia produtiva, distributiva e alocativa,
estimulo a produtividade, diversidade de produtos e servicos), permitindo
que o0s gestores publicos utilizem esse modo de governanca (mercado)
para resolver inUmeros problemas sociais. No entanto, esses beneficios
nao se materializam se nao estiverem associados a politicas econdmicas
e de regulacao adequadas. A regulacao econdmica € particularmente
importante em determinadas circunstancias (recorrentes na atuacao da
Gestao Publica), como as externalidades, os servicos de utilidade publica
(utilities) e as politicas de promocao da equidade.

Primeiro, a regulacao € necessaria qguando houver externalidades: o
resultado nao intencional, prejudicial (externalidade negativa) ou benéfico
(externalidade positiva), imposto a terceiros, resultante de uma atividade
voluntaria realizada entre agentes econdmicos. Por exemplo, a queima do
carvao de uma empresa siderurgica que fornece aco para uma determinada
empresa automobilistica gera impacto, nao intencional, para a populacao da
cidade proxima a empresa siderudrgica, muito embora a relacao econdmica
seja limitada inicialmente as empresas produtora e consumidora. Nesse
caso, ha uma externalidade negativa (impacto negativo nao intencional
sobre terceiros) que extrapola a relacao de mercado entre as partes que, em
sua decisao privada, desprezam o impacto sobre o bem-estar dos moradores
da cidade, pois limitam-se a observar o preco (valor do termo de troca), o seu
lucro e os efeitos do negocio para si.

Esse ¢ um exemplo de que é preciso regular as relacdes entre agentes
econdmicos para internalizar os custos ou beneficios das externalidades
decorrentes de uma economia de mercado. Para a situacao exemplificada,
a estratégia pode ser a taxacao e a fixacao de subsidios para compensar
os efeitos da externalidade, impondo as partes uma taxa pela poluicao

O
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ambiental. Outra alternativa consiste em estabelecer direitos de propriedade
sobre os bens comuns de terceiros afetados, fixando “diretos de poluicao
atmosférica” que podem ser negociados. Existe ainda a possibilidade de
fixar limites regulatorios e fiscalizar o cumprimento por meio de érgaos
governamentais (regulacao governamental) ou até mesmo pelo proprio
setor privado (autorregulacao).

Segundo, os servicos de utilidade publica (utilities), como agua, luz,
gas, espectro de radiofrequéncia, linhas de transporte publico etc., apesar
de serem bens privados, tém sua producao, distribuicao ou utilizacao
realizadas de forma mais eficiente por um Unico ou por poucos operadores.
Um mercado competitivo nao € economicamente viavel, ou possivel, para
o fornecimento desses bens. Nessas circunstancias, € preciso regular para
assegurar o adequado fornecimento desses servicos de interesse publico
com a melhor qualidade e o menor custo, evitando que as operadoras do
servico explorem economicamente sua posicao monopolista, ao Mmesmo
tempo em que incentiva o investimento necessario a manutencao, expansao
e aprimoramento do servico. E isso o que ocorre nos mercados em que as
agéncias reguladoras atuam.

A promocao da equidade de acesso aos bens privados transacionados
Nno mercado Nnao € uma questao solucionada pelo proprio mercado. A
exclusaoecondmicaéum problema gque impede os individuos de adquirirem
0s bens privados necessarios a sobrevivéncia e ao bem-estar. Para superar
essa situacao, € necessario instituir politicas governamentais ou sociais de
inclusao promovidas fora do mercado, geralmente por meio de politicas
de geracao e qualificacao do emprego, transferéncia de renda ou renda
minima etc. O mercado atende os individuos de acordo com sua capacidade
econdmica, excluindo aqueles que nao podem pagar pelo bem.

Garantir acesso ao mercado, para gue todos possam se alimentar e
vestir adequadamente, por exemplo, € uma questao social extremamente
relevante que justifica politicas governamentais ou acdes sociais de
promocao da equidade que permitam aos individuos, a0 menos, 0 acesso
aos mercados de bens essenciais (alimentacao, vestuario, transporte,
moradia). Ao observar a equidade, o Estado reconhece aos agentes
econdmicos de mercado a gestao da producao, distribuicao e consumo dos

O
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bens privados, sem negligenciar a importancia de promover as medidas
de acesso e inclusao de todos aos seus beneficios.

Por fim, dentro da categoria dos bens privados existe uma classe especial
de bens, denominados de bens meritorios, que, apesar de assumirem as
caracteristicas econémicas de bens privados puros, detém relevancia social,
politica, cultural ou historica significativa. Bens como alimentacao, educacao,
habitacao, ciéncia, cultura, saude e outros assumem tamanha relevancia,
importancia e utilidade social que a regulacao especial pelo governo é
justificada para nao privar nenhum individuo de acesso, a despeito de sua
capacidade de consumo.

2.2. Bens publicos
O consumo dos bens publicos, ao contrario dos bens privados, nao reduz a
oferta do bem aosdemais (ndorival), nem excluiagqueles que nao contribuem
para a sua producao (nao exclusivo). Desta forma, fica atendido, de imediato,
O critério da equidade, negligenciado pelo mercado, e mitigado o problema
da falta de competitividade tipica da prestacao dos servicos publicos. Ao
invés de limitar o acesso a saude aos detentores de planos de saude (saude
privada), franqueia-se 0 acesso a todos os cidadaos (saude publica). Ao invés
de cobrar tarifa pelo servico de transporte coletivo, € possivel ofertar o servico
de transporte publico, de forma gratuita aos usuarios, pPago pelos IMpostos
cobrados pelo governo.

Asvantagens da oferta de bens publicos levam muitos gestores publicos
a advogar em favor da resolucao dos problemas sociais por meio desse tipo
de oferta. Entretanto, é possivel deduzir que a oferta de bens publicos € uma
questao problematica, pois, além dos recursos do tesouro publico serem
limitados (em face de uma demanda quase infinita), existirao individuos
que, embora se beneficiem do consumo, nao contribuem — nem desejam
contribuir — com a sua producao, agindo de maneira oportunista. Aléem
disso, a centralizacao da decisao de oferta dos bens publicos, pelo governo
ou pela organizacao da sociedade civil, pode trazer consigo sérios problemas
de eficiéncia (produtiva e alocativa), incentivos a corrupgcao governamental
e ao comportamento irresponsavel do usuario (super utilizagcao do servico).

Por exemplo, os jardins de uma praca municipal sao um bem publico.
Por isso, poucos individuos estarao dispostos a assumir ou compartilhar

O
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0s custos de sua limpeza, conservacao e embelezamento — visto que,
oportunisticamente, preferem usufruir de um belo jardim sem contribuir para
isso. A solucao para esse problema (garantir a contribuicao necessaria para
melhorar a condicao social de todos, fornecendo os bens publicos e superando
o oportunismo daqgueles individuos e grupos que desejam se beneficiar sem
contribuir) € alcancada por meio da acao coletiva, seja ela induzida de forma
compulsoria (governamental) ou voluntaria (nao governamental).

A primeira solucao € menos complexa;, o governo decide realizar
diretamente a oferta do bem publico ou indiretamente regulamentar a sua
exploracao econdmica por concessionarios, permissionarios, autorizatarios
(na forma de um servico de interesse publico) e impde, aos contribuintes
ou usuarios do servico publico, o pagamento de determinada quantia
(geralmente na forma de impostos ou taxas) para financiar a producao do
bem ou servico publico. Desta forma, fica garantida a sua producao, muito
embora a sua qualidade ainda dependa de uma boa regulacao e fiscalizacao
dos concessionarios, permissionarios, autorizatarios ou da gestao dos 6rgaos
da Administracao Publica, direta ou indireta, responsaveis pela prestacao
do servico publico. No exemplo acima, os servicos de limpeza, conservacao
e embelezamento dos jardins da praca poderiam caber diretamente ao
governo municipal e seus 6rgaos ou poderia haver a sua concessao a iniciativa
privada (para a exploracao econdmica do estacionamento, a realizacao de
eventos, a instalacao de restaurante, parque etc.) por uma empresa que,
contratualmente, se responsabilizasse por esses investimentos e garantisse o
livre acesso da populacao, oferecendo, em contrapartida, um parque seguro,
com belos jardins, limpo e acessivel.

A segunda € mais complexa, pois envolve a acao coletiva voluntaria
dos interessados pela prestacao do bem publico. Para determinados bens
publicos, € possivel que haja grupos tao interessados Na sua producao que
assumam integralmente os seus custos. E possivel que haja individuos tao
comprometidos com determinada causa (objetivo politico comum) que
consigam liderar e mobilizar um ndmero suficiente de pessoas capazes de
contribuir para a producao de um bem publico. Empreendedores sociais
comprometidos com a comunidade, um forte sistema de crencas e valores
comunitarios (capital social) ou o interesse em receber outros beneficios
gue nao so6 o0 bem publico em si mesmo, sao fatores que contribuem para
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incentivar o engajamento dos individuos na producao de bens publicos,
mesmo que haja oportunistas.

No exemplo, os servicos de limpeza, conservacao e embelezamento dos
jardins da praca poderiam ser financiados ou ser realizados diretamente
pelos moradores do entorno da praca, que teriam seus imoveis valorizados
com a nova condicao do local. Um empresario local, ou um grupo deles,
poderia “adotar” a praca, como contrapartida pela fidelidade de seus
clientes naguela regiao ou melhoria da sua imagem corporativa. Um grupo
conservacionista local, comprometido com a preservacao do meio ambiente
eabelezanatural,imbuidodevalorescivicose comunitarios, também poderia
mobilizar seus membros e a comunidade para cuidar daquele bem publico,
fortalecendo os lacos de amizade entre seus integrantes e o sentimento de
pertencimento social. As acoes de trabalho voluntario e de responsabilidade
social corporativa cumprem um papel importante nesta forma de producao
de bens publicos.

De toda forma, mesmo superado o desafio da garantia da oferta do
bem publico de forma coercitiva ou voluntaria, ela ainda esta subordinada a
decisao de uma Unica organizacao, geralmente governamental, em que nao
ha competicao que permita a diversidade de escolha do usuario (eficiéncia
alocativa) ou o controle da ineficiéncia burocratica por meio da competicao
(eficiéncia produtiva). Isso significa que a transformacao da salude em bem
publico, por exemplo, submete os usuarios aos servicos prestados pela
organizacao governamental, ou entidade da sociedade civil, retirando-lhe
ou reduzindo drasticamente sua capacidade de escolha entre diversos
fornecedores do bem, diferenciados por sua qualidade e capacidade de
atendimento as especificidades dos usuarios.

Alémdisso,aausénciadecompeticaoentrefornecedoresdobem publico
pode aumentar o desperdicio, distorcer os investimentos, elevar os custos de
operacao e tornar crescente o peso do financiamento compartilhado por
todos os contribuintes, doadores ou voluntarios, que utilizam, ou Nnao, os bens
publicos. Essas situacdes de monopdlio oferecem incentivos a corrupcao,
seja para garantir o acesso privilegiado em face de uma oferta insuficiente
ou inadequada (violando o principio da equidade) ou explorar oportunidades
econdmicas com o desvio de recursos destinados ao financiamento da
producao do bem publico, gerindo-o de forma impropria.

O
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Por fim, pode haver uma auséncia de responsabilidade para com
O UsSo e o0 consumo dos bens publicos que, ao nao serem percebidos
como “pertencentes a alguém”, sao equivocadamente entendidos como
“pertencentes a ninguem”. Desta forma, seu desperdicio, sua depredacao
OU seu uso predatorio podem ser incentivados por uma falta de sentimento
de responsabilidade com o bem publico, motivada pela auséncia de
mecanismos de responsabilizacao pelo uso inadequado. Isso pode ser
facilmente demonstrado pela diferenca de comportamento observado
entre um consumidor do servico de tratamento de agua gue necessita
pagar de acordo com o consumo (dispondo de incentivos econdmicos para
nao desperdicar o recurso) e aquele que tem o servico de tratamento de
agua sem qualquer 6nus, independentemente do consumo (nao dispondo
de incentivos econdmicos para economizar o recurso). Sob esta perspectiva,
ha desafios ndo s6 com a oferta do bem publico, mas também com a forma
e 0 comportamento que assume a sua demanda.

2.3. Bens comuns

Os bens comuns sao um tipo especial de bem cuja propriedade é de
todos, em comum, sem apropriacao privada. A utilizacao dos bens comuns
pertence a cada individuo, mas a responsabilidade por sua preservagao € da
comunidade. A peculiaridade dos bens comuns € que, apesar de nao haver
restricbes de acesso ao consumo do bem (nao exclusivo), a sua utilizacao
reduz o estoque disponivel aos demais individuos (rival). Assim, se houver
uma grande demanda, ocorrera a sua superexploracao e a destruicao de seus
estoques. Geralmente, sao considerados bens comuns 0s recursos naturais,
geridos coletivamente, como as reservas de agua, as florestas e pastagens,
os cardumes de peixe etc.

Atualmente, a gestao dos bens comuns € objeto de grande interesse. O
ar que respiramos € um bem comum, partilhado por todos os seres vivos do
planeta, bem este que nao respeita limites geograficos ou fronteiras politicas.
O aumento da concentracao de gas carbdnico ou a contaminacao pelas
mais variadas particulas e compostos causa impacto global. Isto significa
que as solucdes para este tipo de problema social, relacionado aos bens
comuns, € ainda mais complexo, pois exige a coordenacao entre entidades
governamentais e nao governamentais, em multiplos niveis (local, regional,
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nacional e internacional). A preservacao do bem comum €& de interesse
publico /ato senso.

Os problemas relacionados aos bens comuns se originam do conflito
entre os incentivos privados e os incentivos sociais. Individualmente, ha
um forte incentivo para utilizar ao maximo os bens comuns (sob pena de
outro individuo fazer uso e priva-lo do beneficio futuramente). Ocorre que,
coletivamente, essalogicageracomoresultadoaextincaodo bem, necessario
ao bem-estar da comunidade como um todo. Este tipo de problema decorre
de umdilema socialem que incentivos individuais estao em conflito com um
resultado coletivo esperado distinto. Por exemplo, a pesca predatoria que se
opde ao interesse da comunidade em manter a quantidade e a qualidade
dos cardumes, garantindo a oferta futura e a sustentabilidade da exploracao
desse recurso natural.

A superacao desse dilema passa pela especificacao de direitos de
propriedade ou o desenvolvimento de estruturas adequadas de gestao
(formais e informais). A primeira estratégia sugere que individuos cuidam
melhor de recursos que estdao sob o seu controle direto — por exemplo,
pressupde que um individuo que sobrevive da coleta de castanhas numa
floresta ira cuidar melhor das arvores que estao em sua propriedade do que
daquelas que sao da comunidade. Em geral, os individuos racionais nao
superexploram, extinguem ou devastam recursos de sua propriedade. Por
ISSO, O primeiro tipo de solucao consiste em transferir o dominio desses bens
da coletividade para os individuos, especificando direitos de propriedade.

A segunda estratégia consiste em estabelecer as regras de exploracao,
monitorar e garantir o seu cumprimento, responsabilizando os agentes
oportunistas, de maneira formal (por meio da Constituicao, das leis e do
sistema administrativo e judiciario) ou informal (das praticas tradicionais da
comunidade que sao respeitadas por seus membros). O bom desempenho
na gestao dos bens comuns pode ocorrer tanto por meio da gestao
governamental quanto da gestao social. A instituicao de mecanismos de
governanca compartilhada, entre governo e sociedade civil, € geralmente o
caminho a adotado.

Tradicionalmente, inUmeros problemas sociais, decorrentes da
producao, distribuicao e consumo dos bens privados, publicos e comuns, sao
entendidos como falhas de mercado ou de governo. As falhas de mercado
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ocorrem quando a alocacao de bens e servicos, por meio de um mercado
livre, resulta em perda de valor econdmico para a sociedade. Essas situacdes
decorrem da existéncia de monopodlios, de externalidades, de assimetria
de informacoes, de bens publicos ou anti-rivais. S3o situacdes em que 0s
mercados, se nao forem regulados, nao conseguem alocar 0S recursos
de forma eficiente, legitimando a intervencao governamental (MANKIW,;
TAYLOR, 2008). Os monopodlios (Quando existe somente um produtor) e os
monopsonios (quando existe somente um comprador) criam distor¢coes
gue permitem aos atores econdmicos abusar de seu poder de mercado
para distorcer os precos em seu proprio favor. As externalidades, positivas
ou negativas, sao o resultado nao intencional, prejudicial (externalidade
negativa) ou benéfico (externalidade positiva), imposto a terceiros, resultante
de uma atividade econdmica que Nao esta expressa No preco da transacao.
A assimetria de informacao, a situacao em gue uma das partes da relacao
econdmica dispde de informacodes relevantes sobre a transacao que a outra
parte ignora, também cria distor¢cdes nos precos de uma economia de
mercado. Por fim, os mercados também nao conseguem precificar, fornecer
e distribuir adequadamente os bens publicos (nao rivais e nao exclusivos) e
0s bens anti-rivais (cujo valor aumenta com o consumo, como por exemplo
as plataformas sociais e de compartilhamento de dados).

Por outro lado, a intervencao governamental que visa corrigir as falhas
de mercado tambéem tem potencial para produzir distor¢cdées nas quais “o
antidoto se torna mais prejudicial do que o veneno”. As falhas de governo
ocorrem quando o setor publico — o governo ou a Administracao Publica —
intervém, criando uma ineficiéncia social que nao existiria em uma situacao
de equilibriode mercado (MUELLER,1979). Essas circunstancias decorrem de
problemasregulatorios (incapacidadeoucapturaregulatoria) ou burocraticos
(incapacidade de implementar as politicas publicas governamentais). Nao
ha qualquer beneficio social em atribuir ao governo a capacidade para
tributar e redistribuir a renda (para corrigir as desigualdades sociais de uma
economia de mercado), se as leis aprovadas pelos legisladores servirem
para proteger seus privilégios sociais e as desigualdades que os perpetuam,
assegurando a exploracao do capital sobre o trabalho. Da mesma forma, €
iINnGcuo aprovar leis que nao puderem ter seu cumprimento garantido pela
Administracao Publica; por exemplo, leis ambientais para multar atividades
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poluidoras que nao sao devidamente aplicadas pelos agentes fiscalizadores.
As falhas de governo sao amplamente debatidas nos estudos sobre a
burocracia, 0 governo, a corrupcao e as suas formas de responsabilizacao dos
agentes publicos (accountability) — abordadas nessa obra sob as dimensoes
do desempenho e da conformidade.

O reconhecimento da existéncia de falhas de mercado e de governo
abre a possibilidade para serem explorados inUmeros arranjos institucionais
que combinam elementos das instituicdes governamentais e da sociedade
civil em favor de melhores resultados para a comunidade politica (o Estado).
Nao se trata simplesmente de advogar em favor da falsa dicotomia entre
governo e mercado, publico ou privado, mas de desenhar e implementar as
instituicodes capazes de oferecer a solucao mais satisfatoria para os problemas
sociais. Esse € o fundamento da atividade profissional do gestor publico.

Na pratica, isso significa desenhar e implementar sistemas institucionais
adequados as peculiaridades dos dilemas sociais, assim como ilustrado
por Elinor Ostrom (1990). Em sua obra, a autora demonstra que, em face
do problema da superexploracao de um bem comum ‘o pescado”, foi
desenvolvido um sistema de pescaria rotativa que permitiu acesso equitativo
ao recurso natural pelos pescadores e a manutencao dos estoques desse
bem, assegurando a sustentabilidade da atividade produtiva. Uma solugao
puramente governamental poderia ter falhado tanto no desenho (solucao
menos eficiente ou equitativa) quanto na implementacao (na gestao,
fiscalizacao e outras garantias de cumprimento), assim como uma solucao
essencialmente de mercado poderia levar ao esgotamento do recurso
natural e a desigualdade no seu acesso. Esse sistema institucional, formulado
e gerido pelas partes interessadas, exemplifica ainda que mecanismos de
governanca publica que visam gerar valor publico nao sao exclusividade
do governo. Existem problemas sociais complexos que “‘governos sozinhos
nunca poderao resolver” (DUROSE; RICHARDSON, 2016, p. 49).

Em suma, mercados e governos sao instituicdes, sao modos de
coordenacao, cujo fundamento e propodsito o gestor publico precisa
compreender. Como a resolucao dos problemas sociais exige cooperagao
social, aplicamos a inteligéncia para criar, decidir, implementar e avaliar
racionalmente os instrumentos de coordenacao capazes de oferecer maior
valor publico; isso significa pensar em alternativas para além da simples
dicotomia entre governo ou mercado (publico ou privado).
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O desafio do gestor publico € mais complexo e envolve promover a
cooperacao e induzir a coordenacao de forma inteligente.

3. Cooperacao: iniciativas em favor de um propdsito comum
O principal desafio da Gestao Publica consiste em induzir a cooperacao, a
acao coletiva, com propdsitos comuns, necessaria a resolucao dos problemas
sociais. Existe energia elétrica em nossas casas, agua tratada em nossas
torneiras, urbanizacao nas cidades em que vivemos, seguranca publica em
NOSSO bairro, investimentos que geram empregos em Nosso pais, professores
qualificados em nossas escolas porque os individuos cooperam, seja
individualmente ou por meio de organizacdes. Os cidadaos, as comunidades,
os Estadoseacivilizacao humana prosperam porgue os individuostrabalham
juntos em prol de objetivos comuns de desenvolvimento.

A vida em sociedade, assim como todos os beneficios decorrentes dela,
depende de nossa capacidade de cooperar, de resolver nossos problemas
e alcancar nossos objetivos comuns. Ja faz muito tempo que Nossa espéecie
deixou de depender exclusivamente da familia ou de pequenos grupos para
sobreviver. Vivemos em sociedades com bilhdes de individuos, que precisam
de alimentacao, vestimentas, transporte, educacao, diversao; por isso,
interagem diariamente, em multiplos arranjos de cooperagao, para realizar
seus proprios objetivos e assim, coordenados por arranjos institucionais mais
amplos,alcancar objetivos politicos maiores de desenvolvimento. Determinar
esses objetivos que darao solucao aos problemas sociais, escolher as formas
de cooperacao mais adequadas e geri-las apropriadamente em busca dos
resultados almejados €, em esséncia, uma habilidade, de natureza técnica e
politica, indispensavel aos gestores publicos.

E a logica politica da cooperacado que move a Gestdo Publica. Resolver
problemas sociais exige disposicao e capacidade para promover e gerir a
cooperacao e desenvolver suas diversas formas, alem de garantir e distribuir
seus beneficios de forma justa para assegurar que, no futuro, 0s recursos
de cooperacao possam ser novamente mobilizados. Para tanto, a confianca
€ um elemento fundamental. Por exemplo, a confianca de que a empresa
de tratamento de agua faz um bom trabalho nos libera da preocupacao
com a purificacao da agua gque consumimaos, sobrando tempo e recursos
para investirmos em outra atividade e, com o recurso auferido dessa
outra atividade, remuneramos a empresa de tratamento de agua pelos
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servicos prestados. A empresa de tratamento de agua confia que sera
adequadamente remunerada pelos servicos e realiza investimentos que
resultam na melhoria continua do servico (evitando desperdicio, reduzindo
os cortes, melhorando a qualidade da agua). A confianca € o fundamento
da cooperacao entre os clientes e a empresa de tratamento de agua, assim
como em todas as outras relacdes sociais. Tal como nesse exemplo, quanto
maior a confianca, maior o numero de clientes e maiores os investimentos,
melhorando a condi¢cdo de todos. Dessa forma, a cooperacao social promove
um circulo virtuoso.”

Segundo Joseph Nye, ex-diretor da Escola de Governo da Universidade
de Harvard:

Se as pessoas acreditarem que O governo € incompetente e nao é
confidvel, entdo estardo menos dispostas a contribuir com recursos. Sem
recursos, 0 governo nao pode atuar bem e se o governo ndo atuar bem,
havera maior insatisfacao e menor confianca (NYR apud MULCAN, 2009,
p. 66, traducao nossa).

A confianca é um elemento essencial para a cooperacao. Onde prospera
a confianca e a logica da cooperacao, os problemas sociais sao resolvidos
mais facilmente, com instrumentos mais adequados, com menor custo e
melhores resultados (PUTNAM, 1996). O maior desafio profissional da Gestao
Publica € promover a logica da cooperacao, superando a logica politica
do conflito, da exploracao e do oportunismo.*” Alcancar essa situacao €
um desafio complexo para a lideranca publica. Afinal, como incentivar a
cooperacao, inclusive em situacdes de pouca confianca?

09 Poroutrolado,se, porexemplo, os clientes ndo confiam nos servicos prestados ou agem
oportunisticamente, deixarao de contratar os servicos da empresa de tratamento ou
nao irdo remunera-la (fardo “gatos” na rede de abastecimento), levando a empresa a
reduzir os investimentos e a piorar a qualidade do servico para todos. Neste caso, 0s
individuos que estdo cooperando terdo cada vez menos incentivos para cooperar e
irdo procurar servicos alternativos, reduzindo a base de clientes, ou estarao cada vez
mais dispostos a Nao pagar a empresa pelo servico. Esta situacao tende a piorar cada
vez mais a condicdo das partes. E um circulo vicioso.

10 Quando predomina a légica politica do conflito, da exploracao e do oportunismo,
os individuos nao estabelecem relacdes de confianca. A consequéncia politica do
oportunismo nao se limita ao prejuizo imediato e pontual que causa; essa atitude tem
impacto mais profundo na desconfianca que gera entre os demais individuos, pois o
mau exemplo gera um desincentivo a cooperacao.
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Oferecer uma resposta a essa importante questao exige observar que
a cooperagao depende do comportamento individual. Logo, € necessario
considerarqueosindividuosiraocooperar,ounao, ponderandoseuseventuais
custos e beneficios. Os estudantes cooperam, estudando arduamente,
porgue almejam adquirir uma boa colocacao profissional. Os beneficios do
esforco individual, se levado a sério, recompensarao as horas de estudo com
uma boa colocacao profissional e assim a sociedade incorporara um Nnovo
membro qualificado/produtivo para a economia. A cooperacdo é viabilizada
pelo comportamento individual do estudante, inserido em um conjunto de
normas, regras e praticas sociais que derivam da necessidade de incorporar
individuos produtivos na economia.

O individuo, alias, nem sempre & consciente de seu papel na estrutura
cooperativa, de modo que pode vir a desempenha-lo buscando solucao
para questoes absolutamente pessoais ou egoistas: alcangar prestigio social,
dispor de um elevado salario, realizar o sonho de ser professor, atender aos
designios de Deus. A cooperacao parte de um comportamento individual,
baseado numa avaliacao pessoal sobre os custos e os beneficios do
engajamento em grupos (familia, associacdes, movimentos), organizacoes
(escola, igreja, empresa), comunidades (bairros, cidades, regides), governos
(partidos politicos, 6rgaos de governo), Estados (paises).**

A cooperacao deriva de um comportamento essencialmente voluntario,
pois existe a possibilidade de nao cooperacao (emigrar do Estado, deixar o
partido politico, mudar de cidade, trocar de emprego, substituir a escola,
converter-se a uma nova fé, nao engajar no movimento social, abandonar a
vida em sociedade e ir viver como eremita). Diversos incentivos psicologicos,
sociais e institucionais sao mobilizados para assegurar a cooperacao e
desencorajar as atitudes nao cooperativas, porem, por sempre existir a
possibilidade de nao cooperacao, a responsabilidade pelo engajamento
é individual (se decido constituir familia, € razoavel supor que concorde

11 Por exemplo, estudantes que nao reconhecem os beneficios de sua educagao nao
cooperam se nao confiam na qualidade do ensino, na capacidade da economia de
absorver novos profissionais ou Na sua propria capacidade de alcancar seus objetivos
pessoais por meio da educacao. Para esses estudantes ndo existe “vantagem”, pois
0s beneficios nao compensam 0s custos; por isso, em geral, abandonam os estudos
ou buscam reduzir os custos, agindo de forma desinteressada ou oportunista, ndo se
dedicandoaoaprendizado, colando nas provasou plagiando os trabalhos. Em situacoes
como essa, a qualidade do ensino cai, a produtividade do trabalho é reduzida, o grau
de satisfacdo das pessoas com sua qualidade de vida diminui; enfim, novos problemas
sociais aparecem ou se aprofundam.
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em respeitar as regras familiares acordadas; se concordo em ser cidadao
de determinado Estado, € razoavel supor que concorde em respeitar sua
Constituicao e suas leis).

Integrar a estrutura cooperativa (acordo) e violar os compromissos
assumidosnaosignificanaocooperar (oqueimplicarianaofirmarouseretirar
voluntariamente do acordo), mas trair e explorar oportunisticamente esse
acordo, caso em gue as mais diversas sancdes sao legitimamente impostas
aosoportunistasquetraemaconfiancadas partes. Nagestao governamental,
essas sancdes sao geralmente de natureza civil, administrativa e penal; ja na
gestao social, essas sancdes podem ser civis e administrativas (demissao de
um emprego), mas sao essencialmente reputacionais e sociais.

O paradoxo da cooperacao

Em 1739, o filoésofo inglés David Hume apresentou um exemplo simples
para descrever um complexo paradoxo de cooperacao que se apresenta
a todos os individuos em sociedade. Segundo o autor, imagine que dois
fazendeiros, vizinhos, habitam uma mesma regiao pantanosa. Se drenarem
o local, havera beneficios comuns como a reducao das pestes que atacam
a lavoura, a melhoria nas condicoes de saude dos moradores etc. Ou seja, se
algum fazendeiro drenar o pantano, havera beneficio para ambos; maiores
ainda para agquele que nao tiver o custo de realizar o trabalho e mesmo
assim se beneficiar.

Quadro 10. O paradoxo da cooperacao

L. Decisdo do fazendeiro B
Decisao do

fazendeiro A Drenar o pantano Nao drenar o pantano
(cooperar) (ndao cooperar)

Drenar o pantano

(cooperar) ) (-12)

Nao drenar o pantano

(ndo cooperar) (21) (00)

Fonte: adaptado de Kenneth Shepsle e Mark Boncheck (1996, p. 203).

Supondo que os fazendeiros avaliam que a drenagem do pantano lhes

trara 2 utilidades, se o trabalho for realizado sozinho custara 3 utilidades e
provavelmente nao sera realizado. No entanto, se os fazendeiros cooperarem,
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O custo da atividade sera de apenas 1 utilidade para cada — situacao em que
a iniciativa seria considerada vantajosa para ambos. No entanto, se algum
dos fazendeiros cooperar e o outro nao, ele tera 2 utilidades de beneficio
e 3 de custo, gerando um resultado de -1, enquanto o outro fazendeiro
terd 2 utilidades de beneficio, sem nenhum custo. Individualmente, esta é
considerada a melhor opcao por qualguer um dos fazendeiros.

Nao drenar o pantano é uma alternativa melhor, independentemente

da acao do outro fazendeiro (particularmente se Nnao houver uma relacao

de confianca entre os vizinhos). Assim, como ambos concluem da mesma
forma, a solucao, também conhecida como ‘“estratégia dominante” dos
fazendeiros, sera nao cooperar. Nenhum dos vizinhos tem incentivo para
cooperar, pois nenhum dos vizinhos quer ser explorado pelo outro. Como
resultado, as pestes se proliferam nas fazendas e a condicao de vida de ambos
permanece ruim. Esta situacao € conhecida como dilema da cooperacao,
pPOIS ambos permanecem com um resultado ruim (O utilidade), embora
pudessem alcancar um resultado melhor cooperando (1 utilidade).

A'ilustracao de Hume evidencia como um comportamento racional pode
resultar num resultado pior para a sociedade e nos deixa perplexos sobre
como individuos racionais podem ser levados a adotar comportamentos
socialmente irracionais.

Com o proposito de promover a cooperacao e mitigar os riscos de
oportunismo, sao postas em pratica uma série de estratégias, baseadas em
acordos repetitivos (estratégia da reciprocidade), de internalizacao de valores
sociais cooperativos (estratégia social) e no estabelecimento de garantias
pOr uma terceira parte impessoal (estratégia do Estado).

A primeira estratégia, da reciprocidade, enfatiza que muitas das
interacdes sociais sao repetitivas, de medio ou longo prazo; logo, seria
racional cooperar, com base na reciprocidade e na expectativa de ganhos
futuros. A reciprocidade condiciona a cooperacao, pois se uma parte deixar
de cooperar havera a possibilidade de retaliar na rodada seguinte. A nao
cooperacao promove uma retaliacao imediata da outra parte, até que uma
Nova acao cooperativa seja iniciada.

A segunda estratégia, de cunho social, da um passo além nessa
relacao entre as partes. Segundo esta perspectiva, grupos sociais como a
familia, a igreja e a escola, entre outros, internalizam valores cooperativos
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nos individuos. A familia educa o individuo para ser honesto e repreende
acoes desonestas (a0 menos contra os membros da propria familia). A
igreja, a escola, o time de futebol e outros grupos agem da mesma forma,
estabelecendo valores que precisam ser observados pelos seus membros.
Aqguele que nao cooperar sera excluido do grupo e do privilégio do convivio
com os demais. Os grupos sociais oferecem incentivos psicologicos,
sociais e até financeiros (rede profissional) muito fortes que tendem a ser
respeitados pelos individuos, com o intuito de manter uma determinada
reputacao social. Os individuos que sao considerados oportunistas sofrem
com o estigma que limita suas relacdes sociais, profissionais, amorosas etc.

A terceira estratégia, do Estado, ressalta a importancia de uma
terceira parte, impessoal, para garantir o cumprimento dos acordos
e assegurar a cooperacao e seus beneficios. E a estratégia que prevé a
instituicao do Estado, do governo e de um Poder Judiciario, independente
e imparcial, capaz de garantir a Constituicao e o cumprimento das leis.
Esta € a principal forma pela qual a economia neoclassica entende que
0s contratos firmados serao respeitados, assegurando os ganhos de uma
economia de mercado baseada na livre producao e troca de bens. A
garantia da terceira parte torna os contratos criveis, permitindo acordos
IMmpessoais entre partes que Nao se conhecem, Nao integram 0s Mesmos
grupos sociais ou partilham os mesmos valores. Os mecanismos de
coercao impostos pelo governo cumprem exatamente com essa funcao,
maximizando os ganhos advindos da cooperacao.

Entretanto, é preciso observar que 0 acesso aos mecanismos de garantia
implica em custos, denominados custos de transacao (NORTH, 1990). Além
disso, o funcionamento desses mecanismos nao € livre de erros, omissodes
ou fraudes. O acesso a justica € um desafio em todos os Estados. Advogados
e custas processuais sao caros. Além do mais, os processos judiciais sao
longos, existe o risco de haver erros, de o mérito ser desconsiderado por
questdes processuais, de haver corrupcao ou fraude. Segundo Cappelletti
e Garth (2002), a busca pela justica, principalmente para as pessoas pobres,
tem de enfrentar diversos obstaculos, entre os quais se destacam as custas
processuais, os honorarios advocaticios, a demora na resolucao dos conflitos
e a falta de conhecimento sobre como e quando pleitear um direito em juizo
(CAPPELLETTI, 2002).
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Ha custos e riscos nao negligenciaveis que sao inerentes a utilizacao
desses mecanismos de garantia por uma terceira parte. Mesmo assim, a sua
existéncia e o seu bom funcionamento sao considerados fundamentais para a
cooperacao social, tanto que, geralmente, presume-se que esses mecanismaos
realizam um processo honesto de conhecimento e execucao dos fatos
juridicos, provendo os individuos dos incentivos necessarios a cooperacao.

Esta € a principal justificativa para a existéncia do Estado: assegurar o
cumprimento dos acordos e, assim, garantir os beneficios da cooperacao
social. Desde Thomas Hobbes, que escreveu o Leviata, no século XVI, o Estado
€ justificado por sua capacidade de exercer a coercao social legitimamente
necessaria para promover a cooperacao (necessaria a paz social), retirando os
individuos do estado de natureza para constituir o que viria a serdenominado
depois, por John Locke, como a sociedade civil. Do Brasil a China, do Reino
Unido a Argentina, todas as comunidades politicas modernas instituiram
Estados para assegurar os beneficios da cooperacao.

A cooperacao dentro das mafias
Vale observar, no entanto, que criminosos também se organizam em
grupos, por isso os corruptos, mafiosos e integrantes do crime organizado,
conhecedores da necessidade de promover a cooperagcao intragrupo,
iImpodem codigos de conduta a seus integrantes. Neste caso, 0s oportunistas,
Nao raro, pagam com a vida por sua conduta desleal para com o grupo
(@ mafia ou a organizacao criminosa). Paradoxalmente, esses individuos,
oportunistas para com a comunidade, tratam de garantir para seu grupo
(respeito as regras do grupo) o comportamento gque nao tém para com os

demais membros da comunidade (respeito as regras do Estado).

Outro aspecto importante € a relacao entre o poder social, a cooperacao
e a coordenacao. O poder social € a capacidade de A (individuo, grupo,
organizacao) modificar ou determinar intencionalmente o comportamento
de B (outroindividuo,grupo,organizacao). Ou seja, existe poder social quando
0 comportamento de A causa, induz ou tem a capacidade de determinar o
comportamento de B. Logo, o exercicio do poder € um importante recurso
parapromoveracooperacao,tantoem suaforma coercitivaguantovoluntaria.
O exercicio do poder social € um recurso importante que pode, inclusive,
alterar o equilibrio nao cooperativo descrito no paradoxo da cooperacao.
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Este recurso, o poder social, pode ser exercido por meio da persuasao,
da promessa de recompensa, da manipulagcao, da ameaca ou da coacao.
Os primeiros modos de exercicio do poder — como a persuasao, a promessa
e a manipulacao — tendem a ser menos conflituosos, pois Nao existe uma
oposicao explicita entre as vontades de A e B. Neste caso, B concordaria
voluntariamente em cooperar com A. E o caso, por exemplo, de uma
ONGC de meio ambiente que mobiliza cidadaos de uma comunidade a
contribuir (com recursos financeiros ou trabalho voluntario) para despoluir
um rio, persuadindo-os com as vantagens a saude de um meio ambiente
preservado. Por outro lado, guando ha o recurso a ameaca ou coacao, existe
maior risco de conflito e oposicdo de vontades entre A e B. E a situacdo em
que B so concorda em cooperar com A devido ao apelo coercitivo (ameaca).
E o caso, por exemplo, de qualquer regulamentacdo governamental que
iImpde o dever de cumprimento (cooperac¢ao), sob pena de imposi¢cao de
sancoes aos infratores da norma.

Segundo a tipologia moderna das formas de poder de Norberto Bobbio
(1983), 0s principais meiosde que Adispde paradeterminarocomportamento
de B, podendo assegurar assim a cooperacao, sao o poder ideoldgico,
econdmico e politico. O poder ideoldgico é baseado na capacidade de
persuasdo e influéncia das ideias. E largamente utilizado pelos lideres para
influenciar a conduta dos consorciados, sendo um meio de poder nao
coercitivo e disperso na sociedade.

O poderecondmico € baseado na propriedade de recursos socialmente
escassos. E utilizado para organizar os fatores de producdo, determinar
o0 comportamento daqueles que, excluidos da posse desses recursos,
necessitam se submeter ao trabalho para adquirir os meios necessarios a
sobrevivéncia, ou sancionar civilmente os individuos com a perda do direito
de propriedade sobre bens ou valores. O poder econdmico € um meio
relativamente coercitivo (os individuos podem escolher o empregador,
mas aqgueles que necessitam trabalhar ndao podem deixar de fazé-lo,
submetendo-se as condicdes do mercado de trabalho) e relativamente
fragmentado (nao pode ser exercido por todos, como o poder ideoldgico,
mas nao € restrito a um conjunto pré-determinado de individuos ou
organizacdes, como o poder politico).

Por fim, o poder politico é fundado no exercicio da coercéo fisica. E o
poder da imposicao da vontade por meio da forca, uma forma suprema de

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 07 - Capitulo 02 87




exercicio do poder. O poder politico € o principal meio de poder social do
governo do Estado, exercido legitimamente por ele de forma exclusiva. E o
poder politico, derivado do monopdlio legitimo da coercao fisica exercido
pelo Estado, que permite que o governo imponha suas decisdes e que a
Administracao Publica dé cumprimento as leis.

Quadro 11. Relacao entre meio de poder e cooperacao social

Meio de poder Forma de cooperacao Principal rpt?do de
exercicio
Ideolégico Voluntaria Sociedade civil
Econdémico Relativamente coercitiva De forma combinada
Politico Coercitiva Governo

Fonte: elaborado pelo autor.

O poder social € um recurso Util a cooperacao e a coordenacao,
exercido tanto pelo governo quanto pela sociedade civil. O governo detém
0 monopodlio sobre o exercicio do poder politico estatal, porém também faz
uso do poder econdmico, de forma ampla, e do poder ideoldgico, de forma
mais restrita. A sociedade civil, por sua vez, nao dispde de poder politico, mas
exerce influéncia por meio do poder ideologico e também faz uso do poder
econdmico — de forma extensiva, no setor empresarial, e de forma limitada,
Nno setor social.

Diversos problemas sociais, por exemplo, podem ser resolvidos a
partir da mobilizacao de recursos econdmicos, doados pela sociedade
civil ou recolhidos por impostos do governo, que permitem a contratagcao
de bens, obras e servicos no mercado (induzindo economicamente
individuos e organizacoes a cooperarem para a sua provisao). Por isso, 0s
meios de poder social, se bem empregados, sao importantes recursos que
podem ser utilizados para a resolucao dos problemas sociais. Os recursos
de poder sao socialmente distribuidos e organizados por meio das
instituicdes sociais, cujo papel e relevancia, conforme sera discutido mais
adiante nesse capitulo, precisam ser adequadamente compreendidos e
mobilizados pelo gestor publico.
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4. Inteligéncia: as decisdes orientadas por modelos

A Gestao Publica € exercida com inteligéncia, pois utiliza modelos que
permitem aliar a capacidade técnica e politica para agir racionalmente
adequando os meios aos fins. Esse € um processo que combina experiéncia
e criatividade para adquirir conhecimentos, desenvolver habilidades e
promover atitudes capazes de compreender e transformar a realidade.
Essa forma de atuacao inteligente, por meio da qual decidimos e agimos,
sendo capazes de executar processos complexos, € orientada por modelos,
Mmais ou Menos racionais e logicos, sobre a realidade.

Os modelos estao por toda a parte em nossa vida e sao 0s responsaveis
por nos fazer pensar de forma mais, ou menos, inteligente. Individuos
orientados por modelos racionais sao capazes de eliminar inconsisténcias
logicas e tomar melhores decisdes. O comportamento humano é orientado
por modelos aplicados a todas as esferas da vida, sejam elas pessoais ou
profissionais. Ha modelos sobre todos os fenémenos conhecidos: o amor,
a politica, a economia, a felicidade, a ética. Criar um modelo € um exercicio
de humildade porque o fendbmeno empirico sempre sera mais complexo
do que o modelo que visa descrevé-lo, prevé-lo ou explica-lo. Entretanto,
como a realidade € muita complexa, buscamos modelos que simplifiguem
a realidade de forma logica e Util para ndés. Desta forma, eles nos ajudam
a tomar e entender as decisdes, nossas e dos outros, orientando-nos sobre
como “pensar inteligentemente”.

Segundo Scott Page (2018), os modelos servem para que os individuos
atuem de maneira mais inteligente, pensem de maneira mais clara, usem
e entendam melhor os dados e decidam, elaborem estratégias e projetem
cenarios futuros. Escolhas aleatérias nao sao racionais, nem ponderam as
consequéncias logicas dos resultados, por isso as "decisdes inteligentes"
sao aguelas orientadas por "modelos inteligentes" (um ou varios modelos
combinados). Eles nos permitem oferecer clareza ao pensamento,
comunicando a nos e aos outros, sobre as razdes que motivaram a decisao.

Além disso, € por meio de modelos aplicados a analise de informacoes
que os individuos (especialmente os cientistas) conseguem transformar
dados em conhecimento, identificando padrdes que permitem explicar e
prever situacdes especificas de interesse. Por fim, sao os modelos que nos
permitem, de fato, decidir sobre projetos e estratégias de intervencao na
realidade, de transformacao e mudanca em favor de objetivos individuais
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ou sociais de desenvolvimento (orientando a pesquisa e o conhecimento;
identificando, classificando e projetando as formas de intervencao;
antecipando suas possiveis consequéncias,; escolhendo, implementando e
avaliando as formas de intervencao).

Na Gestao Publica, os modelos permitem simplificar e elucidar nossa
compreensao sobre fendbmenos politicos complexos, identificar os aspectos
importantes das politicas publicas, comunicar os aspectos fundamentais
da politica, sugerir explicagdes e prever as possiveis consequéncias das
medidas de intervencao publica (DYE, 2017, p. 10). Para analisar as politicas
publicas, por exemplo, foram desenvolvidos modelos como o do processo, o
institucional, o racional, o incremental, o de grupos, o de elites, o da escolha
publica, o da teoria dos jogos, entre outros.

Com esse propodsito, serao apresentados a seguir modelos utilizados
pelos gestores publicos para entender, decidir e agir. Sao cinco modelos
oriundos de diversas disciplinas académicas que, de forma transdisciplinar,
interagem com o objeto, os atores e os meétodos da Gestao Publica.
Seguramente, essa selecao nao cobre todos os modelos existentes, nem
mesmo a totalidade dos modelos mais importantes, mas ilustram bem,
assim como ao longo de toda essa obra, a relevancia e a aplicacao dos
modelos para uma atuacao inteligente do Gestor Publico.

Decisao coletiva

Avotacao é um mecanismo fundamental nos regimes democraticos, porém
Nnao existe sistema eleitoral perfeitamente capaz de agregar as preferéncias
individuais sem risco de “manipulacao” da decisao coletiva (ARROW, 1951).
A forma mais simples de demonstrar isso € analisar o modelo apresentado
no “paradoxo de Condorcet”. Num sistema de votacao por maioria simples,
trés gestores publicos ordenam suas preferéncias de investimento publico.
Nessa eleicao, vence a sugestao de investimento que obtiver maioria simples
(nesse exemplo, 2 votos).

Numa rodada de votagcao que comece com o gestor 1, 2 e depois 3, O
resultado da eleicao sera o seguro-desemprego (primeira opcao do gestor

1 é considerada melhor do que o novo parque pelo gestor 3, que nao pode

ganhar votando no incentivo fiscal).
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Quadro 12. Paradoxo de Condorcet

Ordem de

preferéncia Gestor 1 Gestor 2 Gestor 3

Seguro

1° escolha
desemprego

Novo pargue Incentivo fiscal

Seguro

2% escolha Novo parque Incentivo fiscal
desemprego

Seguro

32 escolha Incentivo fiscal
desemprego

Novo pargue

Fonte: elaborado pelo autor.

Contudo, numa rodada de votacao que comece com o gestor 2, 3 e
depois 1, o resultado da eleicao sera o novo parque (primeira opcao do
gestor 2 e considerada melhor do que o incentivo fiscal pelo gestor 1, que
nao pode ganhar votando no seguro-desemprego). O incentivo fiscal seria
O resultado se a eleicao observasse a ordem gestor 3,1 e depois 2. O modelo
evidencia que é impossivel apontar qual € a alternativa que realmente
representa a vontade coletiva dos gestores ou dos eleitores em geral. Essa
situacdo € agravada quando incluimos mais individuos e/ou preferéncias
no modelo, demonstrando que a ordem de votacdo (a regra/a instituicio)
se torna o critério definidor do resultado, ndo a vontade coletiva formada a
partir da preferéncia dos individuos. Na pratica, isso significa que nao so as
preferéncias individuais, mas principalmente as regras (a agenda, a ordem, o
sistema de votacao etc.), sao fundamentais na definicao dos resultados dos
processos de decisao coletiva.

Interacao estratégica
Inumeros modelos pressupdem a interacao estratéegica — a interdependéncia

das decisdes de forma sequencial ou simultanea. Em interacdes sequenciais,
cada individuo deve imaginar a resposta futura dos demais, de forma a
calcular qual € sua melhor resposta. Nesse caso, a melhor forma de agir é
focalizar o destino (objetivo) e estudar o caminho, prevendo os resultados
futuros possiveis das decisdes individuais, usando essa informacao para definir
sua melhor escolha inicial. E necessario se colocar na posicdo dos outros
individuos e pensar como eles, buscando prever o que fariam ao estudar as
interacdes “de tras para frente” (“se eu fizer isso, o outro fara aquilo; neste
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caso, minha resposta sera essa e assim sucessivamente”). Dessa maneira,
como foi descrito no modelo anterior (decisao coletiva), ha situacdes em
que é possivel antever determinados resultados antes mesmo da interacao
iniciar — no momento da definicao das regras de decisao.
Entretanto,muitasformasdeinteracaohumananaosaosequenciais,mas
simultaneas,oucombinamelementosdasduasformas.Nessascircunstancias,
nenhum individuo tem o beneficio de observar o comportamento do outro
antes de sua propria decisdo. Logo, sera necessario compreender a logica por
tras do contexto de interacao e calcular simultaneamente a melhor decisao.
Para resolver essas formas de interacao estratégica simultanea, € necessario
compreender a ideia de estratégia dominante.*? A estratégia dominante € a
alternativa cujo resultado supera todas as demais, independentemente do
gue os outros individuos decidam (aquela decisao que, uma vez identificada,

sera tomada pelo individuo). Quando aplicamos esse raciocinio a situacdes

de cooperacao e conflito do tipo “dilema dos prisioneiros”, € facil perceber
por que, nesse contexto, cada individuo ira preferir adotar sua estratégia
dominante (nao cooperar), mesmo podendo se beneficiar mais cooperando
(como descrito no paradoxo da cooperacao).

Quadro 13. Estratégia dominante

Bloco de oposicdao

Bloco de governo - —
Acao Omissao

Acdo (2.2) (4,1)
Omissao (1,4) (3,3)

Fonte: adaptado de Avinash Dixit e Barry Nalebuff (1994).

Quando o pais passa por uma crise e € necessaria a aprovacao de uma
reforma politicamente impopular (reforma fiscal, previdenciaria etc.), a
melhor alternativa para os partidos do bloco do governo e da oposicao € aem
gue o outro bloco propde a reforma, assumindo sozinho o énus politico (4,1
ou1,4). Se ambos cooperarem, o pais saira da crise e todos recebem melhores
condicdes de governabilidade (2,2). Entretanto, a estratégia dominante de

12 Ha outras formas de decisao, como a eliminacao das estratégias dominadas, a identi-
ficacao do equilibrio (equilibrio de Nash), explorar o comportamento sistematico etc.
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ambos os blocos partidarios € nao cooperar (3,3), razao pela qual a aprovacao
de reformas de elevado interesse publico, mas grande custo politico, tende a
ser sistematicamente negligenciada pelos politicos.

No entanto, agentes publicos compreendem que levar um pais a ruina
nao € uma decisao politicamente sustentavel. Por essa razao, agentes
politicos inteligentes adotam movimentos estratégicos e compromissos
criveis para superar esse dilema, equilibrando competicao e cooperacao
politica. O primeiro visa alterar as decisdes dos outros em direcao aos seus
interesses, limitando sua propria liberdade de acao, equilibrando promessas
e ameacas. O segundo visa assegurar a credibilidade das promessas e das
ameacas, tornando-as criveis as outras partes. A credibilidade € viabilizada
por meio do uso da reputacao e dos contratos que transformam promessas
em garantias (informando sobre como vai reagir as acdoes dos outros) e
ameacas em avisos (informando aos outros das possiveis consequéncias de
suas acdes), com o proposito de promover ou inibir uma decisao (apesar de
soar paradoxal para a maioria das pessoas, a reputacao € um dos ativos mais
importantes para um agente politico). Outra forma € limitar a capacidade
de desviar de um compromisso, cortando a comunicacao, inibindo qualquer
possibilidade de recuo e até mesmo deixando o resultado ao acaso. E possivel
ainda reduzir grandes compromissos em pequenas partes, transformando
a possivel eventual vantagem de nao cumprir um pegueno acordo em uma
desvantagem, com a certeza de perder o montante da negociacao. Por fim,
€ possivel ainda fazer uso de outros individuos que podem ajudar a manter
O compromisso, instituindo um negociador com poderes delegados ou
atuandoem equipe. Na pratica, o modelo demonstra que bons negociadores
politicos conseguem induzir a cooperacao, pois fazem uso, isolada ou
combinadamente, dessas estrategias.

Acao coletiva
Os individuos que, organizados em grupos, buscam alcancar objetivos

politicos comuns (aprovar uma lei, preservar um ecossistema, organizar um
protesto, doar para projetos de caridade, integrar um clube) sao a base das
sociedades democraticas. Entretanto, parece curioso que individuos estejam
dispostos a assumir os mais variados tipos de custo (tempo, energia, recursos
financeiros) para promover beneficios coletivos em nome desses mesmos
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objetivos politicos compartilhados. Em geral, esses objetivos da acao coletiva
sao bens publicos (nao rivais e nao exclusivos), logo haveria margem para que
“‘caroneiros” simplesmente usufruissem de seus beneficios sem contribuir
para a mobilizacao. Segundo Mancur Olson (1965), grandes grupos tornam
0S seus membros andnimos, dificultando a identificacao e a sancao dos
caroneiros (OLSOM, 1965).

Além disso,a medida que o numerode membrosaumenta, a percepcao
de seus membros € a de que a importancia de sua contribuicao individual
se reduz, por nao ser mais percebida como essencial ao alcance dos
resultados da acao coletiva. Consequentemente, grandes grupos, mesmo
compostos por individuos que compartilham dos mesmos interesses, veem
as dificuldades de mobilizacao aumentar, permanecendo latentes. Em
pequenos grupos, por suavez, € maisfacil para os membros se conhecerem, o
gue torna as atividades pessoais e permite identificar e sancionar facilmente
os caroneiros. Desta forma, pequenos grupos sao privilegiados e conseguem
se mobilizar melhor em favor de seus objetivos comuns (0 que explica o
dominio de pegquenos grupos de interesse sobre grandes grupos sociais).

O modelo demonstra, ao contrario do que o0 senso comum poderia
supor, que a mobilizacao de grupos sociais é algo dificil, especialmente
daqueles que envolvem um grande numero de individuos. Nesses casos,
além do resultado da acao coletiva, a oferta de incentivos seletivos de
ordem financeira, material, emocional etc., pode ser necessaria para manter
0s membros engajados nas atividades do grupo. Nao € raro, por exemplo,
gue ativistas de uma causa social se tornem amigos e que as reunidoes e
atos do movimento passem a constituir uma importante atividade social
daqueles individuos, havendo incentivos de ordem social e emocional para
mManter a participacao nas atividades. Outra forma de superar os desafios de
mobilizacao dos grandes grupos € o empreendedorismo de seus lideres que
assumem os custos de organizacao e supervisao, pois almejam os dividendos
politicos de seu engajamento, através de prestigio social ou de votos nas
eleicoes. Muitos politicos comecam sua carreira publica ao assumir um
papel de lideranca nos grupos sociais, dirigindo-os. Por fim, os sistemas de
crencas (as ideologias) dos individuos podem incentiva-los aoc engajamento
NOS grupos sociais, mesmo gque Nao haja incentivos seletivos ou a supervisao
de um lider, quando forem motivados em favor de determinado propdsito

(como a salvacao religiosa) ou porque sentem prazer na propria atividade
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(0 prazer em ajudar o proximo). As implicacdes praticas do modelo sao
evidentes, e os gestores publicos que precisam mobilizar grupos sociais
devem estar atentos aos seus desafios para nao incorrer na ilusao de que
uma “boa causa” sera uma condicao suficiente para mobilizar o apoio e a
contribuicao necessaria ao alcance dos resultados da agao coletiva.

Renda derivada de privilégios governamentais
(rent-seeking)
O termo rent seeking € utilizado para descrever o comportamento de
agentesecondmMicos que investem recursos com o proposito, de forma legal
(pressao politica) ou ilegal (suborno), de induzir o governo a criar,aumentar
Oou proteger as suas vantagens (redistribuindo a riqueza existente), ao invés
de investir no aumento de sua eficiéncia (aumentando a riqueza total)

(KRUEGER, 1974). A criacdo desses privilégios (incentivos, monopdlios/

oligopodlios, restricoes de mercado, barreiras competitivas, regulacao
onerosa etc.) premia 0s agentes “cacadores de renda”, atribuindo-lhes uma
vantagem que nao contribui para o aumento da riqueza, somente para a
sua redistribuicao entre grupos. Um exemplo € o investimento realizado por
uma determinada indUstria para a criacdo/manutencdo de um oligopdlio
gue permite as suas empresas gerar lucro extraordinario, incentivando o
investimento nessa atividade de protecao ao invés da busca pela eficiéncia
econdmica, prejudicando os demais membros da sociedade que deixam
de usufruir de um preco de mercado equivalente ao custo marginal de
producao ao elevar o preco e reduzir a quantidade ofertada do bem.
Nesse contexto, as empresas, ao invés de investir na busca pelo lucro,
derivado da eficiéncia econémica (profit seeking), investem na busca de
privilégios governamentais derivados da captura dos reguladores e da
corrupcao dos burocratas, desviando recursos que, se fossem produtivos,
poderiam ser utilizados para o desenvolvimento de novas tecnologias,
O aprimoramento dos métodos produtivos, a aquisicao de maquinas e
equipamentos ou a remuneracao da mao de obra, retardando assim
o desenvolvimento econdmico e social. Os agentes governamentais
e burocraticos, por sua vez, buscam concentrar poder regulatorio e
disputam essas posicdes no governo e na Administracao Publica, de forma
gue suas decisdes tenham “valor econdmico” que justifique a oferta de
favores (aumentando seu prestigio e influéncia politica) ou o pagamento
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de propinas (aumentando sua riqueza pessoal) — aumentando o tamanho
e a ineficiéncia governamental. Em sociedades em que a busca de renda
derivada de privilégios governamentais prevalece sobre a busca de renda
econdmica resultante do mercado, os profissionais mais competentes serao
atraidos para atividades que remuneram melhor, mas que sao socialmente
improdutivas por so servirem para viabilizar esses privilégios, como as
atividades ligadas as ‘“relacdoes governamentais’, levando ao declinio
econdmico e social do pais.

Na pratica, esse modelo permite nao so6 explicar determinados
fenbmenos de clientelismo e corrupcao, como também alerta o gestor
publicosobreanecessidade deevitaracriacaoea perpetuacaode privilégios
econdmicos governamentais que induzem ao investimento improdutivo e
socialmente indesejavel.

Dependéncia da trajetéria (path dependency)

A historia importal Por isso, € possivel compreender melhor os fenémenos
da Gestao Publica ao considerar também a sua dimensao temporal.
O modelo da dependéncia da trajetdria, proposto por Paul Pierson
(2004), permite explicar por que determinados resultados sao mais bem
compreendidos como efeito do sequenciamento, ocorrido em processos
historicos que se reforcam (positive feedback loop), do que como efeito de
decisdes puramente racionais (PIERSON, 2004).

Isso ocorre porque cada decisao, ao longo de uma trajetoria historica,
produz consequéncias que aumentam a atracao relativa dessa mesma
trajetoria para as decisdes futuras, gerando retornos crescentes e efeitos
acumulativos. Ou seja, uma vez tomada uma decisao, é instituida uma

trajetdria histdrica que gera incentivos para a sua propria Manutencao,

fazendo com que o custo de mudanca dessa trajetoria aumente com o
passar do tempo. Por exemplo, € mais facil instituir o regime previdenciario
de capitalizacao no momento de criacao do sistema de previdéncia social.
Apos o estabelecimento de um regime previdenciario de reparticao, os
trabalhadores financiardao os atuais aposentados e nao terdao constituido sua
propria poupanca previdenciaria;logo,quanto maistempo passar, menorsera
O interesse de um trabalhador em trocar de sistema (sendo absolutamente
inviavel aos que ja estao aposentados). A mesma logica se aplica a inUmeras
outras politicas em que a passagem do tempo gera retornos crescentes.
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AAC Na pratica, o modelo explica por que a Gestao Publica, que necessita
promover reformas institucionais para gerar e proteger valor publico,
encontrara uma série de obstaculos a mudanca. Da mesma forma, alerta
para o fato de que novas decisdes iraoc inaugurar novas trajetorias que, No
futuro, podem ser cada vez mais dificeis de serem alteradas, mesmo que
seus resultados sejam cada vez mais ineficientes.

5.Coordenacao: o alinhamento das iniciativas publicas
A Gestao Publica opera por meio de instituicdes que visam nao so induzir
a cooperacao, mas também promover a coordenacao entre as iniciativas
publicas — o0 ajuste de decisdes e acdes entre atores interdependentes
para alcancar propositos comuns (KOOP; LODGE, 2014, p. 1313). A
coordenacao pressupde o estabelecimento de padroes de interacao entre
0s atores, determinando gque o comportamento de cada um depende do
comportamento dos demais, de forma a alinhar suas atividades em favor
do alcance de melhores resultados publicos. Falhas de coordenacao,
por exemplo, podem causar nao so a sobreposicao de iniciativas, como
também deixar problemas sociais desassistidos.

A coordenacao é fundamental nao s6 dentro de uma agéncia publica
(intraorganizacional) ou entre as agéncias publicas dirigidas pelo governo
(interorganizacional), mas também entre todos os 6rgaos (publicos e
privados) dentro do Estado e até entre Estados (no caso de problemas
sociais globais). Nos casos em que a coordenacao extrapola os limites
do setor publico e governamental, sao os instrumentos de governanca
publica que provém os incentivos necessarios para coordenar (ou os
arranjos internacionais entre Estados e/ou atores internacionais), por meio
da interacao entre os multiplos atores e nas diversas areas de politicas
publicas, as distintas iniciativas de interesse publico.

A coordenacao busca assegurar que os atores, publicos, sociais ou
privados, envolvidos no desenho ou operacao das politicas publicas, de
forma voluntaria e/ou coercitiva, atuem de forma integrada, de forma
a evitar redundancias, contradicdes ou sobreposicoes de atividades. Ao
evitar contradicdes e aumentar a integracao e o grau de coeréncia entre
as iniciativas publicas, a coordenacao permite maximizar a utilizacao
dos recursos publicos (financeiros, humanos, materiais, politicos etc.),
contribuindo para elevar o desempenho da politica da Gestao Publica.
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Quadro 14. Formas de expressao da coordenacao

Negativa: o acordo, mesmo tacito, de que um ator ndo ird se opor a iniciativa do outro;
Positiva: o alinhamento da atuacéo entre atores em favor de resultados comuns.

Processo: iniciativa politica ou administrativa para aprimorar a integracao;
Resultado: efeito colaborativo da maior coeréncia entre as iniciativas..

Vertical: coeréncia entre niveis de governo (sistema federativo) ou instancias de
governanca;

Horizontal: coeréncia entre as iniciativas de um mesmo ente governamental ou entre
atores publicos e privados de uma mesma comunidade politica (municipio, estado, Unido).

Politica: integracdo promovida pelos responsaveis pela formulacdo das politicas (de
cima para baixo):
Administrativa: integracéo promovida pelos executores das politicas (de baixo para cima).

Dentro: a coeréncia esperada dentro das proprias organizacdes ou governos;
Fora: a coeréncia esperada pela parceria entre atores publicos e privados.

Objetivos similares: integracdo entre iniciativas com objetivos similares;
Objetivos complementares:integracdo entreiniciativas com objetivos complementares.

Objetivos especificos: integracao entre iniciativas em areas especificas;
Objetivos sistémicos: integracdo entre todas as iniciativas.

Curto prazo: integracao entre iniciativas pontuais de curto prazo;
Longo prazo: integracao entre iniciativas de forma permanente ou de longo prazo.

Fonte: adaptado de Guy Peters (2015, p. 9-19).

Segundo Guy Peters (2015), a coordenacao pode se expressar de
inUmeras formas (PETERS, 2015). Entretanto, sempre sera necessario o
estabelecimento de alguma forma de padrao, formal ou informal, de
institucionalizacao do comportamento entre os atores. A promocao da
coordenacao também é um problema de acao coletiva, pois embora a
governanca publica possa alcancar melhores resultados por meio da
coordenacao, existem incentivos para que os diversos atores publicos e/ou
privados (individuais ou organizacionais) mantenham o status quo e Nnao
invistam recursos na coordenacao de suas atividades.

Por isso, as das principais barreiras a coordenacao sao a ignorancia (a
falta de informacado e a incapacidade de perceber as vantagens mutuas),
O segredo (a tentativa de ocultar as acdes para barganhar melhores
condicdes), a aversao ao risco (a inovacao exige a assunc¢ao de riscos num
ambiente dominado por regras que elevam a aversao ao risco dos gestores
publicos), a autonomia organizacional (a tentativa de proteger os recursos
financeiros, materiais, humanos etc. das organizacdes, a despeito de sua
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contribuicao paraageracaodevalor publico),a gestao publica partidarizada
(criagovernosde coalisaoem que as pastassao “independentes”),ascrencas
dos profissionais (a incomypatibilidade de valores e atitudes profissionais
entre os atores), o tempo e a confianca (a falta de tempo para que os atores
desenvolvam uma relacao de confianca) (PETERS, 2015, p. 27-40).

Segundo Charles Lindblom (1977), ha trés arranjos institucionais
para induzir a coordenacao e lidar com os problemas sociais: a hierarquia
(governo), a competicao (mercado) e as redes (comunidade). A hierarquia
€ 0 modo de coordenacao social baseada na autoridade e no controle
centralizado. O mercado € o modo baseado na competicao de precos. A
rede € o modo baseado na confianca e na colaboracao estabelecida entre
parceiros de uma determinada comunidade. Atualmente, esses arranjos
de coordenacao sao também conhecidos como modos de governanca,
OU seja, instituicdes que servem para estruturar os processos de direcao e
controle de qualguer tipo de sistema, territorio, organizacao etc.

Quadro 15. Tipologia dos modos de governanca

Hierarquias Mercados Redes
"'+E§D+ . o o %o
i & B
Governancga autoridade precos confianca
Relacdo entre
emprego contrato troca de recursos
membros
Grau de
dependéncia entre dependente independente interdependente
membros
Meios de resolucao
de conflito e regras e comandos barganha diplomacia
coordenacgao
Cultura subordinagao competicao reciprocidade

Fonte: adaptado de Mark Bevir (2012, p. 17).
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As hierarquias sao organizadas racionalmente, por meio da lei, de
forma que uma autoridade central & capaz de subordinar unidades para
desempenhar funcdes especializadas. A unidade inferior presta contas a
unidade imediatamente superior em uma cadeia de comando e controle
direto. As unidades que integram as hierarquias operam de forma
especializada, cabendo as unidades superiores realizar a sua coordenacao
por meio do estabelecimento de decisdes e regras que fluem de cima para
baixo. O nivel estratégico, superior, estabelece as politicas e estratégias de
coordenacao; o nivel tatico, intermediario, traduz essas estratégias e politicas
em diretrizes; o nivel operacional, inferior, realiza os comandos superiores na
pratica cotidiana. A subordinacao € direta e os comandos fluem por meio
de linhas de autoridade claras e formalmente estabelecidas que facilitam
a supervisao e o controle. Essa autoridade formal é exercida de maneira
impessoal. As interacdes profissionais e a obediéncia as decisdes sao
paseadas na posicao dos individuos na estrutura hierarquica. As decisdes
superiores devem ser obedecidas em razao da posicao formal do membro
da organizacao, um processo garantido por meio de regras abstratas que
definem a sua posicao dentro da estrutura hierarquica. Por essa razao, as
hierarquiasoperam melhorquandoexiste um propdsitoorganizacionallbbem
estabelecido, dividindo operacdes complexas em funcdes formalmente
atribuidas a unidades especializadas e subordinadas a uma unidade de
comando centralizada.

Os mercados sao um modo de coordenacao social em que bens sao
transacionados de forma voluntaria, baseada num sistema de precos. Os
vendedores ofertam os bens no mercado e os compradores os adquirem. Os
vendedores estabelecem a oferta e os compradores a demanda dos bens.
A interacao entre oferta e demanda resulta num preco de mercado para
cada tipo de bem transacionado. Quando a oferta total de um bem € igual a
demanda total desse mesmo bem, o mercado esta em equilibrio — situacao
em qgue O preco expressa uma condicao em que a oferta do vendedor e a
demanda do comprador sdo equiparadas.

O sistema de trocas de mercado permite a coordenac¢ao social por
meio de um sistema em que individuos dispersos, sem qualquer vinculo
pessoal, interagem entre si. Esse sistema de precos permite aos individuos,
atuando de forma independente e impessoal, adquirir informacao sobre a
oferta e a demanda de um determinado bem, ajustando o comportamento
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individual de producao e consumo as situacdes de mercado. Quem produz
mais de um bem, em um momento de excedente na oferta ou de reducao
do consumo, € sancionado (com a reducao do preco), assim como guem
consome maisde um bem com escassez de oferta ou elevacao da demanda
(comoaumentodo preco). Esse mecanismo de controle de precos funciona
como substituto (ou complemento) para o controle burocratico e formal
do modo de governanca hierarquico.

As redes, por sua vez, operam a coordenacao social por meio da
interacao continua entre multiplos atores que transacionam recursos
de forma autdbnoma, mas interdependente. As redes sao um modo de
governanca baseada na confianca entre parceiros que instituem vinculos
para o beneficio mutuo, compartilhando recursos de forma continua. Os
parceiros de uma rede aprendem a cooperar devido ao beneficio extraido
de interacdes repetidamente vantajosas para ambos. Assim, a cada nova
rodada de interacao, € mais facil para os parceiros, estabelecendo uma
relacao de confianca, cooperarem para a realizacao de uma determinada
vantagem mutua. Com o tempo, as relacdes de confianca solidificam as
interacdoes em redes de colaboracao. Esse modo de governanca € mais
igualitario e cooperativo do que os mercados e as hierarquias, pois as
redes substituem: 1) as relagdes competitivas de mercado por um sistema
de confianca e colaboracao; e 2) as cadeias de comando e controle
formal e hierarquico por estruturas flexiveis, informais e horizontais de
interacao e interdependéncia. Em rede, os atores cooperam em favor de
beneficios mutuos, compartilhando voluntariamente seus recursos. Esse
modo de governanca permite coordenar os atores em favor de objetivos
comuns gue transcendem os interesses individuais ou organizacionais
imediatos. A coordenacao nao deriva de uma unidade central de comando
(hierarquia), nem de um sistema de precos competitivos (mercado), mas do
compartilhamento de recursos orientados para a realizacao de propositos
comuns. Atuando dessa forma, as redes podem inovar, adaptar e aprender
mais rapidamente, sem desconsiderar os principios e propositos comuns
gue orientam a interacao dos atores.

E importante observar que todos esses arranjos de coordenacdo
(modos de governanca) apresentam vantagens e desvantagens, razao
pela qual, geralmente, esses tipos ideais sao combinados para maximizar o
desempenhoeaconformidade em favor dos objetivos publicos. Hierarquias
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tendem a burocratizacao, a se tornar sistemas rigidos e ineficientes que, de
forma irresponsiva ao publico externo da organizacao (clientes ou cidadaos),
passam a centrar-se em seus proprios processos internos. Mercados
apresentam limitacdes que impactam negativamente no sistema de precos,
como 0os monopdlios (controle da oferta de um bem por um ou poucos
vendedores que operam em cartel), as externalidades (efeito indireto das
trocas sobre terceiros), os custos de transacao (informacao, negociacao
e garantia dos contratos) que precisam ser devidamente regulados para
a efetiva realizacdao dos beneficios de um sistema competitivo de trocas.
Redes carecem de estabilidade e de mecanismos efetivos de san¢cao ao
oportunismo (vinculos contratuais ou de autoridade formal), dificultam
O processo de responsabilizacdo ao tornar menos transparente a
responsabilidade de cada ator e também podem contribuir para a rigidez,
inibindo ainovacao e aadaptacao, em razao da interdependéncia complexa
estabelecida entre multiplos parceiros.

Por isso, as decisdes sobre o modo, ou a combinacdao de modos, de
governanca mais adequado depende das caracteristicas e do proposito
dos proprios sistemas de geracao de valor publico.

6. As capacidades estatais e a inovacao publica

As capacidades estatais sao o conjunto de recursos e habilidades que 0s
atores, as organizacoes e a sociedade dispdem para resolver os problemas
sociais (WUA; RAMESH; HOWLETT, 2015). Essas capacidades sao entendidas
sob o ponto de vista dos insumos (como dispor de uma burocracia
profissional), dos processos (como adaptar as atividades aos objetivos
publicos), do conteudo dos objetivos publicos (como ajustar os objetivos
publicos as necessidades) ou do alcance dos objetivos publicos (como
efetivar os objetivos propostos) (CINGOLANI, 2020).

Diversas organizacdes governamentais falham na tentativa de inovar,
mesmo dispondo de recursos materiais e financeiros, porque nao dispdem
das capacidades para tomar e implementar as suas decisdes (OECD,
2006; 2020; 2022). Sob o ponto de vista de suas capacidades, 0s governos
podem ser frageis, em desenvolvimento ou desenvolvidos. Governos frageis
nao dispdéem de capacidade coercitiva para fazer cumprir suas decisoes.
Governos em desenvolvimento apresentam determinadas fragilidades para
fazer cumprir a lei de maneira impessoal, de cobrar os impostos e de gerir
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as organizacoes publicas. Governos desenvolvidos enfrentam desafios para
aprimorar as capacidades de prestacao dos servicos de interesse publico
(delivery capacity), de regulacao social (regulatory capacity), de coordenacao
social (coordination capacity) e de analise e decisao (analytical capacity). A
capacidade de entrega representa a competéncia para prestar efetivamente
0s servicos de interesse publico. A capacidade de analisar expressa a aptidao
para governar orientado por evidéncias e conhecimento. A capacidade
de regular significa a competéncia para decidir sobre as regras e fazé-las
cumprir. A capacidade de coordenar implica na disposicao para alinhar
0s interesses de multiplos atores em favor de resultados comuns (LODGE;
WEGRICH, 2014).

De acordo com a OCDE (2006), sao frageis os Estados em que existe
a combinacao de exposicao ao risco e uma capacidade insuficiente de
enfrentamento das comunidades para gerenciar, absorver ou mitigar esses
riscos; a fragilidade pode levar a resultados negativos, incluindo violéncia,
colapso de instituicoes, deslocamento, crises humanitarias ou outras
emergéncias (OCDE, 2006). As avaliacdes periodicas da OCDE levam em
consideracao cinco dimensoes: econdmica (riscos relacionados a gestao micro
e macroecondmica, ao capital humano, a desigualdade de crescimento etc.),
ambiental (riscos climaticos, ambientais e sanitarios etc.), seguranca (riscos
de exposicao dos cidadaos a violéncia social e politica, etc.), politica (riscos de
COrrupgao, opressao, falta de transparéncia, baixa inclusividade politica etc.),
social (riscos a coesao e a igualdade social, elevacao das clivagens sociais etc.).

Entre os membros da CPLP, Mocambique, Guiné-Bissau, Angola e Timor
Leste figuram entre os paises com as mais severas fragilidades estatais.
Nesses paises, a construcao das capacidades estatais ainda € um desafio
publico fundamental. Brasil, Cabo Verde e Sado Tomé e Principe, por sua
vez, ainda sao Estados em desenvolvimento, que enfrentam dificuldades
para fazer cumprir a lei de maneira impessoal, cobrar os impostos e/
ou gerir as organizacoes publicas. Entre os membros da CPLP, somente
Portugal, integrante da OCDE e da Unido Europeia, demonstra capacidade
estatal plena para combinar os multiplos atores e recursos necessarios ao
desenvolvimento pleno das medidas de inovacao publica (OCDE, 2022).
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6.1. Inovacao publica

O gestor publico € um agente de inovacao social, responsavel por criar e
implementar solucdes para os problemas sociais. As inovacdes publicas
ocorrem pela criacao ou reforma das instituicoes (normas, organizacoes,
processos etc.), representando uma descontinuidade com o passado
(OSBORNE; BROWN, 2005). Essa transformacao pode ocorrer no tipo de
servico publico prestado, no processo de producao e distribuicao (inovacodes
gerenciais ou tecnologicas), na estrutura de governanca que da suporte a
intervencao publica (regulacao) e no conhecimento aplicado pela Gestao
Publica em qualguer das outras dimensdes. Como a inovacao publica é
uma resposta a um problema social especifico, nao pode ser entendida de
forma absoluta — valida para qualquer local, tempo ou comunidade. O valor
da inovacao publica é relativo ao problema social ao qual esta relacionado.

As inovacdes se justificam porque contribuem para a geracao de valor
publico.Noentanto, na pratica, nem toda inovacao publicaimplica melhorias.
Em ambientes estaveis, em que as atividades atendem as necessidades das
partes interessadas, a inovacao pode nao ser necessaria, pois nao implica
Nna geracao de qualquer valor. Da mesma forma, melhorias podem ocorrer
de forma incremental, focadas em pequenos ajustes que nao implicam
nenhum tipo de descontinuidade. Por outro lado, pode ocorrer uma inovagao
gue nao resulte em melhoria. Inovacdes podem simplesmente falhar ou
levar muito tempo para produzir os resultados esperados. Nosso foco sao
as inovacdes que podem levar a melhorias, contribuindo para gerar valor
publico (HARTLEY, 2005).

Quadro 16. Inovacao e melhoria no setor publico

. Inovacgao
Melhoria -
Baixa Alta
. Sem melhoria e . :
Baixa . N Inovacao sem melhoria
inovacao
Alta Melhoria sem inovacao Inovacao e melhoria

Fonte: Jean Hartley (2005, p. 31).

As mudancas institucionais que derivam da inovacao publica ocorrem
nas regras (Constituicdo, leis, normas formais e informais) efou nas
—————( organizacdes (as organizacoes publicas, sociais ou privadas).
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6.1.1. As organizagdes como fonte de inovag¢do

Sob o ponto de vista das organizacoes, € possivel identificar cinco papéis
institucionais que podem ser adotados para promover a inovacao publica:
solucionador, habilitador, mobilizador, motivador e integrador (HOLDEN
e outros, 2017). Os solucionadores desenvolvem as solucdes inovadoras.
As organizacdes habilitadoras fornecem as ferramentas e 0s recursos
facilitadores da inovacao. As motivadoras criam o0s incentivos para
estimular ainovacao. As mobilizadoras reunem os varios atores do processo
de inovacao. As integradoras estabelecem ou sustentam o ecossistema
necessario a inovacgao. As organizacdes sociais precisam compreender seu
papel dentro do ecossistema de inovacao publica, de forma a reforcar suas
capacidades e assim contribuir para a resolucao dos problemas sociais.

A capacidade de promover a mudanca organizacional € um desafio
central para a criagao de um ecossistema de inovacao publica. Para que isso
ocorradentrodasorganizacdes publicas, € importante elevar o desempenho
(superando a oferta de servicos por uma visao de promocao de impacto
social); atrair e colaborar com as partes interessadas, dentro e fora das
organizacoes, estabelecer uma estratégia, fixando resultados, prioridades e
0S Meios para alcanca-los;, adotar uma abordagem integrada para a gestao
de recursos, processos e pessoas, e adotar um comportamento de lider
responsavel pelo resultado, evitando assumir a postura de um burocrata
(OSTROFF, 2006).

A mudanca organizacional pode ser orientada segundo inUmeros
pressupostos. Ha mudancas baseadas em modelos gerenciais, culturais,
politicos, de aprendizado etc. (MORGAN, 1986). Uma perspectiva gerencial
compreende a organizacao como uma maquina na qual os dirigentes
definemasmetaseosprazos,decima parabaixo,osespecialistasestabelecem
astécnicas, e o treinamento € garantia da mudanca de comportamento. Sob
uma perspectiva politica, a mudanca € conduzida por lideres que detém a
capacidade para negociar e formar novas coalisbes que alteraram a forma
de alocacao dos recursos, definindo novos ganhadores e perdedores dentro
da organizacao. Sob o ponto de vista cultural, a organizacao € um sistema
de normas, crencas e valores que se reforcam e definem as prioridades, as
atitudes e os comportamento esperados; a mudanca € realizada por lideres
capazes de operar mudancas dentro desse sistema, transformando a cultura
organizacional. Sob o ponto de vista do aprendizado, as organizacoes sao
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como organismos adaptativos que aprendem constantemente a partir de
ciclos de pesquisa, analise, debate, colaboracao, decisao e treinamento que
respondem a desafios do ambiente (CAMERON, 2012).

Figura 7. . Arvore de decisdo das iniciativas de inovacao

Outro ator possui as habilidades e
conhecimentos necessarios para
inovar em sua area de atuacgao
publica?

para encorajar os solucionadores habilidades, conhecimentos ou

aagir recursos adicionais?

para prover s outros atores com
habilidades, conhecimentos ou
recursos necessarios para inovar?

Adote estratégias que permitem
agir na solugao dos problemas
publicos

MOTIVADOR ) ' Nao Outro ator pode gerar valor
Adote estratégias desenhadas Sim j==-===- publico se dispuser de

Nao
Sim t------ { SOLUCIONADOR }

[ Vocé esta melhor posicionado

HABILITADOR - MOBILIZADOR i
Adote estratégias para prover os . Nao . . ;
PN N [P Adote estratégias para reunir os '
recursos necessarios a inovagao Sim ! ; x !
o . m atores de inovagao i
pelos potenciais solucionadores  )------- 4 '
Ha outro ator dentro do INTEGRADOR
77777 ecossistema capaz de promover e N&o Adote estratégias que permitem
manter parcerias entre os atores | T aos atores prosperar dentro de um
de forma continua? ecossistema de inovagdo

Fonte: adaptado de Alan Holden e outros (2017).

A partir de modelos de mudanca como esses, lideres transformam
as organizacdes, adaptando-as aos diversos papeis que contribuem para
promover um ecossistema favoravel a inovacao publica. Esse esforco
de mudanca é geralmente compreendido em trés fases. descongelar,
transformar e recongelar (LEWIN, 1951). Na primeira fase (descongelar), os
lideres estabelecem a necessidade da mudanca do status quo, aumentam
as forcas em seu favor e reduzem as resisténcias contrarias, na segunda
fase (transformar), sao realizadas as mudancas necessarias por meio da
participacao e do envolvimento das partes interessadas; na terceira fase
(recongelar), as mudancas sao estabilizadas dentro de um novo quadro de
referéncia institucional que recompensa 0s Novos resultados esperados.
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Figura 8.. A mudanca do status quo
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Fonte: adaptado de Stephen Robbins e Timothy Judge (2009, p. 660).

Este modelo foi aperfeicoado por John Kotter (1995), que detalhou
as oito etapas de um modelo linear para a mudanca organizacional. As
primeiras trés etapas visam criar um clima favoravel a mudanca e consistem
Nna criacao da urgéncia, da coalisao e o desenvolvimento da visdao e da
estrategia. As trés etapas seguintes buscam engajar toda organizacao por
meio da comunicag¢ao da visao, do empoderamento da acao e da conguista
de vitorias rapidas. As Ultimas etapas buscam garantir a mudanca por meio
de conquistas que favorecem a direcao das mudancas € a sua permanéncia.
Essa Ultima etapa € conhecida como o processo de institucionalizacao.

6.1.2. As regras como fonte de inovag¢do

Sob o ponto de vista das regras, a inovacao publica deriva de um processo
de institucionalizacao de uma decisao. Segundo Shaheen Mozaffar e
Andreas Schedler (2002), a institucionalizacao das decisoes, traduzidas
em normas, necessitam alinhar as regras de decisao (rule making), as de
implementacao (rule implementation) e de adjudicacao e garantia (rule
adjudication) (MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002).

As regras de decisao (rule making) envolvem a traducao de uma
decisao politica em uma norma que ira compor o arranjo institucional. Sao
as decisdes politicas que estabelecem os objetivos a serem alcancados
(solucdes institucionais), relacionando acdes a problemas sociais. As
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normas institucionalizam decisdes que distribuem recursos, atribuem
direitos de propriedade, asseguram autoridade e moldam a jurisdicao.
Essas regras definem a agenda das politicas (os problemas a serem, ou nao,
tratados), a sua formulacdo (a qualidade das decisées/solucdes propostas
aos problemas) e o arcabouco institucional (o contexto institucional em
que as organizacdes operam).

Ha problemas sociais que persistem porque as regras sao inadequadas,
baseadas numa compreensao equivocada sobre as causas dos problemas
sociais, formuladas com desconhecimento técnico, recursos insuficientes
ou porque individuos ou grupos, responsaveis pelo processo decisorio,
Nnao tém compromisso com a solucao do problema, mas com a obtencao
de vantagens pessoais, buscando manter uma situacao de status quo ou
realizar reformas que lhes sao pessoalmente vantajosas.

Como o proposito € a resolugcao do problema social, € preciso
escolher adequadamente as regras de implementacao, considerando as
evidéncias disponiveis sobre os efeitos e as possiveis causas do problema.
Aléem disso, € necessario sinergia entre as regras, uma coordenacao que
permita combinar incentivos entre a nova regra e o arranjo preexistente.
Cada nova regra ira compor mais um no na “rede institucional” que sera
observada, em seu conjunto, por individuos e organizacdes. NOs fracos
fragilizam essa rede, tornando-a cada vez mais ineficiente. Ou seja,
reduzem a qualidade institucional, distorcendo a estrutura de incentivos
dos individuos e das organizacoes.

As regras de implementacao (rule implementation) tratam da forma
como as decisdes serao cumpridas por individuos e organizacoes. Definidos
osobjetivos,asregrasdeimplementacaodefinem amelhorformadealcanca-
los, a estratégia e asferramentas de gestao que serao utilizadas. S&do as regras
de implementacao que pdem em funcionamento a estrutura de incentivos,
positivos e negativos, que orientam o comportamento dos individuos e
organizacoes. Essas regras definem a estrutura de incentivos necessaria
a persecucao dos objetivos, as ferramentas de gestao publica necessarias
a implementacao e os mecanismos de monitoramento e avaliagcao que
permitem o aprendizado e a correcao dos erros. Muitos problemas sociais
derivam de dificuldades de implementacao (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984).

Ha uma injustificada despreocupacao com as decisdes e praticas
de implementacao, responsaveis por transformar decisdes e objetivos
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abstratos em realidade concreta, por meio de acdes que mobilizam
individuos e organizagdes. As regras de implementacao sao tecnicamente
complexas porgue determinam incentivos e estabelecem procedimentos
de adequacao entre meios e fins, racionalizando a utilizacao dos recursos,
garantindo o cumprimento das metas e objetivos, corrigindo erros por meio
do constante aprendizado. Para tanto, nao existe s6 uma ferramenta de
implementacao, mas indmeras.

As regras de adjudicacao (rule adjudication) estabelecem as garantias
paraocumprimentodasnormase os mecanismosde resolucao de eventuais
conflitos entre as partes. A efetividade das instituicdes depende de decisdes
acertadas sobre os procedimentos de resolucao dos eventuais conflitos entre
as partes que precisam observar a regra. Outro dado importante € que nao
se pode presumir que a criacao e a utilizacao dos mecanismos de garantia
sao isentos de custo ou risco.

Atribuir exclusivamente aos tribunais a competéncia para dirimir
conflitos, processar e julgar as infracdes pode ser ineficiente devido a
precariedade e aos custos dos mecanismos de monitoramento dos desvios
(a necessidade de acionar 6rgaos administrativos ou a policia judiciaria), a
morosidade judicial (a prestacao jurisdicional pode nao acontecer no prazo
necessario) ou, ainda, ao risco de uma decisao adversa (as decisdes estao
sujeitas a interpretacao, a artimanhas processuais ou a Corrupcao).

Por isso, o desenho institucional ganha qualidade com a adocao de
mecanismos alternativos, de baixo custo e maior efetividade, que contribuam
para garantir o cumprimento das decisdes. Desta necessidade, de assegurar
maior eficiéncia e confiabilidade das instituicdes, que decorre o crescente
incentivo ao desenvolvimento dos mecanismos de negociacao direta, de
mediacao, conciliacao e arbitragem e de controle social e autorregulacao.
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Quadro 16. Exemplos de meios de resolucao extrajudicial de conflitos na CPLP

Pais Exemplos
Portuaal Centros de Arbitragem Permanentes / Tribunais Arbitrais /
9 Sistemas Publicos de Mediacao (Lei de Arbitragem Voluntaria)
Brasil Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administracao Federal
(Lei da Arbitragem)*®
Cabo Verde Casas do Direito (Lei da Arbitragem)
Angola Centro de Resolucao Extrajudicial de Litigios — Lei da
9 Arbitragem Voluntaria (LAV)
Mocambique Centro de Arbitragem, Conciliacdo e Mediacao (CACM) e Lei de
¢ q Arbitragem, Conciliacao e Mediacao (LACM)
Guiné-Bissau Lei da Arbitragem Voluntaria
Sao’T0|:ne € Centro de Arbitragem (Lei de Arbitragem Voluntaria)
Principe

Fonte: adaptado de Miguel de Abreu e outros (2008).

A institucionalizacao, de acordo com Kenneth Shepsle e Mark
Boncheck (1996), consiste no estabelecimento de procedimentos regulares,
tais como a promocao da especializacao, a fixacao de jurisdicao e o
incentivo a delegacao e ao monitoramento. O estabelecimento de rotinas
e procedimentos é responsavel por favorecer a divisao do trabalho e os
ganhos advindos da especializacao. A divisao do trabalho e a especializacao
sao institucionalizadas por meio da jurisdicao que organiza as atividades
em diferentes locus de competéncia, atribuindo-lhes autoridade para
exercer determinadas atividades. Por fim, para assegurar a coordenacao
entre as jurisdicdes e prevenir desvios, sao estabelecidos os respectivos
mecanismos de monitoramento.

13 No Brasil, o Coédigo de Processo Civil traz em seu Art. 3° paragrafo 3° que “A
conciliacao, a mediacdo e outros méetodos de solucao consensual de conflitos deverao
ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e memlbros do Ministério
Publico, inclusive no curso do processo judicial”.
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7. As instituicoes

As instituicdes criam 0s incentivos que moldam as interacdes humanas,
sSao O repositorio de autoridade e recurso que fixam as regras da interacao
social. As instituicoes sao responsaveis por garantir a solidariedade ao longo
do tempo e do espaco (GIDDENS, 1984). Sao as regras, formais ou informais,
criadas pela comunidade politica para promover os incentivos necessarios a
resolucao de seus problemas sociais relevantes, especialmente aqueles de
natureza permanente ou recorrente, orientando a acao individual e coletiva.
As instituicoes permeiam as relacdes sociais e sao tao importantes que
podem inclusive definir ou limitar o conjunto de preferéncias individuais
(habitos, gostos, desejos dos individuos).

De acordo com William Scott (2008), as instituicoes sao sistemas
simbolicos, comportamentais e materiais que abarcam elementos
regulatorios, normativos e culturais-cognitivos, aliando atividades e recursos,
para prover estabilidade e sentido as interacdes sociais. Sob a dimensao
cultural-cognitiva, as instituicdes sao responsaveis por atribuir significado
a0 comportamento e se expressam CoOmMo crencas Comuns que permitem
compartilhar sentidos e logicas de acao. Sob a dimensao normativa, as
instituicoes sao responsaveis por prescrever as normas da interacao social,
definindo os papeis, os fins e os meios legitimos para realizar os valores
sociais — estabelecendo como € socialmente esperado que os atores se
comportem. Por fim, sob a dimensao regulatoria, as instituicdes cumprem
a funcao instrumental de estabelecer as normas formais que devem ser
observadas por individuos e organizacoes.

As instituicdes sao fundamentais, pois cumprem a funcao de induzir a
acao dos atores (individuos ou organizacoes) e alinhar as expectativas sociais,
organizando os recursos, oferecendo os incentivos (positivos ou negativos)
necessarios a cooperacao. Por exemplo, a Constituicao e as leis estipulam
normas de conduta social que geram incentivos positivos e negativos, cuja
garantia de cumprimento decorre essencialmente dos 6rgaos do Poder
Judiciario e do sistema de justica (como a Policia e o Ministério Publico).
Governos e empresas sao organizacoes, publicas e privadas, criadas e
autorizadas a operar pela Constituicao e por leis regulamentadoras, que
remuneram individuos por seu trabalho, necessario para produzir e gerir bens
publicose privados. Asregrasde etiqueta informam sobre como os individuos
devem se portar nas refeicoes, ao encontrar um amigo No passeio publico
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e a importancia de ser pontual Nnos compromissos. As instituicdes orientam
0s atores sobre como agir € incentivam determinados comportamentos em
detrimento de outros, reduzindo a incerteza e estabelecendo uma estrutura
estavel de interacao social.

Desta forma, as instituicdes funcionam como as regras de um jogo,
no qual os individuos e as organizacdes sao os jogadores. Esses atores
buscam oportunidades institucionais para “vencer o jogo", combinando
suas habilidades e estratégias para alcancar seus objetivos (NORTH, 1990). As
organizacoes, que sao gruposde individuos ligados organizacionalmente por
um proposito comum, atuam dessa forma. Escolas sao criadas para oferecer
solucdes aos problemas da educacao; hospitais para os da saude; empresas
para produzir os bens privados transacionados no mercado; governos para
prover bens publicos a comunidade. Individuos e organizacdes, motivados
pela vontade de prosperar, buscam oportunidades dentro do arranjo
institucional (econdmicas, politicas, sociais). A responsabilidade por atuar,
organizar e coordenar adequadamente os incentivos desse arranjo, que
cumpre um papel fundamental na resolucao dos problemas sociais, € dos
gestores publicos.

As instituicoes definem padrdes (normas) que nos informam sobre o
gue desejamos alcancar, qual o tipo de comportamento esperado e o que
fazer quando houver uma diferenca entre o comportamento esperado e o
observado. Essas normassao afirmacdes explicitas que orientam a conduta
e requerem um certo grau de generalidade para serem aplicadas a um
amplo conjunto de sujeitos (individuos ou organizacdes). A concepcao
moderna de Estado de direito esta fundada no pressuposto da prevaléncia
do governo das leis e nao do governo dos homens — garantindo o controle
da autoridade e o0 abuso do poder.

As normas tém ainda um forte carater politico, pois alocam beneficios
e custos entre as partes que integram uma determinada comunidade,
determinando o que € ou nao socialmente valorizado — estabelecendo
0s objetivos e as formas de agir para alcancar esses objetivos. Por isso, as
instituicdes nao devem ser entendidas como prescricdes politicamente
neutras. As instituicdes sao formas de fomentar a cooperacao, assim como
instrumentos de coercao e redistribuicao (MOE, 1990). Cabe ao gestor
publico assegurar que as instituicdoes cumpram seus propositos publicos,
reformando — as quando necessario a resolucao dos problemas sociais.
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Mapa cultural
As diferencas culturais sao um dos principais fatores de complexidade

institucional. Naosaosomente asleisquediferenciam os paises e regides, mas
também os valores. Diferentes visdes de mundo complexificam os esforcos
de cooperacao e podem induzir os gestores a erro. Modelos simplistas e
baseados em esteredtipos culturais sao a causa de muitas dificuldades de
comunicacao e negociagao.

Quadro 18. Dimensodes culturais

Comunicagao

Contexto ampliado: favorece a linguagem
complexa, com nuances e camadas
(mensagem aberta a interpretacao)

Contexto reduzido: favorece a linguagem
simples, precisa, clara e direta (mensagem
interpretada literalmente)

Avaliacéo

Indireta: criticas construtivas s3o
subentendidas e oferecidas de forma
indireta

Direta: criticas construtivas sdo
francamente oferecidas de forma direta

Persuasao

Aplicagdo: privilegia uma ldégica indutiva
e especifica (aplicagao antecede o0s
principios)

Principios: privilegia uma légica dedutiva e
holistica (principiosantecedem a aplicacao)

Lideranca

Hierarquico: maior deferéncia as figuras
de autoridade (familiar, social, politica etc))

Igualitario: menor deferéncia as figuras de
autoridade (familiar, social, politica etc.)

Decisao

Imposta: decisbes sao impostas pela

autoridade

Consensual: decisdes sdo acordadas entre
0s interessados

Confianca

Baseada na tarefa: confianca mutua e

Baseada na relacdo: confianca é resultante

respeito sao conquistados pelo trabalho

de conexdo pessoal e afetiva

Discordancia

Confronta: ¢ tolerante ao confronto e a
discordancia aberta

Nao confronta: ndo tolera o confronto e a
discordancia aberta

Agend

amento

Estrito: adere de forma estrita ao

Flexivel: admite que o cronograma é um
acordo flexivel

cronograma acordado

Fonte: adaptado de Erin Meyer (2014).
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Para nos ajudar a identificar e lidar melhor com as principais diferencas

culturais que impactam na gestao das organizacoes (publicas e privadas),
Erin Meyer (2014, p. 119-123) propds uma tipologia baseada em oito
dimensodes, independentes entre si, que representam comportamentos de
gestao em gue as lacunas culturais sao mais comuns. Nao ha perspectiva
certa ou errada, esses comportamentos sao admitidos, ou nao, dentro das
comunidades culturais nas quais as organizacdes estao inseridas.

7.1. O processo de institucionalizacao

Os individuos institucionalizam solucdes para o0s seus problemas,
criando organizacdes e regras que lidam com eles de forma sistematica,
evitando dispender esforcos para resolver cada um desses problemas
isolada e repetidamente. As solucdes sao transformadas em normas que
geram o0s incentivos necessarios a acao dos atores individuais e coletivos
(organizacdes). As organizacdes exploram as oportunidades geradas por
essas regras, agregando recursos e autoridade para agir. A interacao entre
essas instituicdes e organizacdes constitui o arranjo institucional.

A adocao desses critérios € a busca por melhores resultados regulatorios
fazem com que os gestores avaliem, para cada caso, se € melhor a regulacao
adotar a forma de regras ou principios. As regras estabelecem prescricoes
especificas (por exemplo, estabelece o limite maximo de velocidade na
rodovia em 80km/h ou especifica as regras de procedimento que professores
e alunos devem adotar na escola). Os principios definem padrbes abertos
gue buscam orientar o comportamento em determinado sentido (por
exemplo, exige prudéncia do motorista que dirige na rodovia ou estabelece
gue professores e alunos devem promover um ambiente de respeito
mutuo na escola). No primeiro caso (regra) é facil observar o cumprimento,
mas a mera observancia formal da regra pode prejudicar o atingimento
do objetivo regulatorio (por exemplo, dirigir de forma prudente ao longo
de toda a rodovia, nao somente nos pontos de fiscalizacao). No segundo
caso (principio) sera dificil determinar o critério de cumprimento, mas facil
identificar uma eventual fuga do direcionamento regulatorio.

O debate sobre a qualidade dos padrdes regulatorios culminou na
identificacao de trés estratégias para o estabelecimento de padrdes
regulatorios: tecnologico, de desempenho ou de gestdo. O padrao tecnoldgico
€ aforma classica de regulacao, baseada na “prescricao de uma determinada
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solucao ao problema” — especificando a tecnologia, o comportamento ou
procedimento, que deve ser adotado. O padrao de desempenho € aquele

qgue permite aos agentes regulados decidirem sobre a melhor forma de

alcancar os objetivos regulatorios estipulados.

O padrao gerencial, por sua vez, estabelece que os agentes regulados

sao capazes de diagnosticar e tratar suas vulnerabilidades, consideradas

as prioridades regulatorias, a partir de seus proprios sistemas gerenciais
especializados (LODGE; WEGRICH, 2012a). Todos esses padrbes apresentam

vantagens e desafios.

Quadro 19. Exemplos de padrao regulatorio

Padrao

Exemplo (aquisicdo de insumos
para hospital publico)

Desafios

tecnoloégico

definir em lei todos os
procedimentos licitatdrios a serem
observados para a aquisicao dos
insumos (qualquer violacao de
procedimento é sancionada)

mesmo observando todo o
procedimento licitatorio, o preco
final pode ser superior, ou a
qualidade dos insumos inferior
aos de mercado

definir em contrato de gestao
0s padrbes de desempenho
esperados do hospital (todo

a definicao dos resultados
esperados e o seu
monitoramento podem ser

fixados e justificados pelo proprio
hospital que prestara contas
periodicamente ao poder publico)

desempenho os resultados esperados sao falhos, ou choques externos
monitorados, e o desempenho podem prejudicar de forma
insatisfatorio é sancionado) inesperada o desempenho
sao confiados ao hospital os exige maior capacidade
recursos Necessarios a aquisicao especializada do poder
. dos insumos (os padrdes sao publico para avaliar os padroes
gerencial

especificos de cada hospital (seus
procedimentos, metas, controles
etc.)

Fonte: elaborado pelo autor.

Como o gestor publico opera cotidianamente no estabelecimento de
padroes que induzem a cooperacao e a coordenacao, de forma racional e
logica, para promover os resultados necessarios a resolucao dos problemas
sociais (a criacao de valor publico), saber analisar e avaliar sua adequacao
e aprimorar o seu desenho, por meio de iniciativas inovadoras, € uma
habilidade essencial para a pratica da Gestao Publica. Por essa razao,
com o proposito de alcancar melhores solucdes aos problemas sociais,
aprimorando a qualidade institucional, os gestores precisam observar as
melhores praticas de institucionalizacao.
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Segundo, Luis Carlos Bresser-Pereira (1998) e Carolyn Hill e Laurence
Lynn (2009), a institucionalizacao e as reformas institucionais devem
observar, concomitantemente, trés dimensdes: a estrutural (legal), a
gerencial (habilidades tecnicas, de empreendedorismo e lideranca) e a
cultural (valores, principios e motivacao pessoal). Na pratica, isso significa que
€ necessario alinhar as normas, a cultura e as praticas de gestao, por meio
de instituicoes formais (como regras e processos) e informais (como praticas
e valores). Reformar a lei e os regulamentos sem que haja uma mudanca
Nos processos de gestao e eventualmente uma formacao adequada das
partes interessadas promove a inefetividade da decisao. Da mesma forma,
todo o treinamento técnico pode ser prejudicado se nao for acompanhado
de mudancas nos valores e crencas dos agentes responsaveis por dar-lhe
cumprimento. Solucdes institucionais de melhor qualidade alinham normas
as praticas e valores.

Por exemplo, a introducao de novas praticas gerenciais, como 0s
contratos de gestao, exige, além de previsao legal, o treinamento técnico
de agentes para desenhar adeguadamente os contratos, monitorar o
cumprimento e avaliar os resultados, dentro de uma nova concepcao
valorativa sobre a Gestao Publica, baseada na autonomia dos agentes
e focada no alcance dos resultados, ao invés da énfase no controle e no
processo. Ao negligenciar qualquer uma dessas dimensodes (formais e
informais) a solucao institucional se inviabiliza.

Quatro concepcoes sobre a Gestao Publica
A cultura sao os valores compartilhados que legitimam as praticas sociais.
Na Gestao Publica, essa dimensao cultural se expressa por meio dos valores
associados ao entendimento sobre como devemos estruturar a prestacao
dos servicos de interesse publico. Essas diferentes concepcoes formam um
quadro de referéncia cultural a partir do qual se opera nas instituicoes. A
partir de uma perspectiva cultural, € possivel identificar quatro concepcoes
culturais predominantes, de acordo com as respostas oferecidas a duas

perguntas: quem sou eu? O que devo fazer? A primeira pergunta resulta

na identidade, forte ou fraca, do individuo ao grupo. A segunda pergunta
esclarece sobre a liberdade do individuo para decidir (WILDAVSKY, 1987).

A primeira dimensao (grupo) representa 0 grau em qgue a escolha
individual é limitada pelas decisdes de grupo, vinculando o individuo agquela
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coletividade (por exemplo, uma vida dentro de uma comunidade dinastica
€ determinada pelas decisdes de grupo). Essa dimensao debate se devemos
organizar os servicos de interesse publico de forma coletiva ou individual.

A segunda dimensao (rede) expressa O grau em que nossa vida é
limitada por regras e convencdes que reduzem a margem individual de
discricionariedade (por exemplo, as regras que restringem a escolha de
nomes em determinados paises). Essa dimensao debate em que medida é

possivel e/ou desejavel operarmos rotineiramente pelasregrasouadmitirmos

excecdes caso a caso. Segundo Hood (1998), a combinacao dessas dimensoes
permite identificar quatro concepcoes que determinam as variadas crencas
e atitudes sobre o que é concebido como o bom governo, a justica social, a
culpa e o culpado pelas falhas da Gestao Publica.

Quadro 20. Quatro concepcoes sobre a Gestao Publica

Grupos
Baixo Alto

Rede

Concepc¢ao Fatalista Concepcao Hierarquica
Baixo Baixa cooperacao, limitada Coesdo social, limitada
por regras por regras

Concepc¢ao Igualitaria
Elevada participacao,
decisdes estao em debate

Concepg¢ao Individualista
Atomizacao, barganha e
negociacao

Fonte: adaptado de Hood (1998, p. 9).

A perspectiva hierarquicadaorganizacaotendeaatribuir as necessidades
coletivas, uma importancia maior do que aos interesses individuais,
estabelecendo estruturas diferenciadas e sistemas de regras coerentes
qgue privilegiam decisbes de cima para baixo (top-down). Segundo
essa concepcao, o baixo desempenho organizacional € o resultado da
desconformidade com as regras, da falta de autoridade e de conhecimento.

A perspectiva individualista da organizacao enfatiza a maximizacao do
interesse individual, desta forma, as instituicdes sao desenhadas para criar
estruturasde incentivos (prémios e sancoes individuais) e favorecer o controle
por meio da competicao — o mercado € entendido como tendo potencial de
gerar melhores resultados do que as estruturas hierarquicas. Segundo essa
concepcao, o baixo desempenho € o resultado de informacdes, incentivos
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e recompensas equivocados. A perspectiva igualitaria da organizacao
privilegia uma visao horizontal da gestao, baseada na coproducao de servigcos
e na participacao na formulacao e avaliacao das politicas. As instituicoes
sao criadas para incentivar a responsabilizacao reciproca, pelos proprios
pares. Segundo essa concepcao, o baixo desempenho € causado pelo abuso
sistematico do poder pelos proprios agentes, prejudicando a cooperacao
entre as partes interessadas. A perspectiva fatalista da organizacao entende
gue os gestores e 0s cidadaos estao individualmente sujeitos a um conjunto
de regras externas, dificilmente alteradas por sua propria vontade. Segundo
essa concepgao, esses agentes sao vitimas das circunstancias e o baixo
desempenho deriva da incapacidade de transformar o estado geral das

coisas, resultando fatalmente na situacao de baixo desempenho.

Os adeptos de cada uma dessas concepcdes culturais compartilham
de uma mesma visao de mundo, estabelecendo relacdes de apoio e
estruturando as organizacdes publicas de acordo com seu proprio conjunto
de valores. Essas concepcdes se mantém coerentes em oposicao as demais,
em face das ideias compartilhadas pelos seus adeptos e das estruturas
correspondentes que sao criadas, promovendo uma base culturalmente
viavel para o exercicio da Gestao Publica.

7.2. As garantias de cumprimento (enforcement)

As garantias de cumprimento (enforcement) sao parte essencial do bom
funcionamento das instituicdes, prevenindo a violacao das regras, fixando
e assegurando a execucao de eventuais sancoes. Regras desprovidas de
garantias de cumprimento sao “letra morta”, nao tém valor, porque sao
facilmente negligenciadas.'* Essa dimensdo estabelece que a efetividade
das instituicdes depende do estabelecimento de garantias de cumprimento
e de monitoramento das regras que visam garantir a mudanca esperada de
comportamento (LODGE; WEGRICH, 2012). Expressdtes como “lei para inglés
ver” “jeitinho brasileiro” e a “lei que nao pega” sao comuns para descrever
uma instituicao ou todo um arranjo institucional que carece de garantias de

cumprimento (enforcement).

14 Segundo Kelsen (1986), pode se considerar a sangao uma complementagao da norma,
haja vista que independentemente da natureza desta Ultima, deve impor a conduta
desejada (o dever ser),enquanto uma ordem juridica positiva deve garantir a existéncia
de uma sangao em caso de ocorrer o descumprimento (ordem moral positiva). H3,
assim, uma dualidade de imposicoes.
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InUmeras intervencodes publicas (instituicdes) nao funcionam porque
Nao sao respeitadas. InUmeras solugdes institucionais mal implementadas
nao cumprem sua funcao porque, geralmente, carecem de garantias de
cumprimento. Mais do que o estabelecimento de sancdes, trata-se da
auséncia de mecanismos que promovam o cumprimento integral da
regra. A qualidade institucional esta diretamente ligada a capacidade
de fazer cumprir e gerar comprometimento com as instituicoes, seja por
meio de mecanismos formais, como sancodes legais e o sistema judicial, ou
informais, como a educacao, os valores sociais ou 0s incentivos psicologicos
(sentimento de honra, honestidade, compromisso pessoal).

Em geral, esses mecanismos de garantia (enforcement) sao
classificados como de dissuasao ou de persuasao. Os mecanismos de
dissuasaosao fundadosnocalculoindividual de custo-beneficioque orienta
0s gestores publicos a reforcar os custos do descumprimento, por meio do
incremento das acdes de monitoramento e de responsabilizacdao e sancao
dos transgressores. Os mecanismos de persuasao, por outro lado, buscam
convencer os individuos sobre a importancia ou a relevancia de observar
as instituicdes. Por um lado, a estratégia de dissuasao pressupde que 0s
individuos e as organizacdes calculam os beneficios e os custos do nao
cumprimento. Nesse calculo, os agentes irao considerar os beneficios do
nao cumprimento, descontados os custos, considerando a probabilidade
de deteccao, o grau da sancao e a probabilidade de sua real imposicao.

Além disso, os agentes também irao observar se os demais agentes
estao cumprindo a regra. Se nao estiverem, seus incentivos para
cumprir serac menores, Pois arcarao com 0s custos do cumprimento,
tendo seu proprio beneficio reduzido em comparacao com os demais.
Conseguentemente, 0 Nao cumprimento das regras leva a recomendacao
do aumento da sancao, que deve ser acompanhada de mecanismos
efetivos de deteccao e responsabilizacdao para que a dissuasao seja crivel.
No entanto, essa abordagem desconsidera tanto os elevados custos
de imposicao das sancoes (monitoramento, denuncia ou aplicacao
fundamentada da sancao, processo recursal e decisao final, execucao final
da sancao), quanto os esforcos feitos de boa-vontade, por parte daqueles
gue desejam cumprir as regras, mas gue as desconhecem ou nao tém
orientacao suficiente para isso. Regulados que sao punidos quando agindo

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 07 - Capitulo 02 119



de boa-fé perdem a confianca nas instituicdes (tornam-se cinicos), o que
prejudica o cumprimento voluntario.

Poroutrolado,aestrategiade persuasao pressupdequeocumprimento
nao deriva de um calculo racional, baseado na coercao, mas esta imerso
em questoes praticas, como falta de recursos e até mesmo ignorancia, que
dificultam a cooperacao voluntaria. Por isso, os adeptos dessa estratégia
acreditam que é melhor atuar na prevencao do descumprimento do
gue na punicao dos transgressores e na eventual reparacao dos danos.
Dessa forma, as ferramentas de informacao, aconselhamento e mediacao
cumprem um papel primordial, deixando as medidas de sancao em
segundo plano. No entanto, essa abordagem desconsidera que existem
regulados que realmente agem de forma oportunista, buscando
oportunidades para explorar o interesse publico. Regulados que nao sao
sancionados, quando agem de ma-fé, também minam a confianca da
sociedade nas instituicoes.

As duas dimensodes do enforcement
Tradicionalmente, a literatura sobre as garantias de cumprimento
(enforcement) foi dominada pelo debate entre agueles que defendiam

estratégiasdedissuasaooude persuasao. Quandoanalisadasisoladamente,

a estratégia de persuasao parece oferecer uma resposta mais adequada
gquando os agentes demonstram maior consciéncia social (havendo
vontade de cumprir), ao passo que a estratégia de dissuasao parece
funcionar melhor quando os agentes demonstram maior conhecimento
sobre requisitos regulatorios.

Quadro 21. As duas dimensoes da garantia de cumprimento (enforcement)

Nivel de conhecimento Vontade de cumprir
sobre os requisitos ;
regulatdrios Baixa Alta

Calculo amoral Tentativas honestas
Alto Bem informados, ndo Bem informados, dispostos a
dispostos a cumprir cumprir

Organizacionalmente
incompetentes
Pouco informados, mas
dispostos a cumprir

Objetores por principios
Baixo Pouco informados, mas
dispostos a cumprir

Fonte: adaptado de Martin Lodge e Kai Wegrich (2012, p. 80).
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Assim, desconsiderando a situacao em que 0s agentes realizam

“tentativas honestas” de cumprimento, dispondo de informacao e vontade

de cumprir, € razoavel supor que a estratégia de dissuasao sera otima
guando houver um “calculo amoral” (bem-informado, mas nao disposto a
cumprir),da mesma forma que a estratégia de persuasao sera étima quando
houver um agente organizacionalmente incompetente (pouco informado,
mas disposto a cumprir). Ambas terao dificuldade quando os agentes foram
‘objetores por principios”, sendo pouco informados e ndo dispostosa cumprir.

O modelo evidencia que € preciso considerar se 0s agentes desejam
cumprir as normas e se sao conhecedores dela. Desta forma, os mecanismos
de garantia devem ser desenhados observando as caracteristicas e provaveis
respostas dos agentes regulados. Caso contrario, a adocao de mecanismos
de garantia equivocados podera resultar na inefetividade da instituicao.

Cradualmente, a aparente dicotomia entre as estratégias de persuasao e
dissuasao foi sendo superada por uma estratégia de regulacao responsavel
em que o grau de adocao dos mecanismos de garantias depende dos
resultados da prépria interacdo entre reguladores/regulados. Na prética, isso
implica na adocao de uma escala gradativa de mecanismos de garantia que
iniciam encorajando o cumprimento voluntario (disseminando informacoes,
prestando orientacdes, notificando eventuais descumprimentos), mas
logo passam a impor sancoes progressivamente mais severas em caso de
descumprimento (sancdes administrativas, civis e/ou penais). A regulacao
responsiva busca adotar medidas que permitam punir aqueles que
descumprem e encorajar aqueles que cumprem voluntariamente.

A regulacao responsavel estabelece que as medidas de garantia devem
refletir o resultado da interacao entre reguladores e regulados, combinando
medidas progressivas de persuasao e dissuasao — conforme a interacao
progride, permitindo a escalada ou desescalada das medidas (AYRES;
BRAITHWAITE, 1992). O comportamento cooperativo dos regulados, quando
demonstrando honesto comprometimento com o cumprimento das regras
e vontade de corrigir os desvios, € recompensado com o comportamento
Nao intrusivo e coercitivo das autoridades regulatorias. Aléem disso, a ameaca
crivel de uma escalada de sancdes que pode resultar em uma sancao
severa (Como a incapacitacao do agente, por meio da revogacao da licenca
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de funcionamento) serve como incentivo para a manutencao de uma
estratégia colaborativa voluntaria por parte do regulado.

Figura 9. O diamante regulatdrio

Pressuposto sobre o regulado

virtuoso
A
Regulacao
reconhecimento ambicionada
incentivos
Cumpridor constrggag de e
da Lei capacidades —
minimos
restaurativa
dissuasao
incapacitacao Regulacao de
conformidade
v
incompetente

/irracional

Fonte: adaptado de Jonathan Kolieb (2015, p. 150).

A regulacao responsiva estabelece que as medidas de garantia devem
refletir o resultado da interacao entre reguladores e regulados, combinando
medidas progressivas de persuasao e dissuasao — conforme a interacao
progride, permitindo a escalada ou desescalada das medidas (AYRES;
BRAITHWAITE, 1992). O comportamento cooperativo dos regulados, quando
demonstrando honesto comprometimento com o cumprimento das regras
e vontade de corrigir os desvios, € recompensado com o comportamento
Nao intrusivo e coercitivo das autoridades regulatorias. Além disso, a ameaca
crivel de uma escalada de sancdes que pode resultar em uma sancao severa
(como a incapacitacao do agente, por meio da revogacao da licenca de
funcionamento) serve como incentivo para a manutencao de uma estratégia
colaborativa voluntaria por parte do regulado. O recurso fundamental da
regulacao responsavel € a crenca dos regulados de que havera uma escalada,

crivel e inexoravel, das sancoes.
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No primeiro nivel, as medidas de persuasao buscam efetivar uma
justica restaurativa, pressupondo a boa vontade do regulado em cumprir as
regras. As principais medidas adotadas sao o aconselhamento, a instrucao,
O aviso e o acordo negociado de metas de cumprimento. No segundo nivel,
as medidas de dissuasao buscam elevar os custos do nao cumprimento,
reduzindo os seus beneficios, pressupondo a realizacao de um calculo
racional pelo agente regulado. As principais medidas adotadas sao a
sancdo administrativa (restricdes ou proibicdes), civil (multas) e/ou penal
(restricao de liberdade) aplicaveis ao caso. No terceiro nivel, as medidas
de incapacitacao buscam proibir a atuacao do regulado, encerrando suas
atividades, por concluir que o regulado € incompetente para executa-
las. A principal medida adotada é a revogacao da licenca de operacao ou
funcionamento (AYRES; BRAITHWAITE, 1992).

A regulacao responsavel € uma estratégia que visa nao so adotar a
medida menos gravosa primeiro, tornando o sistema de garantias mais
legitimo perante os regulados, mas também tornar as medidas mais
econdmicas. A regulacao responsavel informa racionalmente os regulados
que, a menos que executem fielmente o plano de acao acordado com o
regulador (persuasao), prevendo inclusive o reconhecimento e a execucao de
sua propria responsabilizacao quando necessario, eles sofrerao uma sancao
extremamente rigida (dissuasao), de acordo com a escala prevista, tornando
mais facil ao regulador impor as sancées mais pesadas pela infracao. A
escala informa ao agente racional que é do seu proprio interesse adimplir as
obrigacdes assumidas.

Noentanto,aoclongodotempo,limitacdéesdaregulacaoresponsivaforam
abrindo espaco para o desenvolvimento de outras estratégias regulatorias.
A primeira dessas estratégias € a regulacao baseada em riscos (risk-based
regulation), que privilegia a execucao das medidas de cumprimento para
aqgueles objetivos regulatdrios mais importantes. A partir de uma analise
sobre a probabilidade de ocorréncia e impacto das atividades para os
objetivos regulatorios, sao estipulados controles (mecanismos de garantia)
para aqueles pontos de maior risco regulatorio. Dessa forma, é possivel nao
s6 dar maior transparéncia ao processo, como também avaliar de forma
cientifica os custos e beneficios envolvidos nas atividades de garantia, em
face dos objetivos regulatorios. Por outro lado, essa estratégia demanda
uma grande quantidade de informacao sobre o regulado e uma sofisticada
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capacidade regulatoria do regulador. Alem disso, € possivel gue uma grande
quantidade de atividades consideradas de “baixo risco” seja deixada de lado,
causando um prejuizo decorrente da sua acumulacao.

A segunda estratégia € denominada de regulacao inteligente (smart
regulation), baseada na atuacao flexivel e inovadora de controle social que
buscaenvolveroutrosagentesgarantidorescomocorporacdeseorganizacoes
da sociedade civil (terceira parte), aléem dos orgaos governamentais. A
regulacaoresponsavel € orientada para um modo de governancga hierarquico
que desconsidera o atual contexto de integracao entre os setores publico
e privado do Estado. Os orgaos publicos nao sao os unicos reguladores,
nem os Unicos responsaveis pelas garantias de cumprimentos. A regulacao
inteligente reconhece que € possivel melhorar a eficiéncia regulatoria das
formas convencionais de regulacao governamental, pois existem inumeras
formas regulatdrias e uma pluralidade de atores da sociedade civil que
influenciam no comportamento dos agentes regulados, como: os padroes
internacionais, as cadeias produtivas, os mercados financeiros e seguradores,
as associacdes industriais, os sistemas internos de controle etc.

Como os regulados geralmente detém mais recursos (financeiros,
materiais, informacionais, humanos etc.) que o poder publico, o papel Mmais
adequado para o governo € o de criar as condi¢cdes para que outros atores
assumam a maior parte dos custos de garantia, incentivando a adocao
de certificacdes, seguros e outros mecanismos de controle empresarial,
corporativo ou social. A regulacao inteligente funciona bem quando
agentes de mercado ou da sociedade civil podem agir como garantidores,
para fazer cumprir os objetivos regulatorios de forma mais efetiva, legitima
e econdbmica do que o governo (GUNNINGHAM; GRABOSKY, 1998). Em
Portugal, por exemplo, os contratos de obras publicas sao segurados contra
um eventual inadimplemento das empreiteiras (atraso, aumento de preco,
baixa qualidade da obra etc.). Nesse modelo, denominado seguro-garantia
por desempenho (performance bond), seguradoras ou instituicdes
financeiras oferecem garantias financeiras ao poder publico de que as
obrigacdes serao adimplidas, sendo remunerados para avaliar e assumir
esse risco. Dessa forma, uma terceira parte (seguradoras) € incentivada a
supervisionar com atencao o fiel cumprimento dos contratos publicos.

A terceira estratégia de regulacao € denominada de meta-regulacao
(meta-regulation) e atribui ao governo a funcao de gerenciar 0s riscos
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do sistema de gestdao de riscos dos agentes regulados. Segundo essa

perspectiva, o papel do regulador nao consiste em executar as funcdes que
garantem o cumprimento, mas auditar e avaliar os sistemas de controle
dos regulados (a lideranca, a equipe e os procedimentos), estimulando a
adocao de sistemas de autorregulacao. A meta-regulacao reconhece que,
em determinadas circunstancias, a melhor forma de alcancar os objetivos
regulatorios € por meio dos proprios agentes regulados que dominam
O conhecimento e detém 0S recursos necessarios para a execucao das
atividades, sob a supervisao do regulador. O regulador € um acreditador
do sistema de garantias acordado com o proprio agente regulado e as
demais partes interessadas; ele e os demais interessados inspecionam
o cumprimento do plano acordado e proposto pelo regulado. A meta-
regulacao funciona bem em face de objetivos regulatdrios complexos, que
envolvem atividadeseconhecimentossofisticadosque precisam ser levados
a publico para um acompanhamento adequado. No Brasil, por exemplo,
a Lei Anticorrupcao (Lei n°12.846/2013) instituiu um sistema no qual as
proprias empresas passam a ser incentivadas a elaborar e implementar
seus planos de integridade, que serao avaliados pelos 6rgaos de controle
governamental em caso de ocorréncia de infracao a lei (empresas com
programas efetivos de integridade podem ter sancdes reduzidas). A Lei
Anticorrupcao nao detalha como as empresas devem estruturar seus
programas de integridade, deixando sob responsabilidade das empresas
definir e implementar as medidas adequadas as suas atividades.
Nenhuma estratégia regulatoria € perfeita ou aplicavel em qualquer
contexto. E importante conhecer a motivacdo, o contexto e o histérico da
interacao entre reguladores e regulados para estabelecer qual € a melhor
estratégia regulatoria aplicavel em cada caso. Se o objetivo regulatorio &
fazer cumprir o “espirito da norma”, mais do que a “letra da lei”, € importante
selecionar com atencao 0os mecanismos de garantia que serao responsaveis.

8. Estratégias de mudanca institucional

A reforma institucional € um tema central para a Gestao Publica; porém,
limitacdes materiais, informacionais, cognitivas, politicas, comportamentais
devem ser consideradas e restringem a capacidade de reforma. Na pratica,
essa complexidade acaba oferecendo poucas oportunidades para a inovacao
e a mudanca institucional, geralmente realizadas de forma incremental
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(reformas que promovem pequenas mudancas graduais na direcao
desejada) ou decorrentes de raras janelas de oportunidade (conjuntura
incomum, favoravel ou de crise, que permite reformas radicais).

Os problemas sociais, como as politicas publicas, sao dinamicos.
Isso significa que as politicas publicas podem mudar (caso haja retornos
negativos) ou permanecer estaveis (caso haja retorno positivos). As
mudancas incrementais ocorrem quando ha ajustes graduais e marginais
que combinam maior tempo com peqguenas alteracdes. As mudancas
radicais, nao incrementais, envolvem disrupturas que desafiam a ordem
preestabelecida naqualas politicas publicas estavam baseadas,combinando
alteracoes significativas em um curto periodo de tempo.

Barreiras a implementacao das
mudancas institucionais

Existem duas categorias amplas de vieses que geram empecilho as
mudancas institucionais: a) 0s vieses cognitivos: os atalhos mentais, nao
intencionais, que podem distorcer a avaliacdao das alternativas, quando ha
a necessidade de tomar decisdes importantes, pouco frequentes, e elevada
incerteza; e, b) os problemas de agéncia: guando os tomadores de decisao
agem motivados pelo interesse proprio ou de sua clientela politico-eleitoral
imediata, desprezando valores éticos universalistas (o0 bem-estar comum)
(BATTAGLIO e outros, 2018). Na categoria de vieses cognitivos estao os:

1) Vieses de estabilidade (status quo), que criam uma tendéncia de inércia

na presenca de incerteza (incrementalismo/dependéncia da trajetoria):

1.1. Aversao a perda: sentir as perdas mais intensamente do que 0s
ganhos de mesmo valor, levando a maior aversao ao risco do que um
calculo racional sugeriria;

1.2. Faladcia dos custos irrecuperdveis: presta atencdao aos custos
historicos que Nao sao recuperaveis ao considerar os cursos futuros de
acao;

1.3. Ancoragem: significa preder-se a um valor inicial, levando a
ajustes insuficientes das estimativas subsequentes (fortalecido por
compromissos eleitorais ou mentalidades legalistas);

O
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2. Vieses de reconhecimento identificam padrdes onde ndo existem, por

exemplo:
21. Viés de confirmacgao: ponderacdo excessiva de evidéncias
consistentes com uma crenca favoravel, subponderacao das evidéncias
contra uma crenca favorecida ou falha na busca imparcial de evidéncias;
isto inclui recall seletivo e avaliacao tendenciosa de evidéncias;
2.2. Efeito halo: tendéncia para impressoes positivas (ou negativas) de
uma pessoa, organizagao ou Servico em uma area para positivamente
(ou negativamente) influenciar opinides ou sentimentos em outras
areas,
2.3.Viés de atribuicao: erros sistematicos cometidos quando as pessoas
tentam encontrar razdes para comportamentos ou resultados, tanto
POsitivos quanto negativos;
2.4. Viés de sobrevivéncia (ou sobrevivéncia): concentrar-se em itens
que passaram por algum processo de selecao e ignorar agueles que
nao funcionaram, normalmente por causa de sua falta de visibilidade;
2.5. Falsas analogias (isomorfismo mimético): contando com
comparacoes com situacdes que nao sao diretamente comparaveis;
isto inclui a gestao por exemplo, ou seja, generalizacao com base em
exemplos recentes ou memaoraveis;
2.6. Poder de contar histérias: tendéncia a acreditar mais facilmente
em um conjunto de fatos quando sao apresentados como parte de
uma historia coerente;
2.7. Tendéncia do campeao: tendéncia de avaliar positivamente uma
alternativa com base na trajetoria pessoal de “sucesso” da pessoa que
sustenta o argumento ou quando o proponente € um associado de
confianca pessoal.

3. Os vieses de agcao induzem a agao de forma mais imprudente e menos

racional, por exemplo:
3.1. Excesso de confianca: superestimar o nivel de habilidade pessoal
em relacao aos demais, superestimando a capacidade de afetar os re-
sultados futuros, assumindo o crédito pelos resultados passados e ne-
gligenciando as chances de mudanca;
3.2. Otimismo excessivo: tendéncia a adotar uma atitude super oti-
mista sobre o resultado das acdes planejadas, superestimando a
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probabilidade de eventos positivos e subestimando a probabilidade de
eventos negativos;
3.3. Negligéncia dos concorrentes: a tendéncia de planejar sem levar
em consideracao as respostas competitivas, como se alguem estivesse
jogando ténis contra uma parede ao invés de contra um oponente que
oferece uma resposta estratégica.
4. Vieses sociais emergem da preferéncia pelo consenso sobre conflito,
por exemplo:
4.1. Pensamento de grupo (ou “efeito bandwagon” ou “instinto de
pastoreio”): desejo de se conformar com o comportamento e as opini-
des dos outros, sem o custo de uma avaliacao realista de cursos alterna-
tivos de acao;
4.2. Manejo de girassol: tendéncia dos grupos se alinharem com as
opinides de seus lideres, explicitas ou presumidas.
5. Vieses de interesse surgem na presenca de conflitos de incentivos,
incluindo os incentivos Nnao monetarios ou puramente emocionais, por
exemplo:
5.1.Percepcaodesalinhadadosobjetivosorganizacionais:divergéncias
(geralmente nao ditas) sobre a hierarquia ou peso relativo de objetivos
perseguidos pela organizacao e sobre as compensacdes entre eles;
5.2. Apegos inadequados: apego emocional de individuos a pessoas
ou elementos da organizacao (como legados de programas), criando
um desalinhamento de interesses;
5.3. Favoritismo dentro do grupo: os individuos tendem a buscar
resultados favoraveis a si mesmo, sua unidade ou seu eleitorado, as
custas dos interesses do publico em geral.

Na categoria dos problemas de agéncia, estdo as barreiras do tipo:

1. “O jogo curto”: as motivacdes dos individuos nao estdo alinhadas com
0s da organizacao como um todo. Logo, os gestores, ao almejar outro posto
e priorizar a propria carreira e rede particular de contatos, nao tém qualquer
comprometimento com os resultados de longo prazo da Gestao Publica.

2. “E do meu jeito ou o problema é seu": servidores publicos de

carreira detém conhecimento especifico que pode limitar os tomadores
de decisao a aceitarem sua versao dos fatos e as suas recomendacoes.
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Por isso, € comum que os servidores publicos de carreira detenham mais
informacao e conhecimento do que 0s ministros que os permitam agir em
favor de seus proprios interesses corporativos ou limitando os mecanismos
de responsabilizacao e avaliacao de desempenho.

3. “Elevar a resisténcia”: individuos costumam ter atitudes diferentes
em relacao ao risco do que a sua organizacao. Consequentemente,
0S gestores nao se comprometem com metas arriscadas (e as vezes
necessarias) em gque Nnao exista certeza de cumprimento ou possibilidade

de fuga das responsabilidades (como ameaca ao orcamento destinado a

agéncia publica).

4."“Eusou meus numeros”: as partesinteressadas nao podem observar
diretamente a qualidade do esforco ou mensurar inequivocamente todos
os resultados publicos. Portanto, como os gestores sao avaliados pelos
numeros, Nnao pela qualidade do tempo trabalhado, dedicam-se somente
a atingir as metas e nada mais. Aléem disso, os gestores podem manobrar
para garantir o cumprimento so formal das metas de desempenho.

Superar essas barreiras € uma habilidade essencial para o gestor
publico, que devera utilizar técnicas especificas para tratar cada tipo de
barreira. Os vieses da estabilidade (status quo) podem ser superados por
meio do uso sistematico das técnicas de gestao estratégica, os vieses
da acao por meio de analise de riscos, 0s vieses sociais por meio de um
processo decisorio racional e baseado em evidéncias (ao invés de consenso
politico) e os vieses do reconhecimento e do interesse, que sao mMais
dificeis de tratar, devem ser objeto de constante monitoramento. Para
realizar mudancas efetivas, os gestores publicos devem: a) deixar de buscar
somente a concordancia para debater pluralmente alternativas reais de
mudanca; b) deixar de “tentar agradar a todos” para “ter a coragem de
priorizar as acoes e fazer a coisa certa”; c) evitar a inércia orcamentaria para
destinar os recursos para as acodes prioritarias; d) realizar iniciativas para
reduzir resisténcias e adotar uma gestao por desempenho; e, e) escapar
da armadilha do planejamento irrealizavel de longo prazo para a realizagao
imediata dos primeiros passos da mudanca (CRAMER e outros, 2019).

O
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Comoasinstituicdessao, por definicao, estaveis, € preciso compreender
em que circunstancias o gestor publico consegue reforma-las. O primeiro
tipo de fator € exdgeno (ocorre de fora para dentro das instituicoes): sao
as crises e oportunidades que permitem a mudanca, em momentos de
conjuntura critica, em gue ocorre a alteracao na estrutura de incentivo
dos agentes em razao de fatores externos. Por exemplo, uma crise fiscal
altera a disposicao da sociedade e dos politicos para reformar o sistema
tributario nacional. O segundo tipo de fator € enddgeno (ocorre em razao
do carater distributivo das instituicdes): sao as variacdes e mudancas
incrementais decorrentes de pequenos ajustes acumulativos e alteracdes
na interpretacao ou cumprimento das instituicdes. Os individuos que
interpretam, implementam e fazem cumprir as instituicbes podem
transformar a maneira como os recursos sao alocados institucionalmente.

De acordo com James Mahoney e Kathless Thelen (2010), € possivel
identificar quatro estratégias de mudanca institucional endogena que
promovem as condicdes para o surgimento de diferentes agentes de
transformacao:

o deslocamento (displacement), gue incentiva a acao dos insurrectos;
a estratificacao (layering), gue incentiva os subversivos;

a acumulacao (drift), gue incentiva os simbiontes; €,

a conversao (conversion), que incentiva os oportunistas.

Essas categorias sao resultado da combinacao entre o nivel de
discricionariedade da instituicao e a capacidade de haver veto a mudanca no
contexto politico. O deslocamento visa a substituicao das regras existentes
por Novas, incentivando a atuacao dos insurrectos que se opdem ao status
quo e se mobilizam para eliminar as instituicoes existentes. A estratificacao
visa introduzir novasinstituicoessob asinstituicoesja existentes, incentivando
0s subversivos que, dentro do arranjo institucional vigente, aguardam uma
oportunidade para promover um ajuste incremental que contribui para
alterar, de forma cumulativa, os resultados institucionais.
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Quadro 22. Fontes de mudanca institucional

Caracteristicas das instituicées-alvo
Caracteristicas do
contexto politico Baixo nivel de Elevado nivel de
discricionariedade discricionariedade
Forte possibilidade de Estratificacdo Acumulacdo
veto (Subversivos) (Simbiontes)
Fraca possibilidade de Deslocamento Conversao
veto (Insurrectos) (Oportunistas)

Fonte: adaptado de James Mahoney e Kathless Thelen (2010, p. 28).

Aacumulacao visa modificar o impacto de uma instituicao existente ao
transformaroambiente,essaestratégiaincentivaossimbiontesqueexploram
asvantagensderivadasda capacidade limitadadefazercumprirainstituicao,
alterando o seu sentido pratico. A conversao visa alterar o cumprimento das
instituicoes existentes ao ressignifica-las estrategicamente; essa estratégia
incentiva os oportunistas a explorarem as ambiguidades de interpretacao
e implementacao para ressignificarem as instituicdes, dando-lhes sentido
diferente do original. Essas estratégias evidenciam algumas das formas
por meio das quais € possivel transformar as instituicoes endogenamente,
permitindo superar a situacao de estabilidade que geralmente caracteriza
OS arranjos institucionais.

Mesmo nao havendo janelas de oportunidade (ou outro choque de
fendmenos exdgenos), € possivel que o gestor publico adote alguma
dessas estratégias para mudar, na pratica, o sentido pratico das instituicoes.
Reformar as instituicoes nao significa somente mudar a lei (sob perspectiva
estritamente juridica), mas todo o seu entorno, relativo a interpretacao e
aplicacao. Por isso, a inovacgao institucional nao € somente o resultado de
uma mudanca legal, mas principalmente gerencial e cultural.

A reforma institucional, necessaria a inovacao publica, esta no centro
da atividade do Gestor Publico governamental ou social. Entretanto,
naquelas reformas dirigidas pelo governo, sejam elas radicais ou
incrementais, € necessario ainda mitigar adequadamente o risco politico
de uma intervencao abusiva, exercida de maneira ad hoc, que viola direitos
de propriedade, exerce mal as prerrogativas administrativas (decorrentes
da imperatividades dos atos administrativos), ou decorre de um Poder
Judiciario fragil, carente de imparcialidade, independéncia e autonomia
para dar cumprimento a Constituicao, as leis e aos contratos.
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Por isso, as garantias de cumprimento e os mecanismos de resolucao
de conflito devem ser particularmente observados em face do proprio
governo. Alias, esse € um dos fundamentos do Estado de Direito (fundado
no direito constitucional e administrativo que visa proteger o cidadao do
eventual abuso governamental). O governo precisa observar as instituicoes
gue limitam o seu poder, em especial a Constituicao, as leis e os contratos
aos quais voluntariamente se vinculou, conforme os principios do Estado
de Direito.

O risco politico na gestao governamental

O risco politico € a capacidade que uma determinada acao governamental
tem de afetar negativamente individuos e organizacdes que, de alguma
forma, se relacionam com o proprio governo. Investidores nacionais e in-
ternacionais, por exemplo, avaliam os riscos de expropriacao de ativos, de
parcialidade judicial, de corrupcao, de incertezas politicas, de quebra de
contrato, antes de realizarem o investimento desejado. Se os riscos forem
consideramos muito altos, os investimentos Nndo sao realizados e o Estado
perde oportunidades de promover o seu desenvolvimento.

O mesmo ocorre com individuos e organizacdes, nacionais e
internacionais, que cogitam atuar em parceria com o governo. Se o governo,
por exemplo, tem um historico de atrasos, de calote ou de corrupcao junto
aos credores, havera poucos fornecedores dispostos a vender produtos ou
servicos, reduzindo a oferta e elevando o preco, prejudicando todo o Estado.
Se o governo firma convénios que nao executa, estabelece redes em que
nao atua e faz promessas que nao cumpre, agindo de forma parcial ou
pouco confiavel, os agentes possivelmente interessados em uma parceria
Nao realizarao nenhum acordo com ele e 0s prejuizos serao partilhados por
todos os integrantes do Estado.

Por isso, € fundamental garantir a eficiéncia, a autonomia e a
independéncia do sistema judiciario, aléem de preservar a integridade
de todo o governo, garantir o cumprimento dos contratos, atuar com
exceléncia na gestao das redes de parceria e cumprir os acordos politicos

firmados. Quando o governo nao cumpre suas obrigacdes, nao ha

cooperacao possivel em todo o Estado. Nao existe boa governanca publica
sem a instituicao adequada de controles que permitam gerir o risco politico
inerente a atuacao dos governos.
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9. Consideracodes finais

Os problemas sociais, objetos da Gestao PuUblica, sdo o resultado de
dilemas sociais decorrentes da forma pela qual produzimos, distribuimos
e consumimos bens privados, publicos e comuns. Superar esses dilemas
demanda um esforco de inovacao publica para fomentar a cooperacao,
assegurar a coordenacao e agir com inteligéncia para reformar as instituicoes
sociais. A qualidade institucional decorre de um equilibrio complexo e em
constante transformacao. Por essa razao, a Gestao Publica comprometida
com a resolucao dos problemas sociais nao se limita ao setor publico, nem
aos instrumentos de governo direto (as organizacdes da Administracao
Publica), tampouco pode permitir que o governo viole as garantias que
sustentam as redes de cooperacao indispensaveis ao desempenho de suas
atividades, balizadas pelo estabelecimento de parcerias entre os diversos
setores do Estado —a marca de nascenca da nova governanca publica.

10. Principais conceitos

Arranjo institucional: conjunto de regras e organizacoes

Bens comuns: um tipo especial de bem cuja propriedade é de todos, em
comum, sem apropriacao privada

Bens meritérios: bens privados cuja importancia social € tamanha que
justifica a intervencao governamental para garantir o seu acesso universal
Bens privados: sdo bens rivais e exclusivos

Bens publicos: sdo bens ndo rivais e nao exclusivos
Coordenacao:alinhamentodedecisdteseacdesentreatoresinterdependentes
Cooperacgao: atuacao de atores, individuais ou coletivos, que visam
alcancar propdsitos comuns

Dilema social: situacao em que existe um conflito entre o interesse
individual e o interesse coletivo

Estratégia dominante: € aquela alternativa cujo resultado supera todas as
demais, independentemente do que os outros individuos decidirem (€ a
decisdao que, se for percebida, sera tomada pelo individuo racional)
Externalidades: o resultado ndo intencional, prejudicial ou benéfico, que
uma atividade pode produzir sobre terceiros

Falhas de governo: distorcdes que a intervencao governamental produz na

economia
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Falhas de mercado:situacao em que a alocacao de bens e servicos, por meio
de um mercado livre, resulta em perda de valor econdmico para a sociedade
Garantias de cumprimento (enforcement): mecanismos que visam garantir
O cumprimento de decisoes, regras, leis, instituicdes

Modelo: simplificacao da realidade Util para decidir e agir

Inovagao: criacao ou reforma de instituicdes sociais que produzem uma
descontinuidade com o passado para criar uma nova e melhor forma de
produzir, entregar ou usar produtos ou servicos.

Inteligéncia: capacidade de decidir e agir conforme modelos racionais
Instituicao: repositério de autoridade e recurso que fixa as regras da acao
social (incentivos, normas e organizacdes que moldam a interacao humana)
Poder social: a capacidade de A (individuo, grupo, organizacao) modificar
ou determinar intencionalmente o comportamento de B (outro individuo,
grupo, organizacao)

Racionalidade: a capacidade de adequar os meios aos fins

Servico publico: o bem ou servico cuja oferta é politicamente atribuida ao
setor publico por ser considerado de importancia fundamental para o Estado
Sociedade civil: € o conjunto de cidadaos vinculados por interesses
comuns. Contemporaneamente, é compreendida como os individuos e as
organizacdes que agem de forma independente do governo

Status quo: o estado atual das coisas. Tem um importante significado
politico de manter a situagcao como se encontra

11. Enderecos eletrénicos de interesse

Centro Nacional de Inovacao do Setor Publico da Dinamarca
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)

Mohammed Bin Rashid Centre for Government Innovation

Support for Improvement in Governance and Management (SIGMA)
Observatory of Public Sector Innovation (OCDE/OPSI)

O
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PARTE 2

O Arranjo Institucional

Qual é nossa politica”?
Eu digo gue é fazer
querral.] Fazer guerra
contra uma tirania
MOonstruosa.

Winston Churchill.
Primeiro discurso na Camara dos Comuns.


https://www.youtube.com/watch?v=8TlkN-dcDCk
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Unido Europeia
Durante séculos os povos que habitam o continente europeu viveram
em guerra. Nesse periodo, a sobrevivéncia dos europeus dependia de sua
capacidade de mobilizacao para a defesa e a conquista de territorios. Os
Estados europeus surgiram como organizacdes capazes de realizar a guerra,
sendo esta financiadas por meio de tributos cobrados compulsoriamente
pOor governos essencialmente responsaveis pela seguranca dos cidadaos.

Este modelo de Estados europeus soberanos, absolutos e imperialistas,
perdurou até a Segunda Guerra Mundial. Nesse momento, frente as
barbaries da guerra e a ameaca da completa aniguilacao que resultaria de
um novo conflito entre poténcias nucleares, foi proposta uma solucao politica
cooperativa, que serviria a pacificacao definitiva do continente europeu por
meio de uma confederacao: a Uniao Europeia.

A integracao foi resultado de uma lenta construcao politica e econdmica
gue teve inicio na década de 1950, sob a lideranca do ministro de negocios
estrangeiros da Franca, Robert Schuman. A proposta inicial consistia em
combinar as producdes de aco e carvao da Franca e da Alemanha sob uma
autoridade superior comum. Esses insumos estratégicos eram essenciais
para a producao de material bélico, logo a criacao da Comunidade Europeia
do Carvao e do Agao,em 1952, pelo Tratado de Paris, contribuiria diretamente
para a manutencao da paz no continente. EM 1958, por meio do Tratado de
Roma, osseis paisesintegrantesdessa comunidade fundarama Comunidade
Econdmica Europeia, que continuou crescendo e, em 1992, foi transformada
em Uniao Europeia por meio do Tratado da Unido Europeia (TEU), assinado
em Maastricht. Em 2002, o Tratado de Lisboa reorganizou a confederacao.

Desta forma, orientados por um proposito politico de pacificacao e

econdmico de desenvolvimento, durante os Ultimos 70 anos, os Estados
europeus foram se integrando econdmica, politica, social e culturalmente.
Atualmente, a Unidao Europeia integra 28 Estados-membros, dispde de
moeda Unica (Euro), capital (Bruxelas) e uma estrutura governamental
completa (Parlamento Europeu, Tribunal de Justica da Unido Europeia e
Comissao Europeia, além de diversos outros orgaos). Na Uniao Europeia
vivem mais de 500 milhdes de cidadaos, que detém aproximadamente 20%
do Produto Interno Bruto mundial. O lema da Unidao Europeia é “unidos na
diversidade”. Nesse capitulo, vamos analisar as principais caracteristicas do
Estado, a comunidade politica mais importante da atualidade.
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1. Introducao

A Cestao Publica € orientada para a resolucao de problemas sociais que
ocorrem em determinada comunidade politica (polity), entre as quais a
mais importante, atualmente, € denominada Estado. Apesar de haver
muitos problemas sociais globais (como a poluicao do meio ambiente) ou
locais (como a ma prestacao de servicos publicos basicos), sao os Estados
gue detém a soberania politica e possuem a capacidade de mobilizar
grandes quantidades de recursos para resolvé-los. O Estado € a principal
comunidade politica moderna e, por isso, € o principal |6cus de atuacgao
dos gestores publicos.

Neste capitulo, serao apresentados o conceito e os principais elementos
constituintes do Estado e da nacao, com énfase nas caracteristicas
fundamentais do Estado de Direito e da cidadania moderna. Além disso,
sera apresentada a tipologia classica das formas de Estado (unitario,
federativo e confederativo) e a concepcao de setores do Estado (publico,
privado e social). Na parte final do capitulo, serao descritas as origens do
sistema internacional de Estados.

2. O Estado

O Estado € a mais importante instituicao politica moderna.*> Com a criacao
do Estado, sob o comando de um poder centralizado, como ocorreu no final
da Idade Média, teve fim a era de multiplos poderes dispersos pelo territorio.
O tempo em que diversos suseranos (senhores) exerciam poder sobre os
vassalos deu lugar a era em gque um soO soberano (0 governante) governa
0s suditos (os governados).'® Este fato ocorreu ao longo de um processo
histdrico que varia de regido para regiao, mas que foi marcado, na maior
parte dasvezes, por guerras e movimentos de conquista e de independéncia
celebrados anualmente nos calendarios nacionais.

15 O Estado € grafado sempre com letra inicial maidscula, diferenciando-o dos “estados”,
unidades politicas autbnomas dos Estados cuja forma é federativa.

16 O Estado nao se confunde com a polis grega, a res publica romana, ou o foedus
medieval. Além disso, sob uma perspectiva geografica mais ampla, sdo notaveis as
formas de organizagao da comunidade que conseguiram desenvolver outros pPovos e
civilizagcbes americanos e africanos. Maias, Incas e Astecas, por exemplo, mesmo sem
se organizarem na forma de Estados, conseguiram construir e sustentar impeérios,

inclusive com o uso organizado da violéncia.
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O "“Estado”, também denominado de “Estado-nacao”, € a comunidade
politica — sujeitos com interesses politicos comuns (polities) — em que as
atividades de mando, assimetricamente fundadas no poder politico (no uso
da forca fisica legitima), sao um meio para alcancar os mais diversos fins,
comoamanutencaode umaidentidade culturalcompartilhada ouocalcance
de propdsitos comuns de desenvolvimento econdmico e social. Os Estados
sao as nacdes politicamente organizadas. A nacao, como agrupamento de
pessoas com tracos culturais comuns, pode existir sem o Estado, assim como
pode existir Estado com mais de uma nacao (Estados plurinacionais), mas o
Estado sempre sera a organizacao politica de uma sociedade que reside em
determinado territorio, com autoridade politica propria, sob regras comuns
gue permitam sua convivéncia.

Segundo seu principal tedrico, Max Weber, o Estado é o agrupamento
de dominacao que apresenta carater institucional e que procurou (com
éxito) monopolizar, nos limites de um territdrio, a violéncia fisica legitima
como instrumento de dominio e que, tendo esse objetivo, reuniu Nas Maos
dos dirigentes os meios materiais de gestao (WEBER, 1999). No Direito
internacional, a Convencao de Montevidéu sobre os Direitos e Deveres dos
Estados, assinada em 26 de dezembro de 1933, define o Estado como pessoa
de Direito Internacional gue deve reunir os seguintes requisitos: populacao
permanente; territorio determinado; governo proprio; e capacidade de
firmar acordo com os demais Estados.

O Estado € uma instituicao abstrata que representa politicamente o
territorio e a populacao, sua expressao geografica e humana, nao admitindo
qgualguer desafio interno ao exercicio do dominio politico. O Estado é
soberano, Nnao reconhece qualquer poder superior em seu territorio, nem
admite interferéncia de outros Estados em seus assuntos internos, razao
pela qual detém o monopdlio dos instrumentos de coercao fisica em
determinado territorio (prisao e medidas de restricao de liberdade, aplicacao
de sancdes judiciais, uso da forca policial, inclusive pena de morte). Quando
exercidas, essas medidas extremas sao realizadas “em nome do Estado’,
COMo expressao de sua autoridade.

Em sua organizacao politica interna, o Estado € composto por uma serie
de instituicoes (organizacoes e regras) formais e informais, entre as quais se
destacam: sob o ponto de vista formal, a Constituicao e as leis, 0 governo, as
corporacoes e asforcasarmadas; e, sob o ponto de vista informal, a cultura, as
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familias, os diversos grupos sociais, os simbolos nacionais e a lingua. O Estado
€ 0 arranjo que integra permanentemente todos esses elementos, formais
e informais, essenciais ao convivio social de uma determinada comunidade
politica. O Estado somos todos Nos, NOssO territorio e Nossas instituicoes.

Constituicao
A Constituicao expressa o acordo que fundamenta a organizacao do Estado.

E a instituicdo que garante as liberdades fundamentais dos individuos e

define as estruturas de governo do Estado, estabelecendo as condicdes de
sua legitimidade. A Constituicao expressa os principios que ocupam o vertice
do sistema normativo estatal, define os principios politicos e estabelece
a estrutura, os poderes e os direitos dos cidadaos e do governo. O termo
Constituicao se aplica a qualquer sistema legal que atenda esses requisitos,
codificada, ou nao, como um documento escrito.

Em razao de sua natureza fundamental, as Constituicoes sao sistemas
legais, geralmente rigidos, em que existe a necessidade de procedimentos
especiais de reforma e maiorias politicas expressivas para deliberacao. Desta
forma, as normas constitucionais refletem decisdes politicas mais amplas e
gue permitem proteger melhor o interesse das minorias.

A legitimidade do Estado moderno deriva da referéncia explicita as
Constituicoes modernas, ao afirmar que “todo o poder emana do povo”. A
autoridade publica do Estado e de seus representantes governamentais
deriva do povo que soberanamente instituiu essa comunidade politica.

O Estado € uma comunidade politica (polity), um grupo de individuos
gue convive sob uma mesma estrutura de governanca publica e compartilha
a mesma condicao como cidadao. Por outro lado, a comunidade cultural
€& um grupo de individuos que compartilha de uma mesma cultura e
constroi sua identidade a partir de uma historia, lingua e tradicdes comuns.
Assim, mesmo reconhecendo que sao comunidades diferentes, um aspecto
fundamental do Estado moderno é a sua dimensao nacional.
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Quadro 23. Fonte da legitimidade do Estado e da Constituicao nos paises
da CPLP

Pais Artigo da Constituicao

Art. 3° (1) A soberania, una e indivisivel, reside no povo, que a
Portugal exerce segundo as formas previstas na Constituicao. (2) O Estado
subordina-se a Constituicao e funda-se na legalidade democratica

Art. 1°. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce
Brasil por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao

Art. 3°. 1.A soberania pertence ao povo, que a exerce pelas formas
e nos termos previstos na Constituicao. (2) O Estado subordina-

Cabo Verde R L ) e
se a Constituicao e funda-se na legalidade democratica, devendo
respeitar e fazer respeitar as leis
Art.3°(1). Asoberania, unaeindivisivel, pertence ao povo,que a exerce
através do sufragio universal, livre, igual, direto, secreto e periddico,
Angola

do referendo e das demais formas estabelecidas pela Constituicao,
nomeadamente para a escolha dos seus representantes

Art. 2° (1). 1. A soberania reside no povo. (2) O povo mogambicano
Mogcambique exerce a soberania segundo as formas fixadas na Constituicdo. (3) O
Estado subordina-se a Constituicao e funda-se na legalidade

Art. 2° (1). A soberania nacional da Republica da Guiné-Bissau reside
Guiné-Bissau no povo. (2) O povo exerce o poder politico di-retamente ou através
dos 6rgaos de poder eleitos democraticamente

Sao Tomé e Art. 6° (2). O poder politico pertence ao povo, que o exerce atravées de
Principe sufragio universal, igual, direto e secreto nos termos da Constituicao

Art. 2°. A soberania reside no povo, que a exerce nos termos da

Timor-Leste Constituicao

Fonte: Portugal (1976), Cabo Verde (1980), Angola (2010), Mocambique (1992),
Guiné-Bissau (1984),Sao Tomé e Principe (2003), Brasil (1988) e Timor-Leste (2002).
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O Estado € uma comunidade politica (polity), um grupo de individuos
gue convive sob uma mesma estrutura de governanca publica e compartilha
a mesma condicao de cidadao. Por outro lado, a comunidade cultural € um
grupo de individuos que compartilha de um mesmo cnjunto de valores e
constroi sua identidade a partir de uma historia, lingua e tradicdes comuns.
Assim, mesmo reconhecendo que sao comunidades diferentes, um aspecto
fundamental do Estado moderno € a sua dimensao nacional.

Ha comunidades politicas que detém uma identidade nacional comum
qgue existe ha milhares de anos, como 0s chineses, 0s noruegueses, 0s
iranianos etc. Sao populacdes que compartilham historia, cultura, linguagem
e até mesmo determinadas caracteristicas fisicas comuns. Outros paises,
como Portugal, surgiram mais recentemente, guando um senso comum
de identidade nacional foi sendo construido a partir de um esforco do
proprio Estado para consolidar um sentimento de pertencimento a partir
da historia, da lingua e dos costumes de um Mmesmo pPovo, a partir de entao
denominado de portugués. Essa nao € a mesma realidade de paises como
o Brasil, em que diferentes povos (americanos, africanos, europeus, asiaticos
etc.), de origens e tradicoes diversas, passaram a conviver dentro de uma
mesma comunidade politica. Entretanto, essa multiplicidade de origens
nacionais nao e um fator prejudicial a constituicao das comunidades politicas
modernas, pelo contrario.

O Estado € constituido a partir de uma aspiracao comum voltada
para o futuro. Assim, a despeito de sua origem etimoldgica (nasci: nascer),
o0 termo Estado-nacdo esta orientado a construcao de um sentimento
de solidariedade nacional compartilhado. Isso significa promover uma
identificacao em larga escala com determinados valores politicos e o
comprometimento dos individuos com interesses sociais comuns sobre o
futuro, garantindo assim que os cidadaos partilhem de um amplo senso de
pertencimento e confianca mutua nas instituicdes publicas, solidariedade
social e, quando for possivel, orgulho de suas tradicdes historicas. Adimensao
nacional do Estado moderno, mais do que uma questao de origem ou
etnia, vinculada ao passado, € um compromisso, socialmente construido,
de sujeitos pertencentes a uma comunidade politica que, por geracoes,
decide conviver e partilhar valores sobre sua historia e seu destino comum
(ANDERSON, 1983).
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Ao longo de seu desenvolvimento historico, o Estado moderno fez uso de
INnUMeros instrumentos para promover a organizacao politica da sociedade,
entre os quais se destacam: (a) a coercao, o uso da repressao policial e militar
para garantir a ordem publica e a autoridade do governo; (b) a justica, as
normas juridicasde caratervinculante,validasem todo o territorio, obrigatorio
para todos os habitantes; (c) a gestao, a tributacdao, a organizacao e a
execucao de servicos, por meio de um corpo administrativo, que permitem
financiar e garantir o cumprimento das decisbes governamentais; e (d) a
educacao, a disseminacao da lingua e da cultura nacional, baseada nas
origens, nos costumes e nas tradicdes, fundamentais para a construcao de
uma identidade comum.

Apesar de nao ser oseu unico instrumento, o principal poder do Estado é
a sua capacidade coercitiva de organizar acomunidade politica. E a soberania
investida no Estado que garante seu poder de criar e aplicar compulsoria e
coercitivamente as leis. O Estado estabelece que a lei € a expressao maior
de sua vontade, a legitima representante da soberania popular. Por isso, a
lei & utilizada, entre outras finalidades, para: 1) reprimir comportamentos
antissociais; 2) alocar socialmente os direitos de propriedade, e 3) decidir
sobre as politicas publicas, regulando-as, criando e modificando o governo,
0s orgaos da Administracao e suas operacdes. A lei € a materializacao do
interesse publico. Assim, na cUpula da ordem juridica estatal, encontra-se
a Constituicao, escrita ou nao, apice de uma estrutura hierarquizada que
serve para dar unidade e coeréncia aos varios instrumentos legais e rgaos
derivados do moderno Estado de Direito.

Figura 1. Hierarquia das normas

£
I
Constituicdo

Normas gerais ~——
(leis, decretos, '
portarias, '

resolucoes) —

Normas o
individualizadoras -
(contratos, decisdes E °
o

judiciais)

Fonte: adaptado de Hans Kelsen (1987).

Fundamentos da Gestao Publica | Parte 02 - Capitulo 03 144



A Constituicao é o vértice do sistema juridico do Estado, responsavel por
conferir validade as demais normas e a todos os poderes estatais. Segundo
essa concepcao juridica, denominada de positivismo, a Constituicao
€ a norma superior do ordenamento juridico, o fundamento supremo
de validade de toda a ordem juridica estatal (KELSEN, 1987). A historia
demonstra que os Estados buscam objetivos politicos diversos; por isso,
nao é possivel definir o Estado por seu objetivo. Ha Estados que definem
politicamente gue ao governo compete unicamente a manutencao da paz,
da ordem juridica e da estabilidade social (Estados liberais). Outros Estados
estabelecem que ao governo também compete fomentar as politicas
publicas necessarias ao desenvolvimento econdmico e social (Estados de
bem-estar social). Por isso, a unica condicao realmente suficiente para a
caracterizacao de um Estado é a de que, sob determinado territorio, tenha-
se formado um poder capaz de tomar decisbdes e torna-las legitimas e
efetivas para a maioria de seus habitantes.

Essa questao, sobre o uso da forca e do poder como ultimo recurso
do Estado (extrema ratio), suscita a discussao fundamental sobre os
limites e as garantias do uso do poder politico. Afinal, como regular e gerir
o0 poder politico, coercitivo, do Estado? Este tema permeia a histéria do
pensamento politico que, desde os antigos, se debruca sobre a importante
guestao de como limitar o poder de governo do Estado, evitando a tirania
dos governantes e o abuso despotico de seus instrumentos de poder. Para
gue o Estado atue com legitimidade no exercicio da soberania, é preciso
gue nao ultrapasse os limites dos direitos individuais e coletivos, sendo
necessario haver a limitacao de seus proprios poderes.

A concepcao moderna de Estado de Direito contribui para resolver essa
guestao ao afirmar que até o poder do Estado deve ser limitado, atraves
de normas que permitam reconhecer a ilegitimidade de determinadas
condutas. Assim, mesmo que validadas por lei, determinadas acdes sao
anulaveis por meio de processos previstos na Constituicao (o mandado de
seguranca € um exemplo disso). O Estado de Direito introduz o principio da
igualdade formal e estabelece a neutralidade estatal em face de diferencas
religiosas, politicas ou de condicao socioecondmica dos individuos. Desta
forma, garante a primazia do dominio impessoal das leis, em face do
governo pessoal exercido pelos homens.
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Nos paises da CPLP, € possivel observar inUmeras diferencas entre os

Estados, ligadas ndo somente ao tamanho do territério e da populacao. E

possivel identificar também diferencas quanto a extensao e ao numero

de liberdades e garantias asseguradas no texto constitucional. Angola,

por exemplo, dispde do texto constitucional mais amplo e que prevé

O maior numero de direitos; por outro lado, Sao Tomé e Principe dispde

da Constituicao mais sucinta, e por fim, Guine-Bissau foi o pais que

constitucionalizou menos direitos.

Quadro 24. Caracteristicas dos Estados da Comunidade de Paises de Lingua

Portuguesa
Denominacao Namero
ninag Independéncia | Territério | Populagdo | Constituicées | Escopo* de
oficial s
Direitos
- 1822, 1826,
Republica > de outubro 92256 | 10081760 | 183819111033, | 076 87
Portuguesa de 143 km?
1976
Republica 1824, 1981,
. 7 de setembro 8 515767 1934,1937,
Federatl\!a do de 1822 049 km? 207.750.291 1946, 1967 0,7 79
Brasil
1988
Republicada | 24 de setembro 36125 1973,1980,
Guiné-Bissau de 1973 km? 1.874.310 1984 057 &7
Republica de 25de junho 801590 1975, 1990,
Mocambique de 1975 km?2 29495960 2004, 2018 073 64
Republica de 5dejulho 5
Cabo Verde de 1975 4 033 km 543770 1980, 1992 0,76 87
Republica
Democratica 12 de julho 5
de Sdo Tomé de 1975 1001 km 211.030 1975 0,51 62
e Principe
Republica de 11 de novembro | 1246 700 1975, 1992,
Angola de 1975 km? 30.809.760 2010 08 80
Dz;p:clzgfii‘:a 28de 15 007
. novembro de 1267970 2002 0,64 67
de Timor- km?
1975
Leste

*informacodes do Projeto de Comparacao de Constituicdes (CCP, 2022).
Fonte: elaborado pelo autor.
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2.1. A cidadania

Aconcepcaomodernadecidadaniapartede um conjuntodedeveres, direitos
e garantias gque regulam as relacdes entre o Estado e a sua populacao, os
cidadaos. A lei € fundamental para o estabelecimento dos direitos e deveres
da cidadania. A afirmacao “todos sao iguais perante a lei” € frequente nas
Constituicoes que estabelecem direitos e obrigacdes comuns aos cidadaos.
Desta forma, por meio da lei, os cidadaos desfrutam dos mesmos direitos,
tornando-se formalmente iguais entre si e em sua relacao com o Estado.

Quadro 25. O principio da igualdade nos paises da CPLP

Pais Artigo da Constituicdo

Art. 13. Todos os cidaddos tém a mesma dignidade social e sao iguais

Portugal perante a lei

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: |..]

Brasil

Art. 23. Todos os cidaddos tém igual dignidade social e sdo iguais perante
a lei, ninguém podendo ser privilegiado, beneficiado ou prejudicado,
Cabo Verde | privado de qualguer direito ou isento de qualquer dever em razdo de
raca, sexo, ascendéncia, lingua, origem, religiao, condi¢cdes sociais e
econdmicas ou convicgdes politicas ou ideoldgicas

Angola Art. 23. Todos sao iguais perante a Constituicao e a lei

Art. 35. Todos os cidaddos sao iguais perante a lei, gozam dos mesmos
direitos e estdo sujeitos aos mesmos deveres, independentemente
Mocambique | da cor, raca, sexo, origem étnica, lugar de nascimento, religido, grau
de instrucao, posi¢cao social, es-tado civil dos pais, profissdo ou opgao
politica

Art. 24. Todos os cidadaos sao iguais perante a lei, gozam dos mesmos
direitos e estao sujeitos aos mesmos deveres, sem distincao de raca,
sexo, nivel social, intelectual ou cultural, crenca religiosa ou conviccao
filosofica

Guiné-Bissau

Art. 15. Todos os cidaddos sao iguais perante a lei, gozam dos mesmos
Sao Tomé e | direitos e estao sujeitos aos mesmos deveres, sem distingdo de origem

Principe social, raca, sexo, tendéncia politica, crenca religiosa ou convicgcao
filosofica

Art. 16. Todos os cidaddos sdo iguais perante a lei, gozam dos mesmos

Timor-Leste S . o
direitos e estdo sujeitos aos mesmos deveres

Fonte: Portugal (1976), Cabo Verde (1980), Angola (2010), Mocambique (1992),
Guiné-Bissau(1984),SacTomeéePrincipe (2003),Brasil (1988) e Timor-Leste (2002).

Fundamentos da Gestao Publica | Parte 02 - Capitulo 03 147



Cada Estado estabelece as regras para aquisicao e usufruto da
cidadania em seu territorio. Ha Estados gue consideram a cidadania
como um atributo de todos agueles que nascem no seu territorio (jus soli
— direito do solo) ou somente para aqueles que, independentemente de
terem nascido ou Nao no territodrio, sao filhos de cidadaos (jus sanguinis —
direito do sangue). Por exemplo, Angola, Brasil, Guiné Bissau, Mocambique
e Timor-Leste adotam o principio basico de aquisicao da cidadania pelo
nascimento no pais (jus soli). Em Cabo Verde e Portugal, a principal forma
de aquisicao da cidadania € a descendéncia (jus sanguinis), na qual os
filhos de pais caboverdianos ou portugueses sao cidadaos.

A historia da construcao da cidadania € o resultado de um processo de
evolucao dos direitos individuais perante o Estado. Sua origem remonta a
concepcao de umdireito natural, inerente a qualquer ser humano, superior
a lei positiva (formalizada e imposta pelo Estado). Segundo essa concep¢ao
do Direito, todos os individuos sao detentores de garantias fundamentais.
Desta forma, por exemplo, mesmo que um americano ou um africano
nativo nao fosse um sudito europeu cristao da coroa portuguesa, durante
o periodo colonial, se a lei natural fosse observada, seria reconhecido a
esses individuos direitos fundamentais como a vida e a liberdade. Sob a lei
natural, ndo ha justificativa possivel para a escravidao.

O direito natural esta na esséncia da concepcao liberal de que os
individuos, porque dispdem de direitos inalienaveis que antecedem a
criacao do Estado, podem voluntariamente instituir a sociedade civil e o
governo para expandir seus direitos e garantir o bem-estar social (LOCKE,
2019). Essa concepcao esta presente em histdrias antigas como Antigona,
em documentos medievais como a Carta Magna de 1215 e em leis modernas
como a Declaracao Inglesa de Direitos de 1689, a Declaracao dos Direitos
do Homem e do Cidadao de 1789 e a Declaracao Americana de Direitos
incorporada a Constituicao Americana em 1791.

A partir do século XX, a maioria das Constituicdes passou a reconhecer
as garantias e liberdade fundamentais. A concepcao de que os individuos
detém direitos e liberdades inerentes a condicao humana, gue antecedem
a fundacao do proprio Estado, € antiga e esta na base da moderna ideia
dos Direitos Humanos e dos Direitos Fundamentais.
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Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao
Aprovada em 26 de agosto de 1789, na primeira fase da Revolucao Francesa, a

Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao € um dos maisimportantes
documentos politicos da humanidade, pois define os direitos individuais e
coletivos de todos os seres humanos, de forma universal. Sao direitos validos
e exigiveis a qualguer tempo e em qualquer lugar, pois derivam da propria
condicdo de ser humano.
Art1° Os homens nascem e sao livres e iguais em direitos. As distincdes
sociais s6 podem fundamentar-se na utilidade comum.
Art.2° Afinalidade de toda associacao politica € a conservacao dos direitos
naturais e imprescritiveis do homem. Esses direitos sao a liberdade, a
propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao.
Art. 3.2 O principio de toda a soberania reside, essencialmente, na nacao.
Nenhum corpo, nenhum individuo, pode exercer autoridade que dela nao
emane expressamente.
Art. 4.° A liberdade consiste em poder fazer tudo que nao prejudique o
proximo: assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem nao
tem por limites sendao aqueles que asseguram aos outros memlbros da
sociedade o gozo dos mesmos direitos. Estes limites apenas podem ser
determinados pela lei.
Art. 5° A lei proibe sendo as acdes nocivas a sociedade. Tudo que nao é
vedado pela lei nao pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a
fazer o que ela nao ordene.
Art. 6° A lei € a expressao da vontade geral. Todos os cidaddos tém o
direito de concorrer, pessoalmente ou atravées de mandatarios, para a sua
formacao. Ela deve ser a mesma para todos, seja para proteger, seja para
punir. Todos os cidadaos sao iguais a seus olhos e igualmente admissiveis
a todas as dignidades, lugares e empregos publicos, segundo a sua
capacidade e sem outra distincao que Nao seja a das suas virtudes e dos
seus talentos.
Art. 7° Ninguém pode ser acusado, preso ou detido senao Nos casos
determinados pela lei e de acordo com as formas por esta prescritas.
Os que solicitam, expedem, executam ou mandam executar ordens
arbitrarias devem ser punidos; mas qualquer cidadao convocado ou
detido em virtude da lei deve obedecer imediatamente, caso contrario

torna-se culpado de resisténcia.
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Art. 8° A lei apenas deve estabelecer regras estritas e evidentemente
necessarias e ninguéem pode ser punido senao por forca de uma lei
estabelecida e promulgada antes do delito e legalmente aplicada.

Art. 9.° Todo acusado € considerado inocente até ser declarado culpado g,
se julgar indispensavel prendé-lo, todo o rigor desnecessario a guarda da
sua pessoa devera ser severamente reprimido pela lei.

Art.10.° Ninguém pode ser molestado por suas opinides, incluindo opinides
religiosas, desde que sua manifestacao nao perturbe a ordem publica
estabelecida pela lel.

Art. 11.° A livre comunicacao das ideias e das opinides € um dos mais
preciosos direitos do homem; todo cidadao pode, portanto, falar, escrever,
imprimir livremente, respondendo, todavia, pelos abusos desta liberdade
Nos termos previstos na lei.

Art.12.° A garantia dos direitos do homem e do cidadao necessita de uma

forca publica; esta forca €, pois, instituida para fruicao por todos, € nao

para utilidade particular dagueles a quem ¢ confiada.

Art. 13.° Para a manutencao da forca publica e para as despesas de
administracao, € indispensavel uma contribuicao comum que deve ser
dividida entre os cidadaos de acordo com suas possibilidades.

Art. 14.° Todos os cidadaos tém direito de verificar, por si ou pelos seus
representantes, da necessidade da contribuicao publica, de consenti-la
livremente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a reparticao, a coleta,
a cobranca e a duracao.

Art. 15.° A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico
pela sua administracao.

Art.16.° A sociedade em que nao esteja assegurada a garantia dos direitos,
nem estabelecida a separacao dos poderes, nao tem Constituicao.

Art. 17.°2 Como a propriedade € um direito inviolavel e sagrado, ninguém
dela pode ser privado, a nao ser quando a necessidade publica legalmente
comprovada oexigiresob condicaodejusta e préviaindenizacao (FRANCA,
2022 [1789]).

O
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Segundo Thomas Marshall (1965), o processo historico de construcao
da cidadania ocorreu ao longo de trés fases: primeiro, o elemento civil
no século XVIII (os direitos de liberdade individual, como a liberdade de
ir e vir, de expressao, de pensamento, de propriedade, de contrato, de
acesso a justica); segundo, o elemento politico no século XIX (os direitos de
participacao politica no exercicio do poder politico); e, por fim, o elemento
social no século XX (os direitos de subsisténcia, de seguridade social, de
previdéncia, de identidade) (MARSHALL, 1965). No século XX, apds 0s
horrores da Primeira e da Segunda Guerra Mundial, o interesse mundial
pela garantia dos direitos do homem e do cidad&o foi renovado. E nesse
periodo que as principais instituicdes de protecao dos direitos humanos
sao instituidas.

2.2. Os Direitos Humanos e os Direitos Fundamentais

Os Direitos Humanos sao aqueles direitos inerentes a todo ser humano. O
conceito de Direitos Humanos reconhece que cada individuo pode desfrutar
de seus direitos sem distincao de raca, cor, sexo, lingua, religiao, opiniao
politicaoudeoutrotipo,origemsocialounacionaloucondicaode nascimento
ou rigueza. Algumas das caracteristicas mais importantes dos Direitos
Humanos sao: fundados sobre o respeito pela dignidade e o valor de cada
pessoa; universais, portanto aplicados de forma igual e sem discriminacao a
todas as pessoas; inalienaveis, e ninguém pode ser privado de seus direitos
(eles sO podem ser limitados em situacdes especificas, como restricao de
liberdade apds julgamento que observa o devido processo legal); indivisiveis,
inter-relacionados e interdependentes, ja que € insuficiente respeitar alguns
direitos e outros nao. Todos eles devem, portanto, ser vistos como de igual
importancia, sendo igualmente essencial respeitar a dignidade e o valor de
cada pessoa (ONU, 2020). Em suma, os Direitos Humanos sao as liberdades
e garantias inerentes a propria condicao humana.

Por isso, as leis do Estado devem observar os Direitos Humanos. Isso
implica nao sé reconhecer os direitos dos proprios cidadaos do Estado,
mas tambem de todos os demais individuos sob a sua jurisdicao (em seu
territorio). A cidadania nao pode ser confundida com os Direitos Humanos,
pois os Direitos Humanos sao inerentes a todos o0s seres humanos
independentemente de seu Estado de origem e se aplicam, inclusive, aos
apatridas (individuos que nao sao titulares de nenhuma nacionalidade, pois
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Nnao sao considerados cidadaos por nenhum Estado). Os Direitos Humanos
formalizados na Constituicao e nas leis do Estado, assegurados aos cidadaos
e aos demais individuos em seu proprio territorio, sao denominados Direitos
Fundamentais. Ou seja, os Direitos Fundamentais sao os Direitos Humanos
positivados, definidos nas leis do Estado.

Esses direitos sao tradicionalmente classificados como liberdades
(direitos negativos) ou garantias (direitos positivos). Os direitos negativos
impdem um dever de nao fazer algo, exigem a limitacao do Estado e
restringem a acao do governo, de corporacoes, de outros individuos. Por
exemplo, a liberdade de expressao exige que o governo se abstenha de
proibira manifestacao de opinides politicas (especialmente dos adversarios
eleitorais) ou de restringir o trabalho da imprensa (especialmente quando
denuncia o governo). Os direitos positivos, por outro lado, impdem um
dever de fazer algo, neste caso exigindo que o governo adote uma politica
publica ou que uma corporacao ou individuo atue de determinada forma.
Por exemplo, o direito a um meio ambiente saudavel exige a adocao de
uma série de politicas de preservacao e protecao ambiental que impdem
deveres ao governo, as organizacoes e aos cidadaos. Esses direitos também
implicam deveres de respeitar, proteger ou realizar. Os deveres de respeitar
sao liberdades observadas ao abster-se de fazer algo (como o dever de
abster-se de censurar). Os deveres de proteger sao garantias de que o
Estado ira tomar medidas para impedir terceiros de prejudicar o gozo de
um direito individual (como o dever de proteger o meio ambiente). Os
deveres de realizar sao as garantias de que o Estado ira tomar medidas para
fazer cumprir o direito individual (como o dever de prestar informacoes).

Os Direitos Humanos e Fundamentais nao sao idénticos em todos 0s
tratados e Constituicdes, porem € possivel observar uma convergéncia ao
redor de seis categorias amplas de liberdades e garantias:

direitos de protecao pessoal, como o direito a vida e as garantias contra a
tortura e a violéncia;

liberdades individuais que reconhecem uma esfera de autonomia
individual perante o Estado,como as liberdades de expressao, consciéncia,
movimento, associacao, propriedade e privacidade - liberdades
indispensaveis a existéncia de uma sociedade livre e plural;

direitos politicos necessarios para participar (votar e ser votado em
eleicoes livres e justas) e controlar o exercicio do governo do Estado;
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garantias de bem-estar que visam reduzir a pobreza e melhorar
as condi¢des de vida (alimentacao, saude, educacao, habitacao,
emprego, seguranca social);

direito de tratamento igualitario e nao discriminatério que
estabeleceumaigualdadeformal,bbaseadanasleis,entrecidadaos
(embora admita a desigualdade material) e veda qualquer forma
de discriminacao;

devido processo legal, ampla defesa e imparcialidade da justica
necessaria para a efetiva aplicacao das leis e garantia dos direitos
e liberdades.

Quadro 26. Direitos fundamentais e clausulas pétreas na Constituicao dos
paises da CPLP

Pais Direitos fundamentais Clausulas pétreas

Portugal Parte | artigo 288
Brasil Titulo Il artigo 60, § 4°

Cabo Verde Parte Il artigo 285
Angola Titulo | artigo 236
Mocambique Titulo I artigo 296
Guiné-Bissau Titulo Il artigo 130
Sao Tomé e Principe Parte Il artigo 154
Timor-Leste Parte Il artigo 156

Fonte: elaborado pelo autor.

Os Direitos Humanos, assim como os Direitos Fundamentais,
constituem uma classe especial de direitos reconhecidos pelo Estado. Em
diversos paises (como em todos os da CPLP), os direitos fundamentais sao
considerados clausulas pétreas da Constituicao — ou seja, Nao podem ser
revogados, nem mesmo por emenda constitucional. No entanto, existem
algumas limitacoes. A primeira € a possibilidade de conflito entre esses
direitos. Por exemplo, a liberdade de expressao de um jornalista pode
conflitar com o direito a privacidade de um politico. Situagdes como essas
saoresolvidas pelostribunais, que podem decidir ao estabelecer hierarquias
entredireitos (garantindosempre o direito a privacidade em caso de conflito
com a liberdade de expressao) ou conciliar ambos, preservando e limitando
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todos os direitos envolvidos (regulando em gue medida determinadas
circunstancias e informacdes de uma personalidade publica podem
ser divulgadas e comentadas). A segunda sao as limitacdes derivadas
da protecao ao interesse publico. Por exemplo, durante a pandemia da
Covid-19, alguns paises impuseram algumas restricdes a liberdade dos
cidadaos para preservar os sistemas de salde e assegurar o atendimento
meédico aos cidadaos, objetivando preservar a vida. I1sso nao implicou na
retirada do direito, mas numa limitacao legal e proporcional, neste caso
tambéem temporaria, do pleno exercicio da liberdade de movimento dos
individuos para assegurar o bem-estar de toda a sociedade. A terceira
limitacao possivel sao as excecdes. Por exemplo, a pena de morte prevista
para determinados crimes cometidos em periodo de guerra declarada
(como traicao ou desercao).

EmM 1948, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas aprovou a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (DUDH), codificada e aplicada aos Estados
membros em tratados como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos — Pidcp (1966), o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais — Pidesc (1966) e outros. Esse momento deu um forte
impulso ao desenvolvimento de mecanismos de protecao aos Direitos
Humanos. Atualmente, existem dezoito tratados internacionais de Direitos
Humanos aprovados pela Organizacao das Nacdes Unidas. Esse arranjo e
denominado de sistema global de direitos humanos.

Ao sistema global agregam-se os sistemas regionais, existentes na
América, na Europa e na Africa. Cada sistema regional conta com um
tratado e uma organizacao especifica para processar possiveis violacoes,
como o Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH) (aprovado pela
Convencao Europeia dos Direitos Humanos assinada em 1950), a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) (aprovada pela Convencao
Americana de Direitos Humanos assinada em 1969) e a Corte Africana dos
Direitos Humanos e dos Povos (CADHP) (aprovada pela Carta Africana
sobre Direitos Humanos e dos Povos assinada em 1981).
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Quadro 27. Tratados de Direitos Humanos nos paises da CPLP

Ratificacdo | Ratificacdo Ratificacdo | Tratados Sistema Ratificacdo
Pais ¢ ca¢ do Estatuto globais . do sistema
do PIDCP do Pidesc i Regional :
de Roma ratificados regional
Portugal 1978 1978 2002 17 TEDH 1978
Brasil 1992 1992 2002 16 CIDH 1992
Cabo Verde 1993 1993 20N 15 CADHP 1987
nao
Angola 1992 1992 e 13 CADHP 1990
ratificou
. nao nao
Mocambique 1993 ratificou ratificou 13 CADHP 1989
e 2 e nao
Guiné-Bissau 2010 1992 o 14 CADHP 1985
ratificou
S3o Tome e 2017 2017 nao m CADHP 1986
Principe ratificou
Timor-Leste 2003 2003 2002 M # #

Fonte: UNHR (2019); ACHPR (2019).

Os Estados signatarios devem observar os direitos previstos nesses
tratados internacionais para todos os individuos dentro de sua jurisdicao
(territorio). O Estado que viola os Direitos Humanos age contrario as
suas obrigacdes internacionais e pode sofrer sancdes. Da mesma forma,
individuos gque integram esses Estados tambéem podem cometer crimes
sancionados pelo Tribunal Penal Internacional (TPI), aprovado pelo Estatuto
de Roma e responsavel por julgar individuos acusados de cometer crimes
de genocidio, crimes de guerra e crimes contra a humanidade. Esse tribunal
contribui para prevenir a ocorréncia de violacdes dos direitos humanos e
do direito internacional humanitario, alem de coibir ameacas contra a paz
e a seguranca internacional. Ou seja, o Direito Internacional prevé que nao
somente os Estados, mas tambéem determinados individuos que ocupam
cargos de elevada relevancia politica e militar, podem ser sancionados por
violacdes dos Direitos Humanos.

As sancbes previstas contra aqueles que cometem violacdes aos
direitos, liberdades e garantias sao previstos na propria Constituicao e
legislacao nacional. Determinados recursos judiciais, denominados de
remedios constitucionais, como o Mandado de Seguranca, a Acao de
Inconstitucionalidade, o Habeas Corpus e outros, foram instituidos para
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assegurar o respeito aos direitos e as garantias fundamentais inerentes aos
cidadaos em face do governo do Estado. Assim, como os tratados de Direitos
Humanos que sao assinados e ratificados passam a ser incorporados
a legislacao nacional, o proprio recurso judicial se tornou o principal
instrumento de garantia do cumprimento dos Direitos Humanos e das
liberdades e garantias fundamentais.

Entretanto, essa nao € a uUnica forma de garantia. A vinculacao dos
Estados a diversos tratados internacionais de Direitos Humanos tambéem os
submeteu a jurisdicao de cortes e tribunais internacionais especializados,
como a Corte Europeia de Direitos Humanos, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos e o Tribunal Africano dos Direitos Humanos e dos Povos,
quejulgamyviolacdeseestabelecem sancoes (comoatomadade providéncias
e 0 pagamento de compensacdes as vitimas por parte dos Estados). Por fim,
diversas instituicdes, como a Comissao de Direitos Humanos das Nacgoes
Unidas, apesar de nao julgarem ou condenarem Estados que violam Direitos
Humanos, contribuem para monitorar ocorréncias, identificar violacdes e
dar publicidade dentro de um forum global de grande repercussao.

E preciso observar que os Direitos Humanos nem sempre tém uma
conotacao politica positiva. Em geral, essas criticas sao excecdes em que a
observancia dos Direitos Humanos pode resultar em situagdes sub-otimas,
nao democraticas ou paroquiais (AROSEMENA, 2017). Nao é dificil imaginar
uma circunstancia em que preservar uma garantia ou liberdade individual
pode resultar numa situacao sub-otima para a sociedade. Por exemplo, é
possivel que a adocao da pena de morte ou a escravidao dos devedores gere
um incentivo social mais poderoso para coibir crimes violentos ou impedir
O calote; contudo, o propodsito da sociedade ndo é a maxima eficiéncia
social. Todos os individuos, mesmo os devedores ou condenados por crime
hediondo, tém direito a vida, a liberdade e a propriedade; por isso, em
circunstancias normais, as sociedades proilbem a pena de morte, qualquer
limitacao a liberdade (escravidao) e o confisco dos bens. No entanto, a
propria sociedade também regula situacdes excepcionais que autorizam a
pena de morte de um soldado (na circunstancia excepcional de uma guerra),
a perda temporaria da liberdade de um criminoso (apds um julgamento
imparcial), ou a penhora dos bens de um devedor inadimplente (mediante
apresentacao de um titulo judicial ou extrajudicial).
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Os Direitos Humanos também recebem criticas porque podem
limitar as decisdes democraticas de uma maioria politica. Até mesmo leis
populares, aprovadas com grande maioria parlamentar, serao revogadas
pelostribunais quando violarem os direitos e as liberdades das minorias. Por
um lado, os Direitos Humanos impdem um limite as maiorias democraticas;
por outro, protegem todos os individuos de violacdes contra seus direitos
e liberdades fundamentais. Por isso, mesmo num Estado em que 99% da
populacao seja catodlica, nao podera vigorar uma lei que proiba a pratica ou
persiga os praticantes de outras religides (exceto para 0s grupos religiosos
fanaticos que pregam a violéncia e a eliminacao das demais crencas
religiosas, pois nesse caso a lei serviria ao proposito de proteger o direito
fundamental a liberdade religiosa). A mesma logica protetiva € aplicada
aos partidos politicos que podem organizar-se livremente (vedada a
existéncia daqueles que atacam as liberdades e garantias fundamentais,
almejando acabar com o pluralismo politico, tal como os partidos politicos
de ideologia totalitaria).

Por fim, € preciso reconhecer que a nocao de Direitos Humanos
floresceu dentro da cultura politica ocidental. Qutras tradicdes politicas
podem ter dificuldade em reconhecer determinados direitos e garantias,
como a igualdade entre homens e mulheres, a liberdade de expressao
etc. Por exemplo, os descendentes de portugueses nao vivenciaram a
liberdade de expressao da mesma forma que os ingleses. Os integrantes
das comunidades originarias americanas e africanas nao vivenciaram a
igualdade de género da mesma forma, pois existem comportamentos
diferentesentreascomunidades.Atualmente,os Estados Unidosda América
admitem a pena de morte, enquanto todos os paises de lingua portuguesa
Jja aboliram essa pratica. Em todos os Estados, existem tradicdes paroquiais
gue, na pratica, ainda limitam o pleno exercicio dos Direitos Humanos.

Os povos nao partilharam do mesmo processo de construcao historica,
dos mesmos valores politicos originarios, porem, o processo de construcao
dos Estados nacionais e de sua integracao global aprofunda um processo de
convivéncia e adaptacao que promove o respeito e a diversidade, tal como
expressa a nocao de Direitos Humanos. Partilhar de toda essa diversidade,
que é desejavel, nao pode servir para restringir a aplicacao dos Direitos
Humanos e Fundamentais, pois € legitimo o argumento de que qualquer
individuo, independentemente de sua culturaoutradicao, tenhaseusdireitos
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e liberdades fundamentais respeitados. Por isso, a Declaracao Universal dos
Direitos Humanos, aceita por todos os paises membros das Nacoes Unidas,
denomina-se universal e ndo europeia ou africana, catoélica ou islamica, dos
paises desenvolvidos ou em desenvolvimento.

3. Formas de Estado

O Estado pode assumir a forma unitaria ou federativa. No Estado unitario,
nao existem entidades autdnomas no ambito do Estado. As competéncias
sao concentradas no governo central. Esta é a forma mais antiga e tradicional
de organizacao do Estado. A origem deste tipo de organizagcao estatal
remonta ao final de Idade Média, com a unificacao dos territorios europeus
em razao das guerras motivadas pelo espirito de conquista, entre os quais se
destacam as vitorias de Dom Afonso Henriques, que em 1139 fundou o Reino
de Portugal, considerado o primeiro Estado moderno.

O mais forte movimento de unificacao dos Estados nacionais ocorreu na
Europa durante os seculos XIX e XX, a partir da fragmentacao dos Impeérios
austro-hungaro, otomano, inglés, francés e espanhol, e da centralizacao
de territorios politicamente fragmentados, como a Italia e a Alemanha. A
partir do modelo unitario francés, instituido com a Revolucao Francesa e
disseminado durante as Guerras Napolednicas, que se caracterizava pela
unidadeeindivisibilidade do Estado, foi possivel instituir um controle nacional
Unico em areas como a educacao € a assisténcia social, fundamentais para a
construcao de uma identidade nacional comum.

O Estado federativo contrasta com a concepcao unitaria, pois, nessa
forma de Estado, existem entidades territoriais autbnomas dotadas de
governo proprio, assegurando constitucionalmente determinada parcela
de autonomia de natureza politica, fiscal, administrativa etc. Nesse
modelo, existe uma forma de compartilhamento de competéncias entre
a Uniao, que é detentora da soberania e representante do Estado, e os
demais entes federativos, que sao detentores de parcela de competéncias,
constitucionalmente estabelecidas para dar maior autonomia aos territérios
gue integram o Estado, de acordo com o principio da subsidiariedade.*”

17 Esse principio deriva da doutrina social catdlica que estabelece que as decisdes devam
ser tomadas no nivel mais proximo possivel dos cidadaos e pelo nivel superior, quando
o nivel inferior nao for capaz de realizar a funcao.
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Os Estados Unidos da América e a Confederacao Suica sao o0s
Estados federativos mais antigos. Em 1789, os Estados Unidos da América
inauguraram uma nova forma de organizacdo do Estado, instituindo,
por primeira vez, a forma federativa. Em 1291, a Suica ja havia instituido
uma forma de confederacao que, em 1848, se transformaria na atual
Confederacao Helvética — a despeito da nomenclatura, trata-se de uma
federacao. Os Estados federais sao muito diversos e podem dispor de dois
OuU mMais niveis de governo, nao subordinados entre si, que combinam
regras compartilhadas e instituicbes de autonomia regional dentro de
uma unica estrutura politica estatal. Em Estados federais, existe um
sistema de competéncias compartilhadas em gque ndao ha subordinacao
entre os entes federativos. Essas competéncias federativas de cada nivel
de governo estao dispostas expressamente na Constituicao.

A federacao nao se confunde com a confederacao e a alianca. A
confederacao € um grupo de Estados soberanos e independentes que
decidem delegar poderes em temas especificos a um governo central. Uma
confederacao tem um governo central limitado, com poderes restritos de
atuacao. As aliancas sao coalisdes de Estados que concordam em cooperar
num determinado evento como a guerra ou outra crise especifica. Uma
alianca geralmente ¢ firmada por meio de um tratado, mas também pode
ser tacita ou informal. A Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)
€ um exemplo de alianca na area militar.

Quadro 28. Formas de Estado e seus exemplos

Forma Exemplos

Portugal, Angola, Cabo Verde, Mocambique, Guiné-Bissau, Sao Tomé

L e Principe, Timor-Leste (China, Nova Zelandia, Franca, Japao)

Brasil (Estados Unidos, Russia, Argentina, india, Alemanha,

Federativo Suica, Australia)

Confederacao | Unido Europeia

Fonte: elaborado pelo autor.

Eimportanteressaltar queestaclassificacdonaocapturaacomplexidade
institucional presente na organizacao dos Estados nacionais modernos. Ao
inves de adotar uma classificacao dicotdmica (unitario-federativo), € mais
realista assumir que existe uma grande diversidade institucional, formando
um continuo no qual temos a forma unitaria e federativa pura entre os
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extremos. Na pratica, os Estados estao posicionados entre um extremo e
outro da linha. Por exemplo, a Espanha é um Estado unitario que reconhece
autonomias territoriais, assim como o Reino Unido. Estados unitarios se
diferenciam de acordo com seu grau de regionalizacao e descentralizacao.

A governanca territorial do Estado € um tema complexo. O desafio
de equilibrar as competéncias entre os entes subnacionais é causa de
muitos conflitos politicos e € um aspecto essencial no desenho das politicas
publicas, com amplos efeitos sobre os resultados e a qualidade dos servicos
de interesse publico prestados aos cidadaos. Em geral, o debate estabelece
uma divisao entre os que defendem gque somente o governo central pode
alcancar maior eficiéncia e efetividade, promovendo politicas de equalizacao
e redistribuicao, e agueles que argumentam que a autonomia local é
necessaria para assegurar a prestacao de contas e a responsividade dos
entes subnacionais, cabendo ao cidadao escolher em qual ente subnacional
residir a partir de seu julgamento sobre a qualidade dos servicos de interesse
publico prestados (conhecida como teoria do federalismo fiscal). No
primeiro modelo, as autoridades locais funcionam como implementadoras
das politicas publicas formuladas pelo governo central; no segundo, as
autoridades locais também sdo responsaveis por tomar as decisdes, de
acordo com as necessidades e as preferéncias da sua propria comunidade.

Nos paises da CPLP, o Brasil € o Unico Estado federativo. No Brasil, o
Estado € composto por trés entes federativos autdnomos: a Uniao, os
estados e os municipios. Nos demais paises, 0 governo € unitario, embora
descentralizado em entidades regionais e locais que nao dispdem de
autonomia constitucional.

Quadro 29. Formas de Estado nos paises da CPLP

Pais Forma de Estado | Entidades regionais Entidades locais

Unitario 8 regides

Portugal (confederacao) administrativas

308 municipios

. . 26 estados e S
Brasil Federativo distrito federal 5568 municipios

8 regides e 1 setor

Cabo Verde Unitéario N 37 sectores
autbnomo
Angola Unitério 11 provincias 154 distritos
Mocambique Unitario 22 conselhos 32 freguesias
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Quadro 29. Formas de Estado nos paises da CPLP

Pais Forma de Estado | Entidades regionais Entidades locais

Guiné-Bissau Unitario - 7 distritos

164 municipios
(518 comunas)

67 subdistritos (498
SuUcos)

Sao Tomé e Principe Unitario 18 provincias

Timor-Leste Unitario 13 distritos

Fonte: elaborado pelo autor.

4. Os setores do Estado

O governo e a sociedade civil sao partes do Estado. O Estado nao se limita
ao setor publico, governamental, nem esta em oposicao a sociedade civil.
E composto por cidaddos e por organizacdes privadas e sociais, além dos
6rgaos governamentais. Por isso, afirmar que o “Estado” é ineficiente nao é
apropriado, se o propodsito for dizer que o “setor publico, governamental” é
ineficiente. Estado e governo sao instituicoes distintas.

A sociedade civil, instituicao distinta do governo, & formada por
cidadaos, organizacdes nao governamentais e demais instituicdes sociais
gue manifestam a vontade dos cidadaos, tanto na esfera privada quanto na
social. E a soma das instituicdes, organizacdes e individuos que se reinem
voluntariamente para fazer avancar interesses comuns (ANHEIER, 2005). Ao
governo, cabe a funcao de regular a sociedade civil e dirigir as instituicdes
politicas do Estado, assim como o dever de prestar contas e responder
pelos resultados de sua acao, ou inacao, perante a sociedade civil. Tanto a
sociedade civil, guanto o governo, sao instituicdes que integram o Estado.

Estas instituicdes, civis e publicas, sao também compreendidas na
forma de setores do Estado: publico, privado e social (terceiro setor). O
primeiro setor, publico, abarca as instituicoes responsaveis pela direcao
politica do Estado, o governo e orgaos da Administracao Publica, a quem
compete a legislacao, a jurisdicao, a policia, a acao militar; o segundo setor,
privado, integra as organizacdes que investem na oferta de bens e servicos
para o mercado, com 0O proposito de produzir riquezas; o terceiro setor,
social, envolve as instituicdes sociais que mobilizam os cidadaos em favor
de causas comuns, geralmente de forma voluntaria, sem o proposito de
auferir renda ou lucro (organizacdes nao governamentais, movimentos
sociais, entidades ambientais etc).
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A coordenacao desses diferentes setores do Estado cumpre uma
importante funcao para a resolucao dos problemas sociais. Por esta razao,
a antiga concepcao de governo vem sendo substituida pela moderna
concepcao de governanca publica, que promove a cooperacao entre 0s
diversos setores, compartilhando as responsabilidades e os beneficios do
desenvolvimento estatal. Essa governanca colaborativa estrutura arranjos
gue interligam as capacidades de todos os setores do Estado, criando uma
forca multiplicadora que permite compartilhar decisdes e recursos e alcancar
objetivos comuns de desenvolvimento (DOHAHUE; ZECKHAUSER, 2011).

A GCestao Publica opera em todos os setores do Estado, nao € uma
atividade exclusiva do setor publico (governamental). Esse entendimento
€ possivel porgue os servicos de interesse publico, necessarios ao
desenvolvimento da comunidade politica, detém um carater coletivo que
visa contribuir para resolver os problemas sociais de natureza publica — nao
porgque sao fornecidos pelo setor publico do Estado.

4.1. Setor privado do Estado (for-profit corporation)

[..] 2 economia de livre mercado ndo pode ser justificada por ser boa
para 0os negocios privados, mas somente por ser boa para a sociedade
(DRUCKER1954, p. 41, traducdo nossa).

Em sistemas econdmicos capitalistas, o Estado reconhece a existéncia da
propriedade privada, autoriza o funcionamento de empresas e corporacoes e
fomenta a expansao das transacdes econdmicas que constituem a esséncia
do setor privado, também denominado de setor produtivo do Estado.
Nas economias de mercado, o setor privado € o espaco responsavel pela
geracao de riquezas. E onde ocorrem as principais atividades econémicas
relacionadas a producao, distribuicao e consumo de bens e servicos. Nesse
contexto, o setor publico, governamental, nao participa diretamente das
atividades produtivas, deixadas a cargo da iniciativa privada. Nesse modelo
econdmico, o setor publico depende de recursos para o financiamento de
suas atividades, por meio da cobranca de tributos que incidem sobre as
atividades produtoras de riqueza.

O setor publico do Estado reconhece a propriedade privada e garante
o funcionamento autbnomo dos mecanismos de mercado, tais como a
livre concorréncia, a propriedade privada e o investimento privado. Desta
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forma, sem concorrer com 0s custos do investimento ou os riscos do
empreendimento, compete ao governo regular e fiscalizar os mercados e
seus agentes, em favor do interesse publico, extraindo parcela da rigueza
produzida pelo setor produtivo para financiar suas proprias atividades,
como a producao de bens publicos e as demais atividades essenciais ao
interesse do Estado.

Os setores publico e privado sao financeiramente interdependentes,
POIS quanto Mmaior o investimento privado, maiores sao as receitas do
governo advindas dos impostos. De acordo com essa logica tradicional, a
utilizacao de uma economia de mercado, para promover uma producao
e alocacao mais eficiente dos recursos sociais, permite acumular riquezas
gue serao, em parte, por meio da tributacao e das politicas publicas,
redistribuidas pelo governo. Por isso, o setor publico dispde de fortes
incentivos para oferecer um ambiente regulatoério atrativo que promova o
investimento e a expansao econdmica privada (O'CONNOR, 1973).

No entanto, a histdria da promocao do interesse publico direto, por
meio de empreendimentos privados, € antiga e remonta ao sistema
romano de coleta de impostos (delegado a particulares), na Idade Antiga;
0 uso de soldados mercenarios, no periodo medieval; a operacao das
companhias privadas de comércio das Indias (Britanica e Holandesa) que,
na ldade Moderna, agiram como agentes da expansao colonial. Na América,
O processo de interiorizacao nos Estados Unidos (marcha para o oeste) e
no Brasil (bandeirismo) foi executado por agentes privados. Em face das
complexidades das sociedades modernas, esse processo de colaboracao
entre publico e privado foi expandido e adaptado. Por exemplo, a guerra
moderna utiliza um Nnumero crescente de mercenarios, apoiados por um
sofisticado complexo econdmico-cientifico-militar privado, cujo exemplo
norte-americano é o mais relevante. Mais do que nunca, a politica de defesa
integra os interesses do setor publico e privado para algo muito maior e
mais complexo do que a simples contratacao de servicos (SCAHILL, 2007).

Ha tempos se reconhece que as decisdes privadas tém carater
eminentemente social e publico (LINDBLOM, 1977). No século XXI, o
desenvolvimento da economia do conhecimento (knowledge economy),
de multidées (crowed economy) e compartilhada (plataform economy),
Cuja natureza da propriedade € privada, mas orientada para a producao de
valor de uso comum, ilustra bem a profunda interligacao entre as decisdes
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privadas de investimento e a geracao de valor publico. Isso significa nao
somente promover as empresas socCialmente responsaveis (Que pagam
0s impostos, respeitam os direitos dos empregados, investidores, clientes
e fornecedores, agem de forma socialmente transparente e responsiva,
protegem o meio ambiente, investem em negocios socialmente justos
buscando integracao as comunidades em que opera), mas reconhecer
gue um numero cada vez maior de empreendimentos, por pressao dos
consumidores, investidores ou demais partes interessadas, passaram a
adotar modelos de negocio com proposito publico, priorizando o impacto
social (HM GOVERNMENT, 2018, p. 91-92).

Negodcios orientados por propositos publicos vém sendo incentivados
em todo o mundo como forma de fortalecer a governanca publica do
Estado. Ha um nUmero crescente de iniciativas publicas que: 1) estabelecem
parceriacomempreendimentos privados;2) empresasqgue contribuem para
o alcance de objetivos publicos e de inovacao que sao financiadas direta ou
indiretamente pelas compras governamentais; 3) setores industriais que
sao regulados pelo governo com o propodsito de corrigir externalidades e
elevar o bem-estar social; 4) linhas privadas de financiamento que destinam
um volume crescente de recursos financeiros para empreendimentos de
proposito publico; 5) além das mais diversas politicas de responsabilidade
social empresarial. Medidas como essas contribuem direta e indiretamente
para a geracao de valor publico e sao objeto de interesse crescente da
Cestao Publica.

4.2. Setor social do Estado (nonprofit corporation)
O terceiro setor, social, nao tem a finalidade de produzir riquezas, pois é
composto pelas demais entidades da sociedade civil, com fins publicos e
nao lucrativos, sustentados pela participacao voluntaria, em ambito nao
governamental, de cidadaos e organizacdes civis. O setor social pode
assumir muitas formas e denominacoes: terceiro setor, paraestatal, setor
nao lucrativo, setor voluntario, organizacdes nao governamentais, setor
filantropico, associacdes civis, fundacoes, caridade, economia social ou
solidaria etc.

O terceiro setor, especificamente, compreende as organizacoes que
possuem personalidade juridica de Direito Privado e que colaboram com
0 governo, desenvolvendo atividades de interesse publico, contando com
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financiamento e regulacao especifica. Tal setor promove a participacao de
organizacdes sociais em assuntos de interesse publico e, por isso, goza de
privilégios legais (como isencao de tributos e vantagem em licitacdes). Sao
exemplos de organizacdes do terceiro setor: 0s servicos sociais autbnomos,
as entidades de apoio (Associacdes, Cooperativas, Fundacdes Privadas),
organizacdes sociais (OSs), organizacdes sociais de interesse publico (Oscips)
e organizacdes nao governamentais (ONGs) atuando em prol do bem
comum e da cidadania sem finalidade lucrativa.

As organizacdes do setor social do Estado geralmente assumem a
forma juridica de associacdes (individuos que, na forma de pessoa juridica
de direito privado, se organizam para fins nao econdbmicos, constituidos
por meio de um Estatuto Social, para atuar em areas como assisténcia
social, meio ambiente, educacdo, saude) ou fundacdes (entidades de
direito privado, constituidas por bens ou direitos, voltadas para finalidades
filantropicas que decidem investir os seus recursos na geracao de impacto
social).*® Ao contrario das demais organizacoes do setor social (nonprofit), as
fundacdes sao financiadoras e doadoras de recursos, ao passo que as demais
organizacoes do setor social do Estado (ONGs, OSs etc.) estao em constante
busca por recursos para financiar suas atividades.

Essas organizacdes privadas sao criadas para promover o interesse
publico, devendo atuar de forma altruista, exclusiva, direta e oportuna
(ANHEIER, 2005, p. 45); por isso, seus membros nao sao autorizados a
receber qualquer remuneracao na forma de lucro por suas atividades, e os
salarios e beneficios de seus funcionarios devem ser definidos em valores
razoaveis. Além disso, as organizacbes devem perseguir 0s propositos
publicos definidos legalmente, atuando de maneira direta dentro de um
determinado periodo de tempo (um ano fiscal). Essas organizacdes ndao sao
remuneradas pela venda de bens ou servico ao mercado (empresas), ou pela
cobranca de impostos (governo), mas pela doacao e contribuicao de seus
memlbros, associados e apoiadores.

18 Nos Estados Unidos, devido ao regime tributario privilegiado, as fundacdes devem
investir, anualmente, pelo menos 5% de seus recursos em atividades filantrépicas,
sob pena de perder seus privilégios tributarios. Ao contrario das primeiras fundacoes
modernas (como a Rockefeller Foundation) que buscam perdurar aolongo dotempo, a
maioria das fundacdes atuais (Bill & Melinda Foundation) busca gerar o maior impacto
social possivel, efetivamente gastando seus recursos no processo de resolucao dos
problemas sociais (por exemplo, erradicacao da pdlio no continente africano).
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De acordo com as Nacdes Unidas (2002, p.16), as organizacdes nao
governamentais sao voluntarias, privadas, institucionalizadas e dirigidas
autonomamente (UNSD, 2002). Em razao de suas caracteristicas especificas,
as leis de inUmeros paises democraticos garantem as organizacoes sociais
um tratamento diferenciado que assegura, aléem de uma regulacao especial,
a reducao de impostos, regras diferenciadas de contratacao publica, a
participacao no processo decisorio governamental, entre outras medidas.

O desenvolvimento do setor social do Estado esta ligado a historia da
ascensao da sociedade civil. Essa sociedade, de natureza eminentemente
politica, € o espaco formado por uma comunidade de cidadaos vinculados
por interesses comuns. Contemporaneamente, € compreendida como 0s
individuos e as organizacdes que agem de forma independente do governo e
do mercado, manifestando diretamente o interesse dos cidadaos do Estado.
O setor social do Estado € uma esfera de cooperacao social voluntaria, em
que os cidadaos e suas organizacoes se relacionam livremente, Na promocao
de valores e objetivos comuns, sem a coordenacao do governo (hierarquia)
ou do mercado (competicao). Uma sociedade civil forte permite controlar
o dominio exercido pelo governo e pelas empresas, contribuindo para
promover os valores da liberdade, da solidariedade e da justica social.

O fundamento da sociedade civil nao é o poder politico (governo)
ou o poder econdmico (mercado), mas a confianca estabelecida entre
os cidadaos. Essa confianca € o fundamento das instituicdes sociais
(inclusive a base das economias de mercado e das democracias modernas)
necessarias ao adequado funcionamento da Gestao Publica. A sociedade
civil € composta por infraestruturas associativas voluntarias, sustentadas
por normas de reciprocidade, confianca e civismo. Esses valores constituem
0 que se denomina de “capital social”, as ligacdes de mutua confianca que
os individuos estabelecem em sociedade (COLEMAN,1990). Por isso, o setor
social € reconhecidamente um espaco privilegiado de organizacao das
iniciativas de acao coletiva que contribuem para a criacao de valor publico.
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Quadro 30. indice Global de Solidariedade (World Giving Index —2019)

Global Ajuda a Doacao de Tempo de
. estranhos dinheiro voluntariado
Pais
Posicao % Posicao % Posicao % Posicao %
Portugal 74 28% 63 46% 67 22% 84 15%
Brasil 88 25% 82 42% 85 20% 90 14%

Fonte: Charities Aid Foundation (2020).

Este setor do Estado esta diretamente relacionado ao investimento, ao
empreendedorismo e a economia social (ANHEIER, 2005). O investimento
socialéuma contribuicao privadarealizada para o beneficio publico, incluindo
acdes de engajamento civico, voluntariado, doacdes, movimentos sociais,
associacoes voluntarias, filantropia e caridade, com a finalidade de produzir
externalidades sociais positivas com base em valores compartilhados. Sao
investimentos realizados sem a intencao de promover o retorno econdmico
do capital (lucro), mas com a expectativa de produzir impacto social. O
empreendedorismo social € o esforco individual de inovacao que visa criar
valor publico por meio da adocao de novas formas de compreender e fazer as
coisas para gerar impacto social. Os empreendedores sociais sao “individuos
quedesenvolvem solucdeseconomicamente sustentaveis para os problemas
sociais” (TRACEY; PHILLIPS, 2007, p. 264). Por fim, a economia social defende
gue as cooperativas e os empreendimentos da economia solidaria permitem
aos trabalhadores vivenciar uma forma de vida mais independente e livre,
em que a logica do interesse individual € substituida pela |6gica da justica
na distribuicao da rigueza social. Nesses empreendimentos, o processo
decisorio e a distribuicao da renda derivam da participacao no trabalho,
ao invées do investimento do capital, como ocorre nos empreendimentos
privados tradicionais (for profit).

Modelo 4C das relagdes entre
O governo e o terceiro setor

Ha uma tendéncia mundial de aumento das relacdes entre os setores publico

e social. Entretanto, essas relacdes podem assumir diferentes configuracoes
dependendo dos meios (estratégias) e fins (objetivos) pretendidos pelo
governo e pelas organizacdes nao governamentais. Segundo Adil Najam
(2000), € possivel presumir que governo e organizacdes Nao governamentais
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buscam: (1) objetivos comuns, por meio de estratégias similares—cooperacao;

(2) objetivos diferentes, por meio de estratégias distintas — confrontacao;

(3) objetivos semelhantes, mas por meio de estratégias distintas -
complementariedade; e (4) objetivos diferentes, por meio de estratégias
semelhantes — cooptacao.

Quadro 31. Os quatro C's das relacdes entre organizacdes publico-privadas

Objetivos

Estratégias
Similares Distintos

Similares Cooperagéao Cooptacao

Distintas Complementariedade Confrontacédo

Fonte: Adil Najam (2000, p. 383).

Considerando que o modelo se aplica a todas as organizacdes sociais,
€ possivel determinar que, em situacdes de cooperacao, colaboracao ou
coproducao, governo e organizacdes sociais compartilham objetivos e
estratégias. Entretanto, como 0s recursos governamentais sao geralmente
maiores, € possivel que uma colaboracao absolutamente simeétrica
nao seja possivel, transformando as organizacdes sociais em agencias
implementadoras da vontade governamental. Essa distincao entre
cooperacao e colaboracao nao fica evidente no modelo, mas tambéem
deve ser considerada como um fator importante na relacao entre governo
e organizacoes sociais. Em sentido oposto, a confrontacao ocorre quando
ambos os atores se opdem aos objetivos e as estratégias da outra parte.
Essa categoria abarca as agdes de oposicao e confronto que as organizacdes
sociais adotam para impedir a aprovacao ou a implementacao, ou ainda
pleitear reformas, de politicas contrarias aos seus interesses.

Outra forma de relacionamento ocorre quando esses atores
compartilham os mesmos objetivos, mas adotam estratégias distintas,
NnuMa situacao em que existe complementariedades. Nessa categoria, o
governo e as organizacdes sociais buscam estabelecer parcerias e acordos
em que cada parte almeja, por diferentes meios, alcancar determinado fins
compartilhados. Como os governos dispdem de responsabilidades politicas
cada vez maiores, buscam coordenar esforcos com as organizacoes sociais
para garantir maior eficiéncia e efetividade na prestacao dos servicos de
interesse publico.
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Porfim, é possivel gue esses atoresdecidam por estratégiassemelhantes,
mas busquem objetivos distintos. Nesse caso, havera uma tentativa de
catalise ou cooptacao em gque uma das partes (geralmente o governo, por
dispor de maior quantidade de recursos disponiveis) buscara influenciar o
proposito da outra parte, de acordo com sua agenda de interesses.

A relacao entre o governo e as organizacdes sociais € uma realidade
complexa que envolve inUmeros fatores, mas analisar as semelhancas e

diferencas entre as estratégias e os objetivos dessas partes contribui para

compreender melhor esses arranjos tipicos da Gestao Publica do século XXI.

5. O sistema de Estados e os problemas sociais globais
Sob a perspectiva das relacdes internacionais, o sistema moderno de
Estados nasceu em 1648 com os Tratados de Westfalia, que estabeleceu
0S principios que caracterizam o Estado nacional moderno: a soberania, a
igualdade juridica, a territorialidade e a nao intervencao.'” Esse momento
marca o modo pelo qual opera o sistema internacional, anarquico, em que
nao existe qualquer outro poder superior aos proprios Estados. A partir de
entdo, se reconhece que o ambiente politico internacional € composto
por uma pluralidade de Estados que, por compartilhar as mesmas
caracteristicas, sao iguais entre si, alem de absolutamente responsaveis
pOr sua propria seguranca interna e externa.”®

No sistema internacional, os Estados se relacionam fundamentalmente
de duas formas: o conflito e a cooperacao. As principais formas de expressao
estatal nesse meio sao o uso da forca militar, a persuasao diplomatica e
a criacao de estruturas internacionais de governanca. Nesse sistema de
natureza competitiva, cabe a cada Estado se proteger por suas proprias
forcas, buscando sobreviver como entidade soberana. Nestas circunstancias
competitivas, desenvolveu-se a concepcao realista classica do equilibrio

19 Atualmente, sdo considerados como principios basicos nas relacdes estatais: o principio
da igualdade soberana; o principio do consentimento; o principio da reciprocidade; o
principio da nao interferéncia em assuntos domeésticos; o principio da territorialidade;
o principio da igualdade do poder de voto nas organizacoes internacionais; o principio
da imunidade dos chefes de Estado, diplomatas, navios de guerra; e o principio da
imunidade da jurisdicao de cortes estrangeiras (HAW, 2014).

20 Os organismos internacionais, como as Nag¢des Unidas (ONU), nao sdo superiores aos
Estados. Estes organismos internacionais sao constituidos voluntariamente pelos
Estados para promover seus proprios interesses, em favor da paz, da estabilidade e da
seguranca, da cooperacao internacional e do desenvolvimento econdmico.

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 02 - Capitulo 03 169



de poder, na busca de uma estabilidade entre as forcas estatais, que visa
impedir gue um unico Estado se torne forte o suficiente para impor a sua
vontade unilateralmente sobre os demais. Outra perspectiva, segundo a
teoria liberal, defende a sobreposicao de uma estrutura supranacional na
forma de um direito internacional cosmopolita e de instituicoes multilaterais
gue visam a seguranca coletiva, em detrimento da autoprotecao.

Entre um extremo e outro, realista e liberal, o processo de globalizacao
promoveu um aumento significativo das conexdes e trocas entre os Estados,
tornando-os social, econdmica, politica e culturalmente interdependentes.
A visao tradicional de Estados nacionais, constituidos por comunidades,
economiasesoberanias nacionaisautossuficientes, perdeu relevanciatedrica
e empirica, pois mesmo que ainda seja possivel observar pontualmente esse
tipo de expressao de soberania no eventual descumprimento de alguma
regra ou acordo internacional, em geral firmado por grandes poténcias que
percebem seu interesse nacional ameacado, esse comportamento unilateral
nao € comumente observado nas relacdes internacionais contemporaneas.

Com a globalizacao, ocorre um processo de transformacao do papel
do Estado que passa: a) a integrar multiplas estruturas de governanca
internacionais (ao invés de adotar um sistema governamental Unico e
centralizado); b) a constituir comunidades de cidadaos de diversas culturas
(ao inves de promover o nacionalismo, baseado numa identidade nacional
unica); c) a fomentar a interdependéncia das cadeias produtivas (ao invés de
incentivar a autossuficiéncia econdmica); d) a admitir formas de regulacao
supranacional (ao invés de coibir qualquer intervencao que limite a
soberania estatal) (SORENSEN, 2008, p. 455). Atualmente, o melhor exemplo
dessa forma de integracao € a Uniao Europeia, mas outras iniciativas como
o Mercosul, na América do Sul, e a Unido Africana, no continente africano,
tambéem visam a fomentar esse tipo de integracao ampla entre os Estados.

Esse processo de cooperacao e coordenacao internacional é
aprofundado com o reconhecimento dos problemas sociais globais, cujas
causas e efeitos extrapolam as fronteiras dos Estados nacionais (NAGEL,
1991, KAUL, 2019). Aguecimento global, pandemias, terrorismo, polui¢cao
atmosférica, migracao forcada e trafico internacional de pessoas sao
alguns exemplos de problemas sociais globais. Esses problemas nao sao
somente internacionais, No sentido governamental, mas transnacionais, No
sentido de envolver todos os setores dos Estados (publico, social e privado)

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 02 - Capitulo 03 170




(STONE, 2020, p. 2). A resolucao dos problemas sociais globais passa pela
institucionalizacao de complexos arranjos de governanca global (publico e
privada, transnacional) que passam a ressignificar o conceito de soberania
estatal e a voltar-se para a criacao de valor publico em escala global (KUO,
2019; GEUIJEN e outros, 2017). Dessa forma, a Cestao Publica, exercida
dentro da comunidade politica internacional, passa a implementar politicas
publicas transnacionais, formulada para responder aos problemas sociais
globais. Um grande exemplo disso € a cooperacao cientifica internacional,
Com O apoio e a participacao de organizacdes publicas e privadas, para o
desenvolvimento e distribuicao de vacinas contra a Covid-19.

6. Principais conceitos

Autonomia: conjunto das competéncias constitucionais tipicas de um
Estado federado

Cidadao: sujeitos pertencentes a um determinado Estado, detentores de
direitos e obrigacdes

Constituicdo: conjunto de instituicdes que garante as liberdades
fundamentais dos individuos e organiza as estruturas de governo do Estado,
estabelecendo as condicdes para sua legitimacao

Confederacao: um grupo de Estados soberanos que decidem delegar
poderes em temas especificos a um governo central

Estado: comunidade politica que concentra, N0 governo, o uso legitimo da forca,
regulado por um conjunto de instituicoes, em determinado territorio

Estado de Direito: dever de todos, inclusive do governo, de observar as leis
Direitos Humanos: garantias universais de todo e qualgquer individuo,
cidadao ou nao do Estado

Direitos Fundamentais: os Direitos Humanos positivados na Constituicao
Federacao: Estado que reconhece autonomia a unidades federadas
Nacao: comunidade politica que compartilha valores sobre sua historia e
seu destino comum

Sistema de Estados: atual sistema internacional, anarquico, em gue nao
existe qualquer outro poder superior aos proprios Estados

o,
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7. Enderecos eletrénicos de interesse

Banco Mundial

Comissao Africana dos Direitos Humanos e dos Povos (ACHPR)
Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH)
Comparative Constitutional Project (CPP)

Corte Europeia de Direitos Humanos (ECHR)

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

Mercado Comum do Sul (Mercosul)

Nacdes Unidas — Direitos Humanos

Unido Europeia
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Governo digital (e-government)
A Republica da Estonia € um exemplo de Administracao Publica do século
XXI. Este pequeno pais baltico, com um milhao e trezentos mil habitantes,
independente da Unidao Soviética em 1991, decidiu se transformar, integrando
0s setores governamental, empresarial e social num projeto comum de
construcao de uma sociedade civil digital, denominada e-estonia. Este
projeto teve inicio em 1997, com a instituicao de um governo digital em que
99% dos servicos estao disponiveis de forma eletronica, sem a necessidade
de o cidadao comparecer aos 6rgaos publicos. Dessa forma, os servicos de
seguranca, transporte, saude e educacao tornaram-se muito mais eficientes.

Avaliacdes indicam que o servico policial tenha se tornado cinquenta
vezes mais eficiente e que 0s servicos de saude tenham poupado bilhdes
de euros ao tornar as medidas preventivas mais eficazes. Todos os processos
gue tramitam no ambito governamental sao digitais. O sistema de e-tax,
por exemplo, permite a cidadaos e empresas declarar e recolher os impostos
de forma simples e rapida, sem burocracia, em aproximadamente cinco
minutos. O sistema de e-voting permite a consulta eleitoral dos cidadaos
de forma segura e econdmica, em qualquer lugar do mundo. O sistema
de e-residency permite a qualquer pessoa receber uma identificacao
digital na Estonia, acessar os servicos publicos, abrir um negdcio e operar
legalmente de qualquer parte do planeta, atraindo investimentos ao pais.
Essas iniciativas favorecem o desenvolvimento de uma economia em tempo
real em que transacodes digitais entre governo, cidadaos e empresas ocorrem
instantaneamente, reduzindo drasticamente os custos de operacao e
elevando os beneficios para todos os setores do Estado.

Tudo isso foi possivel porque o governo da Estonia instituiu uma
identidade digital Unica para os cidadaos, a digital ID. Nesse cartao, com
chip, esta associada uma senha eletréonica que permite ao cidadao realizar
transacoeslegalmente reconhecidas pelo Estado, taiscomo assinar contratos
e documentos, declarar impostos e até votar nas eleicdes. Alem disso, o
governo coordena uma base Unica de dados, o x-road, que integra, auténtica

e fornece acesso asinformacoes relativas a aproximadamente mil e duzentos

servicos eletronicos disponiveis no Estado, prestados diretamente por mais
de 900 instituicoes dos setores publico, social e privado. A Estdnia optou por
um modelo em que orgaos governamentais € Nao governamentais podem
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desenvolver aplicativos civicos com as mesmas facilidades; por isso, estima-
se que mais de 52 mil organizacdes utilizem indiretamente os servicos dessa
pbase de dados. A politica de governanca eletronica da Estonia € considerada
uma decisao estratégica do governo para aumentar a competitividade
internacional do pais, implementar um sistema livre de complicacdes
burocraticas desnecessarias, promover o desenvolvimento e elevar o bem-
estar geral dos cidadaos.

Neste capitulo, iremos analisar as caracteristicas do governo, a principal

instituicao estabelecida com o intuito de promover a coordenacao e a

cooperacao social, sendo responsavel pela direcao politica do Estado.

1. Introducao
O governo do Estado € uma instituicao politica relevante na coordenacao
e na cooperacgao social. Apesar de nao ser a unica instituicdo com essa
finalidade, a importancia do governo é percebida na vida cotidiana da
maioria dos cidadaos. O governo representa o Estado, decide sobre a
regulacao social (econdmica, politica, social), sobre a forma de prestacao
dos servicos publicos e sobre seu financiamento (tributacao).

Por isso, compreender as caracteristicas do governo é fundamental para
a atuacao do gestor publico. Neste capitulo, serdo apresentadas a definicao
e as caracteristicas do governo, com énfase nos principais elementos do
constitucionalismo moderno e da governabilidade. Em seguida, serao
analisadas as tipologias de governo (forma, sistema e regime) e as
concepcdes modernas de desobediéncia civil e de direito de revolucao.

2. O governo

O governo exerce a direcao politica do Estado. E a organizacdo autorizada
pela Constituicao a decidir sobre e a orientar o cumprimento das leis,
responsavel pelo exercicio da autoridade estatal. Trata-se do o6rgao de
Estado encarregado de legislar, de dar cumprimento as leis e de dirimir os
conflitos conforme os dispositivos legais. O governo € titular transitério do
poder permanente de que dispde o Estado. Os Estados sao permanentes,
€ 0S governos, sempre temporarios. A propria palavra governo € de origem
grega (kubernao) e designa a parte superior do leme utilizado para dirigir
as embarcacdes. A origem etimologica do termo nos remete a direcao —
nesse caso, a Nnoc¢cao de direcao politica do Estado.
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O governo é exercido por meio da politica, e a politica € a pratica
da decisao coletiva, dedicada a promog¢ao da cooperacao e a resolucao
de conflitos. A politica é responsavel por estabelecer as instituicoes que
organizam o convivio social, regular o processo decisorio e distribuir os
recursos de poder em sociedade. Governar e dirigir politicamente o Estado.

Governo

O governo foi explicado por Platdao, em sua obra Republica (IV a.c.), por
meio da alegoria do navio. Assim, por analogia, se a polis, o equivalente
moderno do Estado, fosse um navio (composto por estrutura, tripulacao e
passageiros), o governo significaria o capitao e o timao da embarcacao. O
governante é ocomandante do navio, responsavel por fixar a rota, determinar
0s procedimentos de navegacao e organizar a tripulacao e os passageiros,
com a finalidade de garantir uma jornada segura, resistindo as intempéries
do ambiente, ao saque de outros navios e ao risco constante de motim. A
alegoria fica ainda mais rica quando compreendemos que, para 0s antigos
gregos, a politica era representada por Boreas, o deus do vento norte, simbolo
da principal forca responsavel por impulsionar os antigos navios gregos.

E importante observar que o relato platdnico apresenta uma Visao

antidemocratica, pois defende que o governo compete ao “verdadeiro”
capitao (o filosofo), unico capaz de levar em conta as estacoes, o estado
do tempo, o movimento dos astros e outras coisas mais para conduzir
adequadamente a embarcacao (488a — 489a). Na alegoria platdnica, um
navio democratico nao tem capitaoc e guem maneja a embarcacao nao tem
nenhum conhecimento do oficio, todos ali comem e bebem, pois se regem
pelo prazer (do corpo) e nao pelo saber (da alma). Segundo Platao, em
uma embarcacao como essa, os filosofos sao inUteis € 0 Navio certamente
afundaria, mas os filosofos Nnao sao responsaveis por isso, ja que o natural
seria que os homens que tém necessidade de governo fossem em busca de
guem tem capacidade para constitui-lo (489b-c).
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O governo é o nucleo decisorio do Estado, responsavel por determinar
0S principais objetivos, politicas e diretrizes da agao estatal. Como o Estado
€ uma instituicao abstrata, compete ao governo, enguanto entidade
concreta, representa-lo politicamente. O meio do governo é a politica,
mas seu principal instrumento € lato sensu a lei — a materializacao do
poder politico que estabelece decisdes vinculantes e aplicaveis a todos.
Sdo responsaveis pelo exercicio do governo agueles sujeitos que estao
imbuidos constitucionalmente pela direcao do Estado, por meio da
decisdao, implementacao e julgamento das leis, exercendo as funcodes
estatais relacionadas a soberania.

Como 0 governo € uma organizacao que concentra o poder politico,
desde a antiguidade, os pensadores refletem sobre uma forma de instituir
um bom governo, moderado e virtuoso, sem permitir que se torne tiranico
ou despotico. Todos os arranjos governamentais existentes buscam oferecer
uma resposta satisfatoria a esse problema politico fundamental: como
iNnstituir um governo virtuoso para o Estado?

As respostas sao diversas, pois sao diversas as combinacdes existentes e
possiveis entre os poderes, as formas, os sistemas e os regimes de governo. No
entanto, todas elas se legitimam ao afirmar que visam promover o governo
virtuoso (capaz de preservar a sociedade da tirania). Desde os antigos, as
sociedades politicas desenvolvem mecanismos de “freios e contrapesos’,
de governo misto, de separacao dos poderes, para evitar o exercicio do
governo tiranico e autoritario, almejando o governo moderado e virtuoso.

Governo tiranico
O governo tiranico € o governo ilegitimo, exercido com poder ilimitado. O
termo “tirania” tem um significado politico pejorativo, pois implica opressao,
crueldade e abuso de poder. Assim, embora um tirano possa ser popular —
como foi o tirano grego Pisistrato, adorado pelo povo em razao da reforma
agraria e dos subsidios que fornecia aos pobres —, seu governo nao observa
os limites impostos pela lei, usufrui dos bens publicos como se fossem
privados, nao admite opinides politicas contrarias, conquista e mantém o

poder de forma fraudulenta, cruel ou abusiva.

Na politica moderna, o governo tiranico € comparado aoc absolutismo, ao
despotismo, a ditadura, ao governo democratico demagdgico ou populista.
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Sdo regimes de governo que podem ascender ao poder por meio de golpes,
revolucdes ou eleicdes democraticas, dividindo a sociedade e instigando o
conflito politico para ascenderem e se perpetuarem no poder. Uma vez no
governo, os tiranos revogam as leis em vigor, criando novas de acordo com
sua conveniéncia, com o objetivo de perpetuar a si proprios, sua dinastia

OU seu grupo politico no poder. Para tanto, restringe liberdades, ameaca

opositores, concentra poderes e abusa dos recursos publicos do Estado.

O excesso de governo (tirania) € um problema tao grave quanto a falta
de um (anarquia). Ha falta de governo naquelas partes do Estado em que
o0 poder publico, mesmo que temporariamente, nao dispde de recursos ou
condicdes de garantirocumprimento das leis e das decisdes politicas (RISSE,
2011, p. 4-5). Essa capacidade de governo, manifestada pelo controle de todo
O territorio, de todos os assuntos publicos e de toda a populacao, garantida
em Ultima instancia pelo uso legitimo da forca fisica, € necessaria para que
seja possivel assegurar o controle politico do Estado.

Esses limites a capacidade de governo sao evidentes, por exemplo, nas
regides dominadas pelo trafico de drogas ou milicias em cidades como
o Rio de Janeiro (Brasil) ou Luanda (Angola), em gque o governo, mesmo
por curto periodo, Nnao consegue dar cumprimento as suas decisdes
OU prestar servicos publicos essenciais, como justica e seguranca. Ha
exemplos de limitacao temporaria da capacidade de governo tanto em
paises em desenvolvimento quanto em paises desenvolvidos (por exemplo,
a cidade americana de Nova Orleans logo apo6s a passagem do furacao
Katrina). Ao nao dispor de capacidade, o governo falha em exercer suas
atribuicdes como estrutura de governanca publica do Estado, responsavel
por prover a autoridade legal e as estruturas administrativas necessarias a
implementacao das decisdes politicas e a provisao dos bens comuns.

De acordo com a Rede Integrada de Pesquisa em Conflitos Societais
(INSCR), a fragilidade governamental esta associada a sua capacidade de
gerenciar conflitos, elaborar e implementar politicas publicas, fornecer
Servigosessenciais, manteracoeréncia,coesao e qualidade devida, responder
efetivamente aos desafios e as crises e sustentar o desenvolvimento (QOC,
2020). O indicador de fragilidade governamental produzido pelo Fundo para
a Paz (FFP,2020), a partirde um amplo conjunto de indicadores econdmicos,
politicos e socials, permite comparar a situacao de inumeros paises.
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Quadro 32. Fragilidade governamental nos paises da CPLP

Pais Indicador de fragilidade ) Trajetéria
(0-120) (altimos 10 anos)
Portugal 235 melhora
Brasil 73 piora
Cabo Verde 64,8 melhora
Angola 92,9 estavel
Mocambique 91,7 piora
Guiné-Bissau 873 estavel
Sao Tomé e Principe 70,3 melhora
Timor-Leste 82,7 melhora

Fonte: Fundo para a Paz (2020).

Entre os membrosda CPLP, os dados sobre a fragilidade governamental
do Fundo para a Paz e da OCDE posicionam 0s paises de maneira muito
semelhante. Portugal se destaca por ter um governo capaz de atuar sobre
0s problemas sociais, ao passo que 0s demais paises dessa organizacao sao
classificados como frageis ou extremamente frageis, caso da Guiné-Bissau
e de Mocambique.

3. A separacao dos poderes e o constitucionalismo

O primeiro e mais importante mecanismo para assegurar O exercicio
do bom governo € o estabelecimento e o respeito a uma Constituicao. A
tirania prevé, em qualquer uma de suas formas, a concentracao do poder;
o constitucionalismo, ao contrario, prevé que esse exercicio seja limitado,
compartilhado e responsavel. O constitucionalismo é a forma como
desenhamos as instituicoes de governo do Estado para garantir a liberdade
e os direitos dos cidadios, impedindo-os de serem violados. E tanto a divisdo
do governo que visa limitar o arbitrio do poder (separacao dos poderes),
guanto o governo das leis (nao dos homens) que visa assegurar as liberdades
e garantias dos cidadaos. Esse governo constitucional se denomina Estado
de Direito.

Na |dade Antiga, Aristoteles e Polibio ja defendiam a necessidade
de instituir um governo misto que separasse 0s poderes de governo,
tradicionalmente concentrados no rei, distribuindo-os entre diversos
orgaos. Modernamente, Montesquieu (1748) apresentou uma teoria de
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governo em que diversos 6rgaos, em um sistema de freios e contrapesos,
realizam um equilibrio constitucional capaz de prevenir a consolidacao de
um poder absoluto. Segundo Immanuel Kant (1797), os poderes devem ser
autbnomos e independentes, exercidos por pessoas distintas, coordenados
e reciprocamente subordinados. Esta concepc¢ao de governo, com poderes
balanceados, foi reconhecida na Declaracao dos Direitos do Homem e do
Cidadao (1789), que afirma:

Art.16.° A sociedade em que nao esteja assegurada a garantia dos direitos
nem estabelecida & separacdo dos poderes nao tem Constituicao
(FRANCA, 2022, grifo Nnosso).

Esta concepcao chegou a era moderna na forma de teorias que
defendem a separacao de poderes (principio de trias politica), instituindo
freios e contrapesos entre os o6rgaos de governo (checks and balances)
gue estao na esséncia dos sistemas politicos ocidentais. Segundo essa
concepcao, € preciso repartir as competéncias de governo entre 6rgaos
com poderes para decidir sobre as leis (Poder Legislativo), implementar
as leis (Poder Executivo) e julgar e dirimir os conflitos com base nas leis
(Poder Judiciario). Assim, estes poderes de governo, ao serem divididos e
disporem de mecanismos de autocontrole (freios e contrapesos), atuariam
harmonicamente, controlando-se mutuamente.

O constitucionalismo € um mecanismo gue garante a protecao
dos direitos fundamentais dos individuos em face da interferéncia do
Estado. Ao reconhecer uma esfera de autonomia individual, o Estado de
Direito busca evitar os abusos sobre os direitos individuais, garantindo a
liberdade no exercicio dos direitos civis e politicos. Sob esta perspectiva, a
atuacao governamental esta limitada pela lei e nao pode violar os direitos
e as garantias subjetivas dos governados. Conforme Benjamin Constant de
Rebecque (1970 [1818], p. 9, grifo Nnosso):

Numa sociedade fundada na soberania do povo, é evidente que
nenhum individuo, classe nenhuma, tem o direito a submeter o
resto a sua vontade particular; mas é falso que a sociedade, no seu
conjunto, possua sobre os membros uma soberania sem limites.

Todo o governo constitucional € um governo limitado. A Constituicao
€ anterior e superior ao governo e limita sua atuacao. Quando violada
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a Constituicdo, o governo se torna tiranico, arbitrario e ilegitimo. E na
Constituicao que estao insculpidos os direitos fundamentais que devem ser
observados dentro do Estado, tanto pelo governo quanto pelos cidadaos.
Além disso, € importante observar que o que torna o Estado de Direito
eficaz —a supremacia da Constituicao e das leis —, € a existéncia de um Poder
Judiciario independente e autbnomo, capaz de dirimir os conflitos, zelar pela
justica e pelo respeito as normas fundamentais.

Aseparacaodepodereseogovernolimitadosaogarantiasconstitucionais
distintas. A separacao de poderes estipula os procedimentos legitimos de
expressao do poder politico da maioria, mas, se observado isoladamente,
permite que, se houver concordancia politica entre os poderes politicos, a
vontade da maioria legislativa se torne onipotente (sem leis que a possam
limitar). O governo limitado estabelece que, mesmo quando houver
concordancia politica entre os poderes, ha de se observar a Constituicao
e os direitos fundamentais dispostos em lei, garantidos por meio de um
orgao estatal, nao politico, que detém a competéncia de julgar e garantir
o cumprimento conforme a Constituicao, inclusive para declarar nulas e
sem efeito as leis julgadas inconstitucionais. E por meio dessas instituicdes
gue o poder politico do governo é limitado. A soberania do Estado, exercida
pelo governo, ndao é ilimitada e deve observar a divisao de poderes e 0s
limites legais dispostos na Constituicao. Esta € a condicao fundamental,
indispensavel a prevencao do despotismo e da tirania.

De acordo com o Projeto de Comparacao Constitucional, € possivel
identificar diferencas significativas entre as competéncias atribuidas a cada
um dos poderes nos paises da CPLP. A respeito do Poder Executivo, Angola
e Mocambique atribuem maiores competéncias constitucionais ao chefe
de governo do que Guiné-Bissau e Timor-Leste. Sobre o Poder Legislativo,
a Constituicao atribui um numero maior de competéncias a esse poder
no Brasil e em Cabo Verde e menor em Angola e Mocambique. Por fim, a
independéncia judicial dispbde de maiores garantias no Brasil e menores na
Guineé-Bissau.

o,

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 02 - Capitulo 04 181



<

74

Quadro 33. A separacao dos poderes entre os paises da CPLP

Pais Po'cler ) Poc.ler Indepe.ndéncia
Executivo (0-7) Legislativo (0-1) Judicial (0-6)

Portugal 5 0,29 1
Brasil 5 0,48 5
Cabo Verde 5 0,43 1
Angola 3 0,33 0
Mogcambique 7 0,14 2
Guiné-Bissau 7 0,19 2
Sao Tomé e Principe 5 0,38 1
Timor-Leste 3 0,33 2

Fonte: Comparative Constitutions Project (2020).

4. Formas de governo: monarquia e republica

A forma de governo se refere ao modo como ocorre a instituicao e a
transmissao do governo € a sua relacao com os governados. Ou seja, a forma
de governo esta relacionada com a origem do poder dos governantes. As
formas de governo buscam estabelecer uma relacao de legitimidade do
governo com a comunidade politica. A adocao da forma monarquica ou
republicana ocorre em razao das caracteristicas historicas de cada Estado.
Esse processo € fortemente influenciado pela cultura politica, pela tradicao
de governo e pela trajetoria historica.

4.1. Monarquia

A monarquia € o governo estavel, reconhecido pela populacao, de uma
Unica pessoa, com caracteristicas de perpetuidade e irrevocabilidade que
tem fim por abdicacao voluntaria. Na tradicao monarqguica europeia, o rei
é investido no governo por direito de nascimento e a transmissao ocorre
por sucessao hereditaria, devido a atributos pessoais do rei e de sua familia.
O governo monarquico é legitimado pelo consenso depositado na realeza,
expresso na fidelidade dos suditos, responsavel pelo processo formador
do sentimento de unidade nacional da maioria dos Estados europeus. Na
monarquia, a obediéncia ao governo decorre da tradicao historica e do
sentimento de honra dos suditos para com a realeza.
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Esta forma monarquica prevaleceu na Europa durante séculos e
se caracterizou por negar o acesso ao poder politico aqueles que nao
houvessem nascido com os privilegios hereditarios para governar. Hd uma
diferenca pessoal, de carater permanente, entre governantes e governados,
entre reis e suditos. Essa diferenca fundamental € expressa na monarquia
pelo privilegio real de fazer a lei, conforme sua vontade soberana, e de nao
se submeter a ela. Na origem dessa tradicao monarquica, a lei se aplica aos
suditos, pois a vontade do rei esta acima da lei.

No inicio da historia monarquica, existia o absolutismo monarquico,
em que a vontade do rei era absoluta e soberana dentro do Estado.
Nesse periodo, os Estados nao detinham uma Constituicao, pois os reis
nao se subordinavam a limites constitucionais. Com o passar dos anos, a
maior parte das monarquias passaram a ser constitucionais, 0 monarca
deixou de ser uma figura acima do Estado (monarquia absolutista) e se
tornou um representante da unidade nacional e da personalidade do
Estado, submetido a Constituicao (monarquia constitucional). Os poderes
legislativo e executivo do governo, que tradicionalmente pertenciam aos
monarcas, sao transferidos definitivamente ao Parlamento, restando aos
reis as funcodes cerimoniais e de ratificacao das decisdes tomadas por esse
orgao colegiado.

Nas monarguias constitucionais, até mesmo o rei se submete a
Constituicao e as leis que expressam a vontade popular — aproximando,
assim, a monarquia constitucional a forma republicana de governo. Sao
exemplos de monarquias absolutistas o Vaticano, a Arabia Saudita e o
Catar, e de monarquias constitucionais o Reino Unido, a Espanha, o Japao
e a Noruega.

Império
O império € um governo, Naoc necessariamente monarguico, No qual varios
povos, culturalmente distintos, estao submetidos a um Estado que nao
reconhece fronteiras nacionais ou que busca constantemente expandi-las.
A diversidade cultural e a flexibilidade territorial sdo marcas proprias dos

IMmperios. Sao imperiais 0s Estados compostos por varias nagcdes éetnicas

ou que influem sobre a soberania de outros Estados, exercendo um poder
hegemonico sobre uma ampla area de influéncia econdmica, politica,
militar, cultural.
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4.2. Republica

Na forma republicana de governo, todos os cidadaos sao iguais perante a lei;
isto €, nao existe diferenca inerente entre os governantes e os governados.
Na Republica, nao se admite privilégios, pois 0os governantes — cidadaos
gue ocupam temporariamente os cargos de governo — sao iguais aos
governados e devem igualmente observar as leis do Estado. Nessa forma,
todos os cidadaos podem ascender ao governo. Na Republica, a lei expressa
a vontade do Estado, da res publica, nao a vontade do governante (a vontade
da realeza).

Conforme Cicero (51 a.c.), pensador politico romano, a Republica almeja
O interesse comum, em conformidade com uma lei comum aplicavel a
todos. Para Cicero, a Republica significa a reunidao de pessoas que formam
uma comunidade, partilhando interesses comuns, submetendo-se a regras
de Direito aplicaveis a todos. Os antigos gregos denominavam de Politeia
esta forma de governo virtuoso, em que cidadaos politicamente ativos agem
voltados a persecucao do bem comum. Na Politeia, os cidadaos constituem
uma organizacao politica baseada nas virtudes civicas dos que integram a
cidade (a polis grega), em prol do alcance de seus interesses coletivos. Esta
é a forma como a comunidade politica é dirigida, sob um conjunto formal e
informal de regras que constituem a politeia.

O cidadao republicano pde o interesse do Estado acima do interesse
particular, pois reconhece a importancia de observar a Constituicao do
Estado que é consentida por todos (iuris consensus). Afinal, a pluralidade
de homens que vive em sociedade, estando entre si numa relacao de
influéncia e dependéncia reciproca, necessita de uma Constituicao que os
una, para partilharem o que € de Direito. O cidadao republicano reconhece,
em relacao aos demais concidadaos, sua condicao de igualdade perante
a lei. A lei é observada por todos, pois € a expressao da vontade popular,
também comum a todos. Na Republica, nao € o medo da repressao do
Estado que leva os cidadaos a obedecerem as leis, mas o sentimento de
pertencimento a comunidade republicana (communio).

A Republica € uma forma de governo que exige cidadaos engajados
e que participam do governo, que observam seus deveres para com a
comunidade politica e baseiam sua conduta publica nas virtudes civicas
exigidasdoscidadaos.Osvalorescivicossaofundamentaisna Republica, pois
a protecao da res publica depende do consentimento e do compromisso
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dos cidadaos para com a comunidade politica. A protecdao do interesse
e dos bens publicos nao é mais de responsabilidade da realeza, mas dos
cidadaos que compdem o Estado.

A Monarquia, constituida pelos suditos de uma realeza, € fundada
nos privilégios de nascimento e de classe social. A Republica, constituida
unicamente por cidadaos, nao admite quaisquer privilégios. Essa € a esséncia
do sentimento que inspira o cidadao republicano que consente, por meio da
lei, sobre o poder de governar o Estado (res publica).

Hoje, todos os Estados que integram a CPLP assumem a forma
republicana. No entanto, nem todos esses paises nasceram republicanos,
pois Portugal foi uma monarguia entre 1143 e 1910, e o Brasil, entre 1822 e
1889. Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique, Sao Tomé e Principe
e Timor-Leste sdo republicanos desde a declaracao da independéncia.

5. Sistemas de governo

O sistema de governo se refere ao modo como 0s poderes de governo se
relacionam. Estes sistemas diferem de acordo com a relacao e a distribuicao
de funcdes entre os Poderes Legislativo e Executivo. Os sistemas de governo
estao vinculados a necessidade de estabelecer uma relacao de coordenacao
entre os poderes legislativo e executivo do governo.

5.1. Presidencialismo

No presidencialismo, inaugurado com a independéncia dos Estados Unidos
da América (1776 [1789]), existe uma separacao rigida entre o Poder Legislativo
e o Poder Executivo. Neste sistema de governo, o Presidente acumula as
funcdes de chefe de Estado e chefe de governo. O Presidente representa o
Estado e dirige o governo.

O Presidente € escolhido diretamente pelos eleitores, durante o
processo eleitoral regular, para um mandato fixo. O principio que rege o
sistema presidencialista € aquele que investe todo o poder executivoem um
unico agente politico eleito para um mandato fixo; logo, o Presidente atua
de forma politicamente independente do Poder Legislativo. O Presidente
dirige e organiza a Administracao Publica — a maqguina administrativa do
Estado. No ambito do Poder Executivo, as decisdes politicas do Presidente
prevalecem, nao havendo a necessidade de consulta ou aprovacao de seus
ministros, gue cumprem uma funcao consultiva e executora.
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No Presidencialismo, o Presidente detém nao s6 a competéncia de
propor projetos de lei —algumas vezes de forma exclusiva —, mas também o
poderdevetosobreasleisaprovadasnoParlamento.Estae¢umacompeténcia
muito importante, pois exige que o Parlamento leve em consideracao a
vontade politica do Presidente quando exercer ascompeténcias legislativas,
muito embora uma maioria legislativa qualificada possa eventualmente
derrubar um veto presidencial.

Além disso, o Presidente pode nomear e exonerar livremente os
ministros de Estado, sem depender de autorizacao legislativa. Os ministros
nao detém nenhuma parcela de autonomia politica perante o Presidente,
nem sao membros do Poder Legislativo. Ou seja, no presidencialismo o
poder executivo € unipessoal. A excecao esta nos cargos de livre indicacao
do Presidente, mas que dependem de aprovacao do Parlamento (no Brasil,
por exemplo, isso ocorre para as indicacdes ao cargo de Ministro do Supremo
Tribunal Federal, a corte constitucional brasileira).

Durante as eleicdes, o Presidente apresenta seu proprio Plano de
GCoverno, independentemente dos parlamentares, e apos eleito podera
cumpri-lo ou nao, dependendo exclusivamente de suas competéncias
politicas e administrativas. Neste sentido, a plataforma e a vontade politica
do Presidente (Poder Executivo) podem ser diametralmente opostas a
vontade politica da maioria dos parlamentares (Poder Legislativo).

No Presidencialismo, o Presidente (Poder Executivo) nao é escolhido
pelo Parlamento (Poder Legislativo), nem calbe ao primeiro dissolver o
segundo, caso nao haja uma maioria politica. O mandato do Presidente
é fixo, tem prazo pré-determinado. O impeachment, processo pelo
qual o Parlamento cassa o mandato do Presidente, € considerado uma
excepcionalidade e s6 pode ocorrer em circunstancias legais muito
particulares (violacao da Constituicao ou cometimento de crime). No
Presidencialismo, o exercicio da presidéncia nao depende da confianca
do Poder Legislativo.

O primeiro pais presidencialista foi os Estados Unidos. Hoje adotam
0 sistema presidencialista a maioria dos paises da América Latina, como
o Brasil, a Argentina e o México; alguns paises da Africa, como Angola,
Sudao, Chade, Nigéria; do Oriente Médio, como Ira, Iraque, Afeganistao; e
do Sudeste Asiatico, como Indonésia e Filipinas. Entre os paises da CPLP,
Angola, Brasil e Mocambique adotam o sistema presidencialista.
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Presidencialismo de coalizdo

Em razdao da logica de estrita separacao de poderes, o sistema
presidencialista de governo complexifica o desafio politico da construcao
de maiorias parlamentares. Por serem eleitos e atuarem de forma
politicamente independente, os Poderes Legislativo e Executivo podem
almejar objetivos politicos distintos para o Estado, o que pode gerar muita
instabilidade politica. Nesse sistema, as crises podem nao so paralisar
o funcionamento do governo, como também ameacar o mandato do
Presidente da Republica. Afinal, por meiode um processo de impeachment,
um Presidente, desprovido de apoio congressual, pode ter seu mandato
cassado, observadas algumas condicdes legais (como o cometimento de
um crime de responsabilidade).

Assim, para poder governar em sistemas pluripartidarios, sao
adotadas praticas tipicas de um presidencialismmo de coalizao, baseadas
na distribuicao de cargos dentro da estrutura governamental. Como no
sistema presidencialista todo o poder decisorio sobre as politicas publicas e
sua responsabilidade politica compete exclusivamente ao Presidente, que
detém um mandato fixo, é possivel dispor livremente dos ministérios e cargos
publicos para negociar a formacao de uma coalizao governamental de apoio.
Em alguns casos, ministérios inteiros sao loteados politicamente entre os
partidos politicos, de acordo com o tamanho de sua bancada no Parlamento.

Essa pratica serve ao propodsito de garantir apoio politico ao Presidente,
nao por meio de uma coalizao de projetos politicos, mas da cooptacao
politica do Poder Legislativo, pelo Poder Executivo, por meio da distribuicao

de recursos (cargos e vantagens) da estrutura governamental. O resultado

€ geralmente desastroso para a Gestao Publica. Ha um forte incentivo
a corrupcao e ao clientelismo, a infidelidade partidaria e a distorcao
dos resultados eleitorais (reduzindo a accountability), pois o eleitor nao
consegue prever o comportamento do governante eleito e de sua coalizao,
nem responsabilizar adequadamente os partidos politicos por sua atuacao.
Afinal, apds eleitos, os parlamentares estarao a disposicao para negociar a
troca de apoio politico por cargos e favores publicos.

O
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5.2. Parlamentarismo

Neste sistema, ha uma delegacao de poderes da maioria parlamentar (Poder
Legislativo) para o gabinete de ministros (Poder Executivo). E a maioria
parlamentar que decide sobre a ascensao, permanéncia e demissao do chefe
de governo. Ou seja, os Poderes Executivo e Legislativo estao interligados,
nao ha uma rigida separacao de poderes. Além disso, o Primeiro-Ministro
nao detém um mandato fixo, seu mandato depende da confianca do
Parlamento, que é renovado por meio de eleicdes periddicas. Na pratica,
isso significa que o gabinete pode ser destituido a qualguer momento ou
governar por muito mais tempo do que um unico mandato presidencial.

No Parlamentarismo, existe uma clara distincao entre o chefe de Estado
e o chefe de governo. O chefe de Estado, que pode ser um Rei (Monarquia)
ou um Presidente (Republica), representa a soberania do pais, exercendo
geralmente funcdes cerimoniais e simbdlicas. A principal distincao € que,
na forma republicana de governo, o Presidente é eleito diretamente pela
populacao. O chefe de governo (Primeiro-Ministro ou Chanceler), por sua
vez, é escolhido pelo Parlamento (nao € eleito diretamente). A escolha ocorre
pela maioria parlamentar, a convite do chefe de Estado ao representante da
maioria ou diretamente por votacao no Parlamento.

O governo de gabinete é a forma tradicional pela qual o sistema
parlamentarista exerce o governo. E o gabinete que discute e decide
coletivamente o0s assuntos mais importantes. O Primeiro-Ministro
funciona como o secretario, o presidente de um conselho, nao como seu
chefe. E o primeiro, entre iguais (primus inter pares). Nesse sistema de
governo, os poderes do gabinete estao dispersos entre os individuos que
compdem o colegiado. Esse € modelo do governo ministerial. Os governos
detém inUmeras competéncias, Nnao sendo possivel, nem desejavel, levar a
deliberacao do gabinete todos os assuntos dos Ministérios. Por essa razao,
as decisdes ministeriais acabam sendo geralmente objeto de simples
ratificacao pelo gabinete, dando amplos poderes aos ministros Nos assuntos
relacionados assuas pastas. Na pratica, somente em assuntos que interferem
em outras pastas, de natureza intersetorial, transversal, € que um acordo
politico mais amplo sera exigido no ambito do gabinete. Por esta razao, os
ministros guardarao respeito as decisdes dos colegas, evitando inclusive
emitir opinides contrarias a temas que Nao estao sob sua responsabilidade.
E observada uma regra informal de ndo intervencao. Essa pratica de respeito
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mutuo auxilia os Ministros a aprovarem suas proprias acdes No gabinete.
Cada ministro responde pelas decisdes e resultados de sua pasta, da qual
depende a sua propria carreira politica.

Isto significa que, no governo ministerial do gabinete, ocorre uma
distribuicao de poderes para formular e implementar as politicas publicas.
E uma gestdo governamental compartilhada entre partidos de uma
mesma coalizao. Geralmente, os aliados do gabinete acordam linhas gerais
de atuacao politica para o Estado, negociadas durante a constituicao do
gabinete. Depois, cada partido politico da coalizao passa a implementar sua
propria politica publica setorial, sem exercer influéncia direta nos ministérios
de seus aliados.

Neste cenario, o papel do Primeiro-Ministro, além de representar o
governo, é afiancar o acordo politico da coalizao, garantindo a coordenacao
necessaria a execucao da agenda governamental. Ao Primeiro-Ministro

® compete expressar a vontade da maioria parlamentar, de forma a evitar

_O
—0

a formacao de uma nova maioria contra o gabinete, seja por meio de um
voto de censura (votacao que pede a demissao do gabinete) ou da nao
aprovacaodamocaodeconfianca (necessariaaaprovacaodedeterminados
projetos de lei, como o orcamento). A dinamica politica presidencialista
e parlamentarista € diversa. Os sistemas de governo nao sao iguais, Nao
deixam de evoluir com o tempo, nem deixam de responder ao contexto
politico. Por isso, dentro de cada um desses tipos ideais de sistema nao
sO ocorrem diferentes praticas, como existe um sistema de governo
intermediario, denominado semipresidencialismo.

Quadro 34. Sistemas de governo

Origem do apoio do Mandato fixo?
chefe de governo?

Sim Nao

Presidencialismo

Eleitores (Estado Unidos) Parlamentarismo com eleicao

do Primeiro-Ministro (Israel)

Semipresidencialismo (Franca)

Parlamento o _
Governo de diretério Parlamentarismo

(Suica) (Reino Unido)

Fonte: adaptado de Wolfgang Muller (2008, p.144).
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No semipresidencialismo, existe uma combinacao entre os sistemas
presidencialista e parlamentarista. Ha, como no Parlamentarismo, uma dife-
renciacao entre o chefe de Estado e o chefe de governo, mas, embora exista
um Primeiro-Ministro, o Presidente nao exerce funcdes meramente simbo-
licas, vinculadas a representacao do Estado. No semipresidencialismo, o Po-
der Executivo do governo é compartilhado entre o Presidente, o Primeiro-
-Ministro e o gabinete.

Os sistemas semipresidencialistas sao muito variados e o Presidente
pode, dependendo do Estado, acumular diversas funcdes governamentais
praticas, como dirigir a politica externa, chefiar as forcas armadas, nomear
funcionarios, vetar leis etc. Aléem disso, o Presidente detém uma importan-
te prerrogativa, que é o poder para dissolver o Parlamento — algo que nao
ocorre no sistema parlamentarista ou presidencialista. SGo exemplos de sis-
temas de governo semipresidencialista Portugal, Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Sao Tomeé e Principe e Timor-Leste.

O maior exemplo parlamentarista € o Reino Unido. Da mesma forma,
0s paises da commomwelth também adotam, em sua maioria, o sistema
parlamentarista (Australia, Africa do Sul, Canada, India, Nova Zelandia).
Além destes, ha também a maioria dos paises da Europa, como Alema-
nha, Italia, Grécia, Dinamarca, Holanda, Suécia, Noruega; e da Asia, como
Japao, Paquistao, Tailandia.

6. Regimes de governo

Oregimede governoserefereaoconjuntode instituicdes, formaiseinformais,
por meio das quais o governo se organiza para interagir com a sociedade.
Os regimes se diferenciam de acordo com as praticas estabelecidas para
0 acesso e o exercicio do governo. Assim como as formas de governo, os
regimes de governo estao relacionados ao estabelecimento de uma relacao
de legitimidade do governo com a comunidade politica.

6.1. Autocracia

Os regimes autocraticos prevaleceram durante o processo de formacao
dos Estados modernos, na forma de monarquias absolutistas. Esses
regimes de natureza monarquica e autoritaria eram baseados em formas
tradicionais de transmissao hereditaria do poder pessoal do governante,
limitado somente por costumes e tradicoes. Ao longo do tempo, esse
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modelo autocratico evoluiu para outras formas de ditaduras, pessoais ou
organizacionais (BROOKER, 2008).

Os regimes autocraticos pessoais se subdividem entre monarquias
hereditarias absolutistas, lideres militares ou partidarios que sao ditadores,
e presidentes autoritarios ou populistas. O primeiro tipo € composto
por monarcas governantes absolutistas que exercem o poder como
ditadores, diferentemente dos monarcas reinantes constitucionais que
desempenham funcdes cerimoniais como chefes de Estado. Esse modelo
autocratico prevalece em paises como Arabia Saudita e Oma. O segundo
tipo é formado por lideres militares ou partidarios que ascendem ao poder
atuando como agentes dessas organizacdes, mas que, com o passar do
tempo, adquirem autonomia e as convertem em instrumento de poder
pessoal. Esse modelo autocratico prevaleceu na Alemanha Nazista (Adolf
Hitler), na Uniao Soviética (Joseph Stalin), em Culba (Fidel Castro) e na China
(Mao Tse-tung).

O terceiro tipo é representado por presidentes autoritarios gue governam
por toda a vida em Republicas presidencialistas, como em Portugal
(Salazarismo entre 1933 e 1968) e no Zimbabue (Robert Mugabe), por
presidentes populistas que abusam do poder para permanecer no cargo e
realizam autogolpes de Estado, como no Brasil (Getulismo de 1930 a 1945),
ou gque transformam o eleitor em instrumento de governo pessoal por meio
de sucessivas reeleicoes, como na Venezuela (Chavismo de 1999 a 2013).

Os regimes autocraticos organizacionais podem ser militares ou de
partido unico. Nos militares, o governo pode ser exercido diretamente ou de
forma dissimulada. No primeiro caso, ocorre a formacao de uma junta militar
que exercera o governo supremo, inclusive a indicacao do presidente e dos
ministros de Estado, como ocorreu durante a ditadura militar brasileira (entre
1964 € 1985). No segundo caso, o governo é exercido por um governante civil
sustentado e dirigido politicamente por militares, de forma indireta, como
ocorre na Guiné Bissau desde a reabertura politica de 1994. Nos regimes
autocraticos de partido Unico, o poder é conquistado eleitoralmente ou por
meios revolucionarios que suprimem os demais partidos ou os transformam
em partidos satélites, extinguindo a competicao partidaria, como em
Angola (Movimento Popular de Libertacao de Angola, entre 1975 e 1991) e
Mocambique (Frente de Libertacao de Mocambique, entre 1976 e 1992).

O
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Quadro 35. Tipos de regime autoritario

Governo pessoal Governo organizacional (militar ou partido Unico)

Militares Partido Unico

Lideres Presidentes
militares ou | monarquicos
partidarios | ou populistas

Monarquias
governantes Governo Governo | Orientacao | Orientagao

Direto Indireto ideoldgica || por politicas

Fonte: adaptado de Paul Brooker (2008, p. 109).

Os regimes autocraticos podem ser autoritarios ou totalitarios. Sao
autoritarios os regimes que limitam o pluralismo politico e abusam do
poder de controle social, porém exercem um controle ideoldgico menos
elaborado e utilizam o poder de forma arbitraria, ainda que nao ilimitada. No
autoritarismo, geralmente ha violacoes isoladas de direitos e garantias e um
sistema politico limitado € tolerado. O governo autoritario exerce o controle
sobre a sociedade civil e nao esta submetido a mecanismos imparciais
de responsabilizacao politica. Ha manipulacao da legislacao, abuso dos
recursos do Estado, coacao, violéncia e perseguicao da oposicao politica. Sao
exemplos de regimes autoritarios o periodo do Estado Novo no Brasil (1937
a1945) e Portugal (1933 a 1974). Em diferentes graus, os regimes autoritarios:

a. violam as liberdades e garantias fundamentais;

b. extinguem ou limitam a participacao e/ou a contestacao politica;

c. reduzem aindependéncia ou cooptam os poderes legislativo e judiciario;

d. revogam ou restringem 0s mecanismos de prestacao de contas e

responsabilizacao dos governantes.

Sao totalitarios os regimes que exigem o comprometimento total
com o regime politico, estabelecem um culto a personalidade do lider e
buscam regular todos os aspectos da vida dos individuos. No totalitarismo, o
dominio politico € baseado na doutrinacao ideoldgica, na disseminacao do
terror e do medo e no controle policial do governo sobre a populacao, com
uso extensivo da policia politica, secreta e dos servicos de inteligéncia. Os
regimes totalitarios aprofundam todas as caracteristicas do autoritarismo,
buscando mobilizar politicamente a populacao e controlar “coracdes e
mentes”. Sao considerados totalitarios o regime nazista alemao, o fascista
italiano e os comunistas soviético e norte-coreano. Os regimes totalitarios,
aléem de adotar as praticas autoritarias, tambéem:
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a. buscam exercer o controle ideoldgico absoluto sobre toda a populacao;
b. fazem uso sistematico da violéncia (pena de morte, assassinatos,
expurgos) para eliminar todos os opositores politicos.

Os regimes autocraticos assumem formas e adotam politicas muito
diversas. Podem ser de direita (nazistas, fascistas) ou de esquerda (socialistas,
comunistas), pregar politicas nacionalistas de fechamento da economia
(Uniao Soviética) ou internacionalistas de abertura da economia (ditadura
militar do Chile), proibir as elei¢cdes (ditadura militar da Argentina) ou realizar
eleicbes semicompetitivas (ditadura militar do Brasil). Sao regimes que
buscam se legitimar por razdes religiosas (como na Republica Islamica do
Ira), ideoldgicas (como na Republica Socialista de Cuba) ou democraticas
populistas (como na Republica Bolivariana da Venezuela).

6.2. Democracia

Os regimes democraticos sao 0s que prevalecem no século XXI. Atualmente,
Sao governos representativos, em que a legitimidade do poder deriva dos
processos de representacao politica, de continua prestacao de contas e
responsabilizacdao dos agentes que atuam em seu nome (accountability).
Nas democracias, o governo dirige os recursos do Estado de forma a atender
aos interesses da comunidade politica, assumindo a responsabilidade pelos
resultados perante a sociedade. Sob o ponto de vista procedimental, a
democracia € um método de deliberacao politica que realiza o bem comum
por meio de um processo eleitoral amplo, permitindo ao proprio povo
escolher os individuos que serao investidos do poder publico para levar a
cabo essa vontade (SCHUMPETER, 1984, p. 304).

Esse regime nasceu na cidade-estado de Atenas, na Grécia Antiga,
guando Clistenes, levando adiante as ideias de Solon, promoveu reformas
democraticas, pondo fim a tirania, instituindo uma democracia direta em
gue o governo passa a ser dirigido por uma assembleia composta por
todos os cidadaos atenienses (Eclésia) e os cargos publicos sao ocupados,
por tempo determinado, mediante sorteio. Embora a parcela de cidadaos
atenienses fosse muito restrita, aqueles que fossem considerados como
tais, votavam e eram elegiveis aos cargos publicos (isonomia); aléem
disso, podiam manifestar livremente suas opinides politicas (isegoria). Os
cidadaos atenienses eram livres porque sua cidade nao estava submetida
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a outro poder (gozava de soberania) e porque nao estavam sujeitos as leis
IMmpostas por outra pessoa, se Nao a assembleia da qual todos os cidadaos
fazem parte (integravam uma democracia direta). Os cidadaos atenienses
controlavam diretamente o processo politico e estavam envolvidos em
todos os assuntos publicos.

Nesse regime democratico grego, a valorizacao da participacao politica
era tamanha que, se o cidadao se ocupasse unicamente dos assuntos
privados, sem se dedicar aos assuntos de ordem publica, era chamado de
ididtes — termo que da origem a moderna palavra “idiota”. No entanto, ao
contrario dos regimes democraticos modernos, o beneficio da cidadania
nao era reconhecido a todos na antiguidade. A cidadania era vinculada a
propriedade e a obrigacao de lutar nas guerras; por isso, excluia mulheres,
escravos e estrangeiros. Os antigos nao entendiam a cidadania como um
direito que o governo reconhece a todos agqueles que sao filhos de cidadaos
(jus sanguinis) ou que nasceram no territério do Estado (jus soli); a cidadania
era a condicao atribuida aos individuos que garantiam, com a vida e a
propriedade, a independéncia da podlis (a cidade-Estado grega).

O regime democratico renasceu inspirado pelos valores liberais do
século XVII e XVIII, na Inglaterra, na Franca e nos Estados Unidos da América.
As democracias liberais modernas sao indiretas, representativas, baseadas
em eleicdes, regidas por Constituicoes e operacionalizadas em orgaos
parlamentares. O regime democratico atual, denominado de poliarquico, &
definido por eleicdes livres e competitivas, pela inclusao politica (sufragio
universal), pela liberdade de organizacao politica (pluralidade partidaria),
pelo direito de oposicao ao governo (respeito as minorias politicas), pelo
respeito as leis de um Estado de Direito e pela existéncia de mecanismos de
responsividade governamental (accountability) (DAHL, 1971).

A democracia representativa liberal € caracterizada por um conjunto
de direitos e garantias que permitem aos cidadaos decidir livremente se
desejam agir politicamente, por meio do respeito as liberdades e garantias
constitucionalmente asseguradas num Estado Democratico e de Direito.

O
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Dois conceitos de liberdade

Os antigos concebiam a liberdade como ‘“liberdade positiva”, ou a
capacidade e 0s recursos para cumprir suas proprias potencialidades,
controlar e determinar suas proprias acdes e seu destino. Na politica, isso
implica na capacidade dos cidadaos de participar de seu governo e de ter
seus interesses e preocupacoes reconhecidos como legitimos e postos em
pratica pelo Estado. O Estado funciona bem quando cada membro cumpre
com seus deveres, colaborando com seu funcionamento e respeitando o
limite de sua liberdade de autodominio. E a “liberdade para” realizar algo
(BERLIN, 1981).

Os modernos, por sua vez, concebem a liberdade como uma
‘liberdade negativa” ou o desejo de nao interferéncia. Isso significa que o
individuo é (ou deve ser) deixado para fazer, ou ser, 0 que ele é capaz de

fazer ou ser, sem interferéncia das outras pessoas. E a liberdade garantida

constitucionalmente nas sociedades liberal-democraticas que se opdem
aos argumentos a favor de qualquer tipo de intervencao paternalista ou
moralista do Estado. Por isso, deve existir uma reserva de liberdade privada
do individuo que sera intransponivel, para os demais cidadaos e para o
proprio governo do Estado. Essa € a “liberdade de” autodeterminacao.

Estas duas formas de liberdades estao em conflito, mas podem
coexistir em harmonia nos regimes democraticos constitucionais. E preciso
estabelecer um equilibrio que permita desenvolver democraticamente as
potencialidades individuais e coletivas, garantindo a protecao de uma esfera
imprescindivel de liberdades individuais. No Estado Democratico de Direito,
esse equilibrio é alcancado quando o governo democratico atua para que 0s
problemas sociais de Estado sejam resolvidos com respeito as liberdades e
garantias individuais.

O regime democratico é sustentado por um equilibrio entre a dimensao
popular e a dimensao constitucional. A primeira vincula o regime ao
interesse e a participacao dos cidadaos (demos); a segunda, aos requisitos
constitucionais que impdem limites ao governo e garante os direitos,
liberdades e garantias individuais e coletivos necessarios ao seu exercicio.
Nesse regime, o democratico, o exercicio das liberdades constitucionais
precede a propria democracia, pois a legitimidade do poder flui dos
cidaddos para o governo que os representa (MENY; SUREL, 2002).
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De forma diversa, em uma democracia nao constitucional, o regime
sera manipulado pelos proprios governantes, que utilizam as eleicdes
somente para se perpetuarem no poder, sustentados pela utilizacao
pessoal e irresponsavel dos recursos do Estado. Sem o respeito aos direitos
fundamentais, mesmo o governo democratico nao é agente do Estado, mas
seu unico controlador. A eleicao democratica funcionara somente como
instrumento formal de legitimacao do governo. Por isso, nas democracias
avancadas, o reconhecimento e o exercicio das liberdades civis de forma
substantiva, na vivéncia e na pratica politica do Estado, com a protecao das
liberdades e garantias individuais e coletivas e o exercicio de um governo
limitado, antecedem a instituicao de um regime democratico — o direito
politico de participacao dos cidadaos na formacao e exercicio do governo.

Antes de serem formados governos democraticos, € necessario que
os valores democraticos, baseados no respeito as liberdades e garantias
fundamentais, residam na consciéncia dos membros da sociedade civil.
Esta € a razao pela qual a mera existéncia de eleicdes, partidos, Parlamento
ou Constituicao, nao sao condicdes suficientes para a democracia. Ao
inverter essa logica, os governantes instrumentalizam os procedimentos
democraticos para o exercicio autoritario da dominacao politica, de forma a
se perpetuarem no poder, espoliando os recursos do Estado, tal como faziam
0S antigos tiranos e os modernos autocratas.

Em todas as Constituicoes dos paises que integram a CPLP, existe a
mencao formal ao regime democratico de governo. Entretanto, somente
Portugal, Cabo Verde, Timor-Leste e Brasil sdo comumente classificados
como democraticos. Angola, Mocambique, SGo Tomé e Principe e Guiné-
Bissau sao considerados regimes autoritarios. O funcionamento precario do
governo, a baixa participacao politica e a auséncia de uma cultura politica
democratica sao os principais fatores antidemocraticos entre os regimes
classificados como autoritarios ou de democracia imperfeita na CPLP.

O
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Quadro 36. indice de democracia nos paises da CPLP

. = Pluralismo Funciona- Participacao Liberdades
Classificagcdo | Pontucdo . mento do P Cultura .
eleitoral politica civis
Governo
Deml‘;’:c'a Deml‘;‘;fc'a 8.03 9.58 7.86 6.1 7.50 912
+ democratico P P

Cabo Verde | Democracia 778 9.17 7.36 6.67 6.88 8.82

imperfeita
o Timor-Leste | Lemocracia 719 9.58 6.29 5.56 6.88 7.65

imperfeita
Brasil Democracia 6.86 9.58 536 61 5.00 8.24

imperfeita
Angola Autoritario 372 2.25 2.86 556 5.00 294
Mocambique Autoritario 3.65 2.58 214 5.00 5.00 353

\ 4
S3o Tome e Autoritario 2.63 492 0.00 278 313 235
Principe
+autoritario
Guiné-Bissau Autoritario 2.63 4.92 0.00 2.78 313 2.35
Fonte: The Economist — Intelligence Unit (2019).
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7. Governabilidade

Ao estabelecer a separacao dos poderes, com o proposito de evitar a
tirania, o Estado Democratico de Direito também impde um novo desafio
ao governo: coordenar seus poderes autbnomos e independentes em
favor de um projeto politico comum de desenvolvimento. Além disso, a
forma, o sistema e o regime de governo devem promover canais politicos
legitimos entre a sociedade e o governo. Na linguagem da Ciéncia Politica
moderna, isso significa que o governo deve dispor de um importante
atributo: a governabilidade.

A governabilidade é a capacidade politica para governar derivada
da relacao de legitimidade do governo com a populacao e da relacao
de coordenacao entre os poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario). A
governabilidade se refere a legitimidade do governo e a capacidade de
seus dirigentes de contar com 0O apoio politico necessario para governar.
Na pratica, isto implica na formacao de maiorias politicas estaveis que
permitam governar com apoio social. O desafio da governabilidade é
um desafio politico, estritamente governamental, de conciliar diversos
interessesem favor de um projeto compartilhado de Estado. E materializado
Nna capacidade de articular aliancas e coalizoes politicas entre diferentes
grupos que dao apoio aoc governo. A governabilidade trata das condicdes
de exercicio do poder em um dado sistema politico para alcancar a
estabilidade e a legitimidade necessaria ao exercicio do governo.

A governabilidade nao é uma questao exclusiva dos regimes
democraticos, onde o tema da legitimidade & fundamental; € um
desafio para qualquer forma, sistema ou regime de governo, inclusive
para regimes autoritarios, que também necessitam assegurar um grau
minimo de autoridade e legitimidade para o exercicio da direcao politica
do Estado. A governabilidade € um atributo essencial para a sustentacao
e a sobrevivéncia politica de qualguer governo. E a energia que torna o
governo capaz, ou nao, de dirigir politicamente o Estado. Nao se trata de
governar bem ou mal, com ou sem virtude, mas de ser capaz de governar.
E a exigéncia da governabilidade que impde o desafio de formar aliancas e
coalizbes capazes de viabilizar o apoio necessario a execucao dos projetos
politicos (sejam eles virtuosos ou Nao).

Nao se trata somente de alcancar o poder (ganhar uma eleicao, por
exemplo), mas garantir que haja apoio politico para o exercicio do governo
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(na forma de maiorias parlamentares nas democracias representativas
modernas). A governabilidade € a primeira preocupac¢ao dos governantes.
Planos, politicas e acdes sao desenhados para conquistar e manter o apoio
politico dagueles que exercem o governo (governante) e daqueles que
almejam o governo (candidatos a governante), levando em consideracao as
regrasformaiseinformaisdossistemas politicos do Estado. Nasdemocracias
modernas, os sistemas politicos sdo compostos, pelo sistema de governo
(modo como os poderes de governo se relacionam entre si), sistema eleitoral
(regras eleitorais de acesso ao governo) e sistema partidario (organizacao
dos partidos politicos legitimados a disputar e a exercer o governo).

Ossistemaseleitoraispodemassumiraforma majoritariaou proporcional
ou adotar uma combinacao entre essas formas. Na forma majoritaria,
é eleito o candidato que receber mais votos que os demais (majoritario
simples) ou que receber mais da metade dos votos (majoritario absoluto).
Na forma proporcional, sdo eleitos os candidatos de um partido de acordo
com a proporcao de votos de cada partido na eleicdo. Essa proporcao e
definida pelo coeficiente eleitoral cujo valor, diferente em cada eleicao, € o
resultado do numero total de votos validos da eleicao (todos os votos menos
0s votos brancos e nulos) dividido pelo numero total de vagas disponiveis
no Parlamento. Logo, por exemplo, se houver um milhao de votos validos e
dez vagas numa determinada eleicao, o coeficiente eleitoral sera de cem mil
votos. Isso significa que, a cada cem mil votos, o partido politico tera direito
a uma vaga no Parlamento (eventuais restos também sao distribuidos
proporcionalmente). Desta forma, se um partido recebe votos suficientes
para ocupar, por exemplo, trés cadeiras no parlamento, essas vagas poderao
ser ocupadas: 1) pelos trés candidatos pré-determinados pela lista partidaria
(sistema proporcional de lista fechada), ou 2) pelos trés candidatos mais
votados do partido (sistema proporcional de lista aberta). Em sistemas de lista
fechada, os eleitores so6 podem votar nos partidos (a ordem dos candidatos
na lista nao pode ser alterada), e nos sistemas de lista aberta é facultado ao
eleitor votar no candidato (voto nominal que contribui para ordenar a lista
partidaria) ou no partido (voto em legenda em que se abstém de decidir
sobre a ordem da lista).

Os sistemas partidarios sao tradicionalmente classificados em
unipartidarios, bipartidarios ou pluripartidarios. Nos sistemas unipartidarios,
é legalmente autorizado o funcionamento de um unico partido politico
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OuU um unico partido politico, de fato, exerce legalmente o poder politico,
monopolizando-o. Esse sistema partidario vigorou, por exemplo, durante o
periodo compreendido entre 1976 e 1992 em Mocambique, sob a direcao
da Frente de Libertacao de Mocambique (FRELIMO), e durante o periodo
de 1975 e 1991 em Angola, durante o governo do Movimento Popular de
Libertacao de Angola (MPLA). Nos sistemas bipartidarios, apenas dois
partidos politicos exercem e alternam-se no governo, legalmente ou de
fato. Esse sistema partidario vigorou, por exemplo, no Brasil, entre os anos
de 1966 € 1979, quando o regime autoritario so permitia a existéncia de dois
partidos politicos, a Alianca Renovadora Nacional (Arena) e o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB). Por fim, existem os sistemas partidarios
pluripartidarios, nos quais trés ou mais partidos sao autorizados a funcionar
e disputar o poder em condicbdes de igualdade. Atualmente, esta € a
configuracao partidaria de todos os paises da CPLP.

Quadro 37. Sistemas eleitoral e partidario nos paises da CPLP

Partidos no

Pais Sistema eleitoral ps:rsttizr;r?o ) CI.ongres_so~

(altima eleicao)
Portugal (ll:i)sr;)apgcckiwoa?jaal) Pluripartidario 8
Brasil E{Stg(;rgieor?aa)l Pluripartidario 25
Cabo Verde (Esr?apg;i;gil) Pluripartidario 6
Angola (Esrgap]%rioagaal) Pluripartidario 3
Mocambique (Eggap]%r;i%%a;) Bipartidario 2
Guiné-Bissau (Esr?apg;i;gil) Pluripartidario 4
Sao Tomé e Principe (ngapfeﬁ%gﬂ) Pluripartidario 8
Timor-Leste Proporcional Pluripartidario 4

(lista fechada)

Fonte: elaborado pelo autor.
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A governabilidade é um fendmeno dindamico que decorre da
habilidade politica do governante, mas também da configuracao
dos sistemas politicos e da cultura politica do Estado. Nao existe uma
determinada configuracao institucional que garanta a governabilidade
em toda e qualquer circunstancia. Mesmo assim, a Ciéncia Politica
comparada demonstra que instituicdes — formais e informais — tendem
a incentivar a formacao de maiorias politicas, e a governabilidade mais
do que outras. Por exemplo, sistema eleitorais majoritarios, mais que
0S proporcionais; sistemas bipartidarios ou multipartidarios pouco
fragmentados, mais que os multipartidarios fragmentados; sistemas de
governo parlamentaristas (ou semipresidencialistas), mais que os sistemas
de governo presidencialistas. Da mesma forma, uma cultura politica civica,
onde ha capital social (confianca interpessoal), promove relacdes politicas
Mmais estaveis, compromissos com planos e politicas de desenvolvimento
comuns de longo prazo que agregam amplo apoio politico ao governo e
contribuem para o desenvolvimento social.

Em suma, as habilidades pessoais de lideranca dos governantes, as
regras formais de acesso e exercicio do governo e a cultura politica da
sociedadesaoelementosfundamentais paraexplicar porque determinados
governos sao Mmais capazes e estaveis do que outros. A arte de governar
€, em grande medida, a capacidade politica de construir e manter a
governabilidade. E dessa forma que o processo decisorio governamental
observa os interesses dos diversos setores do Estado para garantir que as
decisdes atendam aos interesses comuns. A governabilidade € um valioso
ativo para o governo. Por isso, o constitucionalismo e as diferentes formas,
sistemas e regimes sempre buscam assegurar, mesmao que por caminhos
institucionais distintos, 0s Mmecanismos necessarios a governabilidade.

9. O orcamento publico

As leis sao o principal instrumento de governo e, entre elas, as leis
orcamentarias ocupam uma posicac de particular destaque. Nesse
contexto, o orcamento publico € um documento legal que detém multiplos
significados (WILDAVSKY, 1964). Primeiro, o orcamento € um contrato, um
acordo renovado periodicamente, entre os cidadaos e o governo que define
guantos recursos serao extraidos da sociedade (receitas) para financiar as
atividades governamentais (despesas).

Fundamentos da Gestado Publica | Parte 02 - Capitulo 04 201



Na ldade Moderna, o orcamento publico nasceu como a principal
ferramenta de controle do Parlamento sobre o rei, dos nobres sobre a
realeza. Esse documento serve, nas formas constitucionais de governo,
pararenovar periodicamente o controle dos cidadaos sobre os governantes,
representando um dos pilares fundamentais do Estado de Direito. O
orcamento, assim como as eleicdes, € um instrumento politico que serve
como meio de renovacao da confianca dos cidadaos em seu governo.

Segundo, o orcamento € um documento que expressa as expectativas
e as preferéncias politicas dos atores sociais. Desta forma, em sociedades
orientadas por valores liberais (como os Estados Unidos e o Reino Unido),
€ esperado que o valor das receitas e despesas governamentais seja
menor em relacao ao valor total das riqguezas nacionais, em comparacao
as sociedades orientadas por valores sociais-democraticos (Finlandia,
Dinamarca), em que essa proporcdo deve ser maior. E o orcamento que
define o “tamanho do governo”, em relacao aos outros setores do Estado.

Aléem disso, 0 orcamento expressa formalmente as preferéncias politicas
da comunidade politica, pois € nesse documento que serao especificadas
a origem dos recursos que irao financiar as atividades do governo e a
sua destinacdo na forma de politicas publicas. E no orcamento que serdo
formalizadas as principais decisdes sobre como e quanto cada ator social
ganha ou perde com a intervencao governamental. O orcamento define
se as politicas publicas terao carater distributivo ou redistributivo, se a
arrecadacao sera baseada num sistema progressivo (paga mais impostos
quem dispde proporcionalmente de maior renda ou capital) ou regressivo
(paga mais imposto quem dispdes proporcionalmente de menor renda
ou capital) etc. As prioridades politicas, em termos de politicas publicas
governamentais, sdo definidas no orcamento publico. E nesse documento
gue estao as respostas para a importante questao: quais sao, de fato, as
prioridades governamentais?

O
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Tipos de politicas publicas

Theodore Lowi (1964) e James Q. Wilson (1995) criaram duas tipologias que
auxiliam a descrever e classificar os diferentes tipos de politicas publicas. A
tipologia de Lowi (1964) classifica as politicas publicas em quatro categorias:
distributivas, redistributivas, regulatorias e constitutivas. As politicas
distributivas sao aquelas que distribuem 0s recursos governamentais para
grupos particulares (como os subsidios); as redistributivas modificam a
distribuicao dos recursos existentes entre 0s grupos sociais (como a politica
de reforma agraria); as regulatdrias especificam as condicdes e os padroes
esperados de comportamento para os individuos e as organizacoes (como a
politica de protecao do consumidor); e as constitutivas criam ou modificam
as instituicoes publicas (como o regimento interno do Parlamento).

A tipologia de Wilson (1995) classifica as politicas publicas segundo a
medida pela qual os custos e os beneficios sdao difusos ou concentrados.
Essa combinacao permite identificar quatro tipos de politicas publicas com
implicacdes politicas distintas.

Quadro 38. Tipos de politica

Beneficios

Custos -
concentrado difuso

Politicas de grupos de

concentrado -
interesse

Politicas empreendedoras

difuso Politicas clientelisticas Politicas majoritarias

Fonte: adaptado de James Wilson (1995).

As politicas majoritarias enfrentam baixa resisténcia, pois 0s custos e
0s beneficios sao difusos entre os membros da sociedade (por exemplo,
destinar recursos publicos do tesouro para financiar a educacao basica
gratuita). A resisténcia também tende a ser menor quando as politicas sao
clientelistas, pois os custos sao difusos e os beneficios concentrados (por
exemplo, destinar recursos publicos do tesouro para financiar uma politica

de incentivo fiscal a empresas exportadoras). Essa situagcdo nao ocorre

guando os custos e 0s beneficios sao difusos, levando a um conflito entre
grupos de interesses vinculados aos ganhadores e perdedores da politica
(por exemplo, sobretaxar os agroexportadores para financiar os pegquenos
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produtores rurais). O mesmo ocorre quando politicas empreendedoras
buscam impor custos de forma concentrada e distribuir beneficios de forma
difusa (por exemplo, criar um imposto sobre grandes fortunas para financiar
uma politica de renda minima). Essa classificacao permite compreender
por que os governos preferem adotar politicas majoritarias ou clientelisticas,
gue geram menor resisténcia e maior beneficio politico, em detrimento
de politicas empreendedoras ou de grupos de interesse, que geram maior
resisténcia e menor beneficio politico.

Entretanto, muitos problemas sociais exigem a adoc¢ao de politicas
empreendedoras, ou de grupos de interesse, que 0s governantes tém

menor interesse pessoal de aprovar (como politicas de eliminacao da

pobreza e da fome e de prestacao de servicos de interesse publico de
qgualidade). Na pratica, essa tipologia explica por que determinadas politicas
publicas sao adotadas, enquanto outras, a despeito de sua relevancia social,
permanecem negligenciadas (ARNOLD, 1990).

Terceiro, 0 orcamento € instrumento de coordenacao. A distribuicao de
recursos, por meio do orcamento publico, permite nao s6 a coordenacao
entre os orgaos publicos (do governo e da Administragcao Publica), mas
tambéem entre esses e as demais organizacoes sociais e privadas do Estado.
O orcamento publico aloca recursos financeiros que permitem alinhar
a atuacao das organizacdes publicas, sociais e privadas aos objetivos
governamentais. Isso permite ao governo induzir essas organizacdes a
alcancarem determinados resultados de interesse publico, alinharem seu
comportamento aos padrbes desejaveis, ou até mesmo se organizarem
Oou reorganizarem em novos modos de cooperacao. O orcamento publico,
por exemplo, pode gerar incentivos para que diferentes ministérios ou
secretarias atuem de forma coordenada, elevando a coesao e superando
a fragmentacao e as diferencas organizacionais inerentes as organizacoes
publicas (PETERS, 2015).

As principais fases do orcamento publico sao a formulacao, a
autorizacao, a execucao e a avaliacao. Na primeira fase, o Poder Executivo
prepara a proposta de orcamento. Essa proposta descreve a previsao de
receita e despesas, relacionando as politicas publicas (meio) com os objetivos
governamentais (fim), indicando assim as prioridades governamentais.
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A A Na segunda fase, o Poder Legislativo analisa a proposta orcamentaria,
realizando os ajustes que considerar necessarios para atender aos objetivos
publicos sob o ponto de vista politico de todos os atores representados No
Parlamento. Essa etapa de autorizacao legislativa € a mais importante do
orcamento publico, evidenciando o carater técnico-politico do documento
e o fato de que a lei orcamentaria € uma expressao dos interesses de todos
0s poderes de governo, nao somente do Executivo. Nessa fase, € permitida a
participacao do cidadao nos debates, inclusive para sugerir alteracoes.

Na terceira fase, o Executivo da cumprimento ao orcamento publico
aprovado, realizando as receitas e despesas previstas, conforme as
disposicoes legais. Orcamentos do tipo autorizativos nao exigem que o
Executivo realize toda a despesa autorizada, ao passo que 0s orcamentos
do tipo impositivo exigem que toda a despesa autorizada seja realizada.
A execucao orcamentaria € monitorada pelo Legislativo, pelos drgaos de
controle (interno e externo) e pelos cidadaos. Por fim, na fase de avaliacao,
nao so a conformidade das atividades de execucao orcamentaria, mas
principalmenteosresultadoseimpactosdosinvestimentosgovernamentais
sao avaliados, permitindo aprender e corrigir os problemas para o proximo
ciclo orcamentario.

O orcamento publico € um documento legal que pode assumir diversas
formas. As duas principais sao o orcamento tradicional, um documento
contabil em que consta a fixacao da receita e da despesa autorizada, e 0
orcamento programa,que adota umaorganizacao programatica,articulando
orcamento e planejamento. Essas formas podem combinar estratégias mais
racionais (partindo do zero a cada novo ciclo orcamentario) ou incrementais
(realizando ajustes a partir da proposta orcamentaria do ciclo anterior) de
formulacao. Tradicionalmente, o orcamento dos periodos anteriores servia
de base para a formulacao do posterior, ajustando-se de forma marginal as
necessidades. Essa estratégia incrementalista € alterada com a adocao de
estratégias, como o orcamento base-zero, que propde a analise, a revisao e a
avaliacaodetodasasreceitas e despesas propostas a cada ciclo orcamentario,
e 0 orcamento participativo, que incorpora a participagcao social No processo
decisorio sobre 0s programas que devem ser implementados pelo governo,
impedindo-o de simplesmente ser replicado do ano anterior.

Em governos democraticos, o orcamento € disponibilizado de forma
ampla e acessivel aos cidadaos, permitindo que compreendam seu
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conteudo e possam intervir nas decisdes orcamentarias. Com esse proposito,
diversos paises passaram a divulgar orcamentos cidadaos em que uma
versdao simplificada do orcamento publico é divulgada para o publico
geral. Atitudes como essa aumentam a transparéncia governamental e
contribuem para aumentar a legitimidade das decisdes orcamentarias.

10. O fundamento coercitivo e o risco de

captura governamental

Sob a perspectiva da gestao governamental, o processo decisorio exige
uma atencao especial, pois a politica publica governamental € fundada
tradicionalmente numa acao coercitiva, que € capaz de limitar a liberdade
individual de forma ética ou legalmente injustificavel. Neste caso, cabe
sempre o questionamento: é legal ou correto impor aos demais membros
da comunidade uma determinada decisao? A maioria das pessoas, por
exemplo, talvez nao concorde, mesmo que legalmente autorizada, em se
ver obrigada a obedecer aos valores morais impostos por um grupo social do
gual nao faz parte (a doutrina de uma religiao sobre as demais, as ideologias
politicas de um partido politico sobre os demais etc.).

Nas democracias, os individuos respeitam a diversidade de valores,
POIS esperam ver suas proprias crengas respeitadas, orientados por uma
concepcao ética baseada no respeito ao principio da igualdade. Isso nao
significa que concordem, apoiem, promovam ou sejam obrigados a se
comportar de maneira diversa daguela que escolheram viver de acordo com
seus proprios costumes, mas que devam agir com respeito aos costumes
alheios, para ter os proprios legitimamente protegidos e respeitados por
todo o Estado.

Como todo cidadao € uma minoria em alguma dimensao social (racial,
socioecondtmica, geografica, politica, etaria, educacional, género etc), a
melhor garantia de que todos terao sua propria condicao, costumes, habitos
e valores respeitados consiste em respeitar a condicao, costumes, habitos e
valores dos demais. O reconhecimento legislativo as diferencas de crenca
moral, de comportamento e das garantias fundamentais, além de promover
um processo de tomada de decisao governamental eticamente orientado,
€ a melhor protecao de que dispde os cidadaos, num regime democratico,
para segurar o livre exercicio de seus proprios valores e virtudes, em face de
uma intervencao injustificada do governo.
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Diferencas politicas e ideoldgicas que movem a competicao politica no
ambito do Estado refletem diferentes concepcdes sobre o ethos da Gestao
Publica. O debate politico é proveitoso para a Gestao Publica quando
as partes reconhecem seus diferentes pontos de vista — baseados em
diferentes pressupostos estratégicos, éticos e legais — e buscam reconciliar
essas diferencas por meio de propostas aceitaveis as partes envolvidas,
visando ao fortalecimento das instituicoes sociais, em especial aguelas que
integram as estruturas de cooperag¢ao voluntaria do Estado. A cooperagao
social, necessaria ao alcance dos objetivos da Gestao Publica, é fundada no
compartilhamento de um ethos que busca promover melhores resultados,
preferencialmente por meio da resolucao voluntaria dos conflitos politicos
(evitando impor coercitivamente as medidas necessarias a cooperacao).

O regime democratico moderno, de carater pluralista, que estabelece
o respeito a diversidade e as minorias como principio ético fundamental do
governo do Estado, esta diretamente vinculado a esse contexto. Por isso, a
Gestao Social ocupa um espaco significativo na pratica da Gestao Publica
dos regimes democraticos de governo — quando o pluralismo incentiva a
cooperacao social ao atribuir liberdade para os cidadaos se organizarem,
Criarem e apoiarem as politicas publicas que desejarem, de forma
voluntaria, de acordo com suas proprias concepcodes de desenvolvimento
social. A razao disso é que o pluralismo busca resolver o conflito politico
reconhecendo a diversidade e garantindo a liberdade de organizacao
necessaria a cooperacao voluntaria.

Por esta razao, a resolucao dos conflitos politicos por meio de politicas
publicas governamentais, de natureza coercitiva, exige do agente
governamental uma atencao ainda maior as dimensdes que compdem
O ethos da Gestao Publica. A resolucao dos problemas sociais depende
da capacidade dos agentes de decidirem sobre os conflitos politicos de
forma estratégica, €tica e legal, para desenvolver estruturas de cooperacao
e coordenacao efetivamente capazes de resolver os problemas sociais —
preferencialmente institucionalizadas de forma voluntaria pelos membros
da comunidade politica. De outro modo, o governo perde a legitimidade
necessaria a governabilidade.
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1. A desobediéncia civil e o direito de revolucao

Os governos constitucionais sao uma conquista da sociedade civil. O
constitucionalismo estabelece os direitos e deveres do governo e dos
cidadaos e tem como proposito prevenir a tirania. No entanto, é possivel
gue um governo constitucional, organizado sob qualquer forma, sistema
ou regime, inclusive o democratico, atue de forma tiranica, opressora,
injusta, ilegitima ou irresponsavel quando ndo presta contas de suas
acdes e nao se dedica ao interesse publico e a resolugcao dos problemas
sociais da comunidade. Nessas circunstancias excepcionais, Nao previstas
nas constituicoes, a desobediéncia civil e a revolucao sao maneiras pelas
quais a sociedade civil pode recobrar a soberania politica para protestar
pacificamente ou substituir violentamente o governo.

Segundo os tedricos da desobediéncia civil, o Estado controlado por
um governo tiranico se torna instrumento de injustica quando os cidadaos
concordam, passivos, com as suas acoes. Os cidadaos que nao se opdem
a tirania a legitimam e concordam com ela (THOREAU, 1997). Essas ideias
influenciam pensadores e ativistas politicos como Emmeline Pankhurst
(lutou pelo sufragio feminino), Mahatma Gandhi (lutou pela independéncia
da India), Nelson Mandela (lutou pela igualdade racial) e Martin Luther King
(lutou pelos direitos civis americanos). A desobediéncia civil € uma acao
pacifica que apela a consciéncia, em favor de um contrato social justo entre
o Estado e os cidadaos, exigindo mudanca nas instituicdes sociais dirigidas
pelo governo (RAWLS, 1971).

A revolucao, por outro lado, € a oposicao violenta mais radical existente
contra um governo tiranico. Nestas circunstancias, o objetivo revolucionario
busca substituir completamente o governo, empregando, inclusive, a
forca, se necessario. Os seres humanos detém direitos fundamentais que
devem ser preservados pela comunidade politica que o Estado representa,
assegurados por meio da Constituicao e das leis, aprovadas pelo governo
com o consentimento do povo. Se o governo age de forma tiranica contra
os cidadaos desse Estado, € direito destes revogar o privilégio do governo e
instituir outro em seu lugar (LOCKE, 1998).

Essas ideias influenciaram pensadores e ativistas politicos da revolucao
francesa, da revolucao americana, das revolucdes independentistas latino-
americanas e do processo de descolonizacdo na Africa e Asia.
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Mahatma Gandhi (Satyagraha)

Na India da primeira metade do século XX, Mohandas Gandhi, conhecido
como Mahatma (“grande alma”), aplicou uma filosofia politica e moral
que permitiu liberar o pais da opressao colonial britanico. A solucao ficou
conhecida como Satyagraha (aderéncia a verdade), uma ética radical de
Nnao violéncia e desobediéncia civil adotada por Gandhi e seus seguidores.

Segundo Gandhi, suportar o sofrimento de um tratamento abusivo,
perpetrado por outro individuo ou pelo governo, era um meio para um fim
politico e espiritual que permitiria a cooperacao. O exemplo funcionaria tanto
para 0s amigos quanto para os inimigos politicos. Segundo essa perspectiva,
a opressao revelada pela desobediéncia civil pacifica se torna de tal forma
vergonhosa que até os opositores passam também a fazer a coisa certa.

Um dos momentos mais importantes de sua campanha de mobilizacao
politica foi quando, em 1930, com a imposicao do imposto britanico sobre o
sal (@ época indispensavel a conservacao dos alimentos), Gandhi mobilizou
milhares de indianos em uma marcha atraves do pais em direcao ao
mar. Chegando ao litoral, num ato de desobediéncia civil, Gandhi coleta
o0 sal depositado na praia, violando a lei do governo britanico e sendo
imediatamente preso. Sua acao deu imensa visibilidade a causa indiana,

desmoralizou o governo britanico e permitiu, anos depois, libertar a India do

jugo colonial.

Em ultima instancia (casos extremos), sera a ameaca da desobediéncia
civil e da revolucao que depora os governos de inspiracao ou pratica tiranica,
submetendo-os ao controle da sociedade civil. Compete a Constituicao
institucionalizar os meios legitimos e legais de controle da sociedade civil
sobre o governo, estipulando seus procedimentos, os direitos e deveres dos
cidadaos, em favor do exercicio de um governo virtuoso; porém, sempre que
a Constituicao e as leis forem usadas contra os interesses da sociedade civil, &
direito fundamental dos cidadaos recobrar a soberania politica para exercer
o direito de oposicao pacifica (desobediéncia civil) ou violenta (revolucao)
em face de um governo tiranico.
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12. Principais conceitos

Autocracia: regime politico em que a legitimidade do poder politico deriva
da dominacao exercida pela coercao fisica, pelos costumes tradicionais ou a
imposicao de uma ideologia que nao admite oposicao

Democracia: regime politico responsivo, em que a legitimidade do poder
politico deriva do respeito as garantias fundamentais (assegurando o direito
das minorias e o exercicio da oposicao) e de um processo continuo de
responsabilizacao, tanto na constituicao, guanto No exercicio do governo
Governo: o exercicio da direcao politica do Estado

Governabilidade: a capacidade politica de governar

Império: governo no qual varios povos, culturalmente distintos, estao
submetidos a um Estado que nao reconhece fronteiras nacionais ou que
busca constantemente expandi-las

Monarquia: forma de governo baseada na transmissdo hereditaria do
governo (o exercicio do governo € um privilegio hereditario)
Parlamentarismo: sistema de governo em que os poderes legislativo e
executivo estao politicamente interligados e o poder executivo é constituido
a partir do poder legislativo

Presidencialismo: sistema de governo em que o poder executivo é
constituido de forma independente e existe uma rigida separacao entre os
poderes legislativo e executivo

Poliarquia: regimes democraticos em que ha livre competicdo politico-
eleitoral e respeito aos direitos de participacao e contestacao

Republica: forma de governo em que qualguer cidadao pode ascender ao
governo, eliminando qualquer forma de privilégio no exercicio deste
Separacao dos poderes: mecanismo institucional que visa compartilhar
0s poderes do governo, limitando seu exercicio com o proposito de coibir a
tirania

Sistema politico: arranjo institucional composto pelo sistema de governo,
partidario e eleitoral

Sistema politico: agregacado do sistema de governo, partidario e eleitoral
Tirania: governo exercido de forma ilimitada

O
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13. Enderecos eletronicos de interesse
Angola
Parlamento Nacional

O Poder Executivo
Tribunal Constitucional
Tribunal de Contas

O

Brasil
0 Camara dos Deputados
Congresso Nacional

Ministério Publico Federal
Presidéncia da Republica
Senado Federal

Supremo Tribunal Federal
Tribunal de Contas da Uniao

Cabo Verde
Assembleia Nacional
Poder Executivo
Ministério Publico
Tribunal de Contas
Tribunal Constitucional

Mocambique
Assembleia da Republica
Conselho Constitucional
Procuradoria-Geral da Republica
Poder Executivo
Tribunal Administrativo

Guiné-Bissau
Assembleia Nacional Popular
Poder Executivo
Tribunal de Contas
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https://www.parlamento.ao
https://www.governo.gov.ao
https://tribunalconstitucional.ao
https://www.tcontas.ao
http://www.camara.gov.br
http://www.congressonacional.leg.br
http://www.mpf.gov.br
http://www.planalto.gov.br
http://www.senado.gov.br
http://www.stf.jus.br
http://www.tcu.gov.br
http://www.parlamento.cv
https://www.governo.cv
http://www.ministeriopublico.cv
http://www.tribunalcontas.cv
http://www.tribunalcontas.cv
http://www.parlamento.mz
http://www.cconstitucional.org.mz
http://www.pgr.gov.mz
https://www.portaldogoverno.gov.mz
http://www.ta.gov.mz
https://www.parlamento.gw
http://www.gov.gw
http://www.tribunaldecontas.gw/

Portugal
Assembleia da Republica
Ministério Publico
Poder Executivo
Tribunal de Contas
Tribunal Constitucional

Sao Tomé e Principe
Assembleia Nacional
Presidéncia da Republica
Tribunal Constitucional

Timor-Leste
Poder Executivo
Parlamento
Tribunais
Ministério Publico
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Cidades inteligentes

Cidades inteligentes sao espacos urbanos que unem o USO intensivo das
tecnologias de informacao e comunicacao a gestao urbana e a acao social
orientada por dados, empregando a internet das coisas — ol (objetos com
capacidades comunicacionais avancadas), big data (processamento e
analise de grandes quantidades de informacao) e governanca algoritmica
(olanejamento e gestao urbana baseada em algoritmos) para aprimorar
as condicdes de vida dos habitantes, promover uma economia criativa e
também aperfeicoar a sustentabilidade, tornando esses centros econdtmica
e socialmente mais eficientes e mais agradaveis para se viver.

Ascidadesinteligentes possibilitam o compartilhamentode informacoes
publicas e privadas, o que permite aos cidadaos e ao governo utiliza-las
de forma inteligente para aprimorar as condicoes de vida e atender as
necessidades da sociedade civil e do governo. As cidades inteligentes atuam
no aperfeicoamento de diversas politicas publicas relacionadas a mobilidade
urbana, atendimento ao cidadao, saude publica, educacao, gestao de
recursos naturais, seguranca, economia e empreendedorismo, além do
planejamento e da gestao governamental.

Em todo o mundo, a governanca publica local esta passando por uma
transformacao radical com a integracao de plataformas tipicas da nova
economia colaborativa e da informacao. O processo de implementacao das

cidades inteligentes ilustra como modelos baseados na nova governanca

publica estao transformando a realidade social no inicio do século XXI.

Neste capitulo, iremos analisar as caracteristicas da Administracao
Publica e as organizacdes responsaveis por implementar as decisdes
governamentais no contexto da nova governanca publica.

1. Introducao

As organizacdes que compdem a Administracao Publica do Estado sao
responsaveis por dar cumprimento as decisdbes governamentais. £ a
Administracao Publica que implementa os programas governamentais e
gue avalia seus resultados e seu impacto, monitorando e corrigindo a sua
execucdo. E por meio da operacdo dos 6rgaos da Administracdo Publica,
a direta e a indireta, que as decisdes governamentais ganham vida e se
tornam — ou nao — uma realidade.

Fundamentos da Gestado Publica | Parte 02 - Capitulo 05 214



E a organizacdo da Administracdo Publica que estabelece a forma
como a Gestdo Publica, governamental, ird alcancar seus resultados. E ela a
responsavel por definir como os recursos humanos, materiais e financeiros
serao organizados para dar cumprimento as decisdes governamentais. Os
integrantes da Administracao Publica sao osagentes burocraticos do Estado.
Os servidores publicos sao aqueles que se dedicam profissionalmente a fazer
cumprir as leis e as decisbes governamentais. A Administracao Publica € o
ambiente onde as organizacdes publicas atuam.

Neste capitulo, serao apresentados o conceito de Administracao Publica
e suas principais caracteristicas, sob o ponto de vista juridico (regime juridico
da Administracao Publica) e gerencial (funcdesadministrativas). Em seguida,
serao detalhadas as caracteristicas legais, gerenciais e culturais dos modelos
de Administracao Publica (patrimonialista, burocratico, gerencial e nova
governanca publica).

2. O conceito de Administracao Publica

A Administracao Publica € tradicionalmente compreendida sob o ponto
de vista da Administracao e do do Direito. Sob a perspectiva administrativa,
a Administracao Publica é o ramo da Administracao dedicado a gestao das
organizacdes da Administracao Publica, direta e indireta. Sob a perspectiva
juridica, a Administracao Publica tem dois sentidos:

- subjetivo/formal/organico: o conjunto de pessoas juridicas e 6rgdos
publicos criados para realizar a funcao administrativa do setor
publico, cujas atividades sao desempenhadas por seus agentes;

- objetivo/material/funcional: as atividades necessarias a prestacdo
dos servicos publicos em geral, ou seja, a funcao administrativa
propriamente dita.

Entretanto, existem inumeras definicoes para a Administracao Publica.
Em comum, essas definicdes convergem em afirmar que a Administracao
PuUblica abarca todas as estruturas, recursos, 6rgaos, agentes e atividades
que estao a disposicao do governo para a realizacdao de seus objetivos
politicos. Por isso, conforme Carolyn Hill e Laurence Lynn (2009, p. 10), a
Administracao Publica € definida como o processo que garante a alocacao e
uso dos recursos disponibilizados ao governo, para que sejam direcionados
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ao alcance dos objetivos definidos em politicas governamentais legalmente
estabelecidas (HILL; LYNN, 2009, p. 10).

A Administracao Publica € uma estrutura permanente do Estado,
dirigida pelo governo. E a estrutura por meio da qual o Estado dispde
diretamente da capacidade e dos recursos para realizar a prestacao
dos servicos publicos necessarios a resolucao dos problemas sociais.
Como a Administracao Publica € o ramo da Administracao dedicada as
organizacdes publicas, seu objetivo € a exceléncia, a utilizacao mais eficaz,
eficiente, equitativa e efetiva dos recursos disponiveis no setor publico para
fazer cumprir as leis e prestar os servicos publicos.

Quadro 39. Caracteristicas da Administracao Publica

Implementar - compete aos agentes e 6érgaos da Administracao
PuUblica implementar as politicas publicas e dar cumprimento as
leis e as decisdes politicas emanadas do governo.

Funcgdo
Qual é sua funcao?

Permanente - abarca os agentes, as funcoes e os 6rgaos

Natureza Tul
Qual é sua permanentes do Estado. Em sua maioria, os agentes da
natureza? Administracao Publica ingressam por concurso publico e

dispdem de carreiras estaveis que perpassam varios governos.

Responsabilidade | Técnica - os agentes da Administracao Publica respondem
Qual o tipo de pela qualidade técnica e pela execucdo das politicas publicas,
responsabilidade a | dos programas governamentais e dos servicos publicos. Os atos

que se submete? administrativos devem observar a lei e a boa técnica.

Neutra - nao compete ao administrador publico praticar atos
politicos ou de governo. No exercicio da fungdo, os agentes
burocraticos devem ser politicamente neutros e tratar os
cidaddos com imparcialidade e boa-fé.

Atuacao
Como deve atuar
politicamente?

Gerenciais — 0s agentes da Administracdo Publica estdo

Instrumentos . : : i ;
. organizados hierarquicamente e utilizam os instrumentos
Que instrumentos . . . -
utiliza? gerenciais para ,pla.nejar, organizar, dirigir e controlar as
organizacodes publicas.
Prestacao de Miuiltipla - os agentes da Administracéo Publica estdo
Contas subordinados a multiplos sistemas de controle (juridico,
Quais sdo os administrativo, profissional), hierarquicamente es-truturados,
sistemas de gue atuam concomitantemente e sao realizados por multiplos
controle? 6rgdos (controle interno, externo, judicial etc.).
Sancao Administrativa - no exercicio da funcéo, os agentes da
Quais sao as Administracao Publica estao submetidos principalmente as
principais sangdes | sancdes administrativas (aplicadas administrati-vamente ou
aplicaveis? judicialmente). Também podem sofrer sancdes civis e criminais,

aplicadas judicialmente em casos especificos.

Fonte: elaborado pelo autor.
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21. A administracao das organizacoes publicas e a administracao das
organizacoes empresariais

Tecnicamente, a Administracao das organizacdes publicas e privadas
certamente apresentam pontos de convergéncia. As organizacoes
publicas, sociais e empresariais utilizam técnicas administrativas de
planejamento, organizacao, direcao e controle, de gestao de recursos
humanos (Mmotivacao e avaliacao), de gestao financeira, de tecnologia da
informacao e outras, que sao semelhantes. Como evidencia os modelos
contemporaneos, naoc somente essas ferramentas da Administracao se
aproximam como devem buscar descentralizar a autoridade, manter
o foco no cidadao/cliente, mensurar o desempenho, priorizar a direcdo
estratégica da organizacao, buscar resultados ao invés de produtos e
utilizar mecanismos de mercado ao invés de regulamentacao burocratica.
Nao e sem razao que a Administracao Empresarial e a Administracao
PuUblica sao vistas como dois ramos da mesma ciéncia administrativa.

No entanto, algumas peculiaridades precisam ser observadas, porque
0 contexto do setor publico é distinto daquele do setor empresarial e social
do Estado. Quatro fatores sao primordiais para essa diferenca: as forcas
politicas que criam as organizacodes publicas, a forma distinta de gestao dos
recursos humanos, o contexto legal da Administracao Publica e a existéncia
de falhas de mercado. O primeiro fator esclarece que a racionalidade por tras
da criacdo das organizacdes publicas é politica (ndo somente econdmica/
técnica). O segundo estabelece que os agentes publicos burocraticos, os
servidores publicos, sdo organizados em carreiras estaveis, profissionais
e politicamente neutras, motivados por incentivos que superam a
remuneracao salarial (ethos da Administracao Publica). O terceiro informa
gue as organizacdes publicas sao dirigidas e operadas de acordo com o
principio da legalidade (devem dispor de autorizacao legal prévia). Por fim,
O quarto explicita que as organizacdes publicas sao geralmente criadas
para prover bens publicos, corrigir externalidades ou garantir a equidade
na distribuicao de bens e servicos.

As organizacdes privadas sao orientadas para o lucro, operando sob o
critério da eficiéncia, dirigidas pelas decisdes individuais e voluntarias de
consumo tipicas do mercado. Por outro lado, as organizacdes publicas sao
orientadas pela execucao da lei, operando sob multiplos critérios de avaliacao
(eficacia, eficiéncia, efetividade, sustentabilidade, equidade) e dirigidas

O
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por decisbes governamentais de cumprimento compulsoério, geralmente
gozando de exclusividade na prestacao dos servi¢os publicos.

Além disso, € possivel destacar algumas peculiaridades inerentes a
pratica profissional do administrador publico. Primeiro, os administradores
publicos se deparam cotidianamente com problemas cujas causas ou
solucoes estao fora dos limitesda autoridade formal de um determinado ente
governamental, exigindo a promocao de redes de cooperacao voluntaria,
social ou intergovernamental. Segundo, os administradores publicos estao
sujeitos a forte pressao politica para atender a individuos ou grupos, direta
ou indiretamente, relacionados a sua area de atuacao, geralmente agindo
como mediador do conflito entre os diversos interesses em disputa. Terceiro,
os administradores publicos assumem a responsabilidade de prestar contas
por seus agentes, subordinados ou contratados, cuja autoridade, formal ou
informal, pode ser mal definida ou inexistente. Quarto, os administradores
publicos sdao constantemente surpreendidos por informacdes e criticas
sobre os servicos prestados por meio de denuncias da imprensa, do controle
legislativo, de investigacdes dos orgaos do controle interno e externo.

Quinto, os administradores publicos operam em contexto de
grande responsabilidade e incerteza, o que 0s obriga a agir mesmo com
informacdesincompletas sobre ameacas, vulnerabilidades ou possibilidade
de paralisacao das operacdes. Sexto, os administradores publicos
estabelecem padrdes de valor e crenca, proprios da burocracia publica,
que podem se tornar disfuncionais e dificultar as mudancas e a inovacao.
Sétimo, os administradores publicos sofrem com o desafio de mudancas
bruscas na legislacao, que refletem constantes alteracdées nos objetivos
politicos definidos pelo governo. E um fato que as organizacdes publicas
e empresariais servem a diferentes interesses dentro do Estado. Essas
organizacdes mobilizam habilidades e valores para alcancar os objetivos
relativos a agendas que sao peculiares aos seus respectivos setores.

Entretanto, a troca de conhecimento e aprendizado entre setores
(pUblico-social-privado), para aprimorar as praticas administrativas, é
extremamente Util e ndo deve ser rejeitada por razdes ideoldgicas. E o
critérioda utilidade daferramenta gerencial (publica, social ou emypresarial),
frente ao alcance dos resultados e 0 atendimento aos critérios de avaliacao
de desempenho, que deve orientar as decisdes do administrador publico
no gerenciamento de desafios particulares ao setor publico.
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No mesmo sentido, € importante nao perder de vista que a
qualidade da gestao governamental e o correspondente apoio politico
do governo depende dos resultados alcancados pelos 6rgaos e entidades
da Administracao Publica. A gestao governamental € responsavel por
determinar se havera a oferta: 1) direta de bens e servicos publicos,
realizada pelas organizacoes publicas e seus agentes burocraticos, ou 2)
indireta, quando prestada pelas organizacdes sociais ou empresariais, seja
pela contratacao de bens e servicos fornecidos pelo mercado ou em razao
de sua regulacao. De uma forma ou de outra, € a busca pela exceléncia
e pelo bom desempenho que irao determinar essas decisdes, necessarias
a efetiva resolucao dos problemas sociais da comunidade, a manutencao
da legitimidade governamental e as eventuais vitorias eleitorais almejadas
pelos governantes.

3. A estrutura organizacional

A Administracao Publica € regulada pelo Direito Constitucional e
Administrativo e compreende a criacao de 6rgaos e entidades, a atribuicao
de competéncias administrativas e a criacao e extincao de cargos e funcoes
por meio de lei (sujeita a aprovacao pelo Poder Legislativo). A direcao
administrativa da Administracao Publica compete ao chefe do Poder
Executivo (Presidente da Republica ou Primeiro-Ministro), auxiliado pelos
Ministros de Estado.

31. A administracao publica direta, a indireta e o terceiro setor

A estrutura da Administracao Publica assume tradicionalmente a forma
de entidades da administracao publica direta, indireta e do terceiro setor.
Estas organizacdes sao o objeto da Administracao Publica, que € exercida
de forma centralizada ou descentralizada. A forma centralizada corresponde
principalmente a administracao direta e ocorre quando as atribuicoes
administrativas sao executadas diretamente pelos 6rgaos governamentais,
admitindo a maneira concentrada ou desconcentrada. A desconcentracao
ocorre quando a mesma pessoa juridica distribui e reparte competéncias
entre 6rgdos despersonalizados, sem quebra da hierarquia. E uma simples
divisao das funcdes publicas entre orgaos subordinados, que preserva a
centralizacao administrativa.
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A forma descentralizada corresponde principalmente a administracao
indireta e ao terceiro setor e ocorre quando as atribuicdes sao executadas
por uma pessoa juridica diferente. A descentralizacdo ocorre quando se
atribui personalidade juridicaa uma nova entidade ou se transfere a execucao
para que o 0rgao preste servicos de interesse publico. Essas novas entidades
nao permanecem subordinadas, sac autbnomas e agem em seu nome
pela outorga dos servicos (transferéncia de competéncias governamentais
e da execucao) ou pela delegacao da execucao (transferéncia da execucao
mediante contrato ou ato unilateral). E uma transferéncia de competéncias
para outra entidade, com personalidade juridica propria, de Direito Publico
ou Privado, inclusive entes subnacionais (estados e municipios).

Quadro 40. Formas de descentralizacao administrativa

Politica CompetQHC|as Constituicao Para estados e municipios
proprias
Transfere competéncia
o Outorga (por lei) e execucao (cria nova
Competéncias entidade)
Administrativa do poder - -
central Delegacao [por lei, Transfere execucdo (nao
por contrato ou ato . ;
o i cria no-va entidade)
administrativo)

Fonte: Augustinho Paludo (2013, p. 28).

A administracao direta € composta pelos o6rgaos subordinados
ao governo, dos trés poderes, sem personalidade juridica propria, que
pertencem diretamente ao governo (central ou aos entes federativos). As
organizacdes da administracao direta sao despersonalizadas, a agao de
seus agentes € imputada diretamente a entidade estatal correspondente.
Sao exemplos de orgaos da administracao direta: 0os ministérios, as
secretarias, os orgaos do Poder Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico,
os conselhos de politicas publicas etc.

A administracao indireta € composta por entidades que possuem
personalidade juridica propria, de Direito PuUblico ou Privado, com
autonomia por outorga de servico ou delegacao de execucao. Em regra
geral, sao autarquias ou fundacdes, quando prestam servico publico ou
de interesse publico, e empresas publicas ou sociedade de economia
mista, quando exploram atividade econétmica. Sao exemplos de 6rgaos da
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administracao indireta: as autarquias, as fundacoes, as empresas publicas,

as sociedades de economia mista, as agéncias reguladoras, as agéncias
executivas, 0s consorcios publicos.

O terceiro setor, também denominado de paraestatal, compreende as
organizacdes que possuem personalidade juridica de Direito Privado que
colaboram com o governo, desenvolvendo atividades de interesse publico
e contando com financiamento e regulacao especifica. O terceiro setor é
um espaco publico, nao governamental, em que ocorre a participagao
de organizacdes sociais em assuntos de interesse publico, por exemplo:
0S servicos sociais autdbnomos, entidades de apoio (Fundacdes Privadas,
Cooperativas, Associacoes), organizacoes sociais (OSs), organizacdes sociais
de interesse publico (Oscips) e organizacdes nao governamentais (ONGs)
atuando em prol do bem comum e da cidadania sem finalidades lucrativas.

A Administracao Publica tem por objeto a gestao das organizacdes
publicas (administracao direta ou indireta) ou das organizacdes sociais de
interesse publico (terceiro setor). Trata-se, portanto, de um empreendimento
essencialmente administrativo e juridico, voltado ao atendimento das
necessidades do setor publico do Estado.

4. O regime juridico da Administracao Publica

Em sua manifestacao juridica, a atuacao do governo e da Administracao

Publica élimitada pelo Estado de Direito, que impde ao setor publicoodever

de respeitar os limites do regime juridico administrativo para assegurar,

concomitantemente, o exercicio das liberdades individuais e estabelecer

as regras de responsabilidade patrimonial do poder publico.
O O regime juridico administrativo observa trés niveis de realizacao: o
constitucional, o legal e o infralegal. A Constituicao estabelece as principais
normas que orientam a Administracao Publica. Sao esses dispositivos que
fixam os parametros de todo o regime juridico administrativo, inclusive
0S principios administrativos, a organizacao administrativa, 0 processo
administrativo, entre outros. A partir dessas orientacdes gerais do nivel
constitucional, o nivel legal se ocupa de normatizar, por meio do processo
legislativo, as decisdes dos representantes democraticamente eleitos para o
Parlamento, sobre os mais variados temas do Direito Administrativo: as leis
sobre as licitacdes, os contratos, 0s concursos, o orcamento etc. A producao
das leis é parte essencial do processo decisério governamental, realizada

Fundamentos da Gestado Publica | Parte 02 - Capitulo 05 221




pelo Poder Legislativo, que so € limitada pelos parametros estabelecidos
pela Constituicao.

Por fim, o nivel infralegal, responsavel pela regulamentacao das leis,
ocupa cadavez maiorimportancia no regime juridico administrativo, mesmo
estando sujeita aos parametros constitucionais e legais, pois sua edicao
mais célere e detalhada tende a responder melhor as demandas sociais.
Em geral, o poder discricionario, atribuido por lei, pelo Poder Legislativo,
permite aos orgaos do Poder Executivo, da Administracao Publica direta e
indireta, oferecer respostas mais adequadas aos problemas sociais por meio
de atos decisorios infralegais diversos. Observando a separacao dos poderes,
0s atos tipicos de governo sao de natureza legislativa (leis), executiva (atos
administrativos) ou judicial (sentencas e acordaos).

Os atos tipicos dos orgaos que integram a Administracao Publica,
geralmente subordinados ao Poder Executivo, sao 0s atos administrativos.
Os atos administrativos, regidos pelo regime juridico administrativo, sao
a expressao da atuacao decisoria e executoria que emana dos orgaos da
Administracao Publica do Estado. Os atos administrativos assumem a forma
de atos normativos (estabelecem comando para a aplicacao da lei — como
Decretos e Regulamentos), ordinatorios (disciplinam o funcionamento das
organizacdes — como despachos e oficios), negociais (realizam negocios
juridicos com particulares — como licencas, homologacao e permissao),
enunciativos (certificam determinado fato — como pareceres e certiddes) ou
punitivos (impdem sancao — como adverténcia e suspensao).

Os atos administrativos sdo: a) considerado verdadeiros (presuncao
de legitimidade); b) de cumprimento obrigatorio (imperativos); <)
autorizam a aplicacado de sancao unilateral em caso de descumprimento
(coercibilidade); d) sendo executados sem a necessidade de autorizacao
prévia de outras instancias (autoexecutoriedade); e, e) especificos para
cada situacao concreta (tipicidade).
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Atos administrativos
Um ato administrativo valido deve observar os requisitos da competéncia,
finalidade, forma, motivo e objeto. A competéncia exige que o ato
administrativo seja praticado por um agente publico que detenha a
respectiva autoridade legal (0 ministro de Estado nao dispde de autoridade
legal para editar um Decreto, por exemplo). O requisito da finalidade
estabelece que todo ato administrativo deve existir para dar cumprimento
a0 interesse publico, conforme disposto na Constituicao, nas leis e nos
principios da Administracao Publica (o ato administrativo do chefe que
remove um servidor por perseguicao politica € praticado com desvio de
finalidade, por exemplo). O requisito da forma estabelece que todo ato
administrativo € formal e deve respeitar o formato legal estabelecido; a
contratacao publica nao ocorre de maneira informal, como ocorre entre
particulares, pois exige um contrato formal que resulta de um processo
gue observa determinadas regras e procedimentos. A motivacao exige que
O ato administrativo seja justificado de acordo com as situacdes de fato e
de direito que levaram a sua pratica (como a concessao de aposentadoria
compulsoria, motivada pelo atingimento da idade do agente publico). Por
fim, o objeto estabelece como requisito a existéncia de conteddo que leve a
determinadadecisao,acaoou modificacaofatica (oatodeaplicarumamulta

tem como objeto efetivar uma punicao). O Estado atribui prerrogativas aos

seus agentes para perseguir o interesse publico, com o objetivo de realizar
os direitos fundamentais e promover a vontade politica expressa nas
leis, limitando seus poderes de atuacao administrativa a essa finalidade,
conforme disciplinam as normas do regime juridico administrativo.

4. Os principios da Administracao Publica

O regime juridico administrativo esta organizado em axiomas, principios
e regras. Em alguns paises, como o Brasil, o regime juridico administrativo
adota axiomas que prevalecem sobre os principios e regras. Sao 0s
pressupostos de todo o regime juridico administrativo, expresso por meio de
formulacdes geraiscomo a supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado (as prerrogativas publicas prevalecem sobre outros interesses) ou
a indisponibilidade do interesse publico (os agentes publicos usam suas
prerrogativas de forma a cumprir fielmente a sua finalidade publica, nao
sendo permitido aos agentes dispor do interesse publico conforme a sua
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propria vontade). Entretanto, sao os principios que geralmente constituem
os elementos legais fundamentais da Administracao Publica.

Os principios sao as proposi¢coes gerais que dao coesao e l0gica ao regime
juridicoadministrativo.Essesprincipioscumpremum papelfundamental,pois
servem de parametro para a intepretacao de todasasnormasadministrativas
e permitem deduzir as solucdes adequadas para questdes nao tratadas
expressamente. Assim, como nao existe hierarquia entre os principios, as
decisdes discricionarias dos gestores publicos devem sempre buscar realizar
e conciliaraaplicacao de todos os principios concomitantemente. Alem disso,
a fundamentacao das decisbes administrativas, conforme esses principios
administrativos, permite oferecer solucdes inovadoras para os problemas
sociais e superar eventuais lacunas nas regras administrativas existentes.

Quadro 41. Principios administrativos constitucionais nos paises da CPLP

Pais Artigo Principios
Portugal 566 !gualda'dev, da proporC|ona,||dade, da justica, da
imparcialidade e da boa-fé
Brasil 27 IegqlAldaple, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia
Cabo Verde 526 justica, da transparéncia, da imparcialidade e da boa-fé e

pelos direitos e interesses legitimos dos cidadaos

igualdade, legalidade, justica, proporcionalida-
Angola 198 de, imparcialidade, responsabilizacao, probidade
administrativa e respeito pelo patrimonio publico

Mocambique 249 da igualdade, da imparcialidade, da ética e da justica

Guiné-Bissau 249 da igualdade, da imparcialidade, da ética e da justica

interesse publico, respeito pelos direitos e interesses
135 legalmente protegidos dos cidadaos e instituicodes
constitucionais

Sao Tomé e
Principe

prossecucao do interesse publico, no respeito pelos
Timor-Leste 137 direitos e interesses legitimos dos cidadaos e das
instituicodes constitucionais

Fonte: Portugal (1976), Mocambique (1992), Brasil (1988), Cabo Verde (1980),
Angola (2010), Mocambique (1992), Guiné-Bissau (1984), Timor-Leste (2002)
e Sao Tomé e Principe (2003).
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Os principios administrativos tém origem constitucional, expressa
(origem constitucional)ouimplicita (origemjurisprudencial). Todosos paises
da CPLP, exceto Guiné-Bissau, estabelecem os principios administrativos
expressamente na Constituicao.

Os principios da legalidade, da responsabilizacao, do respeito aos direitos
e interesses legitimos dos cidadaos e das instituicdes constitucionais € uma
decorréncia dos limites impostos pelo Estado de Direito. Areserva legal é um
direito fundamental previsto na Constituicao de todos os paises da CPLP.
As Constituicoes reiteram a aplicabilidade dessa concepcao de legalidade a
Administracao Publica, reforcando a ideia de que a atividade governamental
qgue impode conduta positiva ou negativa aos cidadaos exige previsao legal.
Essa concepcao de legalidade, como reserva legal, nao € sinbnimo da
concepcao restrita de legalidade de que "a Administracao Publica s6 pode
agir se e quando a lei autorizar”, pois os 6rgaos da Administracao Publica
sao dotados de competéncia genérica para desenvolver suas atividades,
nao sendo necessario aprovar lei especifica para cada ato ou atividade a ser
desenvolvida — exceto aquelas que impuserem aos cidadaos a obrigacao de
fazer ou deixar de fazer algo. A lei € necessaria para criar entidades ou 6érgaos
publicos, obrigar o particular a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, e adotar
medidas que a Constituicao exija para a aprovacao de lei especifica; porem,
Nao € necessaria para tudo aquilo que a Administracao Publica ja dispde de
competéncia genérica, e o agente publico ja é o responsavel por executar.

Os principios de igualdade, justica e impessoalidade estabelecem: 1) o
dever de isonomia da Administracao Publica; 2) o dever de conformidade
com o interesse publico; 3) a imputacao dos atos praticados pelos
agentes publicos as respectivas pessoas juridicas. Observar o principio da
impessoalidade significa nao conferir tratamento diferenciado entre os
cidadaos — tanto em beneficio, quanto em prejuizo. Os agentes do Estado
nao podem beneficiar ou prejudicar qualguer cidadao em razao de raca,
lingua, género, conviccoes politicas ou religiosas, situacao socioecondmica
etc. A adocao de procedimentos administrativos como o concurso publico
para o provimento de cargos e a licitacao para contratacao de obras e
servicos esta diretamente relacionada a isonomia. Além disso, a promocao
da impessoalidade na Administracao Publica também implica na efetiva
persecucao de sua finalidade publica (a resolucao do problema social), ao
invés de praticar atos de favorecimento pessoal ou perseguicao politica.
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Ou seja, os atos administrativos devem estar em conformidade com uma
finalidade publica legitima. Por fim, o principio da impessoalidade retira
dos agentes publicos a responsabilidade pessoal, perante terceiros, pelos
atos que sao praticados em nome do Estado. No exercicio da funcao
publica, os atos administrativos praticados pelos agentes publicos sao de
responsabilidade do 6rgao em que o agente esta lotado (a pessoa juridica),
permitida posteriormente a acao de regresso da Administracao Publica em
face do agente, pelos prejuizos e danos que der causa.

Os principios da boa-fé, moralidade, ética, probidade administrativa e
respeito ao patrimonio publico implicam no dever de atuar segundo padroes
éticos, de probidade, decoro e boa-fé. Esse conjunto de principios sao a
expressao juridica da concepcao de que nao basta um ato administrativo
ser legal (dispor de autorizacao legal), mas que também deve ser legitimo
(ser correto). Os atos da Administracao Publica devem ser legais e legitimos,
pautados por uma conduta proba, decorosa e de boa-fé, eticamente
orientada para arealizacao dointeresse publico. Agir com probidade significa
agir de forma integra e honesta, colocando o interesse publico acima do
interesse pessoal ou particular, observando os principios que orientam a
Administracao Publica. Agir com decoro é atuar com honra e dignidade
na Administracao Publica, acatando as normas que visam promover a sua
finalidade publica. Por fim, agir de boa-fé significa atuar com boa intencao,
sem malicia, atendendo as expectativas dos membros do Estado que
depositam sua confianca nos agentes publicos.

O principioda publicidade correspondeaodeverdedartransparénciaaos
atosadministrativos, para que os cidadaos possam realizar o controle sobre as
atividadesdogovernoedaadministragcao publica. Osigilo ésempre a excecao
e somente podera ser justificado, por lei, quando ameacar a seguranca do
Estado ou violar a intimidade do cidadao. A publicidade administrativa
Nnao se limita ao mero dever de publicacao dos atos administrativos, pois
tem significado de transparéncia. A transparéncia ativa significa o dever
de a Administracao Publica adotar uma postura proativa na divulgacao de
dados e informacdes de interesse publico, sem a necessidade de qualquer
solicitacao. A transparéncia passiva significa a obrigacao de a Administracao
Publica fornecer todos os dados e informacoes que estao sob sua guarda aos
interessados, quando houver solicitacao (sem a necessidade de o cidadao
apresentar qualquer justificativa para o pedido). O respeito ao principio da
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publicidade é um pré-requisito fundamental para a existéncia de um regime
politico democratico, em que a sociedade civil pode efetivamente controlar
a atividade governamental.

Os principios da persecucao do interesse publico, da eficiéncia e da
desburocratizacao estabelecem que a Administracao Publica deve buscar a
exceléncia na resolucao dos problemas sociais, por meio da observancia de
critérios como a eficacia, a eficiéncia e a efetividade. Na pratica, isso significa
gue 0s atos administrativos nao devem somente ser legais e legitimos, mas
também oferecer a solucao mais satisfatoria para os problemas sociais.
Os atos administrativos devem resultar em medidas eficazes (alcancar os
resultados propostos), eficientes (atingir a melhor relacdo custo/beneficio)
e efetivas (gerar impacto significativo sobre as causas do problema social),
promovendo, dessa forma, o interesse publico.

Os principios da proporcionalidade e razoabilidade servem para
controlar a discricionariedade administrativa do agente publico, ao estipular
a necessidade de adequacao entre meios e fins. O ato administrativo
desarrazoado € arbitrario e absurdo, pois extrapola os limites da autorizacao
legal. Porexemplo, viola a razoabilidade administrativa sancionar um servidor
gue faltou um dia ao trabalho, sem nunca haver cometido falta anterior,
CcomM a suspensao (a adverténcia seria a medida mais razoavel). Em geral, a
proporcionalidade significa a aplicacao da razoabilidade nos casos em que o
agente publico deve utilizar o recurso coercitivo do Estado (a forga fisica). O
ato desproporcional € abusivo ao impor medida desnecessaria a finalidade
publica almejada. E desproporcional, por exemplo, o uso da forca fisica
policial contra uma manifestacao pacifica que ocupa um parqgue publico.

Outros principios, implicitos, Nao estao expressos Na Constituicao, mMas
gozam da mesma importancia normativa. Entre esses principios implicitos,
destacam-se a seguranca juridica, a continuidade do servico publico e a
motivacao, dispostos na legislacao infraconstitucional ou na jurisprudéncia
dos paises.

O principio da seguranca juridica impede que a lei retroaja para
afetar direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Esse principio
estabelece um limite para a Administracao Publica, ao revogar e anular
seus proprios atos, e para o Governo, ao legislar, impedindo que as relacdes
juridicas possam ser revistas indefinidamente, mesmo quando eivadas de
ilegalidade. Para tanto, as normas infraconstitucionais definiram o prazo
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decadencial de cinco anos para que a Administracao Publica anule atos
administrativos eivados de ilegalidade, assim como para o cidadao impugnar
ato administrativo que considere ilegalmente prejudicial —salvo comprovada
ma-fé. O principio da continuidade do servico publico reconhece o dever
de o setor publico prestar os servicos publicos necessarios ao Estado, sem
interrupcao. Em razao da natureza indispensavel dos servicos publicos (como
policiamento, transporte, combate a incéndios, atendimento de saude etc)),
sua prestacao deve ser continua, Nao sendo autorizada a sua paralisagcao em
razao de greves, problemas de contratacao etc.

O principio da motivacao estabelece que os atos administrativos
devem ser justificados, explicitando a razao, a finalidade almejada e a
fundamentacao legal da decisao. A Unica excecao € a exoneracao de
ocupante de cargo comissionado que nao exige qualquer justificativa
para o afastamento. Para os demais atos administrativos, especialmente
agueles que importem em alteracao nos direitos e liberdades individuais, a
motivacao e um pre-requisito paraocontrole judicial-um preceito basicodo
Estado de Direito. Os atos administrativos discricionarios estao vinculados
as circunstancias de fato e de direito que os motivaram, sendo nulo o ato
em que os motivos nao existirem ou nao forem validos (denominada “teoria
dos motivos determinantes”).

A violacao de qualquer um dos principios da Administracao Publica
enseja a anulacao do ato administrativo, de oficio, pelo proprio orgao, ou
judicialmente, pelos tribunais. Além disso, 0 agente publico que pratica ato
administrativo contrario aos principios da Administracao Publica incorre em
crime, previsto nos Codigos Penais e na legislacao de referéncia, estando
sujeito a san¢des de natureza civil (ressarcimento integral do dano e multa
civil), administrativa (perda da funcao publica e proibicao de contratar
com o poder publico), politica (suspensao dos direitos politicos) e penal
(por prevaricacao, corrupcao passiva, advocacia administrativa etc.). Sob a
perspectiva juridica, os principios da Administracao Publica sao considerados
os pilares do Regime Juridico Administrativo que orienta a decisao sobre
todos os atos administrativos do governo e da Administracao Publica.

)
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5. As func¢oes administrativas

A Administracao PuUblica apresenta ainda uma dimensao organizacional
gue é central para seu desempenho. A dimensao administrativa lida com
as quatro funcdes gerenciais tipicas das organizacoes: planejar, organizar,

dirigir e controlar.

Figura 12. As funcdes administrativas

Cc_nntrolar
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As fungoes
administrativas

Dirigir
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Fonte: elaborada pelo autor.

E sobre essas funcdes que a Administracdo, de organizacdes
empresariais, sociais e publicas, compartilha técnicas para aprimorar o
desempenhoeaconformidade. Ha especificidades administrativas que sao
proprias do setor publico, como o processo de orcamentacao, de compras
publicas, de tomada de decisao; porém, o aperfeicoamento de indmeros
processos e atividades gerenciais tem muito a ganhar com o aprendizado
e o compartilhamento de técnicas administrativas (como a adoc¢ao de
modelos e programas de qualidade).

O desempenhodaAdministracao Publica depende dosadministradores
publicos, os agentes burocraticos do Estado. Os servidores publicos sdao a
esséncia das organizacdes publicas que integram a Administracao Publica
do Estado. A boa gqualidade do servico publico depende do recrutamento,
treinamento, qualificacao, motivacao e iniciativa de agentes burocraticos
dedicados a dar cumprimento as leis e a prestar contas de suas acdes a um

governo democratico.
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Para o Estado, a relevancia da Administracao Publica civil, tipicamente
burocratica, reside na observancia de quatro principios gerais. Primeiro, a
contratacao, o recrutamento e a ascensao funcional baseada no meérito.
Segundo, a remuneracao de acordo com o cargo, Nao com as caracteristicas
pessoais do ocupante. Terceiro, a estabilidade como meio de protecao
contra a interferéncia politica e a garantia de seu compromisso para com
a lei do Estado. Quarto, a obrigacao de prestar contas e se responsabilizar
tecnicamente pelos resultados alcancados (accountability).

O primeiro principio esta diretamente vinculado ao procedimento
administrativo do concurso publico, que visa instituir um sistema baseado
nomerito (meritsystem)emoposicacaspraticaspatrimonialistas, baseadas
no clientelismo, do sistema de patronagem (spoil system). O concurso
publicovalorizaa competéncia, o talento e o esforco individual, oportunizando
as mesmas condi¢cdes de acesso aos cargos e empregos publicos entre todos
os cidadaos, desprezando vinculacdes politicas ou econdmicas e relacdes
pessoais ou familiares que criam privilégios e favoritismos.

O segundo principio esta relacionado ao sistema de carreira e
remuneracao da Administracao Publica e visa reforcar o sistema
meritocratico (merit system). Apds o ingresso, o servidor publico passa a
integrar uma carreira, com sistema de remuneracao proprio (na forma
de vencimento ou subsidio), cuja progressao depende do desempenho
individual, e nao das relacdes politicas ou pessoais. Escolas de governo sao
criadas para apoiar a capacitacao permanente dos servidores, promovendo
O seu treinamento. Aléem disso, todos os ocupantes de cargos e funcoes
publicas passam por avaliacdes periddicas de desempenho que podem
levar, inclusive, a perda do cargo efetivo, por insuficiéncia de desempenho,
garantindo assim uma elevada produtividade na Administracao Publica.

O terceiro principio assegura a independéncia técnica do servidor
publico perante a influéncia politica desmesurada daqueles que desejam
usar a Administracao Publica e seus recursos a favor do interesse politico
ou econdmico, pessoal ou partidario do governante. O servidor publico
€ administrativamente subordinado ao governo, por meio da lei (que
materializa a decisao politica do governo em nome do Estado), nao sendo
admitida qualquer ingeréncia de ordem técnica em razao de interferéncia
politica dos governantes. A independéncia técnico-funcional do servidor é
requisito fundamental para a promocao do interesse publico, assegurada
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por meio da estabilidade funcional, que s6 deve ser mitigada por avaliacao
de desempenho que comprove insuficiéncia técnica do servidor, isenta de
qualguer critério pessoal ou politico.

O quarto principio € uma decorréncia logica dos demais, pois, uma
vez assegurado o méerito Nno recrutamento e progressao € a independéncia
técnica, é dever do servidor publico, que gere os recursos do Estado, agir de
forma transparente, prestar contas e ser responsabilizado por suas decisdes
e acdes técnicas, no exercicio do cumprimento da lei. Independéncia sem
responsabilidade é causa de baixa produtividade, burocratismos e alijamento
entre o servico publico e a solucao dos problemas sociais, pois destroi 0s
incentivos necessarios a promocao da profissionalizacao e ao exercicio da
gestao e da lideranca (capaz de efetivamente motivar, premiar ou sancionar
adeguadamente os servidores publicos com base em seu desempenho).

Atualmente, a Administracao PuUblica busca associar a esses
principios gerais uma gestao de recursos humanos — descricao dos
cargos, recrutamento, treinamento e desenvolvimento — baseada em
competéncias. Isso significa desenvolver um conjunto de habilidades,
comportamentos, atitudes e conhecimentos alinhados com a estratégia
das organizacdes publicas. A Administracao Publica desenvolve seus
modelos de competéncia, alinhadas ao seu planejamento, com o objetivo
de produzir maior valor nas organizacdes publica, por meio da atracao,
retencao, desenvolvimento e administracao do desempenho de pessoas
qualificadas, motivadas, integradas e produtivas.

6. Os modelos de Administracao Publica

6.1. Patrimonialismo

O primeiro modelo de Administracao Publica a surgir € conhecido como
patrimonialismo. No patrimonialismo, nao ha distincao entre o patrimonio
publico e o patrimoénio privado do governante. Na pratica, isso significa que
0 governante pode dispor livremente do patrimdnio publico, como se fosse
seu proprio patrimonio, sem a necessidade de prestar contas a sociedade. O
objeto da gestao patrimonialista € o interesse do proprio governante, gue se
utiliza da estrutura governamental. Essa pratica é favorecida pelo servilismo,
gue € uma expressao cultural tipica da tradicao clientelista da politica luso-
brasileira, refletindo-se no comportamento dagqueles que sao subservientes
ao0s governantes em troca de privilégios econdmicos e sociais.
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No modelo patrimonialista, a Administracao Publica esta submetida ao
crivo da lealdade pessoal ao governante. A ocupacao dos cargos publicos
€ baseada na confianca pessoal do governante. Os cargos sao de livre
nomeacao e exoneracao. Alem disso, as organizacdes publicas nao sao
estruturadas com a finalidade de cumprir com o seu proposito, mas de
garantir o acesso aos recursos publicos, as posicoes de privilégio e de poder
pessoal dos nomeados.

O fundamento do modelo patrimonialista é a troca de favores, entre
governantes e governados, para assegurar a manutencao do governante
no poder. Essa € a logica do clientelismo politico que transforma cidadaos
do Estado em sujeitos dependentes do acesso aos recursos publicos
administrados em favor do interesse privado dos governantes. O acesso
a0s recursos publicos é controlado pelos governantes de forma a privilegiar
seus amigos, parentes e apoiadores politicos em detrimento do resto
da comunidade politica (favoritismo). E uma administracdo paternalista,
orientada por praticas politicas personalistas como o coronelismo, o
Mmandonismo, 0 caciquismo e 0 nepotisMmo.

A Administracao Publica patrimonialista € motivada pelo interesse
pessoal do governante que utiliza os recursos publicos para garantir seu
dominio politico. Por isso, a Administracao Publica e seus agentes atuam
arbitrariamente, motivados por uma logica particularista. A nomeacao para
ocupar um cargo publico é considerado um privilégio pessoal, sem qualquer
vinculacao com o meérito ou a capacidade profissional. Nao ha qualquer
sentimento de dever ou responsabilidade para com a comunidade politica.
O agente publico patrimonialista s6 responde pela confianca pessoal
depositada nele pelo governante. O respeito as leis e aos procedimentos,
assim como o alcance dos resultados, nao sao considerados critérios
relevantes de desempenho.

Na época do surgimento e desenvolvimento dos Estados modernos
europeus, entre os séculos XV e XIX, o modelo patrimonialista foi a solucao
institucional encontrada para permitir ao governo garantir os privilégios da
nobreza e dominar grandes territorios em um sistema politico e econdmico
colonial, de exploracao, em que geralmente nao havia condicdes técnicas, de
transporte e comunicacao, para o exercicio de uma Administracao Publica
bem estruturada. A partir do século XX, o modelo patrimonialista se torna
politica,econdmicaesocialmente ultrapassado nos paisesdesenvolvidos, que
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passam a adotar o regime politico democratico (fundado na responsividade
dos agentes governamentais), economias de mercado (baseado na
competitividade e eficiéncia) e sociedades de espirito republicano que
repudiam os privilégios sociais.

Este periodo de transformacao da Administracao Publica tem inicio no
final do século XIX, quando as iniciativas de profissionalizacao burocratica
passam a se destacar na Europa e nos Estados Unidos. Neste periodo, o
modelo burocratico weberiano — engquanto estrutura baseada na lei e na
racionalidade administrativa — passou a ser compreendido como o Unico
capaz de gerir adequadamente a nova economia industrial capitalista. A
indUstria moderna havia construido seu poder com base na competéncia
técnico-administrativa; cabia a Administracao Publica do Estado
acompanhar essa evolucao e incorpora-la as suas praticas, respondendo as
demandas de uma sociedade urbana e industrial emergente.

Quadro 42. Quadro resumo do modelo patrimonialista

Dimensao Principios

Formalismo personalista. Excesso de normas particularistas, que
Institucional servem aos interesses privados (politicos e econdmicos) dos agentes
publicos (politicos e burocraticos).

Auséncia de racionalidade gerencial (planejamento/controle).
Gerencial Decisdes baseadas no interesse e na confianca pessoal. O Estado é
gerido como o patriménio pessoal do governante.

Personalismo. Paternalismo. Coronelismo. Favoritismo. Par-

Cultural ticularismo. Lealdade pessoal. Nepotismo. Sabujice.

Fonte: elaborado pelo autor.

©.2. Burocracia

O modelo burocratico € teorizado por Max Weber, a partir da idealizacao
das organizacdes que integravam a burocracia prussiana do final do século
XIX, muito embora tracos de suas origens possam ser identificados na
administracao do Antigo Egito e do Império Chinés. O modelo weberiano
de burocracia € um tipo ideal de organizacao, orientado segundo uma
l6gica racional de adequacao de meios a fins, baseada na impessoalidade,
na profissionalizacao e no formalismo. A burocracia € um modelo de
organizacao racional, que busca garantir a exceléncia administrativa de
organizacdes privadas, sociais ou publicas. O objeto da gestao burocratica
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é o interesse publico equiparado ao interesse da estrutura governamental
do Estado, materializado na lei.

O modelo burocratico estabelece uma separacao entre decisao e
execucao, entre governo e Administracao Publica, entre técnica e politica.
Ao agente burocratico da Administracao Publica do Estado, compete
executar a decisao segundo a melhor técnica. Por isso, a selecao dos
burocratas € meritocratica, realizada de forma impessoal, por meio de
concurso publico. Apdsaaprovacao, o burocrata passaaintegrarumacarreira,
cuja progressao depende do mérito, aferido geralmente pela constante
capacitacao (treinamento) e pelo tempo de ingresso na Administracao
Publica (senioridade). A carreira burocratica garante a estabilidade para
gue o agente nao esteja submetido as pressdes politicas, assegurando-
Ihe a responsabilizacao exclusivamente por critérios técnicos e legais. A
exoneracao do cargo publico depende da demonstracao, por meio de
processo administrativo, de infracao a boa técnica ou a lei. Pressupde-se
gue a burocracia € politicamente neutra e serve lealmente aos diversos
governos que se sucedem ao longo do tempo. Além disso, a filiacao ou
atitude politica, guando exercida na esfera privada ou social dos agentes
burocraticos, nao € um tema relevante para a Administracao.

O modelo burocratico € racional, pois cria organizagdes com propositos
organizacionais bem definidos (jurisdicao administrativa) que operam por
meio de departamentos especializados (divisao do trabalho), coordenados
segundo uma estrutura hierarquica-formal, em que ha normas e
regulamentos, rotinas e procedimentos bem definidos. A operacao e
estruturacao das organizacdes burocraticas observam os principios do
planejamento e da organizacao, assegurando assim que essas organizacoes
sejam meios adequados estruturados racionalmente para alcancar as
finalidades publicas. A organizacao que opera burocraticamente e previsivel
e opera com prazos e resultados predeterminados.

O modelo burocratico estabelece uma rigida separacao entre o
patrimoénio publico e privado, entre o interesse publico (do Estado) e o
interesse pessoal dos agentes publicos (politicos ou burocraticos). Os agentes
burocraticos detém autoridade e competéncia (jurisdicao) hierarquicamente
organizadas para que a cadeia de comando seja evidente, permitindo
a direcao, a responsabilizacao e o controle inequivocos. Com O mesmo
proposito, as comunicacdes assumem um carater formal para que exista o
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registro das informacdes (memorandos, oficios e cartas permitem rastrear a
origem, o destino e o prazo de emissao das ordens). O rigido controle das
operacoes visa assegurar o alcance dos resultados, a correcao dos desvios
e a responsabilizacao de eventuais condutas inapropriadas dos agentes
burocraticos. A impessoalidade do procedimento burocratico e de seus
controles, baseados no carater legal das normas, pde fim ao particularismo,
a pessoalidade e ao clientelismo. Diferentes agentes burocraticos, quando
confrontados com a mesma situacao, tomarao a mesma decisao, de acordo
Ccom as normas, os procedimentos e o treinamento recebido.

A racionalidade burocratica é substantiva e formal. E substantiva
porgue almeja cumprir os resultados, alcancar os objetivos, ajustando a
configuracao das organizacoes (meios) aos seus propositos (fins); € formal
porque esta baseada em regras, abstratas e formais, que permitem prever
os resultados. O modelo burocratico agrega a logica da racionalidade
substantiva e formal. Como consequéncia, o modelo apresenta vantagens,
CcomMo o carater racional das decisdes, o sistema meritocratico de gestao dos
recursos humanos, a impessoalidade da atuacao, o rigor e a competéncia
técnicos e a previsibilidade dos resultados.

Ocorre que, na pratica, o modelo burocratico apresentou ineficiéncias
guandoconfrontadocomacomplexidade,adiversidadeeas particularidades
dos casos observados no dia a dia das organizacdes do setor publico. A
burocracia se tornou sindbnimo de burocratizacao (apego exagerado as
normas e procedimentos, formalismo exagerado, resisténcia as mudancas,
despreocupacao com a demanda do cidadao), ineficiéncia e desperdicio
de recursos. A implementacao da burocracia se mostrou sujeita a grandes
desafios e 0 modelo se tornou conhecido por suas disfuncoes.

A reinvencao do modelo burocratico governamental decorreu de uma
reflexao sobre os seus principais problemas e possiveis medidas praticas
de reforma. Essas medidas partiram do entendimento de que o setor
publico do Estado deve: 1) atender e ser responsivo perante as necessidades
e expectativas dos cidadaos; 2) orientar a organizacao burocratica para
agir com eficiéncia administrativa e competéncia técnica; 3) promover a
capacidade de inovacao na Administracao Publica.
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Quadro 43. Caracteristicas, rationale e efeitos adversos da burocracia

Caracteristica da

Hierarquia formal

responsabilidades

. Légica/Principio Efeito adverso
burocracia
Dirigentes desconsideram
Clareza de informacdes relevantes dos

subordinados.
Conflito entre unidades

Estrita divisdo de tarefas
e autoridade baseada na
descricdo detalhada de
competéncias do cargo

Transparéncia sobre
direitos e deveres

Compartimentalizacao gera
alienagao sobre o propdsito
organizacional

A execucao de
tarefas baseadas em
documentos escritos

Prevencao de
arbitrariedades

Conformidade com regras e
procedimentos se torna objetivo
em si, Nnao o meio para alcangar os
objetivos

O recrutamento
basea-do em exames
formais e carreiras
baseadas na experiéncia
administrativa

Emprego de
profissionais
técnicos qualificados

Perda e limitacado de perfis
profissionais di-versos, com
capacidades importantes para
a administracao

A separacao entre
funcionario individual
e tarefa

Resultado impessoal
observa a regra, nao
as preferéncias do
agente burocratico

Descomprometimento individual
e limitacao a prestacao de contas a
sociedade (accountability)

A insignificancia do
burocrata em relacao
a tarefa

Neutralidade e
lealdade do burocrata
(o interes-se pessoal é

irrelevante)

Sentimento de indiferenca do
agente burocratico

A remuneracao
por salario fixo
independente do
desempenho

Segurancga para o
burocrata agir com
independéncia

Reducdo dos incentivos
para trabalhar

A fungdo como meta por
si propria
(ndo como meio para o
ganho pessoal)

Prevencao do abuso
da funcao para o
beneficio privado

Elevacao do desempenho
profissional nao é reconhecida

Fonte: adaptado de Michiel Vries (2016, p. 96).

As reformas que se seguiram buscaram adequar a estrutura burocratica
governamental a essas necessidades, reinventando o governo, a partir da
incorporacao de praticas exitosas da administracao social e empresarial. No
entanto,aoccontrarioda ruptura patrimonialista-burocratico, a transformacao
burocratico-gerencial-pos-gerencial se assemelha a uma construcao gue
passa a incorporar NOVOS principios e praticas aqueles preexistentes.
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Quadro 44. Quadro resumo do modelo burocratico

Dimensao Principios

Normas impessoais, legais e formais. Separacao rigida entre governo

Institucional (decisdo politica) e Administracdo Publica (execucdo técnica)

Adocao de procedimentos racionais de administracao (planejamento,
organizacao, direcao e controle). Recrutamento e treinamento
Gerencial profissional dos burocratas. Separacao rigida entre propriedade publica
e privada. Prestacdo de contas (formal, do procedimento). Enfase nos
procedimentos e rotinas.

Meritocracia. Impessoalidade. Racionalidade.  Profissionalismo.
Exceléncia. Autoridade é formal e hierarquicamente estabelecida.
Cultural Responsabilizacdo formal. O cidadao € o administrado. Os agentes
publicos devem ser motivados pelos valores do servico publico
(argumento normativo - “como dever ser”)

Fonte: elaborado pelo autor.

©.3. Gerencialismo

A partir da década de 60, um novo contexto mundial de crise fiscal do
setor publico, crescente competicao internacional (globalizacao) e crise
de governabilidade se impuseram sobre os paises ocidentais, até entao
governados a partir de uma perspectiva intervencionista (keynesianismo), de
Estados de bem-estar social, administrados segundo o modelo burocratico.
O objeto da gestao burocratico-gerencial continua sendo o interesse
publico — equiparado ao interesse do cidadao, contribuinte e cliente da
estrutura governamental —, que exige do governo um melhor desempenho.
No entanto, transformar a Administracao Publica em uma instituicao mais
eficiente e capaz de alcancar resultados se tornou um desafio essencial para
o desenvolvimento do Estado.

A Administracao Publica gerencial emerge na metade do século XX,
como resposta, de um lado, a expansao das funcdes econdbmicas e
sociais do Estado, e, de outro, ao desenvolvimento tecnoldgico e a
globalizacao da economia mundial, uma vez que ambos deixaram
a mostra os problemas associados a adocao do modelo anterior. A
eficiéncia daadministracao publica—a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidadao como beneficiario
— torna-se entao essencial. A reformma do aparelho do Estado passa
a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e
qualidade na prestacao de servicos publicos e pelo desenvolvimento
de uma cultura gerencial nas organizacdes (BRASIL, 1995, p. 21).
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Esta onda de reformas assumiu diversas caracteristicas e denominacoes
(gerencialismo, nova gestao publica, reinventando o governo). Nao €, ao
contrario da burocracia, um modelo Unico, de principios e praticas. O que une
as reformas gerencialistas € a tentativa de superar as limitacdes do modelo
burocratico, sem abandonar seus principios fundamentais (racionalidade,
impessoalidade, profissionalismo). E um avanco em favor de uma
Administracao Publica mais eficiente e centrada no resultado; alias, mais
disposta a oferecer flexibilidade nos instrumentos legais e organizacionais,
aléemdeautonomiaaoagente burocratico.Nogerencialismo,0s mecanismos
de controle deixam de enfatizar os processos para priorizar os resultados.

O gerencialismo nasce como uma tentativa de corrigir os erros de
funcionamento do modelo burocratico. E nesse periodo que os governos
comecam a incorporar novas ferramentas de Administracao, orientadas
para ganhos de eficiéncia, eficacia e efetividade. E definitivamente
reconhecido que o interesse publico nao equivale ao interesse do setor
publico (governoe Administracao Publica), expresso na lei, mas ao interesse
da coletividade, da comunidade politica e suas necessidades. Por essa
razao, uma nova logica de interacao entre os setores do Estado (publico,
social e privado) passa a ser privilegiada para alcancar os objetivos politicos
de desenvolvimento.

E sob a perspectiva gerencialista que a antiga Administracdo Publica
(administracao das organizacoes do setor publico) se transforma na Gestao
Publica (orientada a resolucdo dos problemas sociais). E uma forma de
expandir a atuacao governamental na prestacao de servicos de interesse
publico que permitem a burocracia governamental assumir um tamanho
menor, sendo mais barata e efetiva ao mesmo tempo que eleva sua
capacidade de responder aos desafios de uma sociedade democratica (que
impde a responsabilizacao dos agentes publicos), globalizada (sujeita a
competicao global) e inserida numa economia de mercado.

Os movimentos de reforma gerencialista, como a “Nova Gestao Publica”
e a ‘reinvencao do governo”, defendem que o governo deve “conduzir o
barco ao invés de remar”, sendo preciso “deixar os gestores gerirem”. Seus
principios advogam a flexibilizacdao, o incentivo ao bom desempenho do
agente publico e a responsabilizacao pelo resultado.

O
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Principios da “reinvencao do governo”
1. Enfase nos resultados e no desempenho, ao invés de nos processos

e atividades;

2. Simplificacao das regras e empoderamento dos administradores para
disporem de maior poder discricionario;

3. Descentralizacao das escolhas para as agéncias e empregados da “linha
de frente”;

4. Inducao da competicao, quase mercados, para assegurar melhores servicos
a baixo custo;

5. Busca prevenir e antecipar a resolucao dos problemas, ao inves de corrigi-
los posteriormente;

6. Foco nas necessidades dos cidadaos, ao invés de nas necessidades
da burocracia;

7. Empoderamento dos cidadaos para que tomem decisdes e acoes,

8. Busca continua da inovacao e do aprimoramento da qualidade (JOHNSON,
2009, p. 120-121).

Nao se trata de reduzir o tamanho do Estado, mas tornar o seu governo
e Administracao mais capazes a partir de uma nova concepcao estratégica.
As vésperas das primeiras reformas gerenciais na Inglaterra e nos
Estados Unidos, os governos estavam endividados, gerindo organizacoes
burocraticas ineficientes, perdendo a legitimidade politica. Os governos
haviam esgotado os seus recursos e reduzido a sua capacidade de agao.
As reformas buscavam recuperar a capacidade do governo de coordenar
o Estado, de atuar como o seu principal instrumento de desenvolvimento.

Com foco na qualidade e no resultado, a gestao governamental buscava
afastar de si a producao direta de bens e servicos para ampliar sua atuacao
Nna contratacao e na fiscalizacao dos servicos de interesse publico. O governo
priorizava a formulacao e avaliagdao, deixando a execucao e operagao
para a iniciativa privada (setor privado) e as organizacdes do terceiro
setor (setor social/publico ndo estatal). Essa transformacio no papel do
governo do Estado ocorreu, segundo Fernando Luiz Abrucio (1997), em
trés estagios cumulativos, tipicamente classificados como gerencialismo
puro (managerialism), consumerismo (consumerism) e servico publico
orientado para o cidadao (public service orientation).

O
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O gerencialismo puro buscou responder a crise fiscal, focando na
reducao dos custos operacionais, na reducao do quadro de pessoal, no
aumento da produtividade e na definicao de objetivos e responsabilidades
organizacionais. Este estagio enfatiza os critérios da economia e da
eficiéncia (produtiva, distributiva e alocativa) ao enfatizar o papel de
contribuinte do cidadao. Como contribuinte, o cidadao deseja pagar menos
impostos. Por isso, sao postas em pratica acoes de privatizacao, corte de
pessoal e terceirizacao, que visam reduzir os gastos publicos (viabilizando
cortes de impostos). Sao adotados instrumentos gerenciais inspirados na
administracao corporativa,como aadministracao por objetivose a avaliacao
de desempenho. Desta forma, o governo busca reduzir a divida publica
e recuperar a sua capacidade de investimento. Ocorre que prestar “‘um”
servico publico é diferente de prestar “um bom” servico publico. A reducao
linear dos gastos demostrou ter impacto na qualidade do servico publico.
Além disso, essas medidas tém um conteudo politico muito negativo que
e explorado politicamente, reduzindo a disposicao dos governantes para
sustentar as medidas de reforma gerencial pura a médio e longo prazo.

O consumerismo surge como resposta aos desafios do gerencialismo
puro, trazendo ao centro da reforma o tema da qualidade. O cidadao nao é
sO6 um contribuinte, € também um cliente do servico publico. Este estagio
do gerencialismo privilegia o critério da efetividade e da qualidade. Cumpre
ao governo e a Administracao Publica o dever de prestar um bom servico
publico que satisfaca o cidaddo/cliente. Por isso, sdo postas em pratica
medidas de descentralizacao (permitindo maior controle dos clientes) e
promocao da competicao entre 6rgaos publicos e privados que prestam
servigos de interesse publico por meio de contratos de gestao (incentivando
acriacaode mercados ou quase mercados). O principal instrumento adotado
€ o da contratualizacao, que visa substituir o monopolio governamental
da prestacao de servicos publicos pela pluralidade contratual de agentes
prestadores do servico publico, submetidos a competicao entre prestadores
deservico e asclausulasde desempenho, qualidade e avaliacao. Desta forma,
O governo incentiva a qualidade pela competi¢cao, deixando, sempre que
possivel, o cidadao livre para escolher o agente prestador do servico publico.

Ocorre que nem sempre € possivel, ou desejavel, a competicao entre
agentes prestadores do servico publico. E possivel que se crie um circulo
vicioso de premiacao, concentrando a utilizacao dos recursos publicos,
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‘super” utilizando alguns agentes e “sub” utilizando outros (se os recursos
de investimento forem direcionados somente para as melhores escolas, as
piores nao terao chance de melhorar, por exemplo). Por vezes, simplesmente
nao é possivel escolher porque ha limitacdes geograficas ou econdomicas,
quando nao € sustentavel manter sistemas redundantes de prestacao de
servicos publicos na mesma area. Além disso, diferentemente dos clientes,
os cidadaos dispbem de iguais direitos e deveres perante o Estado, sendo de
seu interesse participar das decisdes acerca da produg¢ao dos bens publicos
ou da gestao dos bens comuns. A utilizacao do servico publico nem sempre
pode ser reduzida a uma simples decisao de consumo, como pressupoe a
l6gica gerencial consumerista.

O servico publico orientado para o cidadao (SPO) compreende essas
limitacdes e visa promover os valores civicos da gestao, incorporando praticas
de promocao da transparéncia e da participacaoc na gestao dos servigcos
publicos. Este estagio enfatiza o critério da equidade, buscando fortalecer
0s principios da accountability, da participacao politica, da transparéncia
e do republicanismo. Com esse propdsito, sao postas em pratica medidas
de valorizacao da esfera publica, de participacao e controle social que
aproximem o cidadao das decisdes e acdes do governo e da Administracao
PUblica.Saoadotadosinstrumentoscomo os conselhosde politicas publicas,
os foruns de debate, as consultas publicas, os portais de transparéncia e
O orcamento participativo. A resposta gerencialista do servico publico
orientado para o cidadao abre o espaco necessario para o surgimento de
um novo Mmodelo de gestao (a nova governanca publica).

Quadro 45. Quadro resumo do modelo gerencialista

Dimensao Principios

Normas flexiveis de interacdo (publico/privado e governo/
Institucional Administracao Publica). Desregulamentacao. Extingcao de
monopdlios

Adocao de procedimentos flexiveis de gestao (contratualizacao,
privatizacao, terceirizacao, avaliacao de desempenho, administracao

Gerencial por objetivos). Prestacao de contas (dos resultados alcancados).
Enfase nos resultados publicos (desempenho)
Competicao. Eficiéncia produtiva, distributiva e alocativa. Autoridade
Cultural € o contratante do servico publico. Cidadao é o contribuinte/cliente.

Valorizacao da gestao privada. Os agentes publicos sao motivados
pelo interesse proprio (argumento positivo — “como é”)

Fonte: elaborado pelo autor.
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6.4. Nova Governanca Publica

Recentemente, o governo e a Administracao PuUblica do Estado vém
passando por uma importante transformacao. A visao de que esses 6rgaos
sao detentores dos instrumentos de dominio unilateral, hierarquicamente
superiores as demais instituicdes estatais, vem sendo substituida pela
modernaconcepcaodegovernancaemrede, fundamentadaem um processo
politico colaborativo, no qual parceiros, dentro e fora da estrutura formal de
governo, interagem para solucionar os problemas sociais. Sob a perspectiva
da governanca publica, ha uma responsabilidade compartilhada pela direcao
politica estatal entre os setores publico, social e privado, que transcende as
responsabilidades legais tradicionalmente atribuidas aoc governo.

De acordo com esse modelo, a tradicional dicotomia entre publico e
privado deve ser superada, pois todos os setores detém capacidade para
promover o interesse publico e compartilham da responsabilidade de
cooperar para o beneficio mutuo do Estado. Esse modo de governanca
estatal € voluntario e opera de forma distinta da hierarquia (modelo
burocratico) e da competicao (modelo gerencial), pois 0s parceiros podem
deixar o acordo se nao estiverem satisfeitos ou convencidos dos resultados
alcancados. A nova governanca publica estabelece um modo de decisao e
provisao em que as agéncias publicas incentivam, direta e deliberadamente,
0 engajamento de entidades nao governamentais nas decisdes e na gestao
das medidas de intervencao publica necessarias a resolucao dos problemas
sociais (CEPIKU, 2017, p. 142).

A nova governanca publica promove parcerias fundadas na confianca
e incentiva a criacao de redes de cooperacao, independentemente
das denominacdes (coordenacao, cooperacao, engajamento Civico
ou comunitario, colaboracao) ou da especificidade das formas (redes,
coproducao, parcerias). Esse modelo expande as ferramentas de governo
indireto (third-party government), como a regulacao, 0s instrumentos
financeiros e contratuais € as redes de cooperacao. Assim, ao opera-las, o
governo adquire novas capacidades de intervir e promover o interesse publico
de forma indireta.

A Gestao Publica passou a ser entendida como uma gestao
compartilhada e interinstitucional que envolve o setor publico, o setor
privado e o terceiro setor. Governar o Estado € um processo compartilhado
porgue nenhum setor detém unilateralmente a capacidade e 0s recursos
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pararesolver,isoladamente, os problemassociais. Destaforma, a perspectiva
da governanca publica reconhece os limites da acao governamental e
procura supera-los por meio da cooperacao estatal.

A governanca publica € um novo paradigma, pos-burocratico e pos-
gerencial, que tem por objeto a gestao das ferramentas de resolucao
dos problemas sociais de maneira colaborativa. As novas ferramentas da
Cestao Publica criaram a oportunidade de nao s6 molda-las a natureza
dos problemas sociais, mas também envolver diversos agentes, de diversos
setoresestatais, pararesponder asnecessidades e contribuir com osobjetivos
publicos. E um modelo de gestdo publica que tem como principal ativo a
confianca entre os diferentes setores que integram o Estado. O papel do
gestor publico deixa de ser o de decidir “se”" o governo ira intervir no Estado,
mas “‘como” ira atuar em colaboracdao com seus diversos atores.

No modelo burocratico-gerencial, a Administracao Publica, em sua
forma tradicional, ocupa-se da operacao interna das organizacdes publicas
(recursos humanos, gestao fiscal e orcamentaria, processos e rotinas
organizacionais). O administrador publico tradicional acredita que a acao
governamental € sinbnimo de servidor publico, integrante das organizacdes
publicas da Administracao Publica direta ou indireta, em acao. As reformas
gerenciais, por suavez, apresentaram o uso de ferramentas alternativascomo
um de seus objetivos, mas negligenciam a complexidade da gestao dessas
ferramentasdentrode uma estrutura governamental ainda, essencialmente,
burocratica. Esses modelos pressupdem que ao governo compete a tarefa
de dirigir o Estado e, por meio dele, assumir completa responsabilidade, ao
menos pela decisao de oferta dos bens e servicos publicos.

O modelo da governanca publica prefere o termo “governanca” a
‘governo”, pois enfatiza a natureza colaborativa das acdes voltadas para
a resolucdo dos problemas sociais. E uma perspectiva baseada no amplo
uso de ferramentas de governo indireto (third parties government), ao
invés de governo direito tradicionalmente exercido por meio dos érgaos e
entidades da Administracao Publica direta e indireta, buscando suprir as
necessidades e promover os objetivos de interesse publico da comunidade
politica. E uma nova forma de gerir as ferramentas da Gestdo Publica,
de forma integrada e coerente, orientada segundo uma nova logica de
colaboracao e cooperacao estatal. A governanca publica busca desenvolver
0 conhecimento, as habilidades e competéncias necessarias para que
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0s gestores publicos possam engajar-se no esforco societal comum de
resolucao dos problemas sociais.

Quadro 46. O paradigma da nova governanca publica

Administracdo Publica Tradicional Nova Governanga Publica
Organizacao Ferramentas
Hierarquia Rede
Publico x Privado Publico + Privado
Comando e controle Negociacao e persuasao
Habilidades administrativas Habilidades de mobilizacao

Fonte: adaptado de Lester Salomon (2002, p. 9).

Primeiro, a nova governanca publica estabelece que a unidade
de analise da Cestao Publica nao sao as organizacdes publicas ou os
programas publicos, mas as ferramentas por meio das quais os problemas
sociais sao resolvidos (0s arranjos institucionais de cooperacao). O novo
paradigma reconhece que problemas diferentes exigem solucdes
diferentes e que essa escolha ndao é somente técnica (ferramenta mais
eficiente para resolver o problema), mas também politica (ferramenta
precisa ser politicamente adequada). Essa transformacao exige novos
conhecimentos, habilidades e competéncias do gestor publico, que vao
mMuito além das técnicas administrativas tradicionais (planejar, organizar,
dirigir e controlar). No minimo, sera necessario combinar habilidades
regulatorias (Direito), decisorias (Economia), politicas (Ciéncia Politica) e
gerenciais (Administracao).

Segundo, a governanca publica fortalece a capacidade de atuacao do
governo, incorporando aliados fundamentais ao processo de resolucao dos
problemassociais; porém, exige que o exerciciode sua direcao nao seja mais
de natureza hierarquizada e unilateral. O setor publico, governamental,
passa a negociar e estabelecer parcerias com os demais setores do
Estado, estabelecendo uma interdependéncia fundada em vantagens
compartilhadas, e os diversos agentes estatais atuam em um contexto de
rede. Assim, dependendo do problema social e da ferramenta utilizada
para resolvé-lo, diferentes parceiros e redes irao se constituir. Por exemplo,
se a ferramenta for empréstimos (como, por exemplo, num programa de
financiamento estudantil), o setor bancario assumira um papel relevante
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narede; masse a ferramenta for transferéncias intergovernamentais (como
em um programa local de saude da familia), as entidades subnacionais é
gue exercerao um papel de destaque.

Terceiro,a governanca publica supera avisao tradicional de conflito entre
as organizacoes privadas (for-profit) e as organizacoes publicas (nonprofit).
A concepcao do conflito é substituida pela de colaboracao. Todos os setores
gueintegram a comunidade politica sao complementares e devem cooperar
para resolver problemas sociais; 0 publico e 0 privado nao estao em 0posi¢cao,
e a expansao de um nao implica na reducao de outro. Ao inves de incentivar
o debate manigueista de promog¢ao dos interesses de um Unico setor estatal
(jogo de soma zero), a governanca publica visa incentivar a formacao de
redes de cooperacao que permitam fazer avancar as parcerias, em favor da
resolucao dos problemas sociais (jogo cooperativo). Por exemplo, a politica
de incentivo fiscal, guando bem executada, tem potencial para contribuir
tanto para elevar o lucro das empresas (setor privado) quanto para incentivar
O crescimento econdmico, elevar as receitas publicas e reduzir o desemprego
(setor publico).

Quarto, a governanca publica busca dirigir as ferramentas de resolucao
dos problemas sociais a partir de habilidades de negociacao e persuasao.
Esse paradigma rejeita a concepcgao tradicional de administracao tanto
das organizacdes do setor publico, baseada nas prerrogativas de comando
e controle, quanto do mercado, que pressupde a desnecessidade de
regulacao e gestao. A visao tradicional de gestao governamental, baseada
em instrumentos de comando e controle (coercitivos), € mitigada por
habilidades de negociacao e persuasao que buscam criar incentivos para
a cooperagao e a colaboracao entre os agentes que integram os diversos
setores do Estado.

Por fim, a governanca publica exige que o0s gestores publicos
desenvolvam habilidades de mobilizacao que permitam integrar
parceiros, governamentais e nao governamentais, em redes horizontais de
colaboracao. Nao se trata mais de dispor das habilidades tradicionais de
planejamento, direcao, organizacao e controle, inerentes a administracao
das organizacdes publicas, mas de unir e tornar interdependentes os
multiplos interessados (stakeholders) em favor de propdsitos comuns. Essa
mobilizacao decorre de um novo senso de responsabilidade compartilhada
pela resolucao dos problemas sociais, gue envolve agentes governamentais
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e ndo governamentais que passam a operar em rede. Essas habilidades
enfatizam o papel de coordenacao que pode ser desempenhado pelo
governo e incorporam ao debate sua capacidade de estabelecer uma
estrutura institucional adequada para a atuacao conjunta, fixando sancoes
e incentivos apropriados para cooperacao.

Segundo Lester Salomon (2002), a governanca publica submete os
gestores publicos a novos desafios, dentro de um contexto gerencial e
politico complexo e sofisticado (SALOMON, 2002, p. 38-39). Primeiro, porque
ha um desafio gerencial relacionado a complexidade da gestao das redes
de governo indireto. E preciso estabelecer uma estrutura de incentivos
adequada para que os agentes atuem em rede, de forma integra e eficiente.
E necessario planejar e executar acdes de integracdo e responsabilizacdo
dos agentes mais complexas do que aquelas da estrutura organizacional.
E indispensavel negociar e promover acordos e parcerias que exigem
habilidades e conhecimentos sofisticados, inclusive sobre o contexto e as
especificidades dos agentes parceiros.

Segundo, porque existe o desafio da accountability relacionada
a autonomia dos agentes de governo indiretos. Sao organizacdes que
dispbem de fontes independentes de autoridade, como entes subnacionais,
corporacdes privadas, organizagcdes do terceiro setor e organizacdes da
Administracao Publica indireta que operam segundo procedimentos
proprios, de acordo com suas proprias expectativas e objetivos. Esse contexto
complexifica os processos de responsabilizacao, vinculados a promocao da
ética, da accountability e do compliance, exigindo o desenvolvimento de
NOVOos instrumentos, praticas e atitudes.

Por fim, porque ha o desafio da legitimidade relacionada ao apoio
politico da comunidade ao governo indireto. Essas organizacdes que passam
a prestar os servicos de interesse publico nao foram eleitas nem escolhidas
pelos cidadaos. Cidadaos elegem governos para decidir e agir sobre os
problemas sociais. Equacionar esse desafio € fundamental para legitimar
politicamente a utilizacao de novas ferramentas de governanca publica.
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Quadro 47. Quadro resumo do modelo da nova governanca publica

Dimenséo Principios

Fortalecimento dos mecanismos de coordenacao governamental
indireta (regulacao). Normas de integracao entre os setores do
Institucional Estado (governo e sociedade civil). Irrelevancia da dicotomia publico/
privado. Enfase no exercicio das garantias de transparéncia e
participacao.

Adocao de multiplas ferramentas de resolucao dos problemas
sociais (instrumentos de cooperacao). Expansao das redes de
politicas publicas. Coproducado de servicos de interesse publico.
Gestao de riscos e integridade. Prestacao de contas (responsividade,
baseada em riscos e resultados). Enfase na criacéo e preservacdo de
valor publico (desempenho e conformidade).

Gerencial

Confiancga. Parceria. Cooperacao. Coordenacdo. Desempenho

e conformidade. Integridade. Accountability. Equidade. Exerce
Cultural autoridade quem detém confianca e capacidade de persuasdo e de
mobilizacao das redes publicas. O cidaddo é visto como parceiro. Os
agentes publicos atuam na criagdo e preservacao de valor publico.

Fonte: elaborado pelo autor.

7. Consideracoes finais

A Administracao Publica redne os orgaos e entidades do setor publico
responsaveis por dar cumprimento as politicas governamentais expressas
em lei. Neste sentido, cada pais dispde de um regime juridico administrativo
e de uma estrutura institucional distinta para Administracao Publica. Neste
capitulo foram apresentadas somente os principais conceitos, modelos e
as linhas gerais de estruturacao. No entanto, € importante reconhecer que
a forma de organizacao e funcionamento da Administracao Publica varia
consideravelmente em cada pais.

A Administracao Publica redne os orgaos e entidades que visam
alcancar tecnicamente os objetivos politicos estabelecidos pelo governo.
Seu aprimoramento institucional assegura a eficiéncia, a qualidade, a
integridade e a competéncia necessarias para gerir os recursos publicos em
prol do desenvolvimento de todo o Estado. Por isso, a Administracao Publica
€ uma parte importante da Gestao Publica.

o,
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8. Principais conceitos

Administracao Publica: o conjunto de organizacdes que garante a alocacao
e uso dos recursos publicos para o alcance dos objetivos definidos em
politicas governamentais legalmente estabelecidas

Ato administrativo: a expressdo da atuacao decisdria e executdria que
emana dos 6rgaos da Administracao Publica do Estado

Burocracia: modelo (tipo ideal) de Administracéao Publica orientado pela
racionalidade, impessoalidade, profissionalismo, mérito e eficiéncia, em que
prevalece a oferta direta de servicos publicos e o planejamento e controle do
governo sobre as organizacoes publicas, atuando com foco Nos processos
Clientelismo: relacdo de troca entre governantes e governados, em que
0s primeiros oferecem acesso privilegiado aos recursos publicos (cargos,
favores, beneficios) em troca de apoio politico

Exceléncia: principio organizacional que implica atender, simultaneamente,
aos critérios da eficacia, eficiéncia e efetividade

Gerencialismo: modelo de Administracao Publica que entende o cidadao
como contribuinte e cliente do servico publico, em que prevalece a oferta
indireta de servicos publicos contratualizados pelo governo, atuando com
foco nos resultados

Governanga: mecanismos de direcao e controle de qualquer sistema
(organizacao, atividade, territorio, etc.)

Governanga Publica: mecanismos de direcao e controle que dotam a
comunidade politica de capacidades para resolver os problemas sociais (a
boa governanca publica assegura que essas decisdes sejam orientadas ao
interesse publico, promovendoatransparéncia, a participacao e aintegridade)
Nova Governanc¢a Publica: modelo de Administracao Publica, pés-gerencial
e pos-burocratico, orientado pela colaboracao entre os setores publico,
social e privado do Estado, privilegiando a criacao de redes de cooperacao
fundadas na confianca entre as partes interessadas na resolucao do
problema social

Patrimonialismo: modelode Administracao Publicaem que ndohadistingcao
entre o patrimonio publico e privado dos governantes

O
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9. Enderecos eletronicos de interesse
Administracao Publica Europeia

Dicionario da Administracao Publica Brasileira On-Line

Escola Nacional de Administracao Publica (Enap)

Escola Nacional de Administragao e Politicas Publicas (Enapp)
Instituto Europeu de Administragcao Publica

Memodria da Administracao Publica Brasileira — Arquivo Nacional
Parceria Governo Aberto (Open Government Partnership)
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Protecao a vitimas e testemunhas ameacadas
O Programa Brasileiro de Protecao a Testemunhas e Vitimas Ameacadas
€ uma iniciativa de grande relevancia no combate a impunidade e na
protecao dos Direitos Humanos. Paises como os Estados Unidos, Canada,
Italia e Reino Unido possuem servicos semelhantes, os quais sao financiados
e executados de maneira centralizada pelo governo. Esses programas visam
garantir a seguranca das pessoas que se encontram em situacao de risco
devido a sua colaboracao com a justica ou por terem sido vitimas de crimes.
No Brasil, em 1994, quando a implantacao do servico de protecao a
testemunhas e vitimas ameacadas estava em discussao pelo governo
federal, restricoes orcamentarias da Uniao e a trajetoria histdrica de atuacao
das organizacdes sociais de protecao aos Direitos Humanos fizeram surgir
um modelo de protecao distinto da pratica internacional, executado de
forma descentralizada pelos estados e por organizacdes da sociedade civil,
financiadas com recursos publicos da Uniao.
Esta concepcao avancada de governanca publica, institucionalizada

por meio da Lei n° 9.807/1999, estabeleceu um Conselho Deliberativo

em gue agentes governamentais e nao governamentais participam da
gestao do programa, além de criar duas redes de apoio: a primeira, de
protecao, entre as organizacoes da sociedade civil, executoras ou parceiras
do servico de acolhimento, para realizar a reinsercao social dos usuarios.
A outra, governamental, que interliga os o6rgaos dos poderes Executivo,
Judiciario e Legislativo da Uniao e dos estados, para garantir a seguranca
e a prestacao de outros servicos de interesse publico prioritario que sao
necessarios a implementacao do programa. Desde sua criacao, centenas
de testemunhas e vitimas ameacadas, de todo o pais, foram atendidas
sem que nenhuma fosse morta sob a guarda do programa de protecao.
A colaboracao entre os 0rgaos governamentais € a sociedade civil, tanto
Na gestao quanto na execucao e avaliacao do programa, representa uma
importante caracteristica das novas configuracoes adotadas pela Cestao
Publica contemporanea com o objetivo de gerar valor publico

Neste capitulo, serao analisados os principais ramos da Gestao Publica,
abrangendo tanto o ambito governamental quanto o social. Aléem disso,
serao examinadas as principais ferramentas disponiveis para aprimorar o
desempenho da Gestao Publica e contribuir efetivamente para a resolucao
dos problemas sociais.
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1. Introducao

A colaboracao crescente entre atores estatais tem possibilitado a adog¢ao
de ferramentas cada vez mais diversificadas para aprimorar a Gestao
Publica. Dessa forma, antigos metodos de intervencao publica, dirigidos
exclusivamente pelo governo, e baseados na autoridade e na hierarquia, sao,
cada vez mais, substituidos por formas de coordenacao indireta, baseadas
Nna Negociacao e na cooperacao voluntaria entre multiplos atores, atuando
simultaneamente em diversos niveis da comunidade politica.

O governo passa a contratar e a regular a prestacao de servicos de
interesse publico (gestao orientada para o mercado) e a integrar multiplas
redesde cooperacaosocial,informais e negociadas, com multiplos objetivos e
coordenacao descentralizada (gestao orientada para redes). A concepcao de
gue deve prevalecer a solucao governamental — baseada exclusivamente nas
burocracias — sobre as demais formas de coordenacao estatal desapareceu,
abrindo espaco para a adoc¢ao de ferramentas inovadoras, que permitem
novos modos de direcao e controle do Estado.

As ferramentas da Gestao Publica correspondem as novas formas
de pensar a intervencao publica, de desenhar sua implementacao,
de monitorar e de avaliar seus resultados, orientadas nao somente
por novos modelos de intervencao governamental, mas também por
mecanismos de governanca social que ndao envolvem a participacao do
governo. A escolha dessas ferramentas € baseada em critérios técnicos
relacionados ao desempenho, mas também expressa uma decisao
politica, de natureza democratica, no sentido de ampliar a participacao
de atores nao governamentais no processo de direcao e de controle do
Estado. A combinacao dessas ferramentas revela o proprio modo por
meio do qual governo e sociedade civil se relacionam, expressando, na
pratica institucional, os valores politicos (autoritarios ou democraticos) que
inspiram a atuacao do Estado.

Essas ferramentas determinam os atores e 0Ss recursos sociais que
serao utilizados para promover a intervencao publica. Sao instituicdes
gue induzem formas de acao coletiva que estabilizam o comportamento
dos individuos, permitindo sua utilizacao no processo de resolucao dos
problemassociais. Por definicao, sao metodos de natureza técnica e politica
gue exigem o estabelecimento de objetivos comuns e dos instrumentos
adequados para seu alcance, por meio de: consulta das partes interessadas;
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analise, negociacao e deliberacao politica; estabelecimento de contratos
e parcerias. Na pratica, o papel coordenador, mobilizador, integrador,
negociador e ndo intervencionista do governo sai fortalecido, revigorando
0 papel publico, estatal, da sociedade civil.

A Cestao Publica, governamental e social, opera por meio de um
amplo conjunto de ferramentas que podem ser dirigidas por organizacoes
governamentais (publicas) ou da sociedade civil (sociais ou empresariais).
A Gestao Publica nao se limita a gestao das organizacdes da Administracao
Publica, nem a contratacao indireta realizada pelo governo. Atualmente, a
Cestao PUblica é, acima de tudo, colaborativa. Um nUmero crescente de
servicos de interesse publico é prestado, por exemplo, exclusivamente pelas
organizacdes da sociedade civil ou por empresas privadas, algumas em
regime de parceria, contratacao, regulacao ou supervisao governamental
indireta. Como resultado, o desafio da GCestao Publica passou a ser
essencialmente um desafio de gestao das formas de colaboracao entre
essas organizacoes.

Conforme Robert Agranoff (2012), a gestao colaborativa dos problemas
sociaisimplica observar seis pontos: primeiro, superar os tradicionais limites
entre os setores publico-social-privado do Estado. A dimensao publica da
gestao decorre da natureza publica do problema, que exige esforcos para
promover a cooperacao e aperfeicoar as instituicdes sociais. Segundo, a
cooperacao ocorre para lidar com problemas complexos, baseados em
diagnostico e objetivos organizacionais comuns, a partir dos quais as
acoes colaborativas serao desenvolvidas. Terceiro, € necessario um orgao
governamental responsavel por coordenar a rede de parceiros. Quarto, 0os
parceiros buscam desenvolver estrategias de resolucao dos problemas
baseadas no compartilhamento de recursos e atividades, raramente
atuando de forma isolada. Quinto, o poder € compartilhado e difuso e as
dificuldades de interacao entre 0s parceiros sao negociadas (0 governo,
COMO parceiro, Nao impode sua decisao aos demais). Por fim, as acdes
colaborativas extraem sua legitimidade do compartilhamento de poder e
recursos, governamentais e sociais, inclusive dos beneficiarios.

Estas acdes colaborativas podem assumir diversas configuracoes, que
vao de coalisdes informais a novas estruturas organizacionais. Organizacoes
publicas, sociais ou privadas promovem essas relacoes formais e informais
cotidianamente, por meio de contratos, acordos de parceria e contatoscom
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redes informais de colaboradores. Muitas relacdes como essas se dao entre:
1) entidades governamentais, denominadas relacdes intergovernamentais;
2) entes publicos e agéncias internacionais (de outros Estados, 6rgaos
multilaterais etc.), e 3) entidades governamentais e nao governamentais
gue atuam em rede, alianca ou empreendimento comum. As iniciativas
de colaboracao podem incluir a troca de informacdes e conhecimento, o
compartilhamentoderecursos (promovendotambém sinergia), estratégias
de acao coordenada, integracao vertical, coordenando a producgao de
bens e servicos, e até mesmo a criacao de novas organizacdes (Como 0s
consorcios publicos). A configuracao das estruturas de colaboracao varia
de acordo com as necessidades que o tratamento do problema social exige.

Ao tentar resolver os problemas sociais de forma colaborativa a partir
de ferramentas de governo direito e indireto (third party government), a
Gestao Publica se aproxima de uma nova concepgao de direcao e controle
colaborativo e compartilhado dos objetivos publicos. A tradicional forma
de governo do inicio do seculo XX, baseada na administracao de entidades
e organizacdes publicas (da Administracao Publica direta ou indireta),
torna-se a Gestao Publica colaborativa, tipica do século XXI (SALOMON,
2002). Essa gestdao adota ferramentas de governo indireto e colaborativo,
fomentando amplas redes de cooperacao estatal, nas quais o setor publico
€ mais um importante agente. Todos os setores do Estado tém interesse,
responsabilidade e recursos para contribuir com a resolucao dos problemas
sociais da comunidade politica.

2. Gestao governamental e gestao social
A gestao governamental e a gestao social sao ramos da Gestao Publica que
visam resolver os problemas sociais, mobilizando recursos de diferentes
setores do Estado (publico, social ou privado). As organizacdes nao
governamentais dispdem de uma missao que € central a organizacao e,
naturalmente, possui uMm escopo Muito menor do que o das organizacoes
governamentais, dirigidas por propdsitos organizacionais mais amplos.
Essas organizacdes sociais, dirigidas por uma missao, oferecem bens
(servicos ou produtos) que beneficiam a comunidade (assim como o
governo)emumambiente competitivo (assimcomoasempresas), masque,
para prosperar, necessitam atrair voluntarios, apoiadores, contribuintes,

O
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clientes, concorrendo, em certa medida, com outras organizacdes que
buscam o0s mesmos objetivos. As organizacdes nao governamentais
desempenham suas atividades em um ambiente competitivo, pois Nnao
dispdem do monopodlio sobre a provisao dos bens, tal qual a maioria das
organizacoes publicas.

No entanto, sua producao nao visa atender as necessidades do
mercado, com o propdsito de auferir lucro, como as organizacoes privadas
gue necessitam de gerar lucro para remunerar os fatores de producao,
viabilizar o reinvestimento e pagar os tributos que financiam o governo e a
Administracao Publica. Entretanto, em comum, a gestao governamental e
a gestao social almejam essencialmente a promocao do interesse publico,
contribuindo para a geracao de valor publico.

A gestao social &€ fundamentalmente um processo de tomada
de consciéncia social que estimula e coordena acdes para resolver os
problemas sociais a partir da mobilizacao da sociedade civil. Ao longo de
sua trajetoria, € possivel observar que a gestao social busca identificar
e apoiar atores que dispdem de ideias e modelos inovadores de
significativo impacto social. Com o tempo, essas medidas de intervencao
social sdo incentivadas para garantir a sustentabilidade dos resultados
(sua permanéncia no longo prazo), por meio da institucionalizacao de
organizacdes sociais de exceléncia e da expansao de suas acoes, inclusive
dentro das organizacoes privadas. Os empreendedores sociais promovem
a interacao entre diversos atores estatais, estimulando seu crescimento,
compartilhando experiéncias e reforcando seu desenvolvimento mutuo
com o propdsito de alcancar melhores resultados publicos (BORNSTEIN;
DAVIS, 2010).

A gestao social estimula os proprios cidadaos a liderar o processo
de resolucao dos problemas sociais, com o propdsito de ampliar o bem-
estar social de toda a comunidade. A sua atuacao mobiliza os recursos da
sociedade civil, de forma inovadora, para melhorar a capacidade de resolver
0s problemas sociais. Desta forma, os atores da sociedade civil do Estado,
gue integra todos os atores sociais nao governamentais, fazem uso dos
INnUMeros recursos de que dispdem para atuar na resolucao dos problemas
sociais reconhecidos em sua propria agenda.

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 06 256



O principal desafio da gestao social €, a partir da atuacao de
empreendedores sociais, disseminar novas ideias e modelos de intervencao
qgue contribuam para transformar o pensamento e o comportamento
dos individuos que integram a sociedade. E uma gestdo preocupada em
superar a apatia, o habito, a incompreensao e a descrenca, ad mesmo tempo
gue enfrenta a oposicao politica dagqueles que tém interesses contrarios as
causas que pretende promover.

A gestao social, o ativismo,

a ideologia e a segregacao
A gestao social faz uso de taticas de ativismo social que visam promover
suas causas por meio da influéncia no processo decisério de outras
organizacoes como governos, corporacoes, organismos internacionais etc.
Entretanto, a sua principal caracteristica € a de perseguir objetivos maiores
de desenvolvimento, visando um impacto social relevante, promovido
pela construcao de instituicoes, formais ou informais, que implementam
diretamente as acdes necessarias para a resolucao dos problemas sociais.

O ativismo é uma ferramenta da gestao social que permite advogar,
perante organizacdes governamentais, nacionais ou internacionais, ou da
propria sociedade civil, em favor da inclusao na agenda de novos problemas
sociais, de novas praticas sociais, de diferentes formas de utilizacao dos
recursos, de melhores resultados. Antigamente, os ativistas sociais historicos
eram vistos como agentes externos, de fora das estruturas de poder, que
buscavam interferir em suas decisbes (Mahatma Gandhi, Martin Luther
King etc.). Atualmente, a gestao social busca promover seus resultados
combinando a pressdao externa do ativismo com o trabalho, o apoio, a
orientacao e a cooperacao interna dessas organizacoes.

A gestao social ndao se limita ao ativismo baseado na demonstracao
de influéncia politica — tipica de um partido politico ou de um grupo de
interesse —, mMas busca, de fato, realizar mudancas capazes de resolver os
problemas sociais (aconselhando outras organizacdes, cooperando em

parceria ou implementando acdes independentes). E fundamental nao

restringir a gestao social a ideologias que podem limitar o processo de
resolucao dos problemas sociais, impondo um filtro politico a realidade e a
interpretacao das evidéncias que desafiam essas crencas. Os sujeitos que
realmente necessitam dos resultados da gestao social nao se preocupam
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com disputas ideoldgicas (quem passa fome nao se preocupa com as
opinides politicas de quem faz a doacao do prato de comida). Por isso,
cultivar boas relacdes, com independéncia politica, € indispensavel para
construir o entendimento necessario a mudanca social desejada por
aqueles que mais precisam da Gestao Publica.

No entanto, nem todas as organizacdes sociais compartilham dessa
perspectiva ética universalista, 0 que pode resultar em variadas formas de
segregacao social baseadas na ideologia, narenda, na educacao, nafiliacao,
na residéncia, na religiao e em todas as demais formas de particularismo.
Dessa forma, se nao for orientada por uma ética universalista, a gestao social
pode contribuir ndao para reduzir, mas para aprofundar as desigualdades e
0os demais problemas sociais.

Numa sociedade livre e democratica, mesmo nao sendo eticamente
desejavel, organizacdes sociais como essas, ideologicamente orientadas,

existirao e competirao por recursos sociais. Por exemplo, uma organizacao

social, inspirada por determinados valores morais (politicos ou religiosos),
pode se recusar a contribuir com a assisténcia a determinados grupos
sociais ou condicionar seu apoio a conversao ou afiliacao as suas proprias
crencas. Por isso, a gestao governamental, que tem o dever de atuar com
impessoalidade, orientada por uma ética universalista, €, em dltima instancia,
a guardia e promotora dos direitos fundamentais.

A gestao governamental tem o dever de, em nome do Estado, proteger
e atender a todos os individuos e grupos sociais e, quando possivel, colaborar
com as organizacdes sociais inspiradas por principios éticos universalistas,
gue contribuam para o fortalecimento da propria sociedade civil do Estado.
Portanto, nao s6 uma orientacao universalista pode contribuir muito para
melhorar os resultados da propria gestao social, quanto uma atuagao
governamental impessoal € indispensavel para suprir as eventuais lacunas
deixadas pela gestao social e fomentar a integracao social democratica no
ambito do Estado.

Para maximizar o impacto sobre o problema social, a gestao social
enfrenta cotidianamente o desafio de atuar, de forma continua e persistente,
para atrair a atencao ao problema, transformar modelos e comportamentos,
garantir recursos para o funcionamento de suas organizacdes (inclusive
motivando equipes de trabalho voluntario) e superar a apatia das partes
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interessadas e as dificuldades politicas impostas pelos opositores, alem de
promover a inovacao constante das solucdes sociais. A gestao social opera
por meio do empreendedorismo social, dedicado a liderar processos de
mudanca capazes de oferecer resultados superiores para os problemas
sociais, pois sua forma descentralizada favorece o aprendizado mutuo, a
correcao das operacoes ineficientes e o crescimento orientado a0 impacto.

O problema social € uma oportunidade para o empreendedor social
desenvolver e disseminar novas formas de atua¢ao capazes de mobilizar
0s recursos da sociedade civil para transformar a realidade da comunidade
por meio de um senso compartilhado de responsabilidade pelos problemas,
pelas acdes de mudanca e seus resultados. Segundo Hillel Schmid (2009),
essas iniciativas da Gestao Social, assim como a forma de lideranca social
correspondente, assumem a missao de representacao (advocacy) ou de
provisao de servicos (delivery), operando em uma estrutura organizacional
formal ou informal.

A gestao social se diferencia da gestao corporativa, pois seus propositos
sao distintos. A gestao social visa maximizar o impacto social de acdes
necessarias, mas geralmente negligenciadas, a resolucao de problemas
sociais reconhecidos pela agenda da sociedade civil. A gestao corporativa
visa maximizar o lucro dos proprietarios que, por meio do investimento
produtivo, atendem as necessidades de mercado, provendo bens de valor
para seus consumidores e renda para seus empregados. A gestao social é
particularmente desafiadora, poistambém lida com questdbes mal resolvidas
pela gestao governamental (que mobiliza os recursos do setor publico) e
pela gestao corporativa (que mobiliza os investimentos produtivos do
setor privado). Entretanto, € preciso observar que essas categorias gerais
apresentam certa sobreposicao, pois a gestao social pode gerar lucro por
meio de empreendimentos sociais, assim como a gestao corporativa esta
cada vez mais preocupada com o impacto e a responsabilidade social de
seus empreendimentos.

A gestao governamental, por sua vez, esta centrada no governo, que
€ a organizacao do Estado especializada na resolucao dos problemas
sociais. E sua funcdo mobilizar os recursos disponiveis ao setor publico
do Estado para formular, implementar e avaliar as politicas publicas e os
programas governamentais responsaveis por solucionar os problemas
sociais reconhecidos pela agenda governamental. Por ser criado com
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essa finalidade, é atribuido exclusivamente ao governo o uso legitimo do
poder politico, do recurso a coercao, para garantir, em uUltima instancia, a
cooperacao social necessaria a resolucao dos problemas sociais.

As medidas de intervencao do setor publico governamental sao
organizadas por meio de politicas e programas governamentais que usam
ferramentas, como a regulacao e as organizacdes publicas, sustentadas
coercitivamente, por sistemas de impostos e de justica, responsaveis por
dar cumprimento aos objetivos politicos do governo, legitimados pelo
interesse publico (a obrigacao de dar resposta aos problemas sociais). A
gestao governamental € especializada na resolucao dos problemas sociais
e detém recursos coercitivos exclusivos para sua atuacao, nao disponiveis
nas outras formas de gestao.

A gestao governamental dispde de recursos politicos e econdmicos
para formular e implementar acdes de intervencao direta (criagcao de
orgaos publicos da Administracao Publica direta ou indireta) ou indireta
(contratacao de agentes que irao fornecer os bens ou servicos de interesse
publico), visando resolver os problemas sociais. Para tanto, desenha e
garante o cumprimento de instituicoes, formalmente estabelecidas, que
preveem procedimentos rigidos de execucao e prestacdao de contas dos
recursos publicos.

A estrutura governamental nao tem a mesma flexibilidade das
organizacdes da sociedade civil, pois: a) seus recursos sao mobilizados
com base em critérios outros, alem do impacto social na resolucao dos
problemas sociais (por exemplo, organizacdes publicas também sao
criadas por razdes politicas que podem extrapolar a necessidade social);
b) seu processo de prestacao de contas (accountability) € complexo e
permeado de fragilidades que impedem estabelecer uma cadeia clara
de responsabilizacao politica e gerencial (politicos sao incentivados a
supervalorizar sucessos e subestimar fracassos); c) seusintegrantes,agentes
politicos e burocraticos, nem sempre sao motivados e mobilizados pelo
comprometimento e dedicacao pessoal com a resolucao dos problemas
sociails (servidores publicos podem estar mais interessados em receber um
salario do que em contribuir para gerar valor publico); e, d) suas instituicoes
formais rigidas dificultam o aprendizado, a adaptacao e a inovacao,
necessarios a resolucao dos problemas sociais, preservando situacdes de
ineficiéncia (organizacdes publicas raramente dispdem de recursos para
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realizar a avaliacao de seus programas, logo tém dificuldade em aprender
e inovar para melhorar a prestacao dos servicos publicos).

Por estas razdes, a resolucao dos problemas sociais nao €, nem é
desejavel que seja, uma atividade exclusiva da gestao governamental.
A gestao social lida com os problemas sociais reconhecidos pela agenda
da sociedade civil, tratados por meio de organizacdes da sociedade civil,
programas ou projetos sociais ou de responsabilidade social corporativa que
utilizam diversas ferramentas de cooperacao social, inclusive de coproducao
de servicos de interesse publico. Sua abordagem privilegia uma estrategia
‘de baixo para cima” (bottom up), experimental, voluntaria ou dispondo de
POUCOS recursos, em que tentativas sucessivas de resolver um problema
social sao postas em pratica até alcancar resultados satisfatdrios e entao,
talvez, se necessario, sera institucionalizada. Por isso, suas acoes, além de
eficientes, tambem dispdem de potencial para serem efetivas no esforco de
resolucao dos problemas sociais.

Um importante desafio da Gestao Publica consiste em equilibrar
adequadamente as acdes da gestao governamental e da gestao social,
sob uma perspectiva pragmaticamente orientada para a melhor forma
de resolucao dos problemas sociais. Para tanto, parece indispensavel
qualificar a gestao governamental e incentivar adequadamente a assuncao
de riscos inerentes a gestao social, promovendo, sempre que possivel, o
desenvolvimento mutuo e a atuacao em redes de parceria que contribuam
para aperfeicoar os resultados da Gestao Publica do Estado como um todo.

As diferentes concep¢oes de desempenho
da Gestdo Publica

A Gestao Publica € como o encanamento que s6 chama a atencao
quando comecga a cheirar mal, mas o problema, segundo a perspectiva
culturalista, € que os individuos nao percebem os odores da mesma
forma (HOOD, 1998, p. 24, traducao nossa).

A percepcao sobre sucesso ou fracasso da Cestdao Publica — e as causas
gue o originaram — pode variar segundo as visdes de mundo que orientam
os individuos e as organizacoes. A forma como a Gestao PuUblica deve ser
conduzida, a culpa pelos seus fracassos, as solucoes propostas e os valores
centrais dos gestores publicos variam de acordo com as visdes de mundo.
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Quadro 48. O desempenho segundo diferentes concepcdes de Gestao Publica

Fatalista Hierarquico
Enfatiza a imprevisibilidade e os efeitos Enfatiza a competéncia, o planejamento,
nao intencionais; a direcdo e o controle;
Culpa o inconstante destino pelas falhas; Culpa a baixa conformidade com os
Propode a minima antecipacgdo aliada a procedimentos e a incompeténcia;
resposta ad hoc apds o evento; Propoe a maior competéncia e a adogao
Lema ¢ a resiliéncia; de procedimentos mais rigidos;
Limitacao ¢ a incapacidade de planejar. Lema ¢ a direcao;
Limitacao ¢ confiar demais na autoridade.

Individualista Igualitario
Enfatiza os individuos como decisores Enfatiza o poder das estruturas coletivas;
racionais que agem em favor do interesse | Culpa o abuso do poder pela alta diregao e
proprio; a Corrupcao;
Culpa a falta ou a inadequada estrutura Propode a participacdo, o comunitarismo e
de incentivos; 0S mecanismos de controle social;
Propode a adocdo de mecanismos de Lema ¢ a participacdao da comunidade;
competicao e informacao para a decisao Limitagdo ¢ a incapacidade de aceitar
individual; uma autoridade técnica superior.
Lema ¢ o interesse proprio esclarecido;
Limitagdo ¢ colocar o interesse pessoal
acima do interesse coletivo.

Fonte: adaptado de Christopher Hood (1998, p. 26).

E possivel identificar, ao menos, quatro concepcdes. A concepcao

hierarquica busca prevenir as falhas por meio do planejamento, da
coordenacao, da competéncia e da autoridade, atribuindo-as aos desvios
no cumprimento dos procedimentos estabelecidos. A solucao proposta
€ 0 empoderamento € a democratizacao das estruturas hierarquicas,
pessoalizando-as por meio de estruturas coletivas. A concepcao
individualista, por sua vez, atribui as falhas ao excesso de coletivismo
e organizac¢ao, ao inveés de adotar as estruturas individuais de incentivo.
A solucao dessas falhas passa pela adocao de sistemas de competicao,
baseados no mercado, que permitam informar e orientar o interesse
individual para o bem comum. Por fim, a concepcao fatalista compreende
qgue as falhas sao desastres imprevisiveis, Nao intencionais e raramente
identificados. Logo, a solucao dessas falhas ocasionais € o tratamento ad
hoc apds a sua ocorréncia, nao sendo possivel atribuir responsabilidade
individual ou organizacional prévia pelo evento.

Sob o ponto de vista dos valores individuais, existem diferentes
percepcdes sobre o que representa o sucesso ou o fracasso na Gestao
Publica — impactando diretamente a dimensao politica necessaria ao seu
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exercicio profissional. No entanto, crencas exageradas nessas concepcoes
podem obliterar os gestores publicos e levar as iniciativas publicas a ruina,
se 0s gestores publicos orientarem suas decisdes e acdes unicamente por
suas crencas e valores politicamente compartilhados, desconsiderado o
processo racional de decisao que € baseado em evidéncias.

Por nenhuma dessas concepcdes ser a prova de falhas, € importante
conheceroconjuntodevalores e atitudessubjacentesasiniciativas publicas
para, de forma consciente de seus riscos, poder comunicar e prevenir suas
proprias armadilhas tipicas, evitando assim as limitacdes de seus proprios

valores. Uma perspectiva racional, consciente das principais concepcdes

culturais subjacentes a pratica da Gestao Publica, € o caminho para o
melhor desempenho.

3. Lideranca e estratégia publica

A lideranca publica e responsavel por construir, gerir, legitimar, controlar,
transformar e abolir asinstituicoes publicas (‘T HART, 2014, p.21). Alideranca
publica € a iniciativa por tras do funcionamento das instituicdes publicas,
a energia que permite dirigir as suas atividades em favor dos resultados
que contribuem para a geracao de valor publico. Ndao se trata aqui da
visao tradicional, da “grande personalidade”, de carater competitivo,
formalmente investida de poder e autoridade, que é responsavel por
alcancar resultados espetaculares, seja na politica (como Winston Churchill
ou Fidel Castro) ou nos negdcios (como Steve Jobs ou John Rockefeller),
mas dos inumeros individuos que contribuem rotineiramente para
resolver os problemas sociais da comunidade politica, seja no governo ou
na sociedade civil. A lideran¢a publica nao é sobre reconhecer grandes
personalidades publicas, mas sobre apoiar as indmeras iniciativas que
contribuem, de forma inovadora e colaborativa, para tornar a comunidade
politica um lugar melhor. Como preceitua Sandro Trescastro Bergue (2019,
p. 30): “lideranca nao é posicao, € acao.”

Em sociedades democraticas, a lideranca publica deve ser exercida por
diversos atores, dentro e fora do governo (‘T HART, 2014, p. 2). A gestao de
sistemas de governanca democratica € um exercicio de lideranca plural,
colaborativo e compartilhado, em que as partes interessadas reforcam suas
capacidades mutuas para fortalecer a geracao de valor publico, inclusive
prevenindo que lideres personalistas capturem os sistemas publicos para
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fazer avancar seus proprios interesses particulares, familiares, partidarios,
empresariais, de grupo ou de classe.

A lideranca publica €& exercida no governo, nas empresas, Nas
organizacoes sociais, Nos grupos de interesse, nas igrejas, Nos sindicatos e por
todos agueles interessados Nnos assuntos publicos da comunidade a partir
de uma perspectiva universalista, ndao particularista ou corporativista. Muitos
integrantes da sociedade civil sao investidos de consideravel autoridade
publica para agir, falar e representar valores ou interesses da sociedade,
visando tratar de problemas sociais. Os lideres publicos sao os responsaveis
por criar e operar as ferramentas da gestao publica, interagindo com outras
liderancas, apoiando a inovacao publica e gerando impacto social.

Sempre havera problemas sociais que desafiarao as solucoes rotineiras
e é tarefa da lideranca publica perceber esses problemas, analisa-los e
promover as mudancas necessarias para supera-los. Os lideres publicos
apresentam novas perspectivas sobre a realidade com o objetivo de
produzir novos sentidos de comunidade, utilizando essa nova compreensao
a servico do interesse comum de resolver os problemas sociais. Sao
empreendedores, visionarios ou reformadores capazes de entender
e transformar a compreensao dos individuos para induzir mudancas
sociais. A lideranca publica € um esforco coletivo, compartilhado entre
individuos que constroem propositos comuns de desenvolvimento
social, alinham interesses em favor da comunidade, contribuem para
construir confianca e entendimento; nao € o ativismo pessoal e heroico
de um “altruista” que ira salvar a todos com suas ideias e acoes.

O gestor publico exerce a lideranca publica de forma diferente do
administrador (publico e empresarial) que, por sua vez, exerce a lideranca
corporativa ligada ao processo de direcao organizacional (VAN WART, 2017).
O administrador publico € o lider tradicional que dirige profissionalmente
as organizacdes publicas, buscando resolver os complexos problemas
organizacionais — planejando, organizando, controlando, motivando e
decidindo dentro do escopo de um programa ou de uma organizacao.
O gestor publico € o agente da inovacao publica capaz de reinterpretar
o problema social e oferecer solucdes dentro do amplo repertdrio das
ferramentas da nova governanca publica. Lideres corporativos sao
orientados para a resolucao de problemas que visam manter a coeréncia
e expandir os recursos de suas organizacdes, enquanto lideres publicos
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sao agentes que forjam mudancas mais amplas na sociedade — muitas
vezes de carater transformacional ou disruptiva, quebrando os padrdes
preestabelecidos por meio de novos comportamentos e instituicoes
(regras e/ou organizacdes).

Para o exercicio dessa lideranca publica, € preciso que os individuos
disponham da motivacao adequada: a realizacao de iniciativas que
contribuam para gerar valor publico. De outra forma, a lideranca nao
ira aportar valor na cadeia de atividades necessarias para o alcance dos
objetivos da Gestao Publica. Segundo David Winter (2002), as motivacoes
para a lideranca podem ser o poder, a afiliacao ou a realizacao. Lideres
motivados por resultados buscam alcancar a exceléncia, de forma racional
e cooperativa. Lideres motivados por afiliacao buscam manter a reputacao
das organizacodes, priorizando a seguranca em detrimento dos resultados.
Lideres motivados pelo poder buscam expandir seu controle e influéncia
pessoal, evitando mudancas ou alian¢as que possam ameacar sua posicao.
Conforme esse modelo, a lideranca publica deve ser exercida por aqueles
individuos que partilham do interesse de alcancar resultados, evitando
atribuir essa lideranca aqueles motivados por poder ou afiliacao.

Quadro 49. Os tipos de motivacao dos lideres

Poder Afiliacao Resultados

Controle ou influéncia
sobre os demais para

Estabelecer, manter
ou restaurar

Alcancar resultados,
redefinir padrdes

agressivo

hostil quando se
sentir ameacado

Prioridade i o relacdes de amizade de desempenho e
ampliar o prestigio T i -
oessoal entre individuos ou | entregar realizaces
grupos sociais dnicas
. Assume riscos
Cooperativo
moderados, age
. . ) guando se sente )
. De inspirador até . orientadoem
Engajamento . . . seguro, mas hostil . -
impulsivo narcisista . informacdes e
e defensivo quando }
, almeja o sucesso do
vulneravel ;
empreendimento
Cooperativo quando
Explorador e se sentir seqguro e Cooperativo e
Postura P 9 P

racional

Origem das
informacoes

Pessoas que co-
nhecem o jogo
politico

Amigos e pessoas
proximas

Especialistas e
técnicos

Fonte: adaptado de Paul ‘T Hart (2014, p.17).
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Segundo Paul ‘T Hart (2014), a lideranca publica se manifesta na
esfera politica, administrativa ou civica: na esfera politica, por meio do
processo de construcao de identidades e da formulacao de politicas
publicas; naadministrativa, por meio do equilibrio entre responsabilidade
e profissionalismo, a direcao e a atualizacao das organizacdes; € na
civica, através da mobilizacao dos atores sociais, no monitoramento e
Nna cobranca de responsabilidades e na provisao de servicos de impacto
social. Os lideres publicos atuam em todos os setores do Estado e sao os
responsaveis por dar vida as suas instituicdes, sendo 0s responsaveis por
movimentar as estruturas institucionais da Gestao Publica. Sem lideres
publicos, capazes de empreender as atividades e alcancar os resultados,
nao ha geracao de valor publico para a comunidade.

Na pratica, isso significa que os lideres publicos buscam promover a
iInovacao social. Segundo Victor Bekkers, Menno Fenger e Paul Scholten
(2017), essas inovacdes podem ocorrer de diversas formas, mas geralmente
acontecem por meio da criacao de novos bens ou servicos de interesse
publico, no desenho ou redesenho dos processos gerenciais, Na criacao ou
aplicacao de novas tecnologias e no aprimoramento de conceitos e teorias
aplicados ao conhecimento e a aprendizagem, além de nas mudancas
Nnos sistemas de governanca e regulacao social. Lideres publicos atuam
Nno processo de inovacao, definido por Joseph Schumpeter (1934) como
um processo de destruicao criativa em que novas combinacdes para os
recursos existentes sao continuamente criadas.

Sao os lideres que dirigem as estratégias que permitem, por meio do
uso sistematico dos recursos da comunidade politica, alcancar os objetivos
publicos. O lider publico € um estrategista, pois assim como o estratego
(0s antigos generais gregos capazes de antever os eventos do campo de
batalha, planejando e executando as melhores respostas), o gestor publico
precisa considerar as contingéncias do ambiente e de suas proprias
organizacoes para alcancar os objetivos publicos. Isso implica determinar
O proposito da intervencao publica (o por qué?), o seu ambiente (o onde?),
a sua direcao (0 qué?) e a acao (0 como?) e estabelecer um sistema de
aprendizado (MULGAN, 2009).

o,
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Figura 14. Desenvolvimento de uma estratégia efetiva
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Fonte: adaptado de Geoff Mulgan (2009, p. 5).

Estratégias publicas efetivas definem adequadamente seu proposito
(a resolucao de um determinado problema social), analisam o contexto
presente e futuro onde as acdes devem acontecer (considerando as
capacidades existentes de realizacao), estabelecem a direcao na forma
de objetivos e metas, prioridades e sequenciamento e definem como as
acdes devem acontecer (as ferramentas da gestao publica), inspirando
as liderancas publicas e a participacao de outras partes interessadas que
agregam recursos a essas iniciativas.

Esse ciclo de geracao de valor publico se completa com a etapa do
aprendizado que permite, de forma permanente, compreender e ajustar
todas as demais etapas do processo. Os melhores estrategistas Nnao sao
aguelesque naoerram, masaquelesque aprendem rapidamente com seus
erros, ajustando seus parametros de atuacao (UNGER, 2007). Sao inumeros
0s caminhos que permitem aos lideres publicos promover a inovacao
social, porém € o processo racional de decisao, baseado em evidéncias, que
permite ao gestor publico alcancar os resultados mais seguros, reduzindo
as incertezas da intervencao publica.

O
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4. O procedimento racional de decisao

O gestor publico, governamental ou social, por meio de evidéncias, opera
no diagnostico, prognostico e tratamento dos problemas sociais.?t Ao
contrario da Ciéncia Politica, dedicada a teorizar sobre o fenbmeno das
politicas publicas, a Gestao Publica € impulsionada por uma necessidade
pratica de desenhar, gerir e aperfeicoar as politicas publicas.

E preciso reconhecer que existe flexibilidade na forma que ocorre
essa pratica decisoria da Gestao Publica, ao passo que a Ciéncia Politica
descreve inumeros modelos decisorios para as politicas publicas. De
fato, diferentes agentes, em diferentes contextos, podem adotar praticas
decisodrias distintas, mas a observancia de uma sequéncia l6gica racional,
baseada em evidéncias, além de estar em maior consonancia com o ethos
da Gestao Publica, € o que melhor contribui para maximizar os recursos e o
bem-estar social (Ipea, 2018, p. 11). Ou seja, da mesma forma que o padrao-
ouro do método cientifico é o experimento aleatdrio (0 que nao impede,
guando necessario, a adocao justificada de outros métodos), o padrao-
ouro do processo decisorio na Gestao publica é o modelo racional.

Assim, como um meédico que recebe um novo paciente, o primeiro
passo do gestor publico consiste em realizar o diagndstico — identificar o
problema (a doenca), especificando suas causas — a partir de uma analise
inicial dos dados sobre os sintomas (descricao dos sintomas da doenca
pelo paciente) e dos resultados da investigacao realizada a partir da
exploracao de suas possiveis causas (exames clinicos e complementares). O
diagnostico € o estagio da especificacao do problema social, suas causas e
efeitos. Nesse estagio, € necessario investir na pesquisa aplicada, orientada
por hipoteses, produzidas e testadas por métodos e técnicas de natureza
cientifica. O diagnostico visa responder: Quais sao as principais causas do
problema social? Quais os principais efeitos do problema social? O que as
evidéncias dizem sobre as possiveis causas do problema social? Quem sao
os principais atores afetados/interessados no problema social?

Em seguida, considerando as informacdes de diagnodstico, de seus
conhecimentos e de sua experiéncia, o profissional realiza o progndstico,
ponderando a utilizacao dos diversos tratamentos disponiveis para a
doenca naqguele individuo especifico (possiveis associacdes de tratamentos

21 Sob esta perspectiva, € possivel estabelecer uma analogia entre os procedimentos da
Cestao Publica e da clinica médica baseada em evidéncias.
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cirdrgicos, antibioticos, anti-inflamatdrios e analgésicos adequados ao
paciente). E o prognostico que permite ao profissional prever a evolucao
do problema em cada circunstancia, estimando adequadamente as
formas de tratamento e as possibilidades de resolucao do problema (a
cura da doenca). O prognostico visa responder: Quais medidas podem
ser adotadas para resolver o problema social? Quais critérios utilizar
para julgar a melhor alternativa de tratamento? Quais sao os resultados
esperados para cada alternativa possivel?

Por fim, a partir do prognostico, durante o tratamento, o profissional
explica ao paciente as possiveis medidas de intervencao e acorda qual
delas sera efetivamente adotada, consideradas as suas contingéncias
(custo, prazo, urgéncia etc.), alem de monitorar a evolucao do quadro
clinico (acompanhamento do tratamento). Ao final do tratamento, ocorrera
uma avaliacao para determinar sua eficacia (revisao ou encerramento
do tratamento e aperfeicoamento do protocolo clinico para futuros
atendimentos). Neste momento, o profissional registra os resultados do
tratamentoeacumulaexperiénciaquesera Utilem sua proxima intervencao.
Cada tratamento traz um aprendizado que merece ser registrado. O
tratamento visa responder: Qual sera o tratamento adotado? Como os
resultados do tratamento afetam as causas do problema e contribuem
para sua resolucao? Que ajustes ou correcoes sao Necessarios para tornar o
tratamento mais efetivo, eficiente, eficaz, sustentavel? Que aprendizado &
possivel extrair desse tratamento para os tratamentos futuros???

A qualidade da Gestao Publica depende da qualidade dos dados,
das informacdes e da capacidade dos profissionais que as interpretam e
que aplicam adeguadamente a resolucdo dos problemas sociais. E uma
irresponsabilidade gerir recursos escassos, sejam eles publicos ou privados,

22 Por exemplo, no caso de um paciente que esta com dor de garganta. O especialista
explora o problema g, por meio de exames clinicos, analisa suas causas (exposicao ao
Streptococos). Em seguida, a partir do diagnostico, pondera a utilizacdo dos diversos
tratamentos disponiveis para aquele individuo especifico (possiveis associacdes de
tratamentos cirdrgicos, antibidticos, anti-inflamatdrios e analgésicos adequados ao
paciente). A partir desse cenario, o profissional médico explica e acorda com o paciente
as medidas de tratamento (associacao de antibidticos e antitérmicos), acompanhando
a evolugcdo do quadro nos dias seguintes. Apos o tratamento, médico e paciente
avaliam os resultados. Se o antibidtico ndo foi capaz de eliminar a bactéria, os sintomas
persistirao e um novo tratamento serd prescrito, repetindo o processo. Caso contrario,
o tratamento é encerrado, os dados sao registrados na ficha medida do paciente e o
protocolo de atendimento do profissional médico €, se necessario, atualizado.
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com base em suposicoes sobre como o mundo “deveria” funcionar a partir
de opinides, ideologias, visdes de mundo e experiéncias desvinculadas de
um debate publico baseado em evidéncias que permitam uma analise
racional dos problemas.

No Brasil, por exemplo, avaliacdes independentes do Banco Mundial
e do Fundo Monetario Internacional estimam que aproximadamente 40%
dos investimentos publicos sao ineficientes, em razao da precariedade
do processo racional de gestao (BID, 2018). Em estudo de avaliacao sobre
20 programas federais de subsidio, implementados entre 2003 e 2017, ©
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada concluiu que os resultados e
impactos esperados nao foram atingidos para muitos deles, gerando um
prejuizo estimado de aproximadamente 173 bilhdes de reais (WIZIACK;
PRADO, 2018). Segundo o Banco Mundial (2017, p. 11): “o governo brasileiro
gasta mais do que pode g, além disso, gasta mal”.

A Gestao Publica deve atacar as causas dos problemas sociais,
Nnao os sintomas. Atacar os sintomas pode ser necessario para mitigar
emergencialmente seus efeitos mais nocivos, mas nao contribui para
resolver o problema. Na pratica, isso significa desenhar politicas publicas
que invistam os recursos publicos escassos na correcao das possiveis
causas, determinadas pelo melhor conhecimento cientifico disponivel. A
Cestao Publica €, como outras ciéncias, regida por evidéncias acerca de
como o mundo funciona (nao como deveria funcionar), o que torna seu
exercicio pratico-profissional atrelado a técnica e ao conhecimento (nao
ao voluntarismo politico e pessoal dos governantes). Por isso, a adocao de
uma metodologia de analise do problema social é crucial para melhorar
o desempenho da Gestao Publica.

O
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O processo de tomada de
decisbOes baseadas em evidéncias

O debate politico € essencial para alcar o problema a condicao de problema
social, posto na agenda publica governamental ou social. No entanto, a
partir de entao, o problema social precisa ser meticulosamente analisado
a partir de evidéncias que permitam caracterizar adequadamente as
suas principais causas, efeitos e alternativas de tratamento. O processo
de tomada de decisao das politicas publicas é fundamentado na melhor
evidéncia cientifica disponivel, para que seja possivel reduzir as incertezas
da intervencao e elevar a satisfacao em face dos critérios de desempenho
(eficacia, eficiéncia, efetividade, sustentabilidade etc.).

Nesse momento de diagndstico e progndstico do problema, a politica
abre espaco para a técnica, pois € preciso analisar a associacao dos dados,
das informacdes, das evidéncias — a incorporacao de ideologias, crencas
ou valores politicos as operacdes de diagnostico e prognostico limitam o
entendimento sobre o problema, suas causas e alternativas e contribuem,
na pratica, para comprometer o desempenho da Gestao Publica. Para
superar esse desafio, € necessario pensar para além dos limites das proprias
ideologias, crencas e valores, buscando prevenir as preconcepcdes que
limitam o entendimento sobre o problema — suas causas e consequéncias.

Alem disso, € preciso aliar essa pre-disposicao subjetiva a um
comportamento pluralista que aceite criticas e sugestboes dos diversos
interessados sobre a questao (stakeholders), buscando integra-las com o
intuito de obter uma visao maiscompleta sobre o problema socialem analise.
Em termos praticos, isso significa levantar, de forma transparente, o maior

numero possivel de hipoteses, sem qualquer discriminacao de natureza

politica ou ideoldgica, para depois testa-las em face dos dados empiricos,
submetendo os resultados as evidéncias. Nesse momento, € a natureza
cientifica da Gestao Publica que deve prevalecer.

Por fim, especificadas as alternativas, a politica, informada
tecnicamente, retorna ao processo, pois a decisao compete legitimamente
a arena politica, sob cuja responsabilidade as consequéncias da decisao,
sejam elas consideradas boas ou ruins, irao recair. As habilidades politicas
e técnicas cumprem papeis fundamentais na Gestao Publica, sendo
indispensavel observar o momento correto de seu exercicio durante o
processo de tomada de decisao.
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As politicas publicas baseadas em evidéncias enfatizam a relevancia da
producao e utilizacao do conhecimento sobre “o que funciona”, para que
seja possivel aprender e redesenhar as formas de intervencao publica,
enfatizando o papel crucial dasformas de avaliacao ex ante (antes da decisao)
e ex post (apds a implementacao). Esse modelo dinamico de politica publica
pressupde um esforco de racionalizacao da intervencao que deve incorporar
ao processo de formulacao, decisao e implementacao as informacodes e
conhecimentos produzidos pela avaliacao e o monitoramento.

Desta forma, & possivel nao s6 melhorar o desempenho das politicas
publicas, mas também aumentar sua legitimidade, ao demonstrar aos
atores interessados que foi tomada a melhor decisao possivel em face das
informacoes, do conhecimento e da experiéncia disponiveis. Essa forma, mais
transparente dedecisdao,contribuidiretamente paraaprimorar os mecanismaos

de responsabilizacao e elevar a legitimidade das politicas publicas.

NaCoreiadoSul,porexemplo,desde1989,o0Parlamentoinstituiuolnstituto
Coreano de Pesquisas Legislativas (Korea Legislation Research Institute
(KLRI)) com o propdsito de produzir informacoes que subsidiam o processo
decisorio de todos os projetos de lei em analise pelo legislativo (KLRI, 2020).
O instituto realiza analise de impacto regulatdrio e pesquisas sobre novas
oportunidades de desenvolvimento sustentavel, além de executar projetos
de pesquisa solicitados por outras agéncias governamentais, sociais ou
privadas do pais que contribuem diretamente para o aprimoramento do
processo decisorio da Gestao Publica.

Em outros paises, iniciativas semelhantes sao realizadas por orgaos
internos do proprio Parlamento. Na Unido Europeia, por exemplo, as
pesquisas sao realizadas pelo Servico de Pesquisa Parlamentar Europeu
(PARLAMENTO EUROPEU, 2020).
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5. Procedimentos de diagndstico, prognéstico

e tratamento

O processo de analise racional dos problemas sociais foi descrito por Eugene
Bardach (2012) como sendo composto por oito etapas: 1) definir o problema;
2) agregar as evidéncias; 3) construir alternativas; 4) selecionar critérios; 5)
projetar resultados; 6) enfrentar os dilemas; 7) decidir; 8) reportar (BARDACH,
2012). Da mesma forma, Leonardo Secchi (2013) propde dividir a analise da
politica publica entre a analise do problema (problem analysis) e a analise
da solucao (solution analysis), ressaltando que essa segunda fase pode
enfatizar uma abordagem racionalista ou argumentativa.

Conciliar essas abordagens para extrair delas o procedimento mais
adequado para cada caso, sofisticando a analise técnica, € uma habilidade
gue o gestor publico precisa desenvolver sob uma perspectiva cientifica e
pragmatica. Por isso, nos ultimos anos, houve um grande desenvolvimento
dos procedimentos de analise das politicas publicas (policy analysis), uma
area importante da Gestao Publica, dedicada a realizacao, com base em
evidéncias, do diagnostico e prognostico dos problemas sociais.

No Brasil,oguiade boas praticasda Casa Civilda Presidéncia da Republica,
produzidoem parceriacom o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea,
2018), estabelece que a resolucao dos problemas sociais € um procedimento
orientado por uma loégica racional que envolve o adequado diagndstico,
desenho (prognostico), implementacao (tratamento), monitoramento e
avaliacao das politicas publicas. Segundo essas orientacdes, as politicas
publicas devem ser precedidas por uma analise ex ante que oriente a decisao
para alternativasde melhor desempenho, contemplando as seguintes etapas:

1. Diagnostico do problema;

2. Caracterizacao: objetivos, acdes, publico-alvo e resultados esperados;

3. Desenho da politica;

4. Estratégia de construcao de confiabilidade e credibilidade;

5. Estratégia de implementacao;

6. Estratégia de monitoramento, de avaliacao e de controle;

7. Andlise custo-beneficio;

8. Impacto orcamentario e financeiro (Ipea, 2018).

o,
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5.1. Diagnostico (analise da politica publica)

No diagnostico, sera identificada a natureza do problema, definindo-o e
mensurando-o. A resolucao dos problemas sociais depende da habilidade
de esclarecer a natureza do problema, coletar as informacoes pertinentes
e promover a analise de suas possiveis causas e efeitos. Se o gestor publico
deseja caracterizaro problema social da “pobreza no Brasil”, deve especificar
O gque a pobreza significa. Ser pobre é s uma questao de nao ter renda ou
também significa a auséncia de outros quesitos? A pobreza sera definida
em termos relativos (pobre em relacao ao critério “X") ou em termos
absolutos? No Brasil, em 2014, para se habilitar ao principal programa de
assisténcia social do governo federal, denominado Bolsa Familia, o cidadao
precisaria receber uma renda familiar per capta mensal inferior a R$ 77,00
(indicador oficial da condicao de extrema pobreza no pais). Isso demonstra
gue existem implicacdes praticas relevantes no estabelecimento de uma
determinada defini¢cao.

Outro aspecto relevante para a caracterizacao € o estabelecimento de
medidas operacionais, indicadores (quantitativos ou qualitativos), acerca
dos problemas sociais. E preciso descrever adequadamente o problema,
determina-lo. Por exemplo: quantas pessoas vivem na pobreza? Como
a taxa de pobreza evolui com o tempo? Como a pobreza afeta diferentes
segmentos da sociedade? Para fendmenos subjetivos, como felicidade ou
bem-estar, dificilmente traduzidos diretamente em ndmeros, a utilizacao de
dados qualitativos, ou 0 uso de pesquisas de opiniao (surveys), pode oferecer
uma medida indireta, substituta.

As partes interessadas e 0s especialistas frequentemente discordam
sobre as definicdes e as formas de mensuracdao dos fendmenos sociais.
Por isso, a descricao do problema social € um processo que precisa ser
realizado com ética, boa técnica e transparéncia, permitindo a participacao
dos interessados e o livre debate de evidéncias. A definicao do problema
deve buscar o “enquadramento do tema” (issue framing) da forma mais
especifica, completa e passivel de avaliacao e revisao possivel, além de
Oobservar a separacao crucial entre o problema e suas possiveis solucoes.
Por exemplo, definir um problema como “a sonegacao fiscal dos tributos’,
apresentando todas as evidéncias que descrevem a ocorréncia do
fendbmeno, € mais adequado do que definir o problema como “a falta de
fiscais do 6rgao publico para fiscalizar os sonegadores de tributos”, pois
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ja se esta afirmando a possivel causa e a solucao na propria definicao do

problema. Neste exemplo, a depender das evidéncias, a falta de fiscais pode
Nao ser a causa mMais relevante do problema (a baixa produtividade ou a
elevada corrupcao dos fiscais existentes pode ser a causa mais relevante).

A caracterizacao do problema social requer uma reflexao sobre as suas
possiveis causas: Como o problema surgiu? Por que ele perdura? A resposta
a essas questdes faz a diferenca na forma como as alternativas de tratamento
serao desenhadas. Em geral, os analistas discutem as causas proximas ou
imediatas dos problemas sociais;, porém, o desafio consiste em identificar
e atuar sobre as causas principais, ou raiz, desses problemas. Por isso, a
Gestao Publica, baseada em evidéncias, apoia sua atuacao nos resultados da
pesquisa cientifica, com o objetivo de obter e atuar com base nas melhores
informacdes disponiveis sobre as causas dos problemas, desenhando as
melhores alternativas de tratamento que permitem elevar o desempenho
da gestao governamental e social.

5.2. Prognostico (desenho da politica publica)

O prognostico consiste em explorar alternativas de acao, relacionando o
problema social ao contexto da Gestao Publica. Nesta fase, a analise investe
na pesquisa aplicada que subsidiara a construgao de alternativas para o
tratamento do problema. Cabe aos gestores publicos reunir evidéncias para
compreender o porqué da existéncia dos problemas sociais e refletir sobre
as possiveis alternativas de acdo. E a partir da analise dos problemas sociais
gue se abre a oportunidade de imaginar novas realidades, novos caminhos
inovadores de acao que visam superar situacoes socialmente insatisfatorias.
Durante o prognostico, essas possibilidades se apresentam na forma de
alternativas de tratamento.

Primeiro, o governo e a sociedade civil podem agir, de forma isolada
ou em parceria, para resolver os problemas sociais. O governo pode,
exercendo seu poder politico, de forma coercitiva, legislar, taxar e ofertar
servicos publicos monopolisticamente. Por outro lado, numa economia de
mercado, o governo compartilna com as organizacdes da sociedade civil, de
capacidades econdmicas limitadas, para subsidiar, contratar, incentivar ou
fomentar atividades. Da mesma forma, também é limitada a capacidade,
em um regime democratico, do governo interferir nas atividades de
mobilizacao social. Por isso, a parceria entre governo e sociedade civil pode
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ser nao somente desejavel, mas também necessaria para a resolucao dos
problemas sociais.

O fato de haver medidas de autoridade exclusivas do governo nao
deve obliterar o gestor publico para o uso de outras ferramentas de
cooperacao voluntaria, que podem aportar valiosos recursos financeiros,
humanos, materiais e informacionais, cuja combinacao pode levar a um
desempenho superior. Da mesma forma, o empreendedorismo social
qgue visa mobilizar os recursos da sociedade civil nao deve negligenciar
OS recursos governamentais, especialmente a capacidade regulatoria,
negociando parcerias que possam alcancar padrdes superiores de
desempenho para todo o Estado.

Segundo, sob o ponto de vista governamental, cabe observar:

1. a resolucao do problema social passa necessariamente pela
intervencao do governo? Nao intervir, incentivando medidas de
acordo entre atores sociais, pode ser mais efetivo do que dispender
recursos com acodes inodcuas. Todos concordam, por exemplo, que
O combate a corrupcao no setor publico passa pela ampliacao do
controle social. Nesse sentido, cabe a propria sociedade mobilizar-
se para promover o controle. A intervencao governamental seria
considerada contraproducente ou até contraria ao seu proposito (se
nao for até mesmo uma acao deliberada de cooptacao);

2. existe a necessidade de intervencao direta (oferta direta de servicos)
ou é possivel oferecer uma solucao regulamentadora? Por exemplo,
para incentivar o desenvolvimento de energias renovaveis, o governo
Nao precisa criar um instituto proprio de pesquisa — basta financiar,
subsidiar ousimplesmente regular deforma eficiente acbes com esse
proposito. Em geral, a criacao e gestao de organizacdes e programas
publicos exigem o dispéndio governamental de mais recursos
(financeiros, Materiais, humanos) do que a regulacao; porém, essa
dltima exige uma expertise raramente disponivel.

Terceiro, a construcao de alternativas de acao passa por uma
compreensao ampla do gestor publico sobre a natureza, as potencialidades
elimitacdesdasdimensdesquecompdem a CGestao Publica. Ser profissional
da Cestao Publica exige combinar o conhecimento de areas como o Direito,
a Administracao, a Ciéncia Politica, a Economia, a Contabilidade, a Historia
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etc. Trata-se de um profissional cuja atuacao é transdisciplinar — situacao
em que nao existe fronteira bem definida entre disciplinas.

Quarto, a construcao de alternativas € um processo gque pode se
beneficiar da observacao de outras solucdes institucionais semelhantes
(policy transfer). A maioria dos problemas sociais € comum entre diversas
comunidades politicas (polities), isto €&, entre diversos municipios,
regides ou paises. A pesquisa de “boas praticas”, observando sempre as
especificidades institucionais (legais, gerenciais, culturais), pode contribuir
para a formulacao de alternativas. Nesse sentido, a inovacao adotaria uma
perspectiva incremental, por meio de ajustes graduais e cumulativos de
outras praticas.

Aanalisedosproblemassociaisapresentadoisestagiosinterconectados:
o analitico e o avaliativo. O primeiro, o diagnostico, trata dos fatos e
da projecao das consequéncias, sem considerar valores. O segundo,
prognostico, trata sobre o julgamento de valores. O primeiro discute se
X, Y e Z provavelmente ocorrerao, ao passo que o segundo discute se X,
Y e Z sao bons ou ruins quando comparados a determinados critérios
de desempenho. E nesse estagio que os critérios técnicos e politicos, de
desempenho e conformidade, entram em cena para auxiliar na avaliacao
dos resultados esperados da intervencao.

Neste sentido, como destaca Eugene Bardach (2012), os critérios de
avaliacao nao sao usados para julgar alternativas, mas sim o0s resultados
previstos por essas alternativas. Por exemplo, a alternativa "A” provavelmente
levard ao resultado  0Oa’ gue julgamos, a partir de determinados critérios, ser
o melhor resultado possivel: por essa razao, decidimos em favor da alternativa
‘A", Se considerarmos que “A" nao levara a 04’ , Nao ha razao para decidir
em favor de “"A” e sera buscada uma alternativa com maior probabilidade
de produzir '04" . Alternativas sdo escolhidas sempre a partir de resultados
provaveis e desejaveis.

Ao final da analise, o que teremos sera uma decisao que precisa
ser justificada, explicada ao publico (partes interessadas, financiadores,
eleitores e a sociedade). Espera-se que o gestor publico, apods a realizacao
desses estagios, possa explicar a natureza do problema social e sua logica de
intervencao, Nos termos mais claros, simples e objetivos possiveis, permitindo
a adocao da solucao que melhor satisfaca os objetivos necessarios ao
tratamento do problema social.
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Em geral, os resultados sdao avaliados a partir de um conjunto de
critérios, entre os quais se destacam: a eficacia, a eficiéncia, a efetividade, a
sustentabilidade. Entretanto, essa Nao € uma relacao exaustiva, pois existem
outros critérios, como equidade (justica), viabilidade (politica, econdmica,
operacional) etc. Para realizar esta avaliacao, € fundamental a projecao
dos resultados esperados, estabelecendo cenarios para cada conjunto de
medidas propostas. Por isso, a criacao de uma matriz de resultados, por
exemplo, pode ser muito Util, pois auxiliara na descricao das alternativas e na
sua analise comparativa, contribuindo para uma decisao informada sobre a
“melhor opcao” disponivel ao gestor publico.

E importante notar que existem diferencas significativas entre as
teorias que procuram explicar o processo decisorio. Assim como Nnos
extremos de um continuo, existem teorias mais racionais e outras mais
incrementais. O primeiro grupo busca estabelecer os passos necessarios
a tomada de decisao estritamente racional, gue maximizem o alcance
dos resultados, elencando todas as alternativas possiveis e ponderando-as
adequadamente (geralmente sem considerar o fato de que as informacoes
sao incompletas e que os individuos tém racionalidade limitada). O
segundo grupo estabelece que as decisdes sao tomadas em resposta as
condicdes politicas de curto prazo, mudancas sao feitas na margem, de
forma incremental, de acordo com as circunstancias.

Entre esses extremos, Herbert Simon (1957) defende que o numero
de alternativas € tao vasto e as informacdes necessarias para avalia-
las tao extensas, que se torna impossivel para um individuo, de forma
isolada, agir de acordo com os preceitos da racionalidade. Na realidade,
os individuos agem com ‘racionalidade limitada’, buscando encontrar
solucdes satisfatorias, considerando as informacdes de que dispdem.
Os decisores utilizam heuristicas — processos cognitivos empregados
em decisdes nao racionais que ignoram parte da informacao com o
objetivo de tornar a escolha mais facil e rapida — que permitem acessar
informacao e identificar as solucdes “boas o bastante”. Por isso, gestores
puUblicos comumente irao combinar evidéncias cientificas com outras
formas de informacao, como consultas publicas ou ainda mecanismos de
aprendizado baseados em “tentativa e erro”. Exatamente por concordar
com essa perspectiva, que busca alcancar solucdes satisfatorias para
0s problemas sociais, € que o julgamento sobre a qualidade técnica da
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alternativa, na dimensao do desempenho, sera realizado nos termos da
alternativa considerada satisfatdria ou insatisfatoria.

5.3. Tratamento (execucao da politica publica)

O tratamento é o estagio que implementa e avalia, a partir da analise das
evidéncias, observados determinados critérios de desempenho, a adocao,
ou nao, das medidas necessarias a resolucao dos problemas sociais. O
produto desse estagio sera a operacionalizagao da politica publica, por meio
de seus instrumentos de planejamento, implementacao e avaliacao. Nesse
momento de tomada de decisao sao definidos nao somente “quais” sao
0s objetivos de interesse publico, especificando suas metas e indicadores,
mas principalmente “‘como” esses objetivos serao alcancados, detalhando
também as atividades e os resultados da intervencao.

Esse € o momento subsequente a analise (desenho) e que corresponde
a efetiva operacionalizacao das decisdes (operacao). O tratamento € o estagio
em qgue a decisao € institucionalizada, alinhando os incentivos, formais
e informais, da dimensao estrutural, gerencial e cultural para assegurar o
alcance dos objetivos das politicas publicas (HILL; LYNN, 2009).

Nesse estagio, € preciso considerar a legalidade dos objetivos e das
acdes propostas, considerando os riscos juridicos de questionamento; e, a
necessidade de regulamentacao da acao, detalhando as competéncias, as
responsabilidades, as atribuicdes dos envolvidos nos regimentos, estatutos,
instrucdes normativas etc. Alem disso, quando se tratar de uma acao da
gestao governamental, € fundamental observar ainda o dever legal de
traduzir as decisdes em atos normativos como leis, decretos, resolucdes. E
sob essa perspectiva que a construcao de solucdes juridicas e a analise dos
riscos juridicos assumem papel relevante para a Gestao Publica.

Sob uma perspectiva cultural, € preciso considerar as formas de
institucionalizacao dos valores que dao significado e propodsito as
estruturas formais e as praticas gerenciais. As intervencoes necessarias
a resolucao dos problemas sociais exigem mudancas culturais baseadas
em valores, principios, motivacdes pessoais € normas compartilhadas
gue podem entrar em choque entre si ou com as estruturas formais.
INnUmeras iniciativas falham porque desconsideram a importancia
de institucionalizar uma cultura condizente com o0s objetivos a serem

O
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alcancados, fornecendo uma fonte coerente de sentido e propdsito que
as estruturas formais ndo podem oferecer por si so. E sob essa perspectiva
gue a €tica, a gestao de pessoas e a gestao por competéncias assumem
grande importancia para a Gestao Publica.

Sob a dimensao gerencial, € preciso detalhar como os objetivos de
interesse publico (os fins) serao traduzidos em resultados e atividades
(0s meios): os resultados determinam o que sera alcancado, em termos
de resultado (bem ou servico produzido) e impacto (resposta frente ao
problema social); as atividades estabelecem o que devera ser realizado
para alcancar os resultados, em termos de iNsSUMO (recursos necessarios)
e processos (atividades necessarias). A gestao é realizada por meio do
estabelecimento de objetivos, estratégicos e operacionais, indicadores
e metas que serao utilizados para mensurar, monitorar, avaliar e gerir
sistematicamente —em termos de recompensas e sancdes—o desempenho
dos gestores no alcance dos objetivos.

Os objetivos estratégicos estabelecem as aspiracdes politicas da
comunidade em relacao ao problema social, relacionando-se com o
impacto esperado com as medidas de intervencao publica (por exemplo,
“melhoria das condicdes de moradia em Luanda”). O impacto, expresso
Nnos objetivos estratégicos, € a resposta ao problema social. Os objetivos
operacionais, estabelecidos segundo os objetivos estratégicos, expressam
0S resultados concretos a serem alcancados e orientam a realizacao
das atividades e o alcance dos resultados (por exemplo, a construcao
de moradias regularizadas que observem as regras de construcao e
urbanizacao). Os objetivos operacionais detalham as atividades e os
resultados que a gestao almeja alcancar.

As metas fixam os valores a serem alcancados, em relacao aos
indicadores que mensuram os objetivos estratégicos e operacionais (por
exemplo, reduzir o déficitde moradiasregularizadasem 10% em 3anos). As
metas expressam a quantidade desejada de mudanca em determinado
periodo (horas, dias, meses, anos), expressa segundo alguma métrica
(quantitativa ou qualitativa). E possivel combinar diversas metas para
um Mmesmo objetivo e € preciso que seja estabelecida uma linha de base
(situacao atual a partir do qual os resultados futuros serao comparados) e
uma margem de erro aceitavel (o nivel tolerado de desvio da meta).

O
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Figura 15. Atividades e resultados no ciclo gerencial

1. Objetivos estratégicos «-—-————=—= = o
1

v

S ——

2. Objetivos operacionais <-====================--- 1
1
i i
: |
3.Insumos ----- -+ 4. Atividades -{--1-+ b5.Resultados ----- -+ 6. Impacto
Atividades Resultados

Fonte: elaborada pelo autor.

A primeira fase do tratamento €& caracterizada pelo planejamento,
momento em que as atividades e os resultados serdao descritos, de
forma detalhada, em planos, programas e projetos. Em termos gerais, o
planejamento € o guia que visa dar sentido técnico, pratico e racional as
mudancas necessarias a resolucao dos problemas sociais ao estabelecer
uma teoria que relaciona as causas do problema com os efeitos desejados
(as solucoes).

Quadro 50. Plano, programa e projeto

E o documento de planejamento mais geral e abrangente que
contém estudos, analises ou diagnosticos necessarios a identificacao
do problema, apontando os programas necessarios, além dos
objetivos e estraté-gias a serem desenvolvidos.

Plano

E o documento que reline um conjunto de atividades ou projetos
Programa coordenados, cujos resultados permitem alcancar os objetivos de
um plano ou politica.

E o esforco temporario empreendido para criar um produto, servico

Projeto -
ou resultado exclusivo.

Fonte: PMI (2017).
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Segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2018, p. 94), a
experiéncia gerencial demonstra que “um dos aspectos mais dificeis &,
primeiro, o de se definir com clareza os objetivos e as metas de uma politica
publica. E segundo, o de detalhar o passo a passo para que 0s objetivos sejam
transformados em produtos, os produtos conduzam a resultados e esses
resultados, a médio e longo prazo, se consolidem em impacto”. Na pratica,
isso significa que o desenho da politica publica precisa estar fundamentado
em um modelo |6gico sobre como as acdes de intervencao incidem sobre as
causas do problema, gerando resultados e impactos.

Figura 16. Componentes do modelo logico

> Insumos >> Atividades>> Produtos >> Resultados Impacto

. . . uais sao as ual é o efeito
O queé O queeée O queé Q Q
. . - : mudancas sobre o problema
investido? realizado? produzido? .
alcancadas? social?

Fonte: elaborada pelo autor.

O modelo loégico é composto por cinco componentes (iNsuMos,
processos, produtos, resultados e impactos) e descreve a l0gica causal entre
eles, explicitando 0os mecanismos por meio dos quais € possivel obter os
resultados a curto, médio e longo prazo. Esse modelo permite comunicar
a teoria do programa, ou seja, um resumo narrativo que expressa de forma
objetiva como a intervencao publica incide sobre as causas do problema,
especificando como e porque as atividades geraram determinados
resultados. Esse instrumento nos permite testar a consisténcia do
encadeamento logico entre os componentes, identificando as possiveis
fragilidades logicas e de execucao.
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Figura 17. Exemplo de teoria do programa

Problema Social

Qual o proposito
da politica publica
(necessidade ou
oportunidade)?

Exemplo:
mortalidade
infantil

€

Impacto
Qual o efeito
sobre o problema
social?
Exemplo: reducao
da taxa de
mortalidade Hipotese: as
Hipotese: a infantil mudancas tém
relevancia do Hipotese: os ' efeito sobre o
problema recursos sao . H problema
justificaa suficientes para Hipotese: as Hipétese: os oo
intervencao executar as atividades geram produtos geram |
atividades os produtos mudangas !
1 1 1
1 1 I
I I I
Insumos | Atividades . Produtos . Resultados
i i :
i i '
0 que é preciso? ! Oquea . Oqueé i Quais as
Recursos para : intervencao faz? : produzido? : mudangas?
realizar as i i i
atividades. v Exemplo: v Exemplo: nimero . Exemplo:
.., Campanhas, ., demobilizados, L __ )l aumento de peso
Exemplo: tratamentos, tratados, das criangas,
médicos, vacinas, vacinagao vacinados reducao das
agentes internagodes
sanitarios

Fonte: adaptada de Ipea (2018, p. 61).
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Para mensurar adequadamente cada um desses componentes,
sao criados indicadores — dados que possibilitam medir, quantitativa ou
qualitativamente, a variacao de determinados fendmenos de interesse. Os
indicadores sociais sao as medidas, geralmente quantitativas, que permitem
operacionalizar conceitos sociais abstratos (JANNUZZI, 2001).

Assim, por meio do marco logico, sao definidos indicadores que
estabelecem quais os dados que precisam ser coletados e analisados para
acompanhar a implementacao das atividades e processos e avaliar o alcance
dos produtos, resultados e impactos esperados. Os indicadores e as suas
respectivas metas sao elementos indissociaveis do processo de construcao
dos modelos l6gicos, do monitoramento da implementacao e da avaliacao
das politicas publicas.

Critérios de qualidade dos indicadores

O modelo SMART estabelece que € desejavel que os indicadores adotem
as seguintes propriedades: especificos (specific), indicadores devem refletir
informacdes simples e facilmente comunicaveis, mensuraveis (measurable),
indicadores qualitativos e quantitativos devem ser mensuraveis,
possibilitando aferir se os resultados propostos foram efetivamente
alcancados ou nao; atribuiveis (achievable), a meta estabelecida por um
indicador deve ser alcancavel e realista em relacao ao contexto em que a
intervencao publica esta inserida; relevantes (relevant), indicadores devem
refletir as informacdes relacionadas aos componentes que se propdem a
medir; e temporalmente regulares (time), indicadores devem explicitar a
periodicidade com que precisarao ser medidos para que possam ser Uteis a
mensuracao dos resultados (BRASIL, 2010, p. 18).

O modelo CART acrescenta ainda que os indicadores devem observar
os principios da: credibilidade (credibility), pois os indicadores devem
ser validos, confiaveis e nao enviesados; resposta (actionability), pois as

informacodes obtidas devem servir diretamente ao aperfeicoamento da

iniciativa publica; responsabilidade (responsability), pois os indicadores
devem trazer maiores beneficios do que custos ao projeto, programa ou
politica; e transportabilidade (transportability), pois os indicadores devem
contribuir para gerar conhecimento Util ao aprimoramento da Gestao
Publica (CGUGERTY; KARLAN, 2018).
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A segunda fase do tratamento é caracterizada pela execucao do
planejamento por meio da efetiva entrega, producao e realizacao dos bens
e servicos que irao gerar valor publico — a prestacao de servico de interesse
publico. Essa fase € caracterizada por Jean Le Gran (2017) como o meio de
prestacao que pode ser orientada, de forma isolada ou combinada, por
modelos baseados na confianca (trust), no comando e controle (comand-
and-control), na voz (voice) ou na escolha (choice) (LE GRAND, 2017). A
prestacao de servicos de interesse publico € entendida aqui ndao s6 como o
bem ou servico cuja oferta é atribuida ao setor publico, governamental — o
servico publico tal como originalmente apresentado por Le Grand (2017) -,
mas como todo bem ou servico que gera valor publico (contribuindo para a
resolucaodos problemassociais), sendo produzido, financiado ou coordenado
por qualguer setor do Estado.

O modelo da confianca esta baseado na concepcao de profissionalismo
que nos leva a confiar no conhecimento especializado e na vontade desses
individuos de prestar um servico de interesse publico técnico especializado,
de forma autébnoma e colaborativa (atuando em redes profissionais). Os
profissionais sao orientados pelos padroes da profissao e motivados pelo
sincero interesse em servir ao publico; por exemplo, servicos de saude,
educacao, pesquisa e defesa judicial sao confiados ao juizo profissional de
meédicos, professores, pesquisadores, advogados publicos etc. O agente
desse modelo € o profissional.

O segundo modelo de prestacao de servicos de interesse publico é
baseado no comando e controle, tipico da Administracao orientada para
organizacdes, em que superiores dao ordens e instrucdes diretas aos
subordinados (menos flexivel) ou estabelecem um sistema de controle
baseado em objetivos e metas (mais flexivel). A hierarquia e as formas de
controlederivadasdelacumprem um papel central. O modelo pressupde que
a motivacao deriva da subordinacao hierarquica que exige a conformidade
com as regras, instrucoes e procedimentos. As organizacdes militares sao o
exemplo mais rigido desse modelo que também pode ser observado, em
suas formais mais flexiveis, em todas as organizacdes da Administracao
Publica. O agente desse modelo € o administrador. Os modelos da confianca
e do comando e controle sao orientados “de cima para baixo”, pois cabe ao
profissional ou ao administrador tomar as decisdes. Os modelos da voz e

O
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da escolha, por sua vez, adotam uma perspectiva “de baixo para cima”, pois
mantém seu foco no usuario do servico de interesse publico.

O modelo da voz estabelece que o usuario deve ter a oportunidade
de comunicar diretamente aos provedores do servico de interesse
publico seus desejos e suas necessidades, inclusive a sua satisfacao e
insatisfacao com os servicos, e assim contribuir para melhorar a operacao
das atividades e os resultados alcancados. O modelo promove a voz dos
usuarios, de forma individual ou coletiva, quando permite o contato
direto do cidadao com o prestador ou institucionaliza ferramentas que
permitem sugerir, avaliar ou participar nas suas decisdes ou diretamente
na producao. Sao exemplos dessas ferramentas os conselhos de politicas,
0S orcamentos participativos, os canais de consulta e de ouvidoria etc.
O foco do modelo é a satisfacao do usuario por meio da participacao,
que permite o aprimoramento da prestacao dos servicos de interesse
publico, para garantir a satisfacao do usuario (sendo possivel a escolha
entre servicos alternativos). O agente desse modelo € o participante.

O modelo da escolha € baseado na competicao entre agéncias
prestadoras dos servicos de interesse publico, permitindo a escolha do bem
ouservico maissatisfatoriosob o pontodevistado usuario.O modeloincentiva
a criacao de mercados ou “quase-mercados”, constituidos por fornecedores
independentes que competem pelos usuarios mas que sao remunerados
com recursos publicos. Esse modelo pressupde que a motivacao do
prestador do servico de interesse publico sao os incentivos individuais,
baseados No seu interesse proprio, como No sistema de competicao do
mercado. Os recursos sao investidos de acordo com as escolhas dos usuarios,
afastando os prestadores de servico de baixo desempenho. Nesse modelo,
0S usuarios insatisfeitos dispdem de alternativas e podem responsabilizar
0S Maus prestadores de servicos de interesse publico, consumindo os
servicos dos concorrentes. Os servicos educacionais € de saude prestados
por organizacdes publicas, empresas privadas ou organizacdes sociais que
competem pelo usuario e recebem o pagamento correspondente pelo
servi¢o prestado pelo governo sao exemplos desse modelo (como servigcos
hospitalares prestados pela rede particular, pagos com recursos publicos).
O foco do modelo é a satisfacao do usuario por meio da escolha, isto €, da
possibilidade de consumir o bem ou servico prestado por concorrentes. O
agente desse modelo € o usuario.
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Na pratica, todas as formas de prestacao de servico de interesse
publico combinam, ou buscam combinar, em diferentes proporcoes, os
elementos desses quatro modelos. No entanto, capacidades limitadas
de implementacao, ideologias politicas e barreiras culturais a respeito de
valores e concepcdes sobre a Gestao Publica podem, na pratica, restringir a
adocao de algum desses modelos de prestacao dos servicos publico.

A exceléncia do tratamento proposto pela Gestao Publica depende
da qualidade das decisdes que alinham essas trés dimensodes (legal,
gerencial e cultural) e permitem a adoc¢ao das respectivas medidas de
implementacao, monitoramento e avaliacao das ferramentas adequadas
aresolucaodos problemassociais. Naimplementacao, asacdessao postas
em pratica e monitoradas para acompanhar os resultados intermediarios
e promover as correcoes necessarias ao alcance dos objetivos.

No momento da avaliacao, € aferido o valor ou mérito do tratamento
adotado. Cabe a avaliacao identificar em que medida a implementacao
das ferramentas promove acdes que geram resultados e impacto eficazes,
eficientes, efetivos, equitativos, sustentaveis etc. Isso é indispensavel nao so
para o aperfeicoamento das medidas, como para o registro e o aprendizado
sobre o problema e suas solucdes. Sem que haja ao menos o registro das
acoes, todo o diagnostico do problema social gue podera ser realizado no
futuro partira sempre do zero.

Esta fase final, da avaliacao, deve resultar no aprimoramento e no
aprendizado sobre a politica publica (policy learning). O aprendizado € um
processo interativo, baseado na tentativa e erro que apoia 0s gestores no
processo de aquisicao de informacao, conhecimento e experiéncia, o que
permite que as politicas publicas alcancem, ou continuem alcancando, um
desempenho satisfatorio. Isso implica promover o aprendizado em nivel
individual, organizacional e setorial, aléem de envolver o aperfeicoamento
das ferramentas (primeira ordem de aprendizado), a reflexao e a escolha
dasferramentas de intervencao (segunda ordem de aprendizado) ou ainda
o problema e objetivos da politica publica (terceira ordem de aprendizado)
(BEKKERS: FENGER, SCHOLTEN, 2017).

Segundo Claire Dunlop e Claudio Radaelli (2013), as formas de
aprendizado podem ser classificadas segundo sua relacao com o nivel de
incerteza envolvido na politica publica (tratabilidade) e o conhecimento e
autoridade dos atores envolvidos (certificacao).
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Quadro 51. Tipos de aprendizado

Tratabilidade do problema
Certificagdo dos atores
Baixa Alta
Baixa Aprendizado reflexivo Aprendizado por barganha
Alta Aprendizado epistémico Aprend|za.do na ;ombra
da hierarquia

Fonte: adaptado de Claire Dunlop e Claudio Radaelli (2013, p. 603).

No aprendizado reflexivo, ocorre um debate aberto sobre as principais
ideias subjacentes a politica publica, envolvendo multiplos atores que se
engajam no aprendizado critico e experimental da intervencao publica. No
aprendizado epistémico, as ideias fundamentais da politica também estao
em debate, massao analisadas por especialistas inseridosem comunidades
académicas especificas que compartilham determinados pressupostos.
No aprendizado por barganha, o conhecimento € utilizado como
instrumento de poder entre os diversos atores em conflito pelo controle
da politica publica. O aprendizado na sombra da organizacao decorre
da pressao organizacional para o seu aprimoramento, demandada pelos
superiores e realizada pelos seus proprios especialistas. Todas essas formas
de aprendizado permitem a producao de informacdes que tém potencial
para servir ao aprimoramento do desempenho das acdes publicas.

Existem inUmeros quadros de referéncia tedricos que servem para
orientar a analise dos gestores publicos em cada uma dessas etapas
(formulacao, decisao, implementacao, avaliacao), de acordo com os
recursos e a complexidade do problema social (BEKKERS; FENGER,
SCHOLTEN, 2017; BOBROW, DRYZEK, 1987; STONE, 2011). O fundamental
€ compreendermos adequadamente a logica por tras de sua aplicacao
pratica, reconhecendo que existe uma terapéutica propria no exercicio da
Cestao Publica, equivalente a pratica clinica baseada em evidéncias.

No intuito de resolver os problemas sociais, o gestor publico realiza
o diagnodstico, o prognostico e administra o tratamento, considerando
as evidéncias, as melhores praticas, os conhecimentos tecnicos e
cientificos acumulados e a experiéncia e as habilidades dos profissionais
envolvidos, observando aspectos técnicos e politicos para a decisao e
a implementacao das ferramentas de Gestao Publica. Nesse sentido,
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guanto maisinformada eracional a decisao e aimplementacao, melhores
serao os resultados esperados da intervencao publica.

6. As ferramentas da Gestao Publica

As ferramentas de Gestao Publica sao os métodos por meio do qual a
acao coletiva (cooperacao) € promovida e estruturas de coordenacao sao
institucionalizadas para resolver os problemas sociais (SALOMON, 2002). As
ferramentas de Gestao Publica sao instituicdes que estabelecem padrdes
formais e informais de interacdo entre individuos e/ou organizacoes,
definindo os agentes, seus papeéis e a forma de seu relacionamento. Seu
objetivo € induzir a cooperacao, indispensavel para efetivamente resolver
0s problemas sociais.

As ferramentas da Gestao Publica se diferenciam pela natureza
substantiva (afetam diretamente a producao, o consumo e a distribuicao
de bens e servicos) ou procedimental (afetam indiretamente a producao,
0 consumo e a distribuicao de bens e servicos), o tipo de bem ou servico
produzido (bens, pagamentos, empréstimos, autorizacdes ou restricao
etc.), o seu veiculo de entrega (subsidio, provisao direta, sistema tributario
etc.), a sua estrutura de entrega (0rgaos governamentais, organizacoes
do terceiro setor, empresas privadas etc.), o conjunto de regras, formais e
informais, que definem a relacao entre osagentes que integram a estrutura
de entrega (leis, contratos, acordos etc.).

E importante destacar que essas ferramentas ndo sdo equivalentes
a politicas (policies) ou a programas (programs). Programas podem
utilizar diversas ferramentas, assim como uma unica ferramenta pode
ser utilizada em diferentes programas. Por outro lado, as politicas sao
conjuntos de programas operando em determinada area, com uma
orientacao geral comum. Assim, como esses programas podem utilizar
uma unica ou multiplas ferramentas, essas sao geralmente menos amplas
que as politicas. No Brasil, a Politica Nacional de Atencao Basica integra
diversos programas governamentais, como a Estratégia Saude da Familia
(ESF), o Programa de Agentes Comunitarios de Saude (Pacs) e o Programa
Saude na Escola (PSE), que sao operacionalizados por ferramentas como
a regulacao (constitucionalizacao e regulamentacao do financiamento
tripartite) e o repasse de recursos (Fundo Nacional de Saude).
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Existem inumeras formas de classificar as ferramentas da Gestao
Publica,deacordocom os maisdiversoscritéerios. Atipologia maisconhecida
foi proposta por Christopher Hood (1983) e classifica essas ferramentas de
acordo com os recursos utilizados: informacao, autoridade, financas ou
organizacao. As ferramentas informacionais enfatizam a importancia de
intervencoes orientadas pela informacao, visando alterar o comportamento
(como o treinamento e a comparacao com padroes de referéncia); as
de autoridade enfatizam as intervencdes orientadas pelo controle e a
supervisao (como a regulacao e a adocao de licencas); as financeiras
priorizam os incentivos financeiros (como os empréstimos, subsidios e
compras); por fim, as organizacionais utilizam estruturas organizacionais
para realizar a prestacao de servicos de interesse publico (como os servicos
publicos prestados pelas organizacdes publicas) (HOOD, 1983).

A tipologia de ferramentas, proposta por Michael Howlett (2011), adota
essas mesmas categorias gerais, atualizando-as em face das novas formas
de governanca publica. Segundo esse autor, a capacidade de governanca
esta diretamente relacionada as condicdes necessarias para fazer uso
adequado dessas ferramentas. Por exemplo, o uso de ferramentas de
autoridade, como a regulacao, depende da capacidade prévia de avaliar
adequadamenteoimpacto, monitoraregarantirocumprimentodasregras.
Além disso, como as ferramentas sdo melhor entendidas como métodos,
Nna pratica da Gestao Publica é recomendavel combinar as ferramentas
para alcancar melhores resultados.

Nesta obra, essas ferramentas serao desagregadas nas categorias
burocratica, financeira, contratual, regulatoria e rede de cooperacao e
apresentadas segundo a sua relagcao com os setores do Estado. O objetivo
nao €& apontar todas as ferramentas, descrevendo-as exaustivamente,
mas introduzir categorias gerais que permitam aos gestores publicos
compreender a relacao de cada ferramenta, existente ou que ainda sera
criada, com os instrumentos da mesma categoria, destacando seu potencial
de utilizacao pelos diversos setores do Estado. Essas ferramentas podem
ser utilizadas isoladamente ou em conjunto, coordenadas em politicas ou
acdes publicas, dirigidas pelo governo, por organizacdes da sociedade civil
ou empresas. Cada categoria de ferramenta opera indmeros instrumentos
que sao utilizados para operacionalizar as atividades da intervencao publica.

O
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As ferramentas burocraticas da Gestao Publica consistem na criacao
e administracao de organizacdes ou departamentos especializados, cujo
Proposito € prestar servicos ou executar programas de interesse publico.
A administracao dessas organizacdes, particularmente no ambito do setor
publico do Estado, é a ferramenta mais tradicional da Gestao Publica.
Essas organizacdes formais mobilizam recursos financeiros, humanos,
tecnologicos para contribuir com a resolucao de problemas sociais que
demandam continuidade na prestacao de servicos ou na execugao de
programas de interesse publico. A ferramenta burocratica da Gestao
Publica faz uso das técnicas tradicionais da Administracao como o
planejamento,aorganizacao,adirecaoeocontrole,comsensiveisdiferencas
principalmente na gestao orcamentario-financeira e de recursos humanos
entre as organizacdes publicas e as demais (sociais e empresariais). Sao
exemplos de instrumentos burocraticos, na gestao governamental, as
organizacdes da Administracao Publica direta (Ministérios, Secretarias
etc.) e indireta (Empresas Publicas, Autarquias, Sociedades de Economia
Mista, Fundacdes Publicas) e os consorcios publicos; ja na gestao social,
estao as Organizacoes nao Governamentais (ONGs), as Organizacoes
Sociais (Associacoes ou Fundacodes), as Cooperativas e os departamentos
de Responsabilidade Social Corporativa das empresas.

As ferramentas financeiras da Cestao Publica objetivam apoiar
financeiramente a execucao de projetos ou programas, sem o proposito de
criar organizacdes ou sustentar o seu funcionamento.” O proposito dessa
ferramenta € a manutencao de projetos (esforco temporario empreendido
para criar um novo produto, servico ou resultado exclusivo) ou programas
(conjunto de projetos coordenados entre si de forma articulada e dinamica
gue visam objetivos comuns, de prazo determinado ou nao). Existe
ainda a possibilidade da taxacao, que visa promover um desincentivo
econdmico para determinadas atividades. Os instrumentos financeiros sao
amplamente utilizados, sendo os contratos de empréstimo, 0s seguros ou
financiamentos subsidiados, os incentivos fiscais , a taxacao , os vouchers,

23 A Unica excecao, no setor publico, sao as transferéncias constitucionais e legais para
0s entes subnacionais, que podem ser destinadas a manutencao da propria estrutura
governamental.

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 06 291



— 5

as subvencodes, as doacoes.”* Sao instrumentos que servem para coordenar
iniciativas, entre financiador e financiado, por meio da transferéncia de
recursos financeiros entre entidades do setor publico, social ou privado.

As ferramentas de regulacao sao utilizadas exclusivamente pelos
orgaos governamentais, com o objetivo de normatizar a interacao
entre individuos, grupos e organizacdes.”® Trata-se de uma ferramenta
unilateral e coercitiva, baseada no poder politico. A ferramenta
regulatoria pode coordenar acdes prescindindo do uso dos recursos
financeiros ou organizacionais, estabelecendo direitos e obrigacdes que
promovem incentivos, positivos ou negativos, ao comportamento. Sao
instrumentos regulatorios os diversos tipos de padrdes, regras e principios
legalmente estabelecidos, como a Constituicao, as leis, os tratados e
acordos internacionais, os atos administrativos (particularmente os atos
normativos), como as leis, os decretos, as portarias, as resolucdes, as
instrucdes normativas.

As ferramentas contratuais da Gestao Publica estabelecem obrigacdes
reciprocas, em condicao de igualdade, entre entidades do setor publico,
social ou privado.”® Ao contrario da regulacao (unilateral), a ferramenta
contratual é voluntaria, negociada, subordina as partes ao acordo.
Essa ferramenta torna a entidade contratada uma agente indireta da
entidade contratante, fixando direitos e obrigacdes que extrapolam a

24 O subsidio ¢ um apoio monetério concedido por uma entidade a outra, individual ou
coletiva, para fomentar o desenvolvimento de uma atividade de interesse comum.
O incentivo fiscal ¢ um instrumento usado pelo governo para estimular atividades
especificas por prazo determinado, abrindo mao de uma parte dos recursos
que receberia, por meio de impostos, para incentivar a execucao de iniciativas de
interesse publico. A taxag¢do € a imposicao e cobranca de impostos, tributos, taxas
sobre bens e atividades com propdsito de gerar um desincentivo econdmico ao seu
consumo, producao ou comercializacao. Os vouchers sao documentos emitidos
pelas agéncias governamentais que detém valor econdmico para troca ou desconto
Na aquisicao de determinados bens ou servicos no mercado. Apds a contratacao, o
vendedor recebe o valor correspondente do governo. E utilizado para contratacao
de servicos de educacao e salde, permitindo ao cidadao escolher livremente o que
servico utilizara, financiado com recurso publico.

25 Aautorregulacdoseratratada como ferramenta da rede de cooperagao, pois carece
do elemento coercitivo inerente a regulacao governamental. A regulamentacao
intraorganizaional é tratada como instrumento da ferramenta burocratica.

26 A ferramenta contratual nao se aplica a entidades do setor publico do Estado. Os
acordos e tratados internacionais, firmados entre entidades governamentais do
setor publico internacional, sdo compreendidos como instrumentos da ferramenta
regulatoria (inclusive a criagao de organismos supranacionais), pois sao objeto do
Direito Publico Internacional.
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simples transferéncia de recursos financeiros, permitindo, inclusive, o
compartilhamento de outros recursos (humanos, materiais e tecnologicos).
S3do instrumentos contratuais os contratos de compra governamental; os
convénios ; as Parcerias Publico-Privadas (PPPs); os contratos de gestao e
0s termos de parceria; contratos de concessao e permissao; os contratos
para execucao de projetos sociais. 27

Por fim, a Cestao PuUblica também opera por meio de ferramentas
baseadas em redes que abarcam a cooperacao voluntaria, sem a
transferéncia onerosa de recursos, entre entidades do setor publico, social
e privado do Estado e também entre entidades de personalidade juridica,
publica ou privada, inclusive internacional (entidades governamentais
estrangeiras ou organismos internacionais). Sao instrumentos das redes
de cooperacao os acordos de cooperacao, formais ou informais, firmados
entre entidades, nacionais ou internacionais, dos setores publico, social
ou privado ou as diversas formas de arquiteturas de decisao que levam
a mudancas de comportamento, conhecidas como “‘empurrao para a
escolha desejada” (hudges) (JOHN, SMITH, STOKER, 2009).

Quadro 52. Ferramentas da Gestao Publica

Setor Ferramenta

Burocratica:entesgovernamentaiscriamorganizacbéesdaAdministracao
Publica, direta ou indireta, para implementar politicas publicas.
Instrumentos: entidades da Administracao Publica direta e indireta;
consorcios publicos;
Exemplos: ministérios; secretarias estaduais/ municipais; universidades
puUblicas; agéncias governamentais como a Fundacao Nacional do
Indio (Funai) no Brasil.

(1)

Publico

Financeira: governo central transfere recursos financeiros para entes
subnacionais implementarem politicas publicas.

(1) Instrumentos: transferéncias (constitucionais e legais);
Publico empréstimos; incentivos;
Exemplos: Fundo de Participacao dos Municipios; Fundo Nacional de
Segurancga Publica.

27 Convénio administrativo se refere a acordos firmados entre uma entidade da
administracdo publica federal e uma entidade publica estadual, distrital ou municipal
da administracao direta ou indireta, ou entidades particulares sem fins lucrativos, para
realizacao de objetivos de interesse comum entre os participantes.
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Quadro 52. Ferramentas da Gestao Publica

Setor

Ferramenta

U

Publico

Regulatéria: governo central normatiza a competéncia dos entes
governamentais e a atuacao das entidades da Administragcao Publica,
direta ou indireta, da Uniao, dos estados e dos municipios.
Instrumentos: constituicao; leis; atos administrativos
portarias, resolucoes);
Exemplos: Lei de Licitacdes e Contratos; Lei dos Consodrcios Publicos;
Lei Organica do Municipio.

(decretos,

(1

Publico

Contratual. entes governamentais firmam acordo voluntario para a

realizacao de objetivos comuns.
Instrumentos: convénios administrativos
acordos de cooperacao técnica; tratados;
Exemplo: Convénio entre entes subnacionais (estado e municipio)
para a construcao de um equipamento publico (parque ou escola).

(entre entes publicos);

V)

Publico

Rede de Cooperacgao (nacional/internacional): entes governamentais
promovem redes com outros parceiros governamentais (nacionais ou
internacionais), com objetivos voltados a promocao do interesse publico.
Instrumentos: Conselhos e Comités;
Exemplo: Parceria para o Governo Aberto (OGP); Estratégia Nacional de
Combate a Lavagem de Dinheiro e de Recuperacao de Ativos (Encla).

(2)
Publico e
Social

Contratual: entes governamentais firmam acordo voluntario com

entidades do Terceiro Setor para a realizacdo de objetivos comuns.
Instrumentos: convénios administrativos (entre ente governamental e
organizacdo do terceiro setor); contratos de Gestao (OS); termo de parceria
(Oscip); coprovisao e coproducao de servicos de interesse publico;
Exemplos: contrato de gestao entre a ONG Cruz Vermelha e a
Administracao Publica para a gestao de um hospital; convénio entre
Unido e uma ONG para execucao de atividades do Programa de
Protecao a Testemunhas.

(2)
Publico e
Social

Financeira: entes governamentais transferem recursos financeiros para
gue organizacoes do Terceiro Setor implementem acdes em consonancia
com as politicas governamentais.
Instrumentos: incentivos; emprestimos, subvencoes; doagoes;
Exemplos: incentivo fiscal para doacdo a OS; empréstimo de
equipamento publico para a atuacao de ONG.

(2)
Publico e
Social

Regulatéria: entes governamentais normatizam a atuacdo das
organizagbes da sociedade civil, ou organizagcdes sociais buscam
influenciar a regulacdo em temas de seu interesse especifico (advocacy).
Instrumentos: Constituicao; leis e normas regulamentadoras (decretos,
portarias, resolucoes);
Exemplos: Lei brasileira das Oscips; relagdes governamentais
promovidas pela Associacao Brasileira de Organizagdes nao
Governamentais (Abong).
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Quadro 52. Ferramentas da Gestao Publica

Setor

Ferramenta

(2)
Publico e
Social

Rede de Cooperagao: entes governamentais promovem iniciativas
com organizacdes do Terceiro Setor em favor do interesse publico, ou
buscam estruturar o processo de decisao para promover a alteracao de
comportamento de um grupo social especifico (hudges).
Instrumentos: webcraft (redes internacionais de cooperacao); parcerias
formais ou informais; conselhos, comités e audiéncias publicas;
iniciativas de informacao, educacao e aconselhamento; estruturas de
decisao que levam a mudancas de comportamento (nudges);
Exemplos: acordos de cooperacao para compartilhamento de
informacbdes; conselhos de politicas publicas; nudges (como
transformar todos os cidadaos em doadores de drgaos, exceto agueles
que solicitarem o contrario no documento de identificacao etc.).

(3)
Publico e
Privado

Contratual: entes governamentais contratam no mercado, tornando
as empresas do setor privado agentes do programa governamental
(fornecedor ou executor).

Instrumentos: contratos administrativos;, compras governamentais;

parcerias publico-privadas; acordos de parceria;

Exemplos: construcao de hospital, duplicagao de rodovia; concessoes.

(3)
Publico e
Privado

Financeira: entes governamentais transferem recursos financeiros
(ou sobretaxam) a empresas do setor privado ou a individuos, com o
propdsito de promover o interesse publico.
Instrumentos: empréstimos; incentivos; vouchers; taxacao; subsidios;
Exemplos: subsidios agricolas; apoio publico a pesquisa e a inovagao;
empréstimos subsidiados pelo governo; deducbdes previstas em Leis
de incentivo (ao esporte, a cultura etc.).

(3)
Publico e
Privado

Regulatéria: entes governamentais regulam a atuacdo das empresas
ou dos individuos, com o propdsito de promover o interesse publico por
meio da atuacdo dos agentes econdmicos privados.

Instrumentos: Constituicao; leis e normas regulamentadoras (decretos,

portarias, resolucoes);

Exemplos: Codigo Civil; diretrizes das agéncias reguladoras.

(3)
Publico e
Privado

Rede de Cooperacgao: entes governamentais promovem iniciativas
comuns com empresasou individuos, em favor da promocao do interesse
publico;

Instrumentos: protocolo de intencdes, conselhos; comités;

Exemplos: cooperacao para realizagcao de um evento conjunto.

(4)

Social

Burocratica: organizacao do terceiro setor criada para realizar atividade
de interesse publico.
Instrumentos: organizacao nao governamental (ONG); organizacao
social (OS); organizagdo social de interesse publico (Oscip);
Exemplos: ONG Baluarte em Angola; Greenpeace International;
Fundacado Ayrton Senna no Brasil; Kinderladen (centros infantis auto-
organizados na Alemanha).

(4)

Social

Contratual: organizacdes do Terceiro Setor firmam contrato com outras
organizacdes do Terceiro Setor para realizarem atividades de interesse
publico.
Instrumentos: contratos de parceria entre associacdes e/ou fundacoes;
Exemplos: Contrato de parceria para a execucdo de servigco publico
entre uma ONG internacional (financiadora) e uma ONG nacional
(executora) a fim de realizar atividades de preservacao ambiental.
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Quadro 52. Ferramentas da Gestao Publica

Setor

Ferramenta

(4)

Social

Rede de Cooperagao: organizacdes do terceiro setor promovem a
parceria, formal ou informal, com outras entidades do Terceiro Setor que
tenham interesses comuns, voltados a promocao do interesse publico,
inclusive a autorregulacao.

Instrumentos: agdes de ativismo social; redes de doacao;

Exemplos: doacdo de fundacoes para projetos sociais (Fundacdo Bill &

Melinda Gates).

(5)
Social e
Privado

Burocratica: empresas ou individuos criam organizaces do terceiro setor

para atuar como agentes de seus projetos de interesse publico e comum.
Instrumentos: Fundacdes Privadas; Sindicatos e Confederagoes;
Exemplos: Fundacao Altise; Fundacao Roberto Marinho.

(5)
Social e
Privado

Contratual: empresas e organizagbes sociais firmam acordos de

colaboracao em que essas prestam um servigco ou emprestam a sua

marca, e as receitas sdo utilizadas para financiar a sua missao.
Instrumentos: acordos de parceria; contratos de colalboracao comercial
(marketing, pesquisa etc.) e patrocinios; agdes de formagao técnico-
profissional (formacao vocacional ou sistema dual, como o diploma e a
certificacdo profissional);
Exemplos: as parcerias co-branding, como a Fundacao Abring
Reconhece Empresa Amiga da Crianca no Brasil; a campanha Cancer
de Mama no Alvo da Moda, implementada pelo Instituto Brasileiro de
Combate ao Cancer (IBCC).

(5)
Social e
Privado

Financeira: empresas ou individuos transferem recursos financeiros para
entidades do terceiro setor, com o propdsito de desenvolver projetos de
interesse publico.
Instrumentos: filantropia; projetos financiados com doacao;
Exemplos: Siemens Integrity Initiative; projeto de combate ao trabalho
escravo do Instituto Ethos no Brasil.

(5)
Social e
Privado

Rede de Cooperacao: entidades do terceiro setor estabelecem parceria,
formal ou informal, com empresas ou individuos, com o propdsito de
desenvolver projetos de interesse publico comum.
Instrumentos: redes de apoio;
Exemplos: Projeto VerBem (parceria entre empresas e ONGs para a
doacaode dculosacriangascarentes no Brasil); iniciativas da Associacao
de Pais e Amigos dos Excepcionais (Apae) no Brasil.

(6)

Privado

Burocratica: organizacdes empresariais criam departamento proprio

para desenvolver projetos de responsabilidade social corporativa.
Instrumentos: projetos de responsabilidade social corporativa;
Exemplos: projeto de cadeia produtiva sustentavel da empresa Natura
no Brasil; projetos de responsabilidade social da Navigator Company.

(6)

Privado

Rede de Cooperacdo: organizacdes empresariais firmam parceria,

formal ou informal, com outras empresas ou individuos, com o propdsito

de desenvolver projetos de interesse publico, inclusive a autorregulacao;
Instrumentos: acordos de parceria; certificacdo; autorregulacao;
inovacao aberta (open innovation); cocriacao; engajamento civico (civic
engagement); crowdfunding; crowdsourcing;, consumo colaborativo;
Acbes de economia compartilhada ou colaborativa;
Exemplos: projetos de voluntariado; aplicativos civicos;
financiamento coletivo.

Fonte: elaborado pelo autor.
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O valor da ferramenta esta em saber utiliza-la adequadamente. A
priori, ndo existe uma ferramenta melhor do que outra. Uma ferramenta
financeira ou regulatoria, se for inapropriada ou mal gerida, pode ser
tdo ineficiente quanto uma ferramenta burocratica. E uma questdo de
saber adequar a ferramenta ao problema social e ao seu contexto. Uma
ferramenta é como qualquer remédio utilizado para o tratamento de uma
doenca: se mal administrado, pode tornar-se um veneno. Por isso, uma
das mais importantes habilidades do gestor publico consiste exatamente
em prescrever e administrar adequadamente o tratamento (a ferramenta
ou conjunto de ferramentas) apropriado a resolucao do problema social.

7. Os critérios de avaliagcao do desempenho

Quais sao os critérios utilizados para avaliar o desempenho do tratamento?
A “resolucao” dos problemas sociais € objeto de controvérsia na Gestao
Publica, pois os resultados das acdes podem ser avaliados sob a perspectiva
de multiplos critérios de desempenho. Além disso, € preciso considerar
gue a decisao de nao realizar uma politica publica — a decisao intencional
de nao agir (nao tratar) — também é uma politica que gera resultados
a serem considerados. Ou seja, é preciso avaliar tanto os resultados dos
diversos tratamentos possiveis quanto os resultados do nao tratamento dos
problemas sociais.

A mensuracao e gestao do desempenho € fundamental na Gestao
Publica em razao: 1) da obrigacao de prestacao de contas (accountability),
inerente a utilizacdo de recursos publicos ou privados destinados a
resolucao de problemas sociais, e 2) da necessidade de monitorar e garantir
o cumprimento dos objetivos estabelecidos. Por esta razao, mais do que
simplesmente registrar e dar publicidade a forma como os recursos foram
utilizados, é preciso demonstrar que foram empregados com exceléncia —
considerando os critérios de cobertura, utilizacao, produtividade, eficacia,
eficiéncia, efetividade, sustentabilidade, equidade etc.

Identificado o problema social, decidido o tratamento e definidos
0s objetivos e as metas a serem alcan¢ados, cabe aos agentes da Gestao
PuUblica realizar as atividades necessarias para atingir os resultados,
observando os procedimentos legais e as boas praticas gerenciais que
visam assegurar a qualidade da intervencao publica. Para tanto, sao
desenvolvidos indicadores especificos para monitorar a implementacao
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e avaliar os resultados das acdes, considerando sempre critérios de
desempenho previamente estabelecidos, por uma avaliagcao ex post.

A adocao deste procedimento fundamental, associado a critérios
adequados de mensuracao do desempenho, serve para: 1) a prestacao
de contas perante os financiadores, os beneficiarios e a comunidade; 2) a
publicizacao dos resultados e impactos da acao; 3) a justificacao necessaria
a Mmanutencao dos projetos, programas, politicas e organizacoes, 4) a
mensuracao e o desenho de estruturas de incentivos adequados; 5) o
monitoramento e a correcao das atividades, durante a implementacao
das acoes; e, 6) 0 registro e a aprendizagem decorrentes da avaliacao dos
resultados da acao.

A sequir, serao analisados alguns dos critérios de desempenho mais
comuns: a cobertura, a utilizacao, a eficacia, a eficiéncia, a efetividade, a
equidade e a sustentabilidade.

7.1. Cobertura

Os produtos atendem as necessidades dos beneficiarios? O critério da
cobertura equivale ao da eficiéncia alocativa, que trata da proporcao
gue existe entre a parcela da populacao que forma o grupo meta (tem a
necessidade e recebe os servigos de interesse publico) e o grupo-alvo (tem a
necessidade dos servicos de interesse publico).

O ideal seria que as acdes cobrissem toda a parcela da populacao que
tem a necessidade do bem, mas nem sempre isso ocorrera. Uma acao X
gue visa erradicar o analfabetismo na populacao no pais Y, por exemplo,
teria que atingir aproximadamente 12 milhdes de individuos (grupo-alvo),
mas, em razao de seu desenho, dos recursos disponiveis etc., s6 consegue
atingir 2 milhoes (grupo meta), resultando numa cobertura de 16%.

O coeficiente de cobertura € definido como a relacao entre os
insumos utilizados e os insumos disponiveis para uma atividade em certa
unidade de tempo.

Onde:
@ Cob = M Cob = cobertura
A“" GA GM = numero de individuos do grupo-meta

CA = numero de individuos do grupo-alvo
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A cobertura se relaciona diretamente com a focalizacao. A focalizacao
€ o recorte que visa identificar, com a maior precisao possivel, o conjunto
dos beneficiarios potenciais dos servicos de interesse publico. Para tanto,
requer um conhecimento detalhado das caracteristicas do grupo-alvo.
Esse procedimento de determinacao dos beneficiarios € indispensavel
para evitar desperdicios e cumprir os objetivos da Gestao Publica. A
baixa cobertura e os erros de focalizacao podem ser tao prejudiciais ao
desempenho das politicas publicas, por exemplo, quanto a ineficiéncia
produtiva e a baixa sustentabilidade dos resultados.

7.2. Utilizacao

Quanto insumo é utilizado pela organizacao durante um determinado
periodo de tempo? O critério da utilizacao observa o volume total de
iInsumos utilizados durante um periodo de tempo (insumos de natureza
financeira, material, humana etc.). Assim, mesmo gque Nao POossamMmos
mensurar os resultados, € possivel observar, pelo orcamento utilizado, por
exemplo, o emprego dos insumos realizado pela iniciativa publica ao longo
de periodos sucessivos.

Observara utilizacaosignificamanterousodosinsumosdaorganizacao
dentro dos limites planejados, sem gastar muito mais ou menos do que o
previsto. Uma escola, por exemplo, pode disporde1.000vagas, massomente
800 podem estar sendo utilizadas em determinado ano, resultando em
uma utilizacao de 80% em um ano.

Se,aolongodecincoanos, a utilizacao média anual da escola continuar
de aproximadamente 80%, talvez exista margem para melhorias no
desempenho da iniciativa publica. O coeficiente de utilizacdao é definido
como a relacao entre os insumos utilizados e os insuMmos disponiveis para
uma atividade, por determinada unidade de tempo.

+ U —UxT Onde:
©. U = utilizagao

IU = unidade de insumo utilizada
ID = unidade do insumo disponivel
T = unidade de tempo
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Os critérios da utilizacao e da eficiéncia estao relacionados ao
importante debate sobre a “eficiéncia do gasto”, que visa eliminar o
desperdicio e promover os ganhos de produtividade para aperfeicoar a
prestacao de bens e servicos de interesse publico e equacionar o desafio
imposto por demandas sociais crescentes associadas a progressiva
limitacao dos recursos disponiveis para atendé-las.

7.3. Eficacia

As metas estao sendo alcancadas no tempo previsto? O critério da eficacia
relaciona as metas ao tempo, observando determinados prazos. A eficacia
estabelece o grau em que se alcancam, ou nao, as Mmetas da acao num
determinado periodo.

Observar a eficacia implica aferir as mudancas previstas na realidade.
Uma escola, por exemplo, planejou alfabetizar 1.000 estudantes em 36
meses. Em 24 meses, a escola aferiu que ja havia alfabetizado 750 estudantes.
O resultado indica que a escola vem alfabetizando aproximadamente 31
estudantes por semana, ao pPasso que previa alfabetizar 28 estudantes por
semana. Em suma, ha eficacia, pois o atingimento das metas € superior a
programacao em aproximadamente 10%.

O coeficiente de eficacia é definido como unidades de metasalcancadas
no tempo planejado para alcancar a meta total pela unidade de metas
programadas no tempo em que se alcancou a meta.

= A.T2 o
AR E=—"""=" Onde: E = eficacia
il B .T1

A = unidade de metas alcancadas
B = unidade de metas programadas
T1=tempo que alcancou a meta

T2 = tempo planejado para alcancar a meta total

Logo, se E =1 =acado ¢ eficaz,
se E <1=acao ¢ ineficaz.

O
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Os problemas sociais sao urgentes. Os seus efeitos negativos se
acumulam, aumentam e podem ser irreversiveis apos determinado
momento. O fator tempo é crucial. O desempenho da Gestao Publica é
melhor quando desenvolve acdes eficazes que cumprem com as metas
estipuladas, dentro do prazo acordado. De outra forma, os problemas
tendem a se aprofundar e perpetuar.

7.4. Eficiéncia
Qual a relacao entre a producao e os insumos utilizados na producao de
um servico de interesse publico? Qual a relacao entre a demanda e a oferta
de um bem ou servico de interesse publico? O fornecedor dos servicos de
interesse publico esta provendo o conjunto certo de bens em face do seu
custo? Estamos alocando os recursos adequadamente entre as geracoes
presentes e futuras? Existem quatro tipos de eficiéncia importantes para
a Gestao Publica: a eficiéncia produtiva, alocativa, distributiva e dinamica
(ANDREWS; ENTWISTLE, 2013).

O critério da eficiéncia produtiva vincula a utilizacao de insumos
a realizacao dos produtos, estabelecendo uma relacao entre custo
(insumos) e beneficio (produtos). Observar a eficiéncia produtiva significa
reduzir a quantidade de insumos necessarios a geragao dos produtos —
um objetivo que pode ser alcancado por meio de inovacdes na tecnologia,
NOS pProcessos, No comportamento dos envolvidos nas atividades etc. Uma
escola, por exemplo, planejou alfabetizar 1.000 estudantes em 36 meses,
ao custo de $100,00 por aluno. Em 24 meses, ja haviam sido alfabetizados
750 estudantes, ao custo de $90,00 por aluno. O resultado indica que
a escola nao so é eficaz, conforme o exemplo anterior, como consegue
utilizar menos insumo por aluno em sua producao, dispendendo
aproximadamente 25% menos recursos financeiros do que o planejado.

E possivel mensurar a producdo e relaciona-la com os insumos
utilizados (custo por paciente, horas de trabalho por processo etc.). A
eficiéncia produtiva € uma medida relevante de promocao da “eficiéncia
do gasto”, pois, mantida a quantidade de insumos (financeiros, materiais,
humanos),saodesenvolvidasinovacdes que permitem oferecer umvolume
maior de produtos, gerando ganhos de eficiéncia produtiva; ou ainda, no
sentido inverso, reduzida a quantidade de insumos, sao desenvolvidas
inovacoes que permitem oferecer um volume igual de produtos.
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Onde: Ef = eficiéncia
E = eficacia
A = unidade de metas alcancadas
B = unidade de metas programadas
T1= tempo em que alcancou a meta
T2=tempo planejado para alcancar a meta
C1= custo total
C2= custo planejado

A eficiéncia alocativa se refere a combinacao entre a demanda
e a oferta dos servicos de interesse publico, de forma que a utilizagcao
dos recursos sociais produza o maior bem-estar possivel para o
conjunto da sociedade. Esse critério de eficiéncia enfatiza o que deve
ser produzido para garantir o bem-estar da sociedade. No mercado,
O sistema de precos informa os produtores sobre o nivel ideal de
producao. No governo, o aprimoramento dos sistemas de participacao,
transparéncia e responsabilizacao, por exemplo, promovem a eficiéncia
alocativa dos recursos publicos, pois informam os gestores publicos
governamentais sobre a preferéncia politica dos cidadaos, permitindo
o desenho de politicas adequadas as suas necessidades. Por outro lado,
ao alocarem recursos segundo critérios estritamente eleitorais, seja
para atender de forma particularista a determinada “clientela politica”
ou por simplesmente receber propina de um fornecedor ou prestador
de servicos contratado por um preco superfaturado, em detrimento do
interesse comum da sociedade, os gestores publicos contribuem no
sentido contrario, reduzindo a eficiéncia alocativa da sociedade.

A eficiéncia distributiva decorre da prestacao de servicos de interesse
publico adequados em face das receitas. Esse critério observa “para
gquem"” os bens publicos estdao sendo ofertados. No sistema de livre
mercado, a promocao da livre concorréncia permite a eliminacao de lucros
extraordinarios. Entretanto, N0 governo, € preciso considerar se 0s Servicos
prestados estao condizentes com a quantidade de impostos cobrados -
O nivel de taxacao governamental. Nessas circunstancias, a eficiéncia se
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refere ndao somente a distribuicao de bens entre os cidadaos, mas também
a0 custo relativo desses bens para a sociedade como um todo (o conjunto
dos contribuintes).

O valor de um bem nao € somente o preco pago por ele, mas o custo
de renunciar as demais oportunidades de consumo ou investimento
possiveis. Esse custo econdmico, denominado de custo de oportunidade,
deve servir para orientar as decisdes do gestor publico para a despesa
gue permita alcancar o maior retorno econémico possivel em face das
alternativas disponiveis de receita e despesa publica. Por exemplo, o custo
econdmico para modernizar as Forcas Armadas € o de deixar de investir
Nna modernizacao da educacao publica. Desta forma, se o projeto de
modernizacao militar tem um custo inicial de1% do PIB e gera uma despesa
anual de 0,01% do PIB para manutencao dos equipamentos necessarios
a defesa nacional, e a modernizacao da educacao publica tem um custo
anual de 1% do PIB, necessarios ao incremento de 10% da produtividade
e da renda do trabalhador (apds 10 anos), nao é dificil perceber que faz
mais sentido econdmico, ou seja, que é mais eficiente, sob o ponto de
vista distributivo, investir os recursos publicos na promocao da paz e da
educacao do que no militarismo.

A eficiéncia dinamica implica na adequada distribuicao do uso dos
recursos entre o consumo presente e futuro, de forma que as geracdes
futurastambém possam se beneficiar dos mesmos —ou superiores—padroes
de consumo dos servicos de interesse publico atuais. Esse critério chama
atencao para “quando” os bens publicos devem ser prestados. Considerando
gue o livre mercado nao é capaz de internalizar essas decisoes, cabe ao
governo intervir para regular um balanco adequado entre gasto presente e
investimento para o futuro. Por exemplo, a previdéncia social deve preservar
a poupanca dos atuais contribuintes no longo prazo ou garantir a renda dos
atuais aposentados? Esse critério € particularmente relevante na dimensao
ambiental, se considerarmos os niveis atuais de consumo dos recursos Nnao
renovaveis (recursos naturais como minérios, petroleo etc.) e as decisdes que
Sa0 necessarias tomar hoje para preservar condicoes sustentaveis de vida no
planeta no futuro.
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7.5. Efetividade

Em que medida os resultados alcancados atingem os objetivos propostos?
O critério da efetividade relaciona os resultados com o0s objetivos,
considerando os impactos da acao sobre o problema social. A efetividade
busca analisar se a mudanca desejada pela comunidade, sob a perspectiva
de seus diversos membros, esta sendo alcancada.

Observar a efetividade implica mensurar o gquanto os resultados
produzem impacto sobre os problemas aos quais 0s objetivos estao
relacionados. Uma escola que alfabetiza 1.000 estudantes, por exemplo,
contribui para alcancar o objetivo de elevar a qualidade educacional da
comunidade, elevando a quantidade média de anos de estudo de seus
moradores de 12 para 13 anos ou a média das notas dos estudantes da
escola em determinado exame educacional em 5%.

As medidas de efetividade indicam o grau de alcance dos objetivos
almejados com as politicas publicas (melhoria na qualidade da educacao,
aumento da expectativa de vida, reducao do crime, desenvolvimento
econbmico etc.), aferidos quantitativa ou qualitativamente. Esses
indicadores geralmente expressam mudancas de estado (qualidade dos
servicos de saude publica) ou de comportamento (reducao do sentimento
de inseguranca publica). A efetividade € um critério fundamental para
analisar o desempenho da Gestao Publica, pois as decisdes e acdes
precisam produzir impacto que contribua para alcancar os objetivos
de desenvolvimento social e mitigar as causas dos problemas sociais.
Sem efetividade, nao ha relevancia nas acdes da Gestao Publica, pouco
importando os resultados de outras medidas de desempenho como a
eficacia ou eficiéncia, por exemplo (situacaoc em que se cumpre as metas,
O prazo, a baixo custo, mas Nao se atinge 0s objetivos € Nao se gera impacto
desejado sobre o problema social).

7.6. Equidade

Em gue medida os resultados produzem beneficios de forma equanime
entre os membros da comunidade? O critério da equidade observa a
justica social na prestacao dos servicos de interesse publico, reafirmando o
principio de que todos os cidadaos sao iguais, merecendo 0 mesmo respeito
e tratamento do Estado, a despeito da desigualdade econdmica prévia, da
diversidade sociocultural e da pluralidade politica.
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Observar a equidade significa observar a igualdade entre todos 0s
cidadaos, agindo com justica social. Esse € um compromisso que todo
cidadao, individualmente, tem para com sua comunidade (pois espera
receber o mesmo tratamento), mas &, principalmente, um dever legal do
governo para com todos os cidadaos, conforme os direitos fundamentais
expressos nas textos constitucionais.

Em razao desse critério, um servico publico, prestado diretamente pelo
governo ou financiado com recursos publicos, nunca discriminara seus
usuarios nem privilegiara qualquer grupo social em detrimento de outros,
em razao de qualguer tipo de critério (género, raga, cor, opiniao, opcao
sexual, condicao econdmica ou social etc.). Alem disso, promovera acoes
para reduzir as desigualdades sociais e econdmicas existentes, também
contribuindo para fortalecer o respeito a diversidade cultural e politica.

As medidas de equidade descrevem comparativamente os resultados
das acdes entre grupos sociais (etnicos, etarios, de género, educacionais,
de renda, de orientacao sexual, de deficiéncia fisica etc.) com o intuito
de reduzir as desigualdades e promover medidas de inclusao e justica
social. No Brasil, por exemplo, a taxa de analfabetismo funcional é de
aproximadamente 16% entre brancos, 27% entre negros e 29% entre
pardos, indicando uma clivagem social relevante que merece ser levada
em consideracao no desenho, implementacao e avaliacao das politicas
publicas de educacao. Sob o ponto de vista tributario, isso significa que
0s contribuintes com maior capacidade econdmica devem pagar um
montante maior de impostos (equidade vertical) e que os contribuintes
com capacidades econdmicas semelhantes devem pagar montantes
semelhantes de impostos (equidade horizontal).

Entretanto, como as pessoas Nao sao iguais e raramente estao em
circunstanciasidénticas,a equidade geralmente € expressa nocumprimento
de principios como a eficiéncia (distributiva e alocativa), a equidade ou a
necessidade. Sob a perspectiva do principio da eficiéncia, a eficiéncia
distributiva (a promocao da livre concorréncia e a eliminacao de lucros
extraordinarios) promove a equidade na distribuicao do produto social ao
reduzir a capacidade de apropriacao dos excedentes econdmicos pelos
investidores e produtores individuais, o que impede lucros “acima do normal”,
especialmente aqueles derivados do monopdlio, em uma economia de livre
mercado; ja a alocativa (a utilizacao dos recursos sociais que produz o maior
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bem-estar possivel para o conjunto da sociedade) promove a equidade
por meio da alocacao de recursos sociais escassos e limitados em face de
finalidades multiplas e ilimitadas.

A equidade tem relacao com o “0timo de Pareto”, pois implica um
estado de alocacao de recursos sociais em que € impossivel realoca-los
de modo tal que a situacao de qualquer participante seja melhorada sem
piorar a situacao individual de qualquer outro participante. Dessa forma,
ao combinar a eficiéncia produtiva, distributiva e alocativa, & possivel
promover a equidade trazendo beneficios individuais e coletivos por meio
da maximizacao do uso dos recursos sociais do Estado.

Sob a perspectiva do principio da equidade, € justa a distribuicao
social de qualquer bem que premie cada individuo proporcionalmente ao
esforco que empreende, incentivando os individuos a darem o melhor de si
para gue o nivel social 6timo de produg¢ao venha a ser alcancado. Por outro
lado, segundo a perspectiva do principio da necessidade, a equidade exige
promover ao menos a satisfacao das necessidades basicas dos individuos,
observando um padrao minimo de satisfacao social garantido a todos.
Ou seja, a distribuicao do produto social ndao pode, ao menaos, privar 0s
individuos da satisfacao de suas necessidades basicas.

Segundo Deborah Stone (2011), o conceito de equidade/igualdade deve
considerar trés dimensdes: recebedores, itens ou processo (STONE, 2011).
A primeira dimensao, dos recebedores, determina quem fica com o qué;
a segunda dimensao, dos itens, estabelece o que ¢é distribuido; a terceira
dimensao trata de como a distribuicao € decidida e levada a cabo. Cada
uma dessas dimensdes nos permite analisar diferentes questoes que serao
priorizadas, criando dilemas sobre a equidade.

E possivel conceber inlUmeras perspectivas sobre a equidade, gerando
diferentes visdes sobre justica social. Diferentes concepcdes de equidade
induzem a formulacao e avaliacao de diferentes politicas publicas. Uma
politica desenhada sob um critério de equidade nao pode ser avaliada sob
outro. O gestor publico precisa saber identificar essas diferencas subjacentes
a todas as iniciativas publicas, nao s6 para compreender as causas das
eventuais divergéncias politicas, mas, acima de tudo, para promover acordos
gue permitamidentificare mensurarodesempenhodaequidade nostermos
qgue a comunidade decidiu (revisando-o, posteriormente, se necessario).
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Quadro 53. Concepcodes de equidade

Dimensdo Questdo Dilemas

Partes iguais entre comunidades
Participacao em que nem todos sdo convidados
a participar?

Mérito Mais para os “melhores"?
Recebedores
. Partes iguais entre os de igual posicao
Baseada na posicao - ) ; o
(posicao social, categoria profissional etc.)?
: Partes iguais entre os de um mesmo
Baseada no pertencimento R
grupo (género, raca etc.)?
Limites do itemn Partes iguais para quem tem
necessidades iguais do item?
Itens

Partes iguais para quem valoriza

Valor do item . .
igualmente o item?

Partes iguais Nno comeco, mas mais
Competicao para quem tiver melhor desempenho
depois?

Mais para quem for selecionado
Processo Loteria aleatoriamente (chances iguais
de ganhar)?

Votacgdo Mais para guem for mais votado?

Fonte: adaptado de Deborah Stone (2011, p. 44).

777. Sustentabilidade

Em qgue medida os resultados produzem beneficios que perduram ao
longo do tempo? O critério da sustentabilidade analisa a permanéncia, no
longo prazo, dos resultados alcancados com as intervencoes publicas.
Observar a sustentabilidade implica mensurar a permanéncia dos
beneficiosaolongo dotempo, buscando garantir sua continuidade mesmo
apos o final da intervencao. Essa continuidade € vital para assegurar a
mManutencao dos resultados sem depender de novos investimentos. Por
outro lado, iniciativas que produzem resultados de curto prazo exigem
acdes continuas, sob pena de o impacto produzido perder a capacidade
de gerar seus beneficios. Nestas circunstancias, € essencial desenvolver
Mmecanismos — recursos e parcerias — que assegurem a continuidade das
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atividades e a manutencao dos resultados. As medidas de sustentabilidade
descrevem comparativamente os resultados das iniciativas publicas ao
longo do tempo, com o intuito de garantir sua continuidade.

Figura 18. Comparando a sustentabilidade dos programas

Resultado
(renda dos

beneficiarios) Programa

Programa 2

/ Programa 3

Programa 4

Tempo

Fonte: adaptada de Paulo Calmon (2001).

Todos os programas elevaram os resultados, quando comparamos o
momento inicial e final do programa (T3-T2), mas esses resultados nao se
mantiveram no programa (P1) e ficaram estagnados no programa (P4),
a0 pPasso que Mantiveram uma trajetoria crescente no programa (P3). E a
analise do periodo (T4-T3), apos a implementacao do programa, gue permite
julgar se os seus resultados foram sustentaveis.

8. A Gestao Publica orientada para o desempenho
A Gestao PuUblica orientada para o desempenho faz uso sistematico das
informacodes sobre as metas de desempenho das iniciativas publicas
(geralmente em termos de resultados e impacto) para coordenar as
iniciativas publicas. E esperado que o gestor publico profissional gerencie
adequadamente as acdes que permitem alcancar determinadas metas de
desempenho, derivadas dos objetivos publicos e mensuradas por meio de
indicadores apropriados, com o proposito de gerar valor publico.

Esse procedimento € organizado em dois momentos (politico e técnico).
No primeiro momento, politico, os objetivos e as metas sao estipulados
politicamente e servem de parametro para a alocacao dos recursos entre as
diversas iniciativas publicas. No segundo momento, técnico, sao detalhados

O
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e especificados os objetivos e as metas individuais dos atores envolvidos.
Além disso, também sao estabelecidos, para cada objetivo, 0s respectivos
indicadores de desempenho que serao utilizados para monitorar e avaliar o
cumprimento das metas, permitindo recompensar ou sancionar os atores
envolvidos de acordo com seu desempenho. Na teoria, a I6gica que orienta
gestao por desempenho é simples, mas, na pratica, € necessario observar
algumas peculiaridades inerentes a Gestao Publica.

Primeiro, apesar dessa logica, baseada em informacdes sobre o
alcance das metas de desempenho, ser tradicionalmente utilizada pelas
organizacoes (dirigidas por administradores) que operam segundo O
modo de coordenacao hierarquico, baseado no comando e no controle,
uma gestao orientada para o desempenho pode ser adotada em qualquer
tipo de modo de coordenacao (hierarquico, competicao ou redes) ou de
ferramenta (organizacional, regulatoria, contratual, financeira, redes). Uma
gestao orientada para o desempenho esta associada a capacidade de
governanca que precede a escolha sobre o melhor modo de coordenacao
e a respectiva ferramenta de Gestao Publica. Sem aferir o desempenho, a
Cestao Publica é incapaz de gerar valor publico, pois é incapaz de determinar
apropriadamente os parametros de sua atuacao em relacao aos problemas
sociais, segundo objetivos e critérios pré-estabelecidos.

Segundo, a Gestao Publica orientada para o desempenho precisa
considerar as especificidades das iniciativas publicas, até mesmo dentro
de um mesmo tipo de ferramenta. James Wilson (1989), por exemplo,
diferencia as organizacdes publicas em relacdao a possibilidade, ou nao,
de mensurar as atividades (outputs) e os resultados/impacto (outcomes).
De acordo com sua tipologia, em organizacdes de producao sera possivel
observar tanto as atividades quanto os resultados (na Receita Federal,
€ possivel aferir as atividades dos auditores e os resultados relativos ao
montante de impostos coletados).

No entanto, existem organizacdes, denominadas procedimentais,
em que sera dificil observar os resultados, muito embora seja possivel
acompanhar as atividades (em tempos de paz, os resultados das Forcas
Armadasnao sao observaveis,embora seja possivel observar suas atividades
de preparacao constante para a defesa). Da mesma forma, ha organizacoes,
denominadas de oficio,em que é possivel observar os resultados, mas dificil
observar as atividades realizadas (nos 6rgaos de Advocacia Publica, é facil
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observar o resultado em términos de processos ganhos, mas é dificil aferir
se os defensores efetivamente realizaram as atividades esperadas).

Por fim, existem organizacdes, denominadas de enfrentamento,
em gue Nnao € possivel, ou € muito complexo, observar as atividades e os
resultados (nem as atividades, nem os resultados do servico diplomatico,
realizado pelos diplomatas do Ministério das Relacdes Exteriores, podem
ser facilmente observado e mensurado) (WILSON, 1989). Na pratica, esse
modelo demonstra que nao s6 pode ser dificil, embora sempre desejavel,
estabelecer indicadores e metas, segundo 0s inUmeros critérios possiveis
de desempenho, mas que tambem sera sempre necessario levar em
consideracao o contexto da iniciativa publica. Além disso, € preciso
reconhecer ainda gque existem nao sO agéncias publicas, mas tambéem
ferramentas e modos de coordenacao que exigem sistemas especificos de
gestao orientados para o desempenho.

Terceiro, a Gestao Publica orientada para o desempenho precisa nao
somente mensurar adequadamente o desempenho, mastambém associar
0s incentivos adequados para coordenar a acdo dos agentes. E o sistema
de estruturacao de incentivos que induzira os agentes envolvidos nas
iniciativas publicas a avaliarem criticamente suas operacdes, questionarem
suas rotinas e buscarem solugdes inovadoras para 0s problemas sociais.
A gestao orientada para o desempenho enfatiza o alcance dos objetivos,
segundo as metas estipuladas previamente, como o critério adequado de
responsabilizacao dos gestores publicos, “ao contrario de uma perspectiva
baseada na administracao de recursos (inputs) ou No Mero cumprimento
das leis” (VAN DOOREN; BOUCKAERT; HALLIGAN, 2015, p. 182).

Como a Gestao Publica tem compromisso com a geracao de valor
publico, os resultados da avaliacao de desempenho estarao associados
a incentivos (recompensas e punicoes) que visam induzir e coordenar o
comportamento dos agentes envolvidos nas iniciativas publicas. De forma
transparente, os agentes devem ser chamados a responsabilidade e
assumir a responsabilidade da Gestao Publica. Segundo a OCDE (2008), os
sistemas de incentivos devem considerar incentivos positivos e negativos,
relacionados ao financiamento, a flexibilidade e a reputacao.

O
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Quadro 54. Incentivos baseados no resultado

Mecanismos Incentivos positivos Incentivos negativos
elevar o financiamento; | - reduzir o financiamento;
. . manter o status quo; - ajustar o financiamento;
Financiamento - _ . L
prover bénus; - reduzir salarios;
aumentar o orcamento. | - reduzir o orcamento.

permitir a manutengao

e o ajuste dos ganhos - centralizar os recursos;

de eficiéncia; - restringir as autorizacoes

flexibilizar a para a transferéncia de
o transferéncia de fundos recursos,

Flexibilidade o .
orcamentarios; - elevar os requisitos de
isentar as agéncias informacao sobre as
das exigéncias de atividades;
inforracao sobre as - realizar auditorias.
atividades.
reconhecer - _

~ . publicizar as criticas ao
Reputacao publicamente o bom

desermnpenho, mau desempenho.

Fonte: OCDE (2008, p.174).

Quarto, mesmo o melhor sistema de desempenho, como todo arranjo
institucional, esta suscetivel ao comportamento oportunista. Na pratica, isso
significa que as tentativas de mensuracao podem encorajar determinados
agentes a manipular informacdes ou comportamentos para “atingirem as
metas”, para serem recompensados ou evitarem a sancao, sem observarem
o efetivo alcance dos objetivos ou considerarem possiveis consequéncias
adversas. Essas atitudes se expressam em diversos comportamentos
como: a) “fazer somente o0 necessario para cumprir a meta”; b) privilegiar as
atividades que geram impacto mensuravel sobre as metas, negligenciando
as demais atividades necessarias que nao geram resultados mensuraveis;
€, C) somente executar as atividades necessarias um pouco tempo antes da
mensuracao das metas (VAN DOOREN; BOUCKAERT; HALLIGAN, 2015).

Por essa razao, os efeitos estratégicos de interacao, especialmente
as praticas oportunistas que podem emergir da implementacao de um
sistema de gestao de desempenho, precisam ser levados em consideracao
eorientar adefinicdo das metas e a analise dos resultados. Por fim,em razao
dos limites e dificuldades no estabelecimento de um sistema adequado
de incentivos (recompensas e sancoes), € possivel adotar uma gestao
de desempenho, baseada em informacdes sobre metas, para simples
inteligéncia ou ranqueamento. Na primeira situacao, as informacdes sobre
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o desempenho serao coletadas e analisadas para promover a avaliacao, o
aprendizadoeacorrecaodasatividadeseresultados,sem oestabelecimento
de incentivos na forma de recompensas ou punicoes. A principal limitacao
dessa abordagem € gue nao ha um controle sistematico ou sistema de
inducao para o atingimento das metas. Na segunda circunstancia, as
informacdes sobre o desempenho serdao utilizadas para publicizar os
resultados alcancados, permitindo identificar e reconhecer os melhores e
piores agentes. Essa iniciativa cria um sistema de competi¢cao que serve
para orientar o aprendizado a partir do melhor e induzir uma busca
permanente pelo aprimoramento, sem precisar estabelecer um sistema
exaustivo de incentivos (recompensas e sancodes). A principal limitacao
dessa abordagem é que, mesmo que todas as iniciativas sejam igualmente
satisfatorias, sO sera possivel reconhecer um primeiro lugar etc.

Os gestores publicos sao responsaveis por estabelecer a arquitetura
dos sistemas de desempenho, por meio de instituicdes orientadas para o
alcance dos objetivos, com o proposito de gerar valor publico. Dessa forma,
para cada iniciativa publica — considerando a capacidade de governanca e
as peculiaridades do contexto publico —, o gestor publico decidira sobre o
modo de coordenacao e as ferramentas de gestao mais adequados para
resolver o problema social, de acordo com as informacdes disponiveis e
que permitem alcancar um desempenho satisfatorio em face de objetivos
e critérios pré-estabelecidos. Esse sistema monitora e avalia as atividades e
os resultados da gestao, viabilizando o aprendizado que permite corrigir os
erros e aprimorar constantemente o desempenho.

Ao estruturar um sistema de gestao como esse, orientado para o
desempenho, baseado na colaboragcao entre setores e na escolha da
ferramenta mais satisfatéria de Gestdo Publica, o Estado como um todo é
fortalecido. Sob essa perspectiva, formas inovadoras de cooperacao entre
governo e sociedade civil permitem superar a visao tradicional de governo,
centralizado e coercitivo, por uma nova visao de governanca publica,
orientada para o alcance do desempenho publico mais satisfatorio. No
entanto, a dimensao do desempenho precisa estar devidamente associada a
dimensao da conformidade, para evitar as inumeras formas de manipulacao
(da mensuracao e do resultado) decorrentes do oportunismo dos agentes
que ameacam comprometer a geracao efetiva de valor publico.
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9. Principais conceitos

Coproducgao: governo e organizacdes sociais compartilham objetivos e
estrategias de prestacao de servicos de interesse publico

Critérios de avaliagdo: sdo os parametros utilizados para atribuir valor ou
meérito as politicas publicas (por exemplo, a cobertura, a eficiéncia, a eficacia,
a efetividade, a sustentabilidade)

Custo de oportunidade: custo econdmico de renunciar as demais
oportunidades possiveis de consumo ou investimento

Equidade social: o principio que estabelece que cada cidadao, a despeito de
sua condicao pessoal, social ou econdmica, tem o direito e merece receber o
mesmo tratamento pela Administracao Publica do Estado

Ferramentas da Gestao Publica: séo os métodos pelos quais a acao
coletiva (cooperacao) € promovida e estruturas de coordenacao sao
institucionalizadas para resolver os problemas sociais (por exemplo, a
burocracia, a regulacao, os contratos, as redes de cooperacao)

Gestao governamental: ramo da Gestao Publica que almeja resolver os
problemas sociais mobilizando os recursos do setor publico do Estado
Gestao social: ramo da Gestao PuUblica que visa resolver os problemas sociais
mobilizando os recursos do setor social e privado do Estado

Indicadores: dados que possibilitam mensurar um fendmeno de interesse,
guantitativa ou qualitativamente.

Heuristicas: processos cognitivos empregados em decisdes nao racionais
que ignoram parte da informacao com o objetivo de tornar a escolha mais
facil e rapida, permitindo acessar informacao e identificar solucdes “boas o
bastante” para o problema

Otimo de Pareto: estado de alocacdo de recursos sociais em que é impos-
sivel realoca-los de modo tal que a situacao de qualquer participante seja
melhorada sem piorar a situacao individual de qualquer outro participante
Politica publica baseada em evidéncias: intervencao publica desenhada e
avaliada pela melhor evidéncia cientifica disponivel

Servico de interesse publico: todo bem ou servico que gera valor publico,
produzido, financiado ou coordenado por qualquer setor do Estado
Stakeholders: partes interessadas
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10. Enderecos eletronicos de interesse

Associacao Brasileira de Organizacdées Nao Governamentais (Abong)
Community Planning Toolkit

Community Tool Box - University of Kansas

Casoteca de Gestao Publica (Enap)

Free Open-Source participatory democracy for cities and organizations
IBM Center for The Business of Government

Public Design Vault

Organizacdo para a Cooperacgdo e o Desenvolvimento Econémico

Grupo de avaliacao da Organizagao das Nagdes Unidas
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CAPITULO 7

CONFORMIDADE

——() Objetivos do capitulo

8 Entender a relagdo entre a honra, a ética e a integridade na

Gestao Publica
8 Compreender o que € o governo responsivo (accountable)

8 Explorar as formas de realizagao do processo de construgao

juridica das politicas governamentais (controle de legalidade)

' O Conteudo

Introducgao

Honra na Gestao Publica

Etica na Gestdo Publica

Corrupcao, fraude e incompeténcia

A integridade na Gestao Publica

Accountability — a responsividade na Gestao Publica

Governo responsivo, accountability e poder discricionario dos agentes
Estratégias de implementacdao dos mecanismos de accountability
Controle da legalidade

O processo de construcao juridica das politicas governamentais
Consideracoes finais

Principais conceitos

Enderecos eletronicos de interesse LA A
Bibliografia complementar
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Rui Barbosa
Rui Barbosa de Oliveira € uma das personalidades mais importantes da
historia politica brasileira. Exemplo de homem publico honrado, foi politico,
advogado, jornalista, diplomata e filologo. Rui Barbosa foi um dos principais
autores da Constituicao Republicana de 1891, defensor do abolicionismo, do
federalismo, da livre imprensa, da paz e da igualdade entre as nacoes, das

garantias e dos direitos individuais.

Noiniciodavida publica,aindadurante o Império, ele atuou diretamente,
comodeputado nareforma eleitoral, na reforma geral doensino e na abolicao
da escravidao. Defensor dos principios republicanos, apoiou a Proclamacao
da Republica, embora tenha se decepcionado com o rumo autoritario
tomado pelos primeiros presidentes brasileiros, todos militares.

Rui Barbosa € autor de frases célebres, como:

O ensino, como a justica, como a administracao, prospera e vive muito
mais realmente da verdade e moralidade com que se pratica, do
que das grandes inovacdes e belas reformas que se lhe consagrem
(BARBOSA, 1910, p. 37).

De tanto ver triunfar as nulidades, de tanto ver prosperar a desonra, de
tanto ver crescer a injustica. De tanto ver agigantarem-se os poderes
nas maos dos maus, o homem chega a desanimar-se da virtude, a rir-se
da honra e a ter vergonha de ser honesto (BARBOSA, 1914, p. 86).

Aimprensa é a vista da nacao. Por ela € que a nacao acompanha o que
Ihe passa ao perto e ao longe, enxerga o que lhe malfazem, devassa
0 que Ihe ocultam e tramam, colhe o que Ihe sonegam, ou roubam,
percebe onde |he alvejam, ou nodoam, mede o que lhe cerceiam, ou
destroem, vela pelo que Ihe interessa, e se acautela do que ameaca
(BARBOSA, 1990, p. 20).

A abolicao da escraviddo, quer o governo queira, quer nao queira, ha de
ser efetuada num futuro proximo (BARBOSA, 1869, p. 3).

Com a lei, pela lei e dentro da lei; porque fora da lei nao ha salvacao. Eu
ouso dizer que este € o programa da Republica (BARBOSA, 1892).

Durante a Primeira Guerra Mundial, Rui Barbosa defendeu que o
principio da neutralidade nao poderia ser confundido com indiferenca e
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impassibilidade, apoiando firmemente a causa dos aliados. Anos depois,
como diplomata brasileiro na Conferéncia de Haia, afirmou que, na ordem
juridica internacional, todas as nacdes sao iguais e soberanas.

Como jornalista, defendeu a liberdade de imprensa. Como advogado,
defendeu os direitos e as garantias individuais, por meio de instrumentos
como o habeas corpus, bem como o dever ético no exercicio da advocacia.
Como candidato a Presidéncia da Republica, em 1910, promoveu a
primeira campanha presidencial moderna realizada no Brasil, inspirada
em principios democraticos, em oposicao a candidatura de um militar,
denominada de campanha civilista.

E fundador da Academia Brasileira de Letras, patrono do Senado

Federal e dos advogados brasileiros. Seu importante legado intelectual
e historico é gerido pela Fundacao Casa de Rui Barbosa, na cidade do
Rio de Janeiro. Mesmo atuando nas condicdes mais adversas, politicas
€ pessoais, a trajetoria publica e o exemplo de cidadania de Rui Barbosa
servem de inspiracao para todos aqueles que buscam promover os valores
da Republica, da democracia, da justica, da €tica e da integridade.

A Gestao Publica é exercida por individuos motivados por sentimentos
de honra, valores e principios, inseridos em um contexto gerencial e legal que
impoe limites para servir ao interesse publico. Neste capitulo, analisaremos
a importancia de associar critérios de conformidade ética e legal ao
desempenho necessario para resolver os problemas sociais e promover a
criacao de valor publico.

1. Introducao

O ethos da Gestao Publica informa com que propodsito a Gestao Publica
deve ser praticada. Por que deveriamos nos preocupar em resolver
0s problemas sociais ao invés de tirar proveito pessoal deles? Quais
principios inspiram a Gestao Publica para melhor viver? Como os gestores
publicos devem agir em relacao a si mesmos e aos outros membros da
comunidade? A Gestao PuUblica € uma disciplina pratica, orientada por um
ethos proprio, a partirdoqual asdecisdes serao julgadas como satisfatorias
ou insatisfatorias, certas ou erradas, legais ou ilegais, em termos técnicos,
principioldogicos e da lei que sao partilhados pela comunidade politica
(SVARA, 2015). O ethos corresponde a dimensao axioldgica da disciplina,
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qgue estabelece como os profissionais devem se comportar para melhor
exercer a profissao, conviver em sociedade e promover a felicidade propria
e da comunidade.

Tradicionalmente, todas as disciplinas cientificas possuem um ethos —
virtudes, deveres, valores, principios e habitos compartilhados — que constitui
sua orientacao axioldgica a respeito do objeto de estudo. O ethos orienta o
julgamento, justificando as decisdes sobre como conduzir o comportamento
individual e estabelecendo o que deve, ou nao, ser feito, diferenciando,
na pratica, o bom do mau comportamento. Na Medicina, os profissionais
prestam o tradicional juramento de Hipodcrates, em que se comprometem
com o exercicio ético de sua profissao. Nesse compromisso, por exemplo,
afirmam que seu comportamento sera pautado pela honestidade, a caridade
€ a ciéncia, sem corromper os costumes ou favorecer o crime, para gozar
de boa reputacao entre os homens.” No Direito, € comum gue os juristas
gue desejam exercer a advocacia prestem juramento se comprometendo a
respeitar a Constituicao e aordem juridica do Estado Democratico, pautando
seu comportamento pela dignidade e independéncia.

Em qualgquer ciéncia, o conhecimento cientifico pode ser utilizado
com propositos contrarios ao ethos. Por exemplo, 0 médico pode utilizar
seu conhecimento para deliberadamente retardar o tratamento, agindo
sobre os sintomas ao inves das causas da doencga (ou ainda voltar-se para o
desenvolvimento de armas biologicas), ou dedicar-se a cura e ao tratamento
de doencas, mesmo que isso implique em auferir menos rendimento. O
jurista pode utilizar seu conhecimento para explorar brechas que desvirtuem
0 sentido das normas, recebendo generosos honorarios por sua rede de
influéncia ou capacidade de criar e explorar brechas, ao invés de contribuir
para a justa aplicacao dos dispositivos legais, garantindo o direito de seu
constituinte. Damesmaforma,ogestorpublicopodeutilizarseuconhecimento
para aprofundar os problemas sociais, auferindo vantagem pessoal, ao inves
de contribuir para a promocao do interesse publico do Estado. Os dilemas
éticos, sobre o que é bom e mau comportamento, perpassam o exercicio

28 Prometo que, ao exercer a arte de curar, mostrar-me-ei sempre fiel aos preceitos da
honestidade, da caridade e da ciéncia. Penetrando no interior dos lares, meus olhos
serao cegos, minha lingua calara os segredos que me forem revelados, o que terei
como preceito de honra. Nunca me servirei da minha profissao para corromper os
costumes ou favorecer o crime. Se eu cumprir este juramento com fidelidade, goze eu
para sempre a minha vida e a minha arte com boa reputacao entre os homens; se o
infringir ou dele afastar-me, suceda-me o contrario.
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de todas as profissdes. Seja por ignorancia ou incompreensao a respeito
da importancia do ethos, seja por desvirtuamento motivado por interesse
proprio ou por verdadeira filiacao a principios contrarios a €tica estabelecida,
as infracdes cometidas contra o “dever ser” de qualquer disciplina cientifica
tém potencial para causar severos prejuizos a comunidade e comprometer
nao so6 a boa reputacao individual, mas também a boa convivéncia e a
felicidade de todos.

E o comportamento eticamente orientado que inspira nossas
acdes como cidaddos e profissionais integrantes de uma determinada
comunidade politica. A corrupcao governamental, por exemplo, € um
problema social relevante que resulta de uma série de causas;, poréem,
existe uma clara violacao do ethos da Gestao Publica nessa pratica. Quando
um agente governamental (politico ou burocratico) se apropria de algum
recurso publico para uso pessoal ou privado, fere seu compromisso e dever
profissional para com o Estado. Por isso, desenvolver o ethos profissional e
saberaplica-lonocotidianopraticodoexercicio profissionalétaoimportante
quanto saber regular ou estruturar uma organizacao. Subjacente a decisao
e ao comportamento de cada profissional existem principios, valores,
habitos e crencas que orientam o comportamento individual em favor da
realizacao da boa pratica.

A Gestao Publica € fundada num modelo de governanca colaborativa
em que organizacdes governamentais e nao governamentais colaboram
na resolucao dos problemas sociais da comunidade. Isso significa que
o comprometimento com a resolucao dos problemas sociais € uma
orientacao axiologica, comum aos ramos da Gestao Publica, que dirige o
comportamento tanto dos agentes governamentais quanto sociais. Alem
disso, vale observar que um comportamento eticamente orientado pauta
O comportamento nas multiplas esferas de interacao do individuo — social,
profissional e publica. E dificil admitir que um individuo que paute seu
comportamento social pela violacao do principio da “igualdade” (pregando
a violéncia contra minorias em sua igreja, escola e grupos sociais do qual
faz parte) possa ter comportamento em favor do principio da “igualdade”
em sua conduta profissional ou publica (quando, por exemplo, atuando nos
orgaos de governo ou da Administracao Publica, devera garantir os direitos
fundamentais das minorias). O comportamento eticamente orientado
perpassa a esfera social, profissional e publica dos individuos.
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Orientar o comportamento individual do gestor publico pelo ethos
da profissao é fundamental para garantir a integridade, a legitimidade,
a efetividade da Gestao Publica, a boa reputacao, o profissionalismo e
a capacidade técnica de seus agentes e promover o desenvolvimento da
comunidade politica.

2. Honra na Gestao Publica

Em 1996, as Nac¢des Unidas aprovou o Codigo Internacional de Conduta
para Agentes PuUblicos como um anexo da Resolucao Contra a Corrupcao
da Assembleia Geral (Resolucdo das Nacdes Unidas n° 51/59). Neste
documento, que mais tarde subsidiaria a Convencao das Nacdes Unidas
contra a Corrupcao (2003), ratificado por 187 paises, inclusive todos os
membros da CPLP, os Estados concordam que os agentes publicos devem
desempenhar suas funcdes de acordo com as leis e os procedimentos
administrativos, com eficiéncia, eficacia e integridade, agindo de forma
atenciosa, justa e imparcial, vedando o tratamento preferencial indevido
e a discriminacao, especialmente nas acdes em que ha abuso do poder
da autoridade publica investida (UNODC, 2007).

Lucius Quinctius Cincinnatus
Em 458 a.C.,Roma estava militarmente ameacada pelos eéquos que cercavam
a cidade e ameacavam invadi-la. Frente a ameaca, o Senado, em panico,
autorizou a nomeacao de um ditador para salvar a cidade. O indicado foi
Lucius Quinctius Cincinnatus, que abandonou as atividades em sua fazenda
paraassumir o governo. Em dezesseisdias, dirigindo pessoalmente o exército,

o0 novo comandante derrotou o inimigo na batalha de Monte Algido. Apds

esse feito militar que poderia ter Ihe garantido poder ilimitado para governar
Roma, Cincinato renunciou ao seu mandato, devolvendo o poder ao Senado
e retornando a vida de cidadao comum. Desde entao, por haver atendido ao
pedido de socorro da cidade e depois renunciado aos privilégios do governo
ditatorial, Cincinato é reconhecido ao longo da historia politica como um
exemplo de honradez, virtuosidade civica e lideranca de espirito publico.

O
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O dever de honra é o compromisso fundamental que vincula o gestor
publico aos demais membros da comunidade. Por isso, desde a ldade
Antiga, o exemplo de Cincinato se mantém vivo entre os agentes publicos,
sendo reverenciado como um caso de comportamento publico honrado
por geracdes. Em 1783, George Washington, general da Revolucao
Americana, retirou-se da vida publica apos a vitoria, repetindo o exemplo
do antigo romano. No Brasil, o imperador Dom Pedro Il, guando deposto,
em 1889, recusou-se a iniciar uma guerra civil para manter o poder,
aceitando o exilio e tornando-se um exemplo de honradez raramente
reproduzido por seus sucessores republicanos que, em sua maioria,
passaram a governar tiranicamente.

Cumprir o dever civico e se retirar da vida publica, renunciando as
honras e privilégios do poder, sempre foi reconhecido como o ideal de
honra esperado de alguém que exerce uma funcao publica. Na Gestao
Publica, a atitude honrada é a bussola que orienta o comportamento
civico, republicano, genuinamente dedicado ao publico. Até hoje, a honra
é reverenciada em nossa cultura por meio de lendas, exemplos e historias,
reproduzidas na forma de livros e filmes, contadas para demonstrar o valor
da coragem, do sacrificio, da dedicacao e da verdade, que devem inspirar
um “ser humano honrado”.??

A honra € o fundamento a partir do qual as virtudes morais e 0s
principios éticos sao construidos. O agente que nao reconhece o dever
de observar seu compromisso para com a comunidade, agindo de forma
desonrosa, nao dispde do discernimento necessario para agir de maneira
ética e virtuosa. A honra é a esséncia da gestao dos assuntos publicos. Desde
a Antiguidade, reconhece-se que é aos individuos honrados que deve ser
confiada a autoridade para gerir os assuntos publicos. Agir de todas as formas
para conquistar ou manter o poder e seus privilegios, traindo a confianca
depositada pela comunidade politica, sempre foi considerada uma atitude
desonrada, uma violacao do dever de agir conforme o interesse publico.*

29 InUmeras manifestacdes culturais (lendas, poemas, livros e filmes, como a lliada e a
Odisseia, Beowulf, Arthur e os cavaleiros da tavola redonda, Star wars, O senhor dos
anéis) ilustram bem como diferentes culturas, em diferentes momentos historicos,
valorizam e promovem o comportamento honrado.

30 Pero Vaz de Caminha, por exemplo, ao invés de ser unicamente lembrado por sua
dedicacado ao Estado portugués — a despeito de sua longa contribuicao na gestao dos
assuntos publicos —, é lembrado pelo pedido desonroso que fez de emprego aos seus
sobrinhos, quando participou do feito histérico de desembarque no Brasil, em 1500.

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 07 322



—> — 5

O que se espera dos agentes que atuam em favor da resolucao
dos problemas sociais? Agir de maneira honrada, observando o dever
profissional, ou seja, compreender que a gestao dos assuntos publicos nao
€ 0 gozo de uma posicao pessoal de privilegio, mas o compromisso com a
promocao dos objetivos de desenvolvimento da comunidade. A riqueza,
a propriedade, o respeito, 0 sucesso e 0s objetivos pessoais sao realizados
na esfera privada. A pratica da Gestao PuUblica, governamental ou social,
& um compromisso profissional e civico em prol da comunidade, da
grandeza do Estado e do bem-estar de seus cidadaos. Uma vez assumido,
voluntariamente, € um dever profissional do agente para com o Estado.
Esse dever de servir a comunidade é orientado por principios e virtudes
individuais do agente, que as associa a capacidade de prestar contas e
assumir a responsabilidade pelas suas acdes. O ethos da Gestao Publica
esta fundado no sentimento de que seus agentes, especialmente agqueles
gue ocupam posicdes de confianca no governo e nas organizacdes da
Administracao Publica, sao motivados pelo compromisso e o dever de
servir ao interesse publico.

Assim, como 0s antigos cavaleiros medievais estavam submetidos
a um codigo de honra que exigia a prova do campo de batalha (noblesse
oblige), assumindo os riscos fisicos para demonstrar seu valor, os modernos
gestores publicos — detentores da autoridade, do prestigio e dos recursos
sociais — devem assumir 0s riscos politicos, éticos e profissionais do cargo
e de suas responsabilidades, para proteger os cidadaos, o regime politico e
a Constituicao.”t O cavalheiro (knight) € o individuo que tem o bem-estar
dos demais como principal preocupacao; ao contrario do patife (knave), que
€ o individuo que tem, como Unica preocupacao, O seu proprio interesse
individual (LE GRAND, 2003, p. 18).

Os gestores publicos precisam ser heroicos o suficiente para, assim
COMO 0S antigos cavaleiros, colocarem em risco o seu bem-estar pessoal.
Esses profissionais nao sao admirados se nao disporem de virtudes como a
coragem, a honradez, a disposicao de arriscar o cargo, de serem criticados e
incompreendidos como geralmente as pessoas herdicas o sao. Os gestores
publicos estao imersos em um ambiente de incerteza muito superior agquele
dos demais profissionais, razao pela qual nao s6 devem assumir 0s riscos

31 O termo francés deve ser entendido como o dever de agir conforme sua posicao; ou
seja, ser nobre implica agir com nobreza, ndo somente gozar de seus privilégios.
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gerenciais comuns a todo administrador, mas também empenhar suas
carreiras e suas reputacoes para proteger os valores e principios do Estado.
O gestor publico profissional empenha sua honra.

lliada

Clauco, por que razdo ndés dois somos 0s Mmais honrados com lugar
de honra, carnes e tagas repletas até cima na Licia, e todos nos miram
como se fossemos deuses? Somos proprietarios de um grande terreno
nas margens do Xanto, belo terreno de pomares e de searas dadoras
de trigo. Por isso € nossa obrigacao colocarmo-nos entre os dianteiros
dos Licios para enfrentarmos a batalha flamejante, para que assim
diga algum dos Licios de robustas couracas: lgnominiosos Nao sao 0s
NOSSOS reis que governam a Licia, eles que comem as gordas ovelhas e
bebem vinho seleto, doce como mel; pois sua forca € tambem excelente,
visto que combatem entre os dianteiros dos Licios. Meu amigo, se
tendo fugido desta guerra pudéssemos viver para sempre isentos de
velhice e imortais, nem eu proprio combateria entre os dianteiros nem
te mandaria a ti para a refrega glorificadora de homens. Mas agora,
dado que presidem os incontaveis destinos da morte de que nenhum
homem pode fugir ou escapar, avancemos, quer outorguemos gloria
a outro, ou ele a nds - lliada, Xll, 310-325 (Homero, 2013, p. 305-30606).

Esse trecho do discurso de Sarpédon a Glauco, na obra Iliada, € um exemplo
do comportamento honrado esperado daqueles que servem a comunidade
politica, pois lembra que essa virtude pessoal nao € derivada do nascimento
ou dos titulos, mas das provas oferecidas nos combates que o destino impode.
O lider honrado nao € aquele posicionado estrategicamente na retaguarda

dando ordens, mas o que avanca a frente dos demais e nao recua quando os

outros pensam em fugir. O Rei Licio e seu maior guerreiro sao merecedores
dobanqguete, poissao os primeiros a arriscarem a propria vida na batalha. Sua
imortalidade € conquistada pela gloria demonstrada em campo, que deixam
uma memoria de bravura e orgulho aos seus herdeiros e compatriotas.

O
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A honra pessoal deriva da reputacao do individuo na sociedade e de
suas acodes, sendo inclusive considerada um importante ativo no mundo
dos negocios. O sentimento de honra € o resultado da integridade pessoal
e da honestidade. Os individuos honrados sao aqueles que vivem segundo
valores, principios e, 0 mais importante, respeitando seus compromissos
(palavra dada é palavra cumprida). Uma pessoa de palavra é aguela que
empenha todos os esforcos possiveis para manter seus cCoOMPromissos.
Individuos integros detém um elevado senso ético (sabem discernir o que
€ certo do que é errado), respeitam a esséncia de seus valores e principios,
sabendo o que farao, independentemente da pressao imposta pelas
circunstancias. Esta € a honra pessoal, gue nao deriva de titulo, cargo ou
posicao, mas do comportamento do proprio individuo em sociedade.

Por outro lado, a honra na Administracao Publica deriva da reputacao
doindividuo investido de autoridade para agir em nome do Estado. A Gestao
Publica, guando exercida de maneira honrosa, exige de seus profissionais a
compreensao de que detém uma obrigacao especial para com os demais
cidadaos a quem servem (esséncia do termo ‘“servidor publico”). Sao
individuos que respeitam os principios eticos € as normas de sua jurisdicao,
geralmente fixados na Constituicao e nas leis. Para um gestor publico
honrado, a promessa de “defender a Constituicao e as leis” € realmente
levada a sério. Para esse gestor, o compromisso com a Constituicao e as leis é
o fundamento da atuacao profissional, € seu dever, pois empenha a palavra,
a reputacao e a honra pessoal nesse compromisso.

A tradicao de honra na Administracao Publica € uma questao
reconhecidamente tdo importante que as autoridades publicas do Estado,
no exercicio do cargo, recebem o tratamento de “Vossa Exceléncia” — um
indicativo de que a comunidade tem a expectativa de que a autoridade
publica sera exercida de forma honrosa. Entretanto, esse tratamento
decorre do exercicio da autoridade do Estado que ocorre em momento
e circunstancia determinada, ou seja, essa deferéncia € uma prerrogativa
do exercicio do cargo (ex officio), nao um privilégio pessoal inerente ao
sujeito que o ocupa temporariamente. O juiz € uma autoridade no Forum;
o parlamentar, na sua casa legislativa;, o administrador publico, em sua
reparticao, agindo em nome do Estado para dar cumprimento aos seus
objetivos. Em uma Republica, fora dessas circunstancias especificas,
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a autoridade publica é simplesmente um cidaddao como os demais,
subordinado a mesma lei, detentor dos mesmos direitos e deveres.

Na Republica, todos os cidadaos sao sujeitos iguais em direitos e
obrigacdes perante a comunidade politica. Do chefe de governo ao recem-
nascido, do servidor publico ao empresario, do cidadao rico ao cidadao
pobre, todos estao protegidos e subordinados a mesma lei, aplicavel sem
distincao. Isso significa que, ao reconhecer a honorabilidade do cargo
exercido pelo agente publico (politico ou burocratico), de forma nenhuma
se reconhece ao ocupante qualquer privilegio pessoal. Ao contrario, pois
0 exercicio do cargo decorre exatamente de um compromisso para com
a comunidade — o dever de servir ao interesse publico —, nunca do gozo
de uma posicao pessoal de privilegio pretensamente garantido pelo
Estado. Impde-se ao gestor publico o dever de “servir ao publico”, ndo de se
prevalecer da confianca nele depositada pela comunidade politica.

Ahonra, porém, nao deve ser confundida com a ética ou com a moral. A
honra € a virtude necessaria, o sentimento de compromisso essencial, para
gue oindividuo possa orientar seu comportamento em favor do exercicio do
ethos da Gestao Publica. A ética € um dos pilares desse ethos, responsavel
por julgar se uma determinada decisao aplicavel a comunidade politica é
OuU Nao correta, com base em principios de natureza racional, aplicaveis a
todos, de forma universal.

Quadro 55. A honra, a ética e a moral

Atributo Orientacao

Honra Virtude Compromisso com o dever

Agir correto, de acordo
Etica Principio com principios de natureza
racional e universal

Agir bem, de acordo com os
Moral Valor valores de seu meio social e
cultural

Fonte: elaborado pelo autor.
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A moral, por sua vez, também contribui para a decisao dos individuos
sobreoqueécertoouerrado,masnaocompodeoethosda Gestao Publica, pois
€ pautada pelos costumes, pela tradicao e pelos valores subjetivos de grupos
sociais especificos (igreja, partido, familia, grupo social, nacionalidade etc.).
Em uma sociedade democratica e plural, apesar dos valores morais serem
objeto de protecao— pois € assegurado a todos o livre exercicio de seus valores
e crencas, manifestados de forma pacifica e voluntaria —, nao € admitida, de
forma legitima, que as decisdes coletivas, impostas coercitivamente a toda
a comunidade politica, sejam orientadas pelos sentimentos morais, que
sempre serao particulares e vinculado ao pertencimento a determinado
grupo social.

3. Etica na Gestao Publica

A ética é fundada em valores alcados a categoria de principios universais,
geraiseabstratos que justificam a conduta individual. A ética ¢ umadisciplina
pratica que permite julgar racionalmente, em termos de certo e errado,
qualguer acao humana. A dimensao ética orienta o gestor publico a refletir
nao somente como um bom profissional, atuando conforme a autorizacao
legal conferida pelo Estado, de forma estrategicamente competente e
observando os critérios técnicos, mas como um agente guiado por principios
éticos universais.

A ética € baseada em principios universais. Isso implica que, ao inves de
pautar sua atuacao pelos valores de sua propria consciéncia moral, a partir
do gue considera individualmente como bom ou ruim, o agente da Gestao
PuUblica deve buscar agir corretamente ao conhecer os principios éticos
e saber aplica-los adequadamente as diversas circunstancias praticas.
Trata-se de agir de forma correta (ética), mesmo em oposicao a valores
individuais ou compartilhados com grupos sociais no qual esta inserido
(religiao, partido politico, ideologia econdmica, nacao etc.).

Os principios éticos identificam os tipos de acao que sao universalmente
corretos. Esses principios podem desprezar as consequéncias que resultam
das agdes (perspectiva etica deontoldgica) ou considera-las (perspectiva
ética teleologica).

O
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Etica da conviccdo e da responsabilidade
Max Weber, em uma famosa palestra proferida em 1919, afirmou que
os individuos podem pautar sua conduta pela etica da convicgcao ou da
responsabilidade (WEBER, 2011). A ética da convic¢cao € aquela do cidadao
comum e do administrador publico orientado por principios abstratos de
conduta como a igualdade, a justica, a impessoalidade etc. Essa € uma ética
de natureza deontologica. O individuo valoriza a observancia do principio
acima de tudo. Logo, um pacifista eticamente orientado, por exemplo,
nunca admitiria reagir a um ato de violéncia com outro ato de agressao.
Esse pacifista nao analisa as consequéncias, pois age para assegurar que

esta com a razao — ou seja, assegurar que a sua conduta é a correta.
No entanto, segundo Max Weber, um lider politico deve orientar sua

conduta pela ética da responsabilidade, na qual a analise das consequéncias

deve prevalecer. Na pratica isso significa que mesmo um lider politico
pacifista, na iminéncia de uma agressao militar, age de maneira eticamente
correta ao empregar a forca fisica necessaria a contencao da ameaca. A
responsabilidade do lider politico é para com as consequéncias da decisao.
Nessa circunstancia especial, nao basta dizer “somos pacifistas e agimos
como tal” se as consequéncias dessa conduta implicarem na aniquilacao
militar. Lideres politicos eticamente orientados assumem a responsabilidade
pelas consequéncias das acdes realizadas durante o exercicio do mandato
publico conferido pelo Estado.

As correntes éticas deontologicas sao nao consequencialistas,
pois valorizam o dever e a obrigacao da acao, independentemente das
conseguéncias. Segundo o imperativo categorico, proposto por Immanuel
Kant (1785), os individuos devem agir baseados em principios que desejariam
ver aplicados universalmente. Ou seja, 0s agentes devem fazer ao outro
0 gque desejariam que fosse feito a todos (inclusive a si proprio). Segundo
Immanuel Kant (2003, p. 65): "age como se a maxima de tua acao devesse
tornar-se, através da tua vontade, uma lei universal..

A ética deontoldgica aplica principios que estabelecem a maneira
correta de agir independentemente do contexto, da pessoa, do momento,
do grupo social, do Estado e principalmente do resultado da acao. A ética
aplica a razao para deduzir, do principio universal, os deveres do individuo,
tomados um a um. Assim, individuos racionais, eticamente orientados,
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podem concluir facilmente que nao devem matar, pois Nao esperam que
O assassinato se torne uma pratica generalizada, ameag¢ando a propria vida;
nao devem roubar, pois Nao esperam que o roubo se torne uma pratica
universal, ameacando o proprio patrimonio.*?

Sdao também considerados exemplos de principios éticos deontologicos
relevantes, particularmente para a pratica da Gestao Publica, aqueles que
estabelecem os principios de justica igualitaria, como proposto por John
Rawls (1971), e o principio comunitario formulado por Amitai Etzioni (1996).

Cada pessoa deve ter um direito igual ao mais abrangente sistema
total de liberdades basicas iguais que seja compativel com um sistema
similar de liberdade para todos. As desigualdades sociais e econémicas
devem ser ordenadas de tal modo que sejam aoc mesmo tempo: a)
consideradas como vantajosas para todos dentro dos limites do razoavel
(orincipio da diferenca), e b) vinculadas a posicdes e cargos acessiveis
a todos (principio da igualdade de oportunidades) (RAWLS, 1971, p. 302,
traducao livre, grifo nosso).

Respeite e mantenha a ordem moral da sociedade como vocé gostaria
gue a sociedade respeitasse e mantivesse a sua autonomia (ETZIONI,
1996, p. xviii, traducao nossa).

O principio de justica igualitaria, por exemplo, tem significativo
impacto na Gestao Publica, ao justificar eticamente as politicas de
promocao da equidade que beneficiam cidadaos em situacao de pobreza
e exclusao social e incentivam medidas de redistribuicao e reducao das
desigualdades socioecondmicas, independentemente de consideracoes
sobre as possiveis consequéncias benéficas para o desenvolvimento
e outros fatores. A honestidade, a independéncia, a impessoalidade, a
competéncia e a integridade sdao principios que geralmente orientam a
decisao e a acao de um profissional eticamente orientado, moldado pela
educacao para atuar em conformidade com a exceléncia da conduta.

Por outro lado, as correntes éticas teleoldgicas sao consequencialistas,
pois julgam a acao observadas as suas consequéncias. Isto porque,
segundo seus adeptos, nao poderia existir principio ético racional capaz

32 Sao exemplos destes principios gerais: as “regras de ouro” descritas nas escrituras cristas
(ndo fira os outros de forma que vocé mesmo acharia prejudicial), na doutrina budista
(nao faca ao outro o que ndo gostaria que fizessem consigo), no confucionismo (nunca
imponha ao outro o que nao gostaria que fosse iMposto a si).
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de oferecer uma justificacao em detrimento das acdes, sem considerar as
suas conseguéncias. A principal corrente ética teleoldgica € o utilitarismo,
que estabelece como correta a acao que produz o maior bem para maior
numero de pessoas, maximizando o bem-estar das partes interessadas.

Uma acdo nao é correta per se, mas porque seus resultados promovem
a maxima satisfacao possivel do maior numero de pessoas. Ou seja, as
acoes devem ser analisadas em funcao de sua capacidade de aumentar
0 bem-estar da comunidade, abrindo espaco para consideracdes sobre a
relacao custo-beneficio e a eficiéncia das acdes. Nao se trata apenas de agir
conforme principios éticos abstratos, mas de considerar as consequéncias
praticas da acao e os impactos que ela promove sobre o bem-estar geral
da comunidade.

Essa logica é exemplificada no trecho a seguir, que trata sobre os limites
da liberdade individual, proposto por John Stuart Mill (1991 [1859]):

Esse principio € o de que a Unica finalidade para a qual a humanidade
estd autorizada, individual ou coletivamente, a interferir na liberdade
de acao de qualquer de seus membros € a autoprotecao. Que o Unico
proposito para o qual o poder pode ser exercido com justica sobre
qualquer membro da comunidade civilizada, contra sua vontade, é
o de evitar dano a outros. O préprio bem do individuo, seja material
seja moral nao constitui justificacao suficiente. O individuo nao pode
legitimamente ser compelido a fazer ou deixar de fazer alguma coisa,
porque tal seja melhor para ele, porque tal o faca mais feliz, porque na
opinido dos outros tal seja sabio ou reto (MILL, 1991, p. 5, grifo Nosso).

AGCestaoPublicaestacomprometidacomaproducaodeconsequéncias
benéficas a comunidade politica (geram valor publico). De outra forma, nao
haveria justificativa ética para a existéncia dessa profissao. A Gestao Publica
€ uma atividade que visa resolver os problemas sociais para elevar o bem-
estar social geral dos individuos que integram a comunidade. O gestor
publico tem um compromisso ético com o resultado, com o desempenho
satisfatorio, com o impacto positivo sobre o bem-estar de todos os afetados.
Assim, nenhuma decisao ou acao da Gestao Publica pode ser considerada
eticamentecorretasegeramaiscustodoque beneficio,mais prejuizodoque
vantagem —mesmo que possa ser deontologicamente justificada. Por essa
razao, o principio da eficiéncia geralmente integra a relacao de principios
da Gestao Publica, e seus agentes prestam contas e sao responsabilizados
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também pelos resultados de suas acdes. Nao € por razao diferente que, em
palestra proferida em 1917, Max Weber destaca que é preciso observar a
ética da responsabilidade na gestao dos assuntos de Estado (WEBER, 2011).

Os principios que orientam a Gestao Publica sao geralmente descritos
nos Codigos de Etica e Conduta da Administracdo Publica. No Reino
Unido, por exemplo, esses principios sdo dispostos nos Padrdes Eticos para
Prestadoresde Servicos PUblicos, que estabelecem o altruismo, a integridade,
a objetividade, a prestacao de contas, a transparéncia, a honestidade e a
lideranca como principios eticos deontologicos.

Quadro 56. Instrumentos de promocao da ética nos paises da CPLP

Pais Instrumento
Portugal Carta Deontologica do Servico Publico de Portugal (1993)
9 Codigo Europeu de Boa Conduta Administrativa (2015)
Brasil Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal (1994)
Cabo Verde Codigo de Etica e Conduta do Funcionario Publico (2015)
Angola Pauta Deontolégica do Servico Publico (1994)
Mocambique Normas Eticas e Deontolégicas do Funcionario Publico (1997)
Timor-Leste Codigo de Etica para a Funcdo Publica (2009)

Fonte: Portugal (1993), EU (2015), Brasil (1994), Cabo Verde (2015), Angola
(1994), Mogcambique (1997) e Timor-Leste (2009).

Como afirma a Carta Deontologica do Servico Publico de Portugal, nao
basta “fazer”, importa também “quem” faz e o “modo” como faz. Ou seja,
compete ao gestor publico nao so identificar a melhor alternativa em face
doscritérios de desempenho, mas também considerar se a medida proposta
se justifica eticamente, tanto para maximizar os principios deontologicos
gue orientam a Gestao PuUblica quanto por suas consequéncias para o bem-
estar geral dos individuos afetados.
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Os estagios do desenvolvimento ético-moral
A forma pela qual os individuos desenvolvem seu juizo e aperfeicoam suas
competéncias éticas foi descrita por Lawrence Kohlberg (1981) como um
processo que ocorre ao longo de trés niveis (KOHLBERG, 1981). O primeiro,
denominado pré-convencional, € baseado nas necessidades individuais;
0 segundo, convencional, no atendimento de expectativas sociais;, e o
terceiro, pos-convencional, no respeito a principios universais. Cada nivel é
constituido por dois estagios, onde o primeiro, denominado heterbnomo, é
baseado em uma logica de regras de autoridade, e o segundo, denominado

auténomo, é baseado em uma logica de reciprocidade e igualdade.
No primeiro estagio, pré-convencional, de estilo heterbnomo, o
individuo obedece as normas sociais por medo do castigo que pode vir a
receber. Ocorre quando os individuos pensam exclusivamente no interesse

préoprio e fazem o que podem para fugir e evitar a punicdo. E o estagio mais

rudimentar do desenvolvimento moral, geralmente observado nas criancas.

No segundo estagio, pré-convencional, de estilo autbnomo, prevalece
O raciocinio egocéntrico que respeita as normas dentro de uma concepcao
individualista. E o estagio do célculo de custo-beneficio que despreza o
valor social da norma, observando-a meramente pela vantagem pessoal
gue promove ao proprio individuo em face dos custos da desobediéncia.
A conformidade com a norma deriva da expectativa de ter os favores da
obediéncia retribuidos pela boa vontade da outra parte.

No terceiro estagio, convencional, de estilo heterobnomo, o individuo
cumpre com aquilo que é esperado por aqueles com os quais interage, com
o objetivo de ndo os desapontar. E o estagio do “bom menino” que evita
a desaprovacao dos demais colegas. Ha o inicio de uma consciéncia social
gue reconhece que os interesses coletivos, de familia e grupos, sao mais
importantes do que os individuais.

No quarto estagio, convencional, de estilo autdbnomo, o individuo admite
a legitimidade das normas sociais como instrumentos de manutencao da
ordem social. E o estagio em que se reconhece o dever de observar a lei e
as disposicdes normativas como fonte da autoridade social, enfatizando a
necessidade de ordem e apoio as instituicoes. A busca do interesse proprio
considerado legitimo somente quando admitida pelas demais normas sociais.

C
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No quinto estagio, pds-convencional, de estilo heterébnomo, o individuo
observa os principios acordados pela sociedade de forma imparcial, pois

reconhece plenamente sua importancia para o bem-estar da comunidade. E

um estagio de tomada de consciéncia ética e moral superior, que reconhece
a existéncia de um contrato social fundado em principios Nnos quais se
baseiam os demais juizos racionais individuais.

No sexto estagio, pos-convencional, de estilo autdbnomo, o individuo
nao so6 reconhece o contrato social e os principios que o fundamentam,
como também busca agir sobre estes, com o propdsito de aprimora-
lo. E o estagio mais elevado do desenvolvimento do juizo ético, pois o
individuo é completamente guiado por principios que o permitem avaliar
adequadamente as decisdes e agir na promocao das reformas institucionais
nas leis e politicas publicas necessarias para alcancar patamares superiores
de respeito aos principios universais e abstratos que favorecem o progresso
da comunidade. Neste estagio, o juizo € plenamente regido por principios
gerais, ideais compartilhados que superam as regras sociais baseadas na
autoridade de fontes institucionais, passiveis de critica e objeto de construcao
a partir de um dialogo racional.

Os gestores publicos, como qualguer individuo, desenvolvem seu juizo e
aperfeicoam suas competéncias éticas e morais ao longo da vida. Entretanto,
ocorre gue seus agentes, ao atuarem profissionalmente, exercem constantes
juizos éticos ao decidirem e implementarem politicas publicas que visam
resolver os problemas sociais. Ou seja, a consciéncia e o preparo nas diversas
dimensdes que integram o ethos da Cestao Publica sao fundamentais
para o exercicio profissional em um nivel avancado, pds-convencional de
desenvolvimento do juizo ético.

A0 gestor publico, nao basta somente o respeito convencional a
autoridade legalmente instituida; € necessario o reconhecimento de
principios universais que permitam compreender as razdes da lei, inclusive
para orientar as decisdes de sua reforma. O gestor publico profissional &
imbuido de um ethos que o permite compreender os beneficios sociais
da observancia dos principios que culminam com o alcance do interesse
publico, motivando-o a respeita-los e a promover sua expansao e
aprimoramento. De outra forma, nao ha maneira de alcancar os objetivos
comuns de desenvolvimento da comunidade politica, tal como exigido
pelo compromisso assumido pelo gestor publico.
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Essa condicao € ainda mais relevante com a adocao das praticas da nova
GCestaoPublicaedeseusmecanismosdegovernanca baseadosnacolaboracao
e No aumento do poder discricionario dos agentes, o que demanda uma
preocupacao ainda maior com a estruturacao de sistemas de promogcao de

um ethos publico dirigido concomitantemente por leis e principios.

4. Corrupc¢ao, fraude e incompeténcia
Ser gestor publico € gozar de uma posicao de confianca, depositada pelo
Estado, para a resolucao dos problemas sociais. A traicao dessa confianca
decorre de decisbes contrarias ao ethos da Gestao Publica, tomadas por
agentes integros (que violam por incompeténcia a dimensao estratégica,
ética ou legal) ou corruptos (que visam a satisfacao de seu interesse pessoal
emdetrimentodo bem-estar da comunidade politica). Atraicao da confianca
depositada pelo Estado nos agentes da Gestao Publica € um problema tao
relevante que esta presente nos trabalhos que constituem os primaordios do
pensamento politico ocidental (obras de Herodoto, Platao, Aristoteles, Cicero,
Polibio e Maquiavel ja tratam desse problema). Ha séculos sabe-se que a
corrupcao beneficia poucos em detrimento de muitos, distorce o processo
legal, nega direitos fundamentais, desvia recursos dos servicos de interesse
publico mais basicos e compromete a eficiéncia econdmica e a legitimidade
dos regimes politicos. A corrupcao € um dos maiores problemas da Gestao
Publica, pois é causa direta ou indireta de muitos outros problemas sociais.
Agentes corruptos violam deliberadamente o ethos da Gestao Publica
ao trair seu compromisso com a comunidade, agindo de forma desonrosa,
para evadir seus deveres, abusar da confianca depositada, nao assumir a
responsabilidade de suas acdes e promover uma competicao desenfreada
POr recursos para alcancar seus proprios objetivos individuais (inclusive
familiares ou politico-partidarios). Nessa mesma categoria estao os agentes
gue, por ndao estarem motivados pelo interesse publico da comunidade mas
pelo comprometimento pessoal com valores ou ideologias de um grupo
politico ou faccao social, justificam eventuais infracdes profissionais, éticas
e legais em nome de uma “causa nobre” (como a vitéria de seu proprio
partido politico). Agindo dessa forma, o agente atua de forma particularista,
contrario a ética universalista que alicerca o ethos da Gestao Publica.

O
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Em geral, o fenbmeno da corrupcao é reconhecido por praticas
como suborno, abuso da autoridade, nepotismo e favoritismo, desfalque,
fraude e extorsao, trafico de influéncia, uso de informacdes privilegiadas,
garantia de vantagens em licitacdes e contratos publicos etc.; ou seja,
as diversas manifestacoes do abuso do poder confiado pelo Estado em
favor de interesse privado do agente (BANCO MUNDIAL, 1997). Ocorre que
essa concepcao pode levar a uma conclusao equivocada de que basta
reduzir o tamanho do setor publico do Estado para reduzir a corrupcao,
enxergando-a como um problema que afeta exclusivamente o governo.
Entretanto, essa nao € uma pratica exclusiva do setor publico do Estado,
Muito embora sua repercussao negativa, em termos econdmicos, sociais e
politicos seja muito maior nesse ambito.

No setor privado e social, em geral, a corrupcao prejudica diretamente
Os proprietarios, os acionistas, os colaboradores da organizagao empresarial
ou social e indiretamente seus clientes, fornecedores e beneficiarios. No
setor publico, governamental, a corrupcao prejudica todos os cidadaos
(os contribuintes e cidadaos, os clientes dos servicos de interesse publico,
0s beneficiarios das politicas publicas). Aléem disso, todas as praticas
corporativas que visam fraudar a regulacao estatal imposta as empresas
e as organizacdes sociais tambéem sao uma manifestacao de abuso da
confianca do Estado nessas organizacoes; afinal, € a violacao de uma
autorizacao estatal conferida para que sejam desempenhadas funcdes em
favor do bem-estar coletivo, observados determinados limites. As violacdes
intencionais a esses limites éticos e legais, por agentes publicos, sociais
e privados que abusam da confianca depositada pelo Estado, sdo um
problema social grave, cuja solucao interessa a todos os cidadaos.

Além disso, inumeros prejuizos a comunidade também decorrem de
decisdes contrarias ao ethos da Cestao Publica, tomadas por agentes que,
mesmo integros, agem com ignorancia ou motivados pelas circunstancias.
Dessa forma age aguele que, por ignorancia ou impericia, nao consegue
dar cumprimento ao ethos da Gestao Publica. A falta de orientacao e
treinamento, por exemplo, pode levar a reproducao irracional de decisdes
baseadas na tradicao, que justificam violacdes profissionais, éticas ou legais
porgue “todo mundo sempre faz assim”. A incapacidade de lidar com a
pressao das circunstancias pode levar o agente a violacdes decorrentes
da fidelidade pessoal com a organizacao, em detrimento da comunidade,
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pelo “bem da propria organizacao e de seus membros” ou porgue “segue
ordens superiores”.

Nestas circunstancias, o agente desconhece ou negligéncia o seu
compromisso maior comacomunidade, seu dever de denunciar (estratégia
da voz), ou até mesmo renunciar ao cargo ou atribuicao (estratégia da
saida), quando age de forma contraria ao ethos da Gestao Publica. Os
prejuizos causados por esses agentes sao tao, ou mais, significativos do
gue aqueles causados pela corrupcao ou pela fraude deliberada, sendo
dificilmmente mensurados quando decorrentes da decisao insatisfatoria,
errada ou ilegal, da incapacidade de implementar adequadamente as
decisdes ou por incompeténcia, ineficiéncia ou qualquer outra medida de
desempenho insuficiente.

4.1. Gestor publico como agente da comunidade politica

O gestor publico € um agente da comunidade politica. A comunidade
confia recursos aos gestores publicos para resolver seus problemas, em
razao de conhecimentos e habilidade especializados que os permitem
alcancar um desempenho superior. Gestores publicos (politicos, burocratas,
empreendedoressociais) sdoagentesdacomunidade politica,como médicos
sao agentes de seus pacientes e advogados de seus clientes. A comunidade
politica, os pacientes e os clientes ocupam a posicao de “principal”’, e os
gestores, medicos e advogados, a posicao de “agente”. Em todas essas
relacdes de agéncia, os principais (que confiam recursos aos agentes para
agirem em favor de seus interesses) compartilhnam o desafio de controlar o
comportamento do agente e os resultados dessa delegacao.

O cerne da questao € que o0s agentes detém informacoes
(conhecimentos, técnicas, relacdes) de que o principal nao dispde. Por
exemplo, o conhecimento especializado do mecanico (agente) o permite
identificar rapidamente o problema do automovel e saber que o conserto
levarda uma hora e custard $100 em pecas; porém o cliente (principal) nédo
dispde dessas informacodes e pode ser levado a acreditar que se trata de
um problema muito mais grave, que exigira dez horas de trabalho e custar
$1.000 em pecas. Essa diferenca entre as informacdes do agente e do
principal € denominada de assimetria de informacodes.

As relacdes de agéncia, em contexto de assimetria de informacao, estao
sujeitas ao comportamento oportunista dos agentes. O mecanico pode
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exagerar nos custos do conserto, o médico pode omitir o verdadeiro tempo
de recuperacao do procedimento cirurgico, o advogado pode ocultar os
riscos juridicos da interposicao de um processo judicial, o agente politico
pode fazer uma promessa que sabe, de antemao, que nao podera cumprir.
Da mesma forma, o gestor publico pode explorar oportunisticamente os
recursos disponibilizados pelo Estado, em desacordo com seu compromisso.

Em geral, existem duas formas de estabelecer mecanismos de controle
que permitem prevenir o principal do comportamento oportunista do
agente. A primeira € constituida pelos mecanismos ex ante, pensados para
proteger o principal antes de contratar o agente.”” Sao mecanismos que
buscam examinar a reputacao do agente, verificando o cumprimento de
suas promessas em “contratos” anteriores. Isso inclui a recomendacao de
outras pessoas confiaveis, a certificacao por organismos oficiais, cartas de
recomendacao, apresentacao de credenciais e entrevistas. Agentes de ma
reputacao, ou mafama,tendem a repetir os maus feitos; assim como agentes
honestos buscarao manter a integridade da sua reputacao. Por isso, antes
de contratar um novo mecanico, pedimos a recomendacao dos amigos; ao
contratar um advogado, investigamos suas credenciais; ao votarmos num
candidato a cargo publico, pesquisamos a sua reputacao.

A honra e o comportamento ético sao componentes fundamentais da
reputacao, um ativo essencial para a Gestao Publica, pois permite o controle
docomportamento oportunista e favorece os acordos que permitem resolver
0s problemas sociais. Por exemplo, a doutora Zilda Arns Neumann sempre
atuou como um modelo de dedicacao e honestidade em face do ethos da
Cestao Publica, o que motivou milhares de pessoas a confiarem na Pastoral
da Crianca. Essa organizacao social brasileira, fundada em 1983, ajudou a
salvar milhares de criancas, no Brasil e no mundo, da fome e da desnutricao.
Foi a confianca no trabalho de Zilda Arns, baseada em sua reputacao, que
permitiu a indmeros atores privados, sociais e publicos cooperarem.

A segunda forma é constituida pelos mecanismos ex post, pensados
antes de firmar o contrato, para apds a contratacdao do agente** Sao
mecanismos que operam incentivos para alinhar os interesses do agente

33 Esse tipo de comportamento oportunista € conhecido como selecdo adversa (hidden
information/adverse selection). O agente oculta informacdes relevantes para garantir
a contratacgao.

34 Esse tipo de comportamento oportunista € conhecido como risco moral (hidden
action/moral hazard). Apés a contratacao, o agente ndo cumpre o acordo.
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aos do principal, o que inclui condicionar o pagamento ao cumprimento
dos objetivos e prazos acordados; os procedimentos de inspecao e avaliacao
das atividades, acompanhadas de bonus de desempenho ou penalidades
pelo Nnao cumprimento ou pelo desempenho insatisfatorio. A remuneracao
por produtividade e os bonus por desempenho sao praticas cada vez mais
utilizadas para promover o alinhamento do interesse entre os agentes
e o principal. Por isso, construtores sao remunerados a medida em que a
obra contratada avanca; advogados recebem bonus pelo desempenho;
submetemos ocupantes de cargos politicos a eleicdes periocdicas para
revalidar seu compromisso com a comunidade. O fortalecimento desses
mecanismos de incentivo, tipicos de uma gestao por desempenho, é
fundamental para garantir o alcance dos objetivos da Gestao Publica,
mitigando os riscos de oportunismo.

Os gestores publicos operam dentro de uma ampla cadeia de relacdes
de agéncia, cuja esséncia é o acordo constitucional que funda o Estado.
A sociedade politica se organiza na forma de um Estado (principal),
gue concede autoridade e recursos ao governo para atuar em seu favor
(agente), com a finalidade de alcancar objetivos politicos que dizem
respeito a resolucao dos mais diversos problemas sociais. O governo
(principal), por sua vez, em nome do Estado, dirige as organizacdes da
Administracao Publica e opera outros instrumentos indiretos de gestao
por meio de organizacoes sociais € privadas (agentes), definindo o objeto
da contratacao, fixando propositos organizacionais e estabelecendo
metas a serem alcancadas. Cada uma dessas organizacdes (principal)
contrata individuos (agentes) para dirigir e executar suas atividades (seja
por mandato eletivo ou concurso publico ou contratacao). Observar esses
compromissos € um dever fundamental do gestor publico.

Nas relacdes de agéncia que permeiam a Gestao Publica, cabe ao
principal estipular, na fase de formulacao da politica publica, nao sé os
objetivos mas também os mecanismos de controle (prestacao de contas
e responsabilizacao) necessarios ao cumprimento desses objetivos. No
setor publico, a funcao primordial do governo € formular adequadamente
as politicas publicas, contratando agentes capazes de implementar as
decisdes e alcancar os resultados desejados. Por esta razao, o desenho dos
mecanismos de promocao do ethos da Gestao Publica cumpre um papel

O
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fundamental para assegurar a qualidade institucional do Estado e garantir
0 alcance dos resultados da Gestao Publica.

5. A integridade na Gestao Publica
A integridade € um bem comum que exige cooperacao social para ser
produzida. Toda a sociedade se beneficia de um Estado integro, porém
alcanca-lo envolve mobilizar praticas que garantem o compromisso dos
agentes publicos com o ethos da Gestao Publica: a boa técnica, os principios
e as leis que orientam sua atuacao. Para tanto, € fundamental que os
agentes sejam motivados a agir com integridade e responsabilizados por
violar o ethos da Gestao Publica. Isso significa desenvolver mecanismos
de promocao e respeito a principios universalistas (a ética), assim como de
observancia e responsabilizacao quanto a leis, normas e procedimentos (a
conformidade —também conhecida como compliance).

O primeiro tipo de mecanismo, de promocao da €tica, visa assegurar
O comportamento correto e virtuoso do agente, privilegiando o progresso
ético, baseado na consciéncia do proprio individuo, capaz de discernir e
agir de forma correta, orientado por principios universalistas, formalmente
aprovados, transmitidos em treinamentos e incentivados por meio do
exemplo das liderancas publicas. O segundo tipo de mecanismo, de
promocao da conformidade (compliance), visa garantirocumprimento das
normas, atos e leis privilegiando o comportamento legalmente orientado
do agente, capaz de reconhecer as regras e procedimentos que devem ser
observados, sob pena de responsabilizacao.

Os mecanismos de ética e conformidade sao complementares, pois
visam, por meio de incentivos de natureza distinta, promover a integridade
€ assegurar o respeito ao ethos da Gestao Publica.

Quadro 57. Perspectivas, objeto e I6gica dos mecanismos de integridade

Integridade
Perspectivas Etica Conformidade
Objeto Individuo Organizacéo
Légica Interna Externa
9 (subjetiva — consciéncia) (objetiva —sancao)

Fonte: elaborado pelo autor.
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51. Os mecanismos de promocao da conduta ética

Os principais mecanismos de promocao da conduta ética na Gestao
Publica sao os codigos e os treinamentos que visam disseminar uma
cultura de integridade e incentivar uma lideranca publica virtuosa. Esses
codigos sao indispensaveis para especificar os principios e os padroes de
conduta esperados dos gestores publicos e se classificam em codigos de
ética, codigos de conduta e codigos de regras e regulamentos (DEMMKE;
MOILANEN, 2003).

Os codigos de ética declaram os principios universalistas fundamentais
gue devem orientar o comportamento dos agentes. Sao documentos
de natureza abstrata que nao detalham os tipos de infracao. Em geral, o
codigo de ética nao prevé sancodes por descumprimento, pois sua adesao é
voluntaria e os principios nao sao impostos mediante sancao. Na maioria das
vezes, os Codigos de Etica ndo preveem abertura de processo e a aplicacao
de sancao para quem infringir seus principios e orientacdes. Esses codigos
sao implementados por meio de treinamentos, que visam fortalecer a
consciéncia e a conduta ética dos agentes, e instituem canais de consulta
para orientacao e esclarecimento em caso de duvida. Por essa razao,
compete fundamentalmente as comissdes de ética a promocao de acdes de
capacitacao e treinamento, aliadas a iniciativas de esclarecimento de duvidas
dos agentes, guando estes se depararem com dilemas éticos concretos.

Com um propodsito pedagogico, que busca chamar a atencao ao
compromisso ético do servidor publico, Roberto Dromi (1995) estabeleceu,
ironicamente, os principios do Codigo do Fracasso da Administracao
PuUblica, amplamente utilizado para promover a reflexao e o treinamento
de agentes governamentais comprometidos com o sucesso da Gestao
Publica. O exemplo ilustra muito bem as condutas que nao se esperam de
um agente governamental.

Codigo do fracasso da Administracao Publica
Art. 1% Nao pode.
Art. 2% Em caso de dUvida, abstenha-se.
Art. 3°: Se € urgente, espere.
Art. 4° Sempre € mais prudente nao fazer nada (DROMI, 1995, p. 35,

traducao nossa).
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Os codigos de regras e regulamentos funcionam de forma distinta, pois
compilam as normas que devem ser observadas compulsoriamente pelos
agentes, sob pena de uma sancao disciplinar (administrativa, civil ou penal).
Os codigos de conduta anunciam principios e valores, mas descrevem o
comportamento esperado do agente na pratica, determinando deveres
e estabelecendo direitos durante a atuacao profissional. Esse documento
especifica os padrbes de conduta, as medidas de garantia da integridade e
as acoes que violam os padroes esperados. As Leis de Conflito de Interesse
sao um exemplo desse tipo de codigo de regulamento: os agentes
qgue praticarem o0s atos previstos nessas leis incorrem em improbidade
administrativa e estao sujeitos as sancoes previstas na legislacao.

Em geral, sistemas efetivos de integridade combinam diversos codigos:
primeiro, estabelecem os principios e valores fundamentais por meio de
um Codigo de Etica; depois, a medida que a reflexdo e o debate sobre os
dilemas eticos avancam, da-se inicio a introduc¢cao do codigo de conduta,
posteriormente normatizado no codigo de regras e regulamentos. Desta
forma, ao adotar uma estratégia de implementacao “de cima para baixo”
(top — down), o sistema de integridade ganha racionalidade e permite a
coordenacao dos agentes com maior efetividade, evitando contradicoes.

Em um contexto de governo responsivo e democratico, os cidadaos
confiam nos gestores publicos — aqueles em que depositam a autoridade
e 0S recursos para gerir os assuntos de interesse publico. Os cidadaos
o fazem na expectativa de que desempenhem suas acdes de forma
responsavel, sem abusar do poder discricionario nem dos recursos que
Ihes sao confiados com a finalidade de resolver os problemas sociais.
Nesse contexto, as ferramentas de promocao da integridade sao utilizadas
na formacao de um espirito de lideranca publico baseado na integridade,
fundado na confianca e orientados por principios €ticos universalistas que
almejam o bem-estar da comunidade.

Como o comportamento de um profissional ndo &€ completamente
moldado pelos incentivos organizacionais, a forma pela qual uma pessoa
define seu comportamento pode refletir mais os padrdes de referéncia
de grupos externos do que as proprias preferéncias da gestao interna
(WILSON, 1989, p. 60, traducao nossa)

O
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A formma como os agentes utilizam o poder discricionario € 0s recursos
a eles confiados para atender as expectativas da comunidade politica
tem grande impacto sobre a percepcao de integridade dessa mesma
comunidade. Por isso, a capacidade de lideranca dos gestores publicos
e, principalmente, seu exemplo influenciam inequivocamente nao s a
promocao de um ambiente de integridade, mas também o efetivo alcance
dosresultados da Gestao Publica. A promocao dessa cultura de integridade
€ um elemento essencial para garantir a confianca nas instituicoes,
indispensaveis a cooperacao e a efetiva resolucao dos problemas sociais.

A promocaodaintegridade mobiliza o sentimento de responsabilidade
subjetiva do agente, que deve prestar contas e acreditar ser responsavel, de
forma honesta e transparente, por suas decisdes e acoes. Os codigos que
estabelecem os padrbes de comportamento desejado pelos profissionais
da Gestao Publica contribuem, acima de tudo, para orientar a conduta
responsavel e integra dos agentes.

5.2. Os mecanismos de promocao da conformidade (compliance)

Os mecanismos de conformidade (compliance) sao instituidos para
assegurar o cumprimento integral das leis e normas que regulamentam
as decisdes e as operacdes dentro das organizacdes do setor publico, social
ou privado. As organizacdes implementam programas de compliance
para garantir a integridade, promover melhores resultados e assegurar a
sua sustentabilidade. Para tanto, instituem codigos de compliance que
estabelecem regulamentos a serem observados por todos os integrantes
da organizacao, onde esta disposta a obrigacao de observar as leis, as
normas regulamentadoras, as boas praticas profissionais e os codigos de
ética e conduta, privilegiando uma abordagem preventiva (baseada na
analise e mitigacao dos riscos de integridade), aliada a implementacao de
mecanismos de treinamento, monitoramento, garantia e responsabilizacao
em caso de ocorréncia.

O desenvolvimento das praticas de conformidade esta diretamente
relacionado a estruturacao de mecanismos de governanga corporativa, isto
€,aforma como as organizacoes, do setor privado, social e publico do Estado,
sao dirigidas e controladas. As boas praticas de governanca corporativa
estabelecem que o respeito a principios como transparéncia, participacao,
responsabilizacao e integridade elevam a capacidade das organizacdes em

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 07 342

OO



gerar valor, atrair investimento e garantir uma operacao sustentavel de suas
atividades, beneficiando nao sé proprietarios e investidores, como também
um amplo conjunto de interessados (empregados, clientes, fornecedores,
cidadaos, governo). Por isso, instituir programas efetivos de compliance é
uma preocupacao para todas as organizacoes privadas, sociais € publicas
comprometidas com a boa governanca.

Um programa de compliance tem por objetivo estabelecer processos
que tornem o cumprimento das normas e procedimentos parte da rotina
e da cultura organizacional, alinhando a atua¢cao organizacional as leis e
normas regulamentadoras, prevenindo e combatendo atos improprios
e fortalecendo a estruturacao interna de procedimentos que garantam
a integridade da organizacao. Sob o ponto de vista da boa governanca,
a integridade € um principio central na gestao e estruturacao das
organizacdes, que passam a promove-la por meio de politicas, processos,
praticas e disseminacao de valores que integram toda a organizacao.

Cada organizacao desenvolve um programa de compliance adegquado
as suas proprias especificidades, considerando seu propdsito, seu contexto,
sua estrutura, seus membros e sua cultura. Entretanto, € amplamente
reconhecido que os programas efetivos de compliance observam nove
componentes: comprometimento da alta direcao, avaliacao de risco,
codigo de conduta, controles internos, treinamento e comunicacao, canais
de denuncia, investigacao interna, diligéncia prévia (due diligence) e
monitoramento e auditoria (ISO, 2014).

6. Accountability: a responsividade na Gestao Publica
A accountability € uma relacao de agéncia em gque um individuo ou
organizacao € chamado a responder por seu desempenho em razao da
delegacao de autoridade e recursos conferidos para a realizacao de uma
determinada acao (ROMZEK: DUBNICK, 1998). O conceito de accountability
€ entendido concomitantemente como o dever de agir com transparéncia,
a responsabilidade de responder sobre a conduta adotada e o compromisso
de assumir a responsabilidade pelos resultados alcancados. Na pratica,
isso significa garantir acesso publico irrestrito as informacdes de gestao,
reconhecer o dever de dar explicacdes as partes interessadas, assumir os
riscos e se responsabilizar pelos resultados nas mais diversas dimensoes
(legal, administrativa, politica, profissional).
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O conceito pode ser analisado sob o ponto de vista da responsabilizacao
objetiva (a possibilidade de responsabilizacao de uma pessoa ou organizacao
para com um terceiro em razao de algo) ou da responsabilizacao subjetiva
(sentir-se responsavel e agir de tal forma conscientemente) (MOSHER,
1968). No ambito da gestao governamental, a accountability consiste no
compromisso ético e legal do agente governamental (politico e burocratico)
em prestarcontaseassumiraresponsabilidade pela delegacaodeautoridade
e recursos conferidos pelo Estado.

Os agentes publicos detém uma responsabilidade pessoal indiscutivel
pelas decisdes e resultados da Gestao Publica, razao pela qual a prestacao
de contas e a responsabilizacao (accountability) sao aspectos centrais No
debate sobre o ethos da Gestao Publica. Raramente os agentes da Gestao
PuUblica estdao simplesmente seguindo ordens diretas ou obedecendo
de modo mecanico as leis, pois a complexidade das circunstancias
geralmente exige adaptacao e desafia esses profissionais a observarem
concomitantemente critérios técnicos, éticos e legais, tornando o processo
de prestacao de contas e responsabilizacao complexo.

A accountability € um principio fundamental na Constituicao de
regimes politicos democraticos, em que o0s agentes publicos (politicos e
burocraticos) devem prestar contas e assumir a responsabilidade pelas acdes
realizadas em nome do Estado. E um conceito central para o desenho dos
mecanismos de controle do comportamento oportunista, pois estabelece
que o agente deve ser passivel de responsabilizacao (accountable) perante
o principal. Os cidadaos do Estado (principal) vivenciam problemas que
esperam ver resolvidos pelos profissionais da Gestao Publica (agentes), com
exceléncia e responsividade (prestando contas dos recursos e respondendo
pelos resultados das acoes).

No ambito governamental, a promocao dos mecanismos de
accountability € central, pois os recursos utilizados pela Gestao Publica sao
extraidos, na forma de impostos, de toda a comunidade politica. Por essa
razao, 0s mecanismos de accountability constituem a esséncia do governo
democratico, responsivo e legitimado para atuar em nome do Estado
para resolver os problemas sociais. O desenho de mecanismos efetivos
de accountability € uma questao central na promocao da integridade e
gualidade da Cestao Publica.

o,
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6.1. Tipologias

Tradicionalmente, os mecanismos de accountability visam garantir a
responsabilizacdao dos agentes perante critérios hierarquicos, legais,
profissionais e politicos que enfatizam a obediéncia as normas superiores,
a adequacao as normas legais, o respeito as boas praticas profissionais e o
atendimento as expectativas dos interessados (stakeholders).

Quadro 58. \Valores e expectativas de comportamento dos diferentes tipos
de accountability

Tipo de accountability Valor enfatizado Comportamento esperado
. . o Obediéncia as ordens
Hierarquico Eficiéncia .
superiores
Legal Estado de Direito Adequagdo as normas €
regulamentos legais
Profissional Experiéncia Res_pe|to as boas praticas e
orientacdes profissionais
. o Atender as expectativas dos
Politico Responsividade interessados (stakeholders)

Fonte: Barbara Romzek e Patricia Wallace (2000, p. 240-253).

Outra tipologia, muito proxima da anterior, classifica os tipos de
mecanismo de accountability de acordo com a fonte do controle exercido
sobre o agente (posicao, interna ou externa a organizacao, e extensao
do controle) (ROMZEK; DUBNICK, 1987): o primeiro tipo, burocratico, &
caracterizado por relacdes hierarquizadas dentro de organizacdes em que
ha normas e propositos organizacionais claros; o segundo, legal, € baseado
no acordo, formal ou informal, entre o principal e o agente, imposto por
meio de autoridades externas e formalmente constituidas; o terceiro,
politico, envolve a legitimidade e representatividade das acdes perante
a comunidade politica; o quarto, profissional, trata da responsabilidade
subjetiva do agente durante o exercicio profissional (conduta ética,
experiéncia, capacidade).
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Quadro 59. Tipos de sistemas de accountability

Fonte do controle

Extensao do controle
Interno Externo
Alto Burocratico Legal
Baixo Profissional Politico

Fonte: adaptado de Barbara Romzek e Melvin Dubnick (1987, p. 229).

Duas outras tipologias enfatizam a importancia dos mecanismos de
accountability para o governo democratico, sob a perspectiva da Gestao
Publica governamental. Segundo uma dessas tipologias, 0s mecanismaos
de accountability podem ser de trés tipos: horizontais, verticais ou societais
(O "DONNEL, 1998).

O primeiro tipo, horizontal, decorre de um controle entre entidades
autdbnomas ou de mesma hierarquia, como a fiscalizacdo mutua entre
poderesou orgaosda Administracao Publica. Sdo exemplosde mecanismos
horizontais todos aqueles relacionados ao sistema de freios e contrapesos
previstos na Constituicao, bem como a atuacao do Ministério Publico e
dos o6rgaos de controle. O segundo tipo, vertical, decorre de um controle
entre entidades hierarquicamente diferentes, como aquele exercido
pelos cidadaos (principal) sobre os governos (agente). SGo exemplos de
mecanismos horizontais as eleicdes periodicas € a acao popular. O terceiro
tipo, societal, decorre da atuacao das entidades da sociedade civil que
buscam monitorar, fiscalizar e controlar aquelas que prestam servicos
de interesse publico, de maneira formal ou informal, sem dispor da
capacidade de sancionar as transgressdes. Sao exemplos de mecanismaos
de accountability o jornalismo investigativo e o monitoramento das
politicas publicas pelas organizacdes da sociedade civil.

Quadro 60. Controle democratico

Restricdes Restricées substantivas
procedimentais Baixas Altas
Baixas Agente autbnomo Empreendedor de resultado
Altas Seguidor de rotinas Secretario

Fonte: adaptado de Carolyn Hill e Laurence Lynn (2009, p. 293).

O
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Outra tipologia que enfatiza a importancia da accountability para
a Gestao Publica governamental € a classificacao de Gruber (1987), que
realca o desafio da Cestao Publica para, no regime democratico, garantir
a legitimidade de suas acoes. Por isso, classifica o comportamento dos
gestoressegundo os procedimentos que adotam (restricao procedimental)
e o conteudo das decisdes que tomam (restricao substantiva) (CGRUBER,
1987). O agente autbnomo atua em contextos de baixa restricao
procedimental e substantiva; na situacao oposta, 0 secretario € o agente
gue atua em contextos de alta restricao procedimental e substantiva.
O empreendedor de resultado atua em contextos de alta restricao
substantiva, mas baixa restricao procedimental, enquanto o seguidor de
rotinas, no sentido oposto, atua com baixa restricao substantiva, mas alta
restricao procedimental.

7. Governo responsivo, accountability e poder
discricionario dos agentes

O desafio do governo responsivo e democratico € garantir 0s recursos
necessarios a gestao governamental das politicas publicas, sem permitir
que a utilizacao abusiva desse poder ameace a integridade do Estado e os
direitos dos cidadaos. A solugao para esse dilema sao 0os mecanismos de
accountability e de responsabilizacao que submetem o comportamento
dos agentes (publicos, politicos, burocraticos e contratados) a persecucao
do interesse e ao controle dos principais (cidadaos do Estado). Nao se trata
somente de exercer o controle negativo (impedir o agente de fazer algo que
nao deveria), mas também de garantir as condicdes para o controle positivo
(assegurar que o agente realize algo que deveria fazer).

O processo de responsabilizacao exige dos agentes publicos a completa
obediénciaasleis,asorientacdoesadministrativasdossuperiorese aos padroes
de exceléncia profissional da Gestao Publica, além de compatibilizara adesao
de seu comportamento aos principios éticos. Em geral, esses elementos
sao, ou podem ser, compativeis, mas situacdes de conflito também podem
aparecer, exigindo do agente da Gestao Publica a tomada de uma decisao
dificil que assume a forma de um dilema profissional, ético ou legal.

E importante considerar que os agentes politicos, responsaveis pelo
processo de tomada de decisao governamental, nem sempre desejam

o,
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controlar os demais agentes publicos burocraticos, pois os tomadores de
decisao governamental temem assumir o 6nus politico dos riscos gerenciais.
Por essa razao, eles optam por nao especificar os objetivos das politicas
publicas adequadamente, de maneira a manter confusa a cadeia de
responsabilizacao que liga seu inicio (a decisao sobre a politica publica) ao seu
final (os resultados e impactos da politica sobre a comunidade). E evidente
gue, em um governo democratico, a responsabilidade ultima recai sobre
0S agentes politicos, responsaveis por dirigir o governo e a Administracao
Publica, mas torna-se mais facil culpar os burocratas quando a cadeia de
responsabilizacao € confusa.

Por outro lado, uma cadeia de responsabilizacao muito rigida
também pode ter o efeito contrario ao desejado, pois 0os agentes publicos
burocraticos nao disporiam de autonomia profissional para exercer o
poder discricionario necessario a gestao de problemas sociais complexos.
O excesso de mecanismos de controle aumenta a burocratizacao dos
procedimentos, reduz a confianca e cria um clima de perseguicao que inibe
0 empreendedorismo, a assuncao de riscos e a inovacao indispensavel ao
aprimoramento do desempenho da Gestao Publica. Na pratica, o excesso
de controles pode ter o efeito contrario, ao reduzir a responsividade dos
agentes governamentais. Por isso, o poder discricionario € indispensavel e
desejavel na gestao dos assuntos publicos, exigindo o exercicio constante
do julgamento individual do gestor sobre as acdes corretas a serem
tomadas em cada circunstancia. Uma gestao efetiva sempre demandara
certo grau de discricionariedade para que o gestor possa tomar decisdes
acertadas, com base nas leis, nos principios éticos, nas melhores praticas
e nos objetivos fixados nas politicas, mantendo-se responsivo perante
0s resultados alcancados. Isso implica reconhecer que a lei nao pode
expressar em detalhes as operacdes necessarias a implementacao das
politicas publicas; por isso, nao s6 o poder discricionario € inevitavel, como
também o seu exercicio deve ser orientado pelo respeito as normas técnicas
profissionais e aos principios éticos que orientarao o comportamento de
todo gestor publico.

O exercicio da discricionariedade exige que 0s mecanismos de controle
equilibrem asdimensoes fiscal, processual e programatica da accountability.
Sob o aspecto fiscal, € preciso garantir que o recurso financeiro seja aplicado
nos programas designados. Isso significa “seguir o rastro do dinheiro”,
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para garantir a utilizacao do recurso €, a0 mesmo tempo, assegurar que
nao seja desviado ou desperdicado. Sob o aspecto processual, importa
analisar como o agente desempenha suas funcdes, observando a legislacao,
0s procedimentos administrativos e, principalmente, os principios que
estabelecem o dever de imparcialidade, transparéncia, eficiéncia etc. Por fim,
sob o aspecto programatico, € necessario garantir que as politicas publicas
atinjam seus objetivos, cumpram suas metas e gerem impacto positivo para
a resolucao dos problemas sociais da comunidade politica.

As instituicbes democraticas cumprem a importante funcao
de preservar o equilibrio entre assegurar uma capacidade gerencial
adequada para promover o interesse publico e impor limites necessarios
a responsabilizacao dos gestores investidos de autoridade perante os
cidadaos (eleicdes periddicas) e a lei (garantia judicial). Assim, muito embora
as novas ferramentas da Gestdao Publica, baseadas no exercicio responsavel
do poder discricionario, complexifiguem a cadeia de responsabilizacao, as
instituicdes democraticas garantem aos cidadaos o papel fundamental
de controladores gerais de todo o sistema estatal. No regime democratico
de governo, cabe aos cidadaos o exercicio do controle de Ultima instancia,
realizado periodicamente durante as eleicdes e cotidianamente por meio
do controle social e juridico. A autoridade do agente publico decorre da
autorizacao legal dada pela Constituicao, permanentemente monitorada
e periodicamente reavaliada pelos cidadaos que cumprem o papel de dar
efetividade aos mecanismos de accountability.

O gestor publico € um agente gue se submete concomitantemente
a multiplos mecanismos de accountability (responde a varios principais),
especialmente quando atua no setor publico, governamental. O agente
publico, por exemplo, deve observar simultaneamente as leis, as ordens
do superior hierarquico e as necessidades dos cidadaos. Essa situacao
coloca o gestor publico no meio de conflitos que trazem incerteza a sua
atividade e exigem um extremo comprometimento legal, profissional e
ético — atitude honrosa, treinamento profissional, devocao a comunidade,
respeito e fidelidade as leis.

Fundamentos da Gestao Publica | Parte 03 - Capitulo 07 349




8. Estratégias de implementaciao dos mecanismos
de accountability

Existem muitos mecanismos disponiveis para promover a accountability
na Gestao Publica e incorporar especificidades legais, politicas, culturais
e sociais dos Estados. Ha um constante esforco de inovacao institucional
gue busca aperfeicoar esses mecanismos, simplificando-os e adequando-
0s ao contexto, de forma a elevar concomitantemente o desempenho e a
conformidade da Gestao Publica. Para tanto, as organizacdes combinam
estratégias de controle de agéncia, diretas e indiretas, com avaliacdes de
desempenho que visam garantir a prestacao de contas € a responsividade
dos agentes.

Os mecanismos de controle de agéncia podem assumir a forma
direta, tipo “patrulha de policia”, ou indireta, do tipo “alarme de incéndio”
(McCUBBINS; SCHWARTZ, 1984). Os mecanismos do tipo “patrulhas de
policia” sao aqueles em que o principal exerce o monitoramento e o controle
direto e centralizado do agente. No setor publico, governamental, sao
exemplos desse tipo de controle os 6rgaos de auditoria e controle interno
e supervisao ministerial do Poder Executivo, 0 monitoramento realizado
pelas comissdes legislativas e as auditorias dos Tribunais de Contas, a policia
judiciaria e o Ministério Publico.

Os mecanismos do tipo “alarmes de incéndio” sao agueles em que o
principal exerce o controle de forma reativa, descentralizada e indireta do
agente, autorizando terceiros a monitorar e denunciar as improbidades
(“puxando o alarme de incéndio”). No setor publico, governamental, sao
exemplos desse tipo de controle as ouvidorias do Poder Executivo, os
servicos de disque-denuncia (whistleblower) e as Comissdes Parlamentares
de Inquérito do Poder Legislativo. Um subtipo do “alarme de incéndio” é
denominado “extintor de incéndio” e se relaciona as autorizacdes legais
dadas para que cidadaos e usuarios dos servicos publicos possam acionar
diretamente o Poder Judiciarioem busca de reparacao por abusos cometidos
pelo agente (SHEPSLE; BONCHECK, 1996, p. 368-370). Sao exemplos
desse subtipo de mecanismos de controle a acao popular, o mandado de
seguranca, o mandado de injuncao e as acdes de indenizacao.

Na forma direta ou indireta, os mecanismos de accountability vém se
desenvolvendoconstantemente para privilegiar osresultadosemdetrimento
dos processos, promovendo a avaliacao e a mensuracao do desempenho
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como principal forma de aperfeicoar os mecanismos de prestacao de contas.
Avaliar significa atribuir valor ou mérito, prestar contas dos recursos utilizados
e dos resultados alcancados, permitindo assim apreender e mensurar o
desempenho dos agentes, responsabilizando-os se necessario, além de
aprimorar as acoes. As informacdes oriundas da avaliacao sao essenciais
para aferir resultados individuais e institucionais, controlar subordinados,
formular orcamentos, motivar colaboradores, interessados, cidadaos e
contratantes, promover os principios da organizacao, mensurar resultados e
impacto, aprender e aprimorar 0s processos e o desempenho geral.

Em geral, os relatdrios de avaliacao abarcam informacdes sobre o
publico-alvo (individuos ou grupos objeto da intervencao), 0s iNnsuMos
(recursos materiais, financeiros e humanos utilizados), os produtos
(atividades ou servicos produzidos ou entregues), os resultados e os
impactos (o valor adicionado pela iniciativa no esforco de resolucao do
problema social). Esses dados sao indispensaveis para a accountability,
especialmente na producao dos bens e servicos de interesse publico
financiadoscomrecursospublicos,sejamelesprestados pelasorganizacdes
do setor publico, social ou privado do Estado.

Nas organizacdes privadas, o lucro (o retorno financeiro de um
investimento) é o principal indicador de desempenho; porém, nas
organizacdes sociais, publicas ou empresariais de impacto social, este ndao e
umindicadordedesempenhoadequado,sendotradicionalmentesubstituido
por critérios de avaliacao como eficacia, eficiéncia, efetividade, impacto,
equidade e sustentabilidade. Desta forma, rotinas de monitoramento e
avaliacao, realizadas interna ou externamente, sao estabelecidas para aferir
o0 desempenho das organizacdes e viabilizar um processo adequado de
prestacao de contas e responsabilizacao dos agentes da Gestao Publica.

No entanto, € preciso observar que a criacao e a manutencao
desses mecanismos de controle de agéncia, necessarios para assegurar
a integridade e o desempenho do acordo firmado entre o principal e os
agentes, impdem custos ao principal. Esses custos de transacao envolvem
todos os custos para negociar, monitorar e garantir o cumprimento dos
acordos firmados. Trata-se de custos de contratacdo que permeiam as
relacoes econdmicas, politicas e socias e que precisam ser administrados
com eficiéncia pelos gestores publicos.

o,
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Em busca dessa maior eficiéncia contratual, estratégias de baixo custo,
para mitigar os riscos de oportunismo dos agentes, serdao preferidas em
detrimento daquelas mais custosas em termos financeiros, materiais ou
humanos. Ou seja, o controle indireto, descentralizado e menos custoso
das ferramentas de “alarme de incéndio”, por exemplo, serao preferidas a
mecanismos mais custosos do tipo “controle de policia”. Por essa mesma
razao, os custos para utilizacao do sistema judiciario (morosidade processual,
complexidade legal, risco de uma decisao adversa) produzem incentivos
para o principal adotar medidas de solucao extrajudicial de solucao de
conflitos que reduzem nao somente os riscos de oportunismos do agente,
mas também os custos de um conflito judicial caro e moroso.*”

Segundo essa logica de reducao dos custos de transacao e promocao da
eficiéncia contratual, € de interesse do Estado que o governo, assim como
as organizagoes privadas e sociais, desenvolvam mecanismos que garantam
a responsabilizacao dos agentes publicos, politicos e burocraticos, por meio
de ferramentas indiretas, realizadas, por exemplo, pelo setor social (como
o controle social) e pelo setor privado (como os programas corporativos de
compliance), contribuindo para reduzir os custos financeiros, materiais e
humanos de caros e complexos sistemas de auditoria governamental.

O primeiro tipo de mecanismo, promovido pelo setor social do
Estado, tem como pressuposto o controle do aparato governamental
pelas organizacdes da sociedade civil. O governo democratico favorece a
instituicao de mecanismos, como orcamentos participativos e conselhos de
politicas publicas, que permitem aos cidadaos nao so participar do processo
de tomada de decisdao governamental, mas também, e principalmente, do
processo de fiscalizacao e controle dos gastos e da avaliacao dos resultados
alcancados pela atuacao governamental. A atuacao das organizacoes
da sociedade civil, dos cidadaos e demais interessados ou afetados
(stakeholders) cumpre uma funcao primordial no regime democratico de
governo, pois sua acao, de forma independente e autdnoma, promove o
debate publico, o monitoramento, a fiscalizacao, a denuncia, o aprendizado
e a disseminacao de informacdes necessarias a melhoria, a correcao, a
revisao e a responsabilizacao na Gestao Publica.

35 No Brasil, a instituicao da Camara de Conciliagao e Arbitragem da Administracao
Federal (CCAF),em 2007, € um exemplo de como a Administracao Publica reconhece os
elevados custos de garantir o cumprimento dos contratos e, por isso, vem privilegiando
acordos extrajudiciais efetivos mais céleres e menos custosos.
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O governo aberto (open government)

O livre acesso as informacdes do setor publico ndo s6 da cumprimento
aos principios que orientam a Administracao Publica, como tambem ¢
indispensavel para o adequado funcionamento dos mecanismos indiretos
de accountability (tipo “alarme de incéndio”) que sao mais eficientes para
o governo. Os mecanismos de controle social, de controle politico (realizado
pelos grupos politicos de oposicao e pelos grupos de interesse) e de controle
legal do cidaddo dependem da garantia do direito de acesso as informacoes
publicas. O monitoramento e a denuncia realizada pelos atores que utilizam
essas ferramentas de controle governamental sao contribuicdes valiosas
para o Estado e deveriam ser incentivadas pelos gestores governamentais.

Nem mesmo o melhor 6rgao de controle interno é capaz de auditar
sozinho todas as atividades governamentais. Alem disso, o custo de sua
mManutencao seria tao elevado que essa iniciativa nao seria eficiente; € o caso
em que o custo financeiro de combater a corrupcao seria maior do que o

beneficio financeiro decorrente das proprias medidas anticorrupcao. Por

isso, dar transparéncia e incentivar a utilizacao dos mecanismos indiretos de
accountability é considerada uma estratégia mais democratica e eficiente
para aprimorar a qualidade da gestao governamental. Com esse proposito,
Brasil, Cabo Verde e Portugal integram a Parceria pelo Governo Aberto (Open
Government Partnership), que visa compartilhar boas praticas e incentivar o
aprimoramento dos mecanismos de governo aberto (OGP, 2020).

O segundo tipo de mecanismo, € promovido pelo setor privado, e
estabelece padrdes de condutas corporativa que devem ser observadas na
relacao entre empresas No proprio mercado e No seu contato com o setor
publico, sob pena dediversassancoes legais (civis,administrativas e penais),
aplicaveis tanto as pessoas juridicas (a organizacao) quanto as pessoas
fisicas (os seus proprietarios). Internacionalmente, a implementacao
de programas efetivos de compliance corporativo, que asseguram
o cumprimento integral das normas que regulamentam cada setor
empresarial € a responsabilizacdo de agentes que as infrinjam, teve inicio
no setor financeiro devido a regulacao imposta pelos governos aos bancos,
mas logo foi sendo extrapolada para outros setores que se subordinavam
as praticas do mercado de capitais (via processos de diligéncia prévia —due

O
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diligence). Nao demorou para que empresas do setor financeiro passassem
a exigir que clientes e fornecedores de seus servicos se comprometessem
com seus codigos de conduta e implementassem seus proprios programas
decompliance, replicando aloégica para os maisdiversos setores daeconomia
(VIEIRA; TAVARES, 2019).

No cerne dos codigos de compliance, esta disposta a obrigacao de
observar as leis e as normas de regulacao do setor, coibir as praticas de
corrupcaogovernamental erespeitarasnormasconcorrenciais, privilegiando
uma estratégia preventiva de atuacao baseada na analise e mitigacao
dos riscos de ocorréncia, aliada a implementacao de mecanismos de
treinamento, monitoramento e garantia de responsabilizacdao em caso de
incidente. Desta forma, o governo desenvolveu uma poderosa ferramenta
indireta de controle de suas proprias atividades, tornando as organizacoes
do setor privado nao s mais responsaveis por sua atuagao empresarial, mas
também parceiras no esforco de promogcao de um governo mais integro e
mais responsivo, menos susceptivel a corrupcao.

9. Controle da legalidade
O Estado de Direito é pautado pela legalidade, representado pela maxima
‘governode leis, nao de homens”. Isso significa nao s6 uma evidente garantia
fundamental de liberdade individual, como também a afirmacao de que a
acao de todos, governantes e governados, deve se pautar pela observancia
das leis. O Estado de Direito garante a previsibilidade e a seguranca juridica
para quem integra uma determinada comunidade politica. Trata-se de
um valor fundamental para a estabilidade e eficiéncia das relacdes sociais
gue se manifestam nas relacdes juridicas, tanto de Direito publico quanto
privado. Agir conforme alei € um compromisso de todos para com os demais
membros da sociedade.

No ambito do regime juridico administrativo, essa maxima ilustra
a protecao dos cidadaos e demais membros da sociedade civil contra
eventuais excessos do governo durante o exercicio legitimo de seu poder
regulamentador, gue venham a restringir direitos individuais ou limitar o
exercicio dos direitos fundamentais. Por isso, o Estado atribuiu aos membros
da sociedade civil instrumentos para o controle da legalidade dos atos
administrativos do governo e da Administracao Publica (como o habeas
corpus, o habeas data, o mandado de seguranca, o mandado de injuncao
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e a acao popular) e impds controles legais (administrativos, legislativos e
judiciais) rigidos a atuacao do governo e da Administracao Publica.

9.1. Controle administrativo

O primeiro e mais importante controle da legalidade é exercido pelos
proprios orgaos do Governo e da Administracao Publica, gue podem anular
OU revogar seus proprios atos; anula-los quando eivados de vicio que 0s
tornem ilegais, ou revoga-los por juizo de conveniéncia e oportunidade,
respeitados osdireitos adquiridos. Ou seja, 0s drgaos do poder publico podem
revogar (por juizo de meérito) ou anular (por ilegalidade) seus proprios atos
administrativos, sem que haja a necessidade de interferéncia judicial.

Quando a lei autorizar, sera o juizo de meérito (conveniéncia e
oportunidade) do agente publico que devera prevalecer como solucao para
0 caso concreto. Nessas circunstancias, € atribuida discricionariedade ao
agente para escolher entre as alternativas autorizadas por lei. O controle
administrativo € o Unico capaz de realizar o juizo sobre o mérito das decisoes
tomadas discricionariamente, em que existe autorizacao legal para optar
entre alternativas ou agir com liberdade. Assim, quando o ato administrativo
se mostrar inconveniente ou inoportuno, podera ser revogado por juizo do
proprio agente que praticou 0 ato ou por seu superior hierarquico.

Como o controle da legalidade verifica a conformidade do ato
administrativo ao ordenamento juridico, a competéncia para anular esse
ato é do 6rgao publico e também do Poder Judiciario. Essa prerrogativa dos
orgaos publicos poderem revogar ou anular seus proprios atos, de oficio
ou mediante provocacao, decorre do axioma da supremacia do interesse
publico e € denominada de poder de autotutela.

A realizacao do interesse publico implica no cumprimento da lei (o
Regime Juridico Administrativo), pois cabe a esse instrumento autorizar e
instituir os parametros de atuacao dos agentes publicos. A lei € o resultado
final do processo legislativo que decidiu sobre a adequacao, a correcao e até
mesmo a legalidade, em face de normas hierarquicamente superiores, como
as normas constitucionais. Por isso, a violagcao direta a dispositivo expresso
Nna lei sera sempre contraria ao interesse publico. O fato € que a autorizacao
legal, expressa ou tacita, € condicao necessaria para a realizacao do interesse
publico, da mesma forma que o é para a realizacao do interesse social ou
privado. O que nao implica naimutabilidade das leis,nem na impossibilidade
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de sua adequacao ou reforma (nao so formal, mas também material) aos
principios gerais expressos Nno Regime Juridico Administrativo do Estado.

E a Constituicdo e as leis que conferem competéncia aos 6rgdos do
poder publico, definindo se os seus atos administrativos apresentam, ou Nao,
solucao unica prevista em lei—ou seja, se sao discricionarios ou vinculados. Ha
discricionariedade quandoalei:a) atribuicompeténciagenérica;b) apresenta
opcoes e confere ao agente publico liberdade para escolher; c) determina
gue o conteudo do ato seja definido de acordo com o juizo de conveniéncia
e oportunidade do agente publico. Essa reserva da administracao impde 0s
limites da atuacao discricionaria e, portanto, também para o exercicio do
controle da legalidade dos atos administrativos.

No entanto, € preciso esclarecer que nao € adeguado impor aos
agentes publicos uma visao de legalidade administrativa restrita —
situacao em que a “Administracao Publica somente pode agir se e quando
a lei autorizar expressamente”. Exigir que cada ato administrativo seja
detalhadamente disciplinado em lei € uma interpretacao equivocada do
principio da legalidade. Um governo democratico e uma Administracao
Publica responsiva, cuja atuacao observa os principios constitucionais, estao
legalmente autorizados a agir dentro de suas competéncias genéricas.
Alias, as Constituicoes de todos os paises da CPLP, ao descrever o principio
da legalidade, ndo fazem distincao entre os setores do Estado (publico,
social ou privado). Consequentemente, a visao restritiva da legalidade,
comumente aplicada ao setor publico do Estado, ndao tem sentido juridico,
nem coaduna com os principios de um Estado democratico e de Direito.

9.2. Controle judicial
Todos os atos administrativos estao sujeitos ao controle judicial, atribuido
ao Poder Judiciario. O controle judicial também é reconhecido como um
principio implicito da Administracao Publica, estabelecendo que todo
ato administrativo esta sujeito a apreciacao judicial, gue examinara a sua
legalidade, isto €, a conformidade com as regras e principios do regime
juridico. Conforme o principio da legalidade, todo ato administrativose sujeita
a lei, inclusive regras e principios constitucionais e direitos fundamentais, e
ao controle da legalidade realizado pelo Poder Judiciario.

O controle judicial nao interfere no mérito do ato administrativo,
mas o principio da razoabilidade constitui um importante mecanismo
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de controle da discricionariedade pelo Poder Judiciario. Desta forma, fica
autorizadoao PoderJudiciarioexercer ocontroledelegitimidade daatuagao
administrativa discricionaria, de forma a anular solucdes administrativas
reconhecidamente absurdas ou desproporcionais. Da mesma forma,
decisOes discricionarias, licitas e razoaveis, tomadas a partir de critérios
eminentemente técnicos, sao vinculadas e devem prevalecer sobre outras
solucoes possiveis. Adiscricionariedade técnica € uma modalidade especial
de discricionariedade administrativa que também permite o controle de
legalidade adequado, tanto do ponto de vista técnico quanto juridico. Além
disso, o principio da eficiéncia também & um critério relevante de controle
da legalidade sobre a discricionariedade administrativa. O agente publico
nao pode optar por ser ineficiente, no sentido de nao observar o critério da
eficiéncia administrativa (eficacia, eficiéncia, efetividade etc.).

Ao contrario do controle administrativo, o controle judicial precisa ser
provocado, levando o caso aos tribunais, pelo proprio interessado (cidadaos
ou organizacdes privadas, sociais ou publicas) ou pelo Ministéerio Publico,
gue € o responsavel pela defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (aqueles que nao podem
ser objeto de transacao).

As principais medidas previstas nas Constituicdes disponiveis para
gue a sociedade possa assegurar o controle da legalidade dos atos
administrativos do governo e da Administracao Publica, denominadas
de remedios constitucionais, sao: o direito de peticao (para proteger um
direito que tenha sido violado ou que esteja sob ameaca por abuso de
poder de uma autoridade publica); o habeas data (usado para assegurar
o livre acesso as informacdes relativas a propria pessoa, registradas em
bancos de dados de entidades governamentais ou de carater publico); o
habeas corpus (para proteger o direito de liberdade de locomocao, lesado
ou ameacado por ato abusivo de autoridade) e a acao popular (usada
especificamente para questionar a validade de atos lesivos ao Estado,
o Governo e a Administracao Publica — como ao patrimdnio publico, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio historico e
cultural). Ao serem levados ao conhecimento do Poder Judiciario, os atos
administrativos ilegais, que violam o Regime Juridico da Administracao
PuUblica, sao anulados, restaurando-se o interesse publico expresso na lei.
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Quadro 61. Principais remedios constitucionais dos paises da CPLP

Peticao
Pais (petlt!on Habeas Habeas data | Acgao Popular
for writ of corpus
mandamus)
art. 268,1e 2
Portugal art. 52,1 art. 31 (direito de ser art.52,3
informado)
art. 5°, LXIX art. 5° LXVIll da
Brasil (mandado de Constituicao art. 5° LXXI art. 5° LXXIII
seguranca) Federal
Cabo Verde art. 58,1 art. 35 art. 45 art. 58,3
art. 73
(peticao,
Angola denuncia, art. 68 art. 69 art. 74
reclamacao e
queixa)
art. 34
Guiné-Bissau art. 32 art. 39, 3 (direito a —
informacao)
Mocambique art. 79 art. 66 art. 253, 1 art. 81
Sdo Tome e art. 60 art. 39 - -
Principe
art. 38
Timor-Leste art. 48 art. 33 (acesso -
a dados
pessoais)

Fonte: Portugal (1976), Brasil (1988), Cabo Verde (1980), Angola (2010),
Mocambique (1992), Guiné-Bissau (1984), SGo Tome e Principe (2003) e
Timor-Leste (2002).

As prerrogativas atribuidas pelo Estado aos seus agentes publicos,
burocraticos e governamentais, foram instituidas para promover o direito
fundamental e realizar o interesse publico. Por isso, o controle judicial,
gue decide de forma independente, provocado para a defesa do interesse
pessoal do cidadao ou do Estado, governo ou Administracao Publica, € um
dos fundamentos do Estado Democratico de Direito.
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10. O processo de construcao juridica das politicas
publicas governamentais

Conforme o modelo decisorio apresentado no inicio dessa obra, os agentes
publicos visam a resolucao dos problemas sociais, devendo observar
a autorizacao legal exigida para a atuacao. Para tanto, € necessario
dispor da competéncia técnica nao so para aferir a conformidade do ato
administrativo em face do regime juridico administrativo vigente, mas
tambeéem, e principalmente, para deter a competéncia técnica necessaria
para construir solucdes legais inovadoras, adequadas a resolucao dos
problemas sociais. Ou seja, a construcao juridica da autorizacao legal é
muito mais relevante para a atuacao dos agentes publicos que buscam
estar em conformidade com a lei do que o mero controle de legalidade
estrita, fundado na conferéncia de uma eventual autorizacao legal expressa.

Conforme esse modelo, € inadequado negar efetividade juridica a um
ato administrativo, sob consideracao do gestor publico, governamental
ou social, sendo ele: 1) adequado por observar os parametros técnicos
da dimensao estratégica; 2) correto por observar 0s principios éticos, e 3)
autorizavel por realizar melhor os principios constitucionais e legais do
Estado (sem violacao expressa de lei). A lei € uma autorizacao que deixa
margem a discricionariedade e a inovacao, aspectos indispensaveis a
resolucao dos problemas sociais de uma comunidade politica socialmente
dindmica. E poressarazdoque ainterpretacdodasnormas—ahermenéutica
juridica — &, as vezes, alterada para ajustar a esséncia da norma as suas
circunstancias faticas.

Esse processo de adequacao e aplicacao da norma ao caso pratico, nas
esferas administrativa e judicial, € complexo, pois 0 argumento da legalidade
€ uma construcao juridica que permite interpretacdes, considera principios
e regras, opera baseada em riscos juridicos e da margem para o gestor —
Nno inicio do processo de analise do problema social — optar entre diversas
alternativas possiveis de solucdo: expressamente autorizadas, tacitamente
autorizaveis ou passiveis de autorizacao por meio de reforma regulatoria
(constitucional, legal e infralegal). Isso em nada fere a seguranca juridica do
Estado, o atendimento ao interesse publico ou os instrumentos de prestacao
de contas;ao contrario, torna o gestor maisresponsavel pela decisao, devendo
motiva-la adequadamente em razao de sua contribuicao para o alcance
efetivo do interesse publico (nao s6 o mero atendimento a disposicao legal
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expressa, sem qualguer compromisso ou responsabilidade com o resultado
pratico da acao).

Esta perspectiva sobre o controle administrativo e judicial, especialmente
no setor publico do Estado, evidencia que nao existe forma de reduzir
a atividade da Gestdao Publica a simples obediéncia de normas legais
expressas, sob uma perspectiva de legalidade estrita, pois nao é possivel,
nem desejavel, expressar no texto da lei a pratica gerencial, fundada na
boa técnica profissional, nem a observancia dos principios éticos universais
necessarios a decisao do caso concreto.

A reforma regulatoria € o caminho guando nao houver autorizacao legal
para a Gestao Publica implementar decisdes e acdes que representarem, ao
mesmo tempo, solucdes: 1) tecnicamente adequadas aos problemas sociais;
2) legitimamente orientadas por principios éticos, e 3) que nao afrontarem
normas constitucionais ou legais superiores. A boa regulacao € fundamental,
pOis representa a autorizagao legal dada pelos agentes competentes,
geralmente governamentais e burocraticos do Estado, a outros agentes
governamentais (setor publico), organizacdes privadas (setor privado),
cidadaos e organizacoes sociais (setor social).

Sob uma perspectiva governamental, a regulacao € um importante
Instrumento, de natureza compulsoria, para a coordenacao dos atores que
integram o Estado, uma vez que fixa os incentivos positivos (autorizacao) e
negativos (proibicao) doarranjo institucional que moldam o comportamento
de individuos e organizacdes.”® Sob a perspectiva da Gestao Social, iniciativas
de autorregulacao também podem ser utilizadas para gerar incentivos que
moldam o comportamento de individuos e organizacdes da sociedade
civil.?” Em ambos, a boa regulacao € um instrumento importante para a
cooperacao social, necessaria a resolucao dos problemas sociais.

As recentes transformacdes promovidas na Administracao Publica do
Estado incentivaram a substituicao de um modelo tradicional, hierarquico,
de governo burocratico, por uma gestao baseada na governanca publica.
Assim, 0 antigo modelo de regulacao, centrado no comando e controle

36 A Constituicdo, as leis, os Decretos, as instrucdes normativas, as resolucdes e diversos
outros atos normativos do governo sao exemplos de regulacdo governamental
(instrumentos regulatoérios da Gestao Governamental).

37 A regulacdo privada de mercados ou organizagdes sociais, a certificagao, a regulagéo
profissional e os codigos (conduta, ética, integridade etc.) sao exemplos de regulagao
social (instrumentos regulatérios da gestao social).
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do governo, vem sendo combinado cada vez mais com uma regulacao

autdbnoma, baseada na coordenacao horizontal dos diversos setores
do Estado, por meio de uma regulacao essencialmente baseada no
desempenho. Essa regulacao é fundada na concepcao de que as normas
devem alcancar os objetivos regulatérios e dar autonomia aos agentes
regulados para determinar a melhor forma de promové-los (performance-
based regulation).

Esse modelo regulatorio privilegia o alcance de resultados, pois esta
fundado numa autorizacao legal adequada, a partir de uma decisao politica
prévia satisfatoria e correta, capaz de contribuir para resolver um problema
social. Aregulacao deve contribuir para a construcao de uma solucao juridica
adequada para a politica publica, ou seja, como uma traducao juridica, por
meio de um ato de natureza constitucional, legal ou infralegal, de uma
decisao de politica publica.

Isto implica tanto na especificacao do desempenho regulatorio
esperado quanto na construcao de um modelo adequado de regulacao
baseada em risco, processo, tecnologia, prescricao, entre outros fatores
(LEVI-FAUR, 20M). Por isso, as medidas de aprimoramento da qualidade
regulatoria estao diretamente associadas nao s6 ao aprimoramento
técnico do processo decisorio (tornando-o mais simples, racional e fundado
em evidéncias, por meio da adocao de técnicas de analise do impacto
regulatorio), mas tambem a promoc¢ao da participacao (por meio de
consultas publicas), da transparéncia (por meio da ampla divulgacao de
informacdes) e da accountability (por meio do constante monitoramento e
avaliacao dos resultados). Desta forma, nao so o texto (dimensao formal da
regulacao) como seu conteudo (dimensao material da regulagao) pode ser
aprimorado para garantir um melhor desempenho regulatoério (reduzindo
a inseguranca juridica e os riscos de inefetividade da norma).
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1. Consideracoes finais

A sociedade confere aos gestores publicos poder, autoridade e outros
recursos escassos para gue sejam utilizados em favor da resolucao dos
problemas sociais. Quando os gestores nao observam os elementos que
compodem o ethos da Cestao Publica, seu comportamento causa graves
prejuizos a comunidade.

Primeiramente, isso reduz a confianca social depositada na gestao
publica do Estado. Ao observar a violagcao ética dos gestores publicos,
a comunidade desacredita das instituicdes, das organizacdes e dos
profissionais, reduzindo sua disposicao a contribuir com mais recursos
necessarios a resolucao dos problemas sociais. Cidadaos que desconfiam
das leis, do governo, das organizacdes sociais e privadas e de seus
concidadaos, dificilmente sao mobilizados para contribuir voluntariamente
com os esforcos coletivos em favor do desenvolvimento (PUTNAM, 1996). O
mau exemplo dos gestores publicos, que devem liderar o Estado e gerir
0S seus recursos, reduz a disposicao dos cidadaos em respeitar as leis, nao
tirar proveito pessoal dos recursos publicos e agir de forma leal e integra
com os demais. A baixa confianca institucional nao reduz somente os
recursos disponiveis a Gestao Publica,como também impde ainda maiores
custos para garantir o comportamento cooperativo minimo exigido para a
convivéncia social (o respeito as leis, 0 pagamento de impostos etc.).

O exemplo da corrupcao € ilustrativo. Quando impune, essa pratica
geralmente produz consequéncias muito mais devastadoras para o Estado
em razao da perda da confianca depositada nas instituicdes publicas do
gue para os proprios cofres publicos. Isso promove um efeito negativo
de longo prazo que contribui para aprisionar a Gestao Publica, como um
todo, em uma situacao crescente de falta de recursos, de aumento do
oportunismo, de desorganizacao e caréncia de lideranca publica e elevacao
dos custos de controle, san¢cao e punicao para garantir a cooperacao social.
Paradoxalmente, essa logica perversa restringe, cada vez mais, a Gestao
Publica a Gestao Governamental — Unica capaz de impor coercitivamente a
cooperacao de individuos que perdem a confianca nas instituicdes publicas.
Contudo, no limite, nem o proprio governo, guando desacreditado, € mais
capaz de operar adequadamente suas ferramentas de gestdo. E nesse
momento que a inobservancia do ethos arruina a Gestao Publica do Estado.

o,

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 07 362



Segundo, nao é possivel resolver os problemas sociais. A violacao
ética leva a ineficacia e ineficiéncia da Gestdao Publica. Os problemas
sociais perduram e se multiplicam, pois 0s gestores publicos nao estao
comprometidos com sua resolucao. Os bens publicos, privados e comuns
nao serao produzidos e regulados de acordo com as necessidades sociais,
mas em favor do interesse pessoal dos gestores publicos. Sem orientacao
normativaclara,baseadaemnormas, principioseboaspraticasprofissionais,
0OS recursos escassos de que dispde a Cestao Publica sao desperdicados
pela ma conduta dos seus agentes. Ao destinar mais recursos as iniciativas
com maior potencial de retorno pessoal, geralmente na forma de propina
(como a construcao de grandes obras publicas voluptuosas), deixando a
margem projetos de menor visibilidade, custo e retorno financeiro para
si proprios (como obras de saneamento basico), esses gestores publicos
contribuem para a perpetuacao dos problemas sociais e de seus efeitos
negativos, como os surtos de doenca, o analfabetismo etc. Obras e servicos
desnecessarios sao contratados sem a devida consideracao sobre sua
relevancia, qualidade ou impacto sobre os beneficiarios. Desta forma, os
problemas perduram por geracdes e condenam milhares a ignorancia, ao
sofrimento, a pobreza e ao subdesenvolvimento.

Terceiro, a gestao das organizacdes sera afetada negativamente.
O comportamento oportunista dos agentes publicos repercute no
funcionamento das organizacoes, reduzindo a motivacao das equipes e a
capacidade de lideranca, elevando os custos burocraticos de monitoramento
e controle. A desmotivacao reduz a capacidade de mobilizacao das equipes
e extingue os incentivos a inovacao e a produtividade. A desconfianca,
perpetuadapormeiodosmecanismosdetrocadeinformacaoecomunicacao
intraorganizacional, reforca osentimentoindividualista e descompromissado
com 0s propodsitos organizacionais. Em contextos como esse, técnicos e
profissionais qualificados sao incentivados a deixar a organizacao. A falta
de um ambiente profissional propicio, associada a baixa qualidade de vida
resultante da acumulacao dos problemas sociais, promove o fenbmeno da
“fuga de cérebros”, que prejudica ainda mais 0s paises em desenvolvimento
(MUNGIU-PIPPIDI, 2015).

A auséncia de comprometimento com os resultados da Gestao Publica,
por exemplo, reduz significativamente a produtividade das equipes e pode
causar tanto prejuizo quanto a corrupcao baseada no recebimento de
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propina. Da mesma forma sao as organizacoes, criadas e mantidas somente
para garantir empregos na Gestao Publica, sem cumprir um proposito
organizacional maior, vinculado a resolucao de um problema social.
Organizacdes publicas, sociais e privadas desse tipo se burocratizam, se
tornam avessas a inovacao, ao risco e a promoc¢ao da competéncia, pois sua
existéncia, manutencao e orcamento sao vinculados ao clientelismo politico.
Ainobservancia do ethos da Gestao Publica tem impacto negativo, direto ou
indireto, na administracao de todas as organizacdes do Estado.

Por fim, a qualidade da GCestdao Publica depende da competéncia
téecnica, do comportamento ético e do compromisso as leis, a Constituicao
e 0s valores democraticos dos agentes publicos. Desenvolver essas
competéncias € um desafio institucional de todo o Estado. A Gestao Publica
requer individuos vocacionados e competentes, motivados pelo interesse
de contribuir para o desenvolvimento. E o exercicio profissional daqueles
que ouviram o mais nobre dos chamados, de dedicacao e compromisso
pessoal a resolucao dos problemas da comunidade.

12. Principais conceitos

Accountability (responsividade): as praticas que permitem assegurar a
responsabilizacao integral dos agentes por decisdes (acdes ou omissoes)
tomadas em razao da confianca depositada

Boa governanca: sistema de direcao e controle que incorpora principios
como a transparéncia, a participacao, a integridade e a responsividade
Conformidade (compliance): estar em conformidade com as normas,
principios e valores da organizacao

Conflito de interesses: situacdo gerada pelo confronto entre o interesse
publico e privado que possa comprometer o interesse coletivo ou influenciar,
de maneira impropria, o desempenho da funcao publica

Corrupc¢ao: abuso da confianga depositada no agente publico para obtencao
de ganhos privados, violando a expectativa de um comportamento orientado
por valores universalistas

Etica: a conduta individual orientada por principios universalistas que
estabelecem o que é certo ou errado

Honra: conduta individual virtuosa orientada pelo fiel cumprimento dos
compromissos firmados

Integridade: conduta individual orientada pela ética e pela conformidade
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13. Enderecos eletronicos de interesse

Index of Public Integrity

European Anti-Fraud Office (OLAF)

Open Government Partnership (OGP)

Organizacgao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
The Center for Public Integrity

Transparéncia Internacional

United Nations Office Against Drugs and Crime (UNODC)
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Problemas sociais complexos

As comunidades politicas enfrentam problemas sociais complexos, com
causas e efeitos variados, envolvendo multiplas partes interessadas, cujas
maioria das solucdes passam pelo reconhecimento das interdependéncias
sociais. Portanto, o combate as mudancas climaticas, o enfrentamento de
pandemias, a promocao do desenvolvimento sustentavel e varias outras
questdes de grande importancia social dependem da formulacao e
iImplementacao de arranjos de governanca colaborativa.

Aresolucaode problemassociaiscomplexosexige umanovaabordagem,
que prioriza a colaboracao entre multiplas partes interessadas. Isso implica
a inclusao de novos atores na analise e formulacao das politicas publicas, no
financiamento, na gestao, na implementacao, no controle e na avaliacao.
Nao so por razbes democraticas (conformidade legal), mas também de
eficiéncia e efetividade (desempenho), o envolvimento das multiplas partes
interessadas € uma condicao fundamental para o alcance de resultados
satisfatorios na Gestao Publica.

Durante a pandemia da Covid-19, por exemplo, as diversas vacinas
utilizadas foram financiadas, pesquisadas, testadas, produzidas, distribuidas
e aplicadas por entes publicos, sociais e privados coordenados entre si.
Alem disso, medidas sanitarias diversas como quarentena, uso de mascaras
e confinamento s6 foram eficazes quando atores publicos, privados e
0s cidadaos agiram de forma coordenada, num esforco colaborativo

em favor de objetivos comuns, como a preservacao da vida e a protecao

social. As comunidades politicas que reconhecem suas interdependéncias
(econdbmicas, sanitarias, institucionais etc.) e agem de forma coordenada
obtém resultados melhores do que aquelas que agem de forma
descoordenada, nao cooperativa e nao cientifica. No Brasil, estimativas
independentes apontam que aproximadamente 75% das mortes causadas
pela pandemia poderiam ter sido evitadas se medidasde intervencao publica
adeqguadas tivessem sido adotadas e seus resultados estivessem dentro da
média global. A populacao brasileira concentra menos de 3% da populacao
mundial, mas o pais registra aproximadamente 13% das mortes causadas
pela pandemia.

O sucesso ou o fracasso da Gestao Publica nem sempre se traduz de
forma tao evidente e imediata como no caso da pandemia da Covid-19.
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Outros problemas sociais complexos, como as mudancas climaticas, geram
efeitos acumulativos de longo prazo que distanciam os efeitos negativos de
suas causas reais. Alem disso, outros problemas de desenvolvimento derivam
ainda da incapacidade de aproveitar adequadamente as oportunidades. Ou
seja, de decisdes sub-otimas de investimento e regulacao que inviabilizam
0 alcance de multiplos objetivos de desenvolvimento (por exemplo, aliar o
combate a pandemia ao fomento da ciéncia e da indUstria nacional).

O envolvimento adequado das multiplas partes interessadas € crucial para

enfrentar os problemas sociais complexos que caracterizam nossa época.

Portanto, dominar e aplicar mecanismos de governanca colaborativa € uma
competéncia essencial para os gestores publicos atuais. Essa habilidade
esta no cerne das competéncias profissionais necessarias para a pratica da
Gestao Publica

1. Introducao
A resolucao dos problemas sociais exige a mobilizacao de recursos
oriundos dos diversos atores sociais e setores do Estado. A implementacao
das redes de parceria publico-privada sao cruciais para o tratamento de
problemas sociais como a melhoria da saude, da educacao e do bem-estar
social, a promog¢ao da inovacao e do desenvolvimento sustentavel, a reducao
das desigualdades sociais, a preservacao do meio ambiente etc. Nenhuma
organizacao, publica ou privada, € capaz de tratar satisfatoriamente os
problemas sociais de forma isolada sob diversos aspectos, como técnico-
operacional, econdmico-financeiro, sociopolitico, historico-cultural.

Ao longo do século XX, o antigo modelo de Administracao Publica,
Nno qual a estratégia é confiada aos politicos e os burocratas sao meros
executoresneutrosdasdecisdes, foisubstituido pelomodeloda nova Gestao
Publica, no qual as estratégias sao confiadas aos gestores burocraticos
gue negociam com politicos do governo e cidadaos politicamente
influentes da sociedade civil. Entretanto, esses modelos tradicionais nao
reconheciam, como ocorre a partir do século XXI, com a adocao do modelo
da governanca publica, que as diversas partes interessadas tambem
podem formular, decidir, implementar e avaliar as politicas publicas. Sob
essa nova perspectiva, as organizacdes publicas, assim como os politicos e
0s gestores que as integram, atuam como lideres e facilitadores das redes
de governanca. Individuos e organizacdes sociais e privadas nao so buscam
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influenciar as politicas publicas dirigidas pelo governo, como também
formulam e implementam politicas em parceria, ou Ndo, com o governo
(WERNER, 2012).

2. As redes de governanca publica

As comunidades politicas (polities) enfrentam problemas sociais complexos
gue envolvem multiplas partes interessadas. Solucionar os problemas
sociais exige reconhecer essas interdependéncias e promover a cCooperacao
entre esses atores. Isoladamente, as partes interessadas Nao sao capazes de
solucionar problemas sociais complexos porque nao dispdem dos recursos
nem das capacidades para isso. Por reconhecer essa limitacao, a perspectiva
tradicional da Gestao Publica, focada no governo (centrada na burocracia
formal, hierarquica, que impde decisdes unilateralmente) se transforma
nuMa perspectiva baseada em redes de governanca publica (centradas em
relacdes autdbnomas de atores interdependentes do setor publico, social e
privado) que, de forma coordenada, cooperam para se beneficiarem do valor
publico gerado por sua parceria.

As redes de governanca estabelecem padroes de relacdes sociais mais
OU Menos estaveis entre atores mutuamente interdependentes, que se
agrupam em torno de um problema social e que surgem, sao sustentados e
transformados por meio dessas interacdes (ERIK KLIIN; KOPPENJAN, 2016).
Com o intuito de gerar valor a partir de suas interdependéncias, as redes de
governanca estabelecem uma visdo comum entre os atores interessados,
baseada no compartilhnamento de recursos e no estabelecimento de direitos
de uso que sao institucionalizados em regras proprias de direcao e controle
denominados de mecanismos de governanca.

Essas oportunidades de gerar valor publico s6 podem ser aproveitadas
se 0s atores envolvidos (cada um dos Nos das redes de governanca) forem
capazes de reconhecer suas interdependéncias e coordena-las. Por exemplo,
0s estados brasileiros da regiao nordeste se organizaram para a criacao
de um consorcio que presta servicos publicos mais eficientes e efetivos
aos entes publicos municipais e estaduais — o Consorcio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste. Em Angola, garimpeiros de
diamante, em parceria com o governo central, formmam cooperativas para
promover a certificacao dos garimpos e desta forma agregar valor aos seus
produtos, contribuindo para reduzir o garimpo e o trafico ilegal —a Operacao
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Transparéncia. Em Portugal, atores publicos e privados contribuiram para
fundos de investimento, no ambito do programa Next Generation EU, que
financiam o desenvolvimento sustentavel no pals.

Quadro 62. Natureza das interdependéncias

Natureza Descricao
Econdémica atores contribuem em diferentes partes do processo produtivo
Cientifica atores detém conhecimento e/ou experiéncia assimétrica
Institucional atores dispdem de poderes institucionais diferenciados

alguns atores exercem lideranca sobre os demais e provém
consenso

Politica

alguns atores exercem posicao monopolistica ou oligopolista

Provisao de servigos N .
na prestacao de servicos

Ambiental alguns atores detém recursos naturais necessarios aos demais
Geografica atores compartilham da mesma posicao geografica
Historico-cultural atores compartilham de uma mesma tradicao

Fonte: adaptado de Francesco Longo (2020).

As redes de governanca podem assumir inUmeras configuracoes
institucionais em razao das necessidades especificas de cada um dos
problemas que visam solucionar. Essas redes podem assumir a forma de
novas organizacoes (consorcios, cooperativas etc.), operar com base no
compartilhamento de recursos (fundos de investimento, parcerias entre
organizacdes de uma determinada cadeia produtiva) ou agir como redes
de promocao e influéncia (alinhamento de estratégias). O metodo de
coordenacao adotado por cada uma das redes de governanca deve observar
a natureza das interdependéncias existentes entre os atores. Ou seja, 0s
mecanismos de governanca dependem da natureza das interdependéncias.
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Quadro 63. Tipologia das relacdes de dependéncia entre atores

. Possibilidade de substituir o recurso
Importancia do recurso -
Alto Baixo
Grande dependéncia moderada elevada dependéncia
Pequena baixa dependéncia dependéncia moderada

Fonte: adaptado de Erick Klijn e Joop Koppenjan (2016, p. 75).

As redes de governanca emergem e se perpetuam em razao das
interdependéncias existentes entre os atores. Os atores sao mutuamente
dependentesquandoorecurso€importanteea possibilidade de substituicao
é reduzida. Essa dependéncia € menor quando a importancia do recurso é
peguena ou ha alta possibilidade de substituicao. Essas interdependéncias
sao, concomitantemente, a causa da diversidade de atores interessados na
resolucao dos problemas sociais, assim como das diversas complexidades
observadas nas redes de governanca. Essas complexidades podem ser
classificadas em substantivas, estratégicas ou institucionais.

As complexidades substantivas sao causadas pelas diferentes
perspectivas sobre os problemas sociais. Essas complexidades emergem
pelafalta deinformacdes e conhecimentocompleto sobre as relacdes causais
subjacentes aos problemas que envolvem diversos atores. As percepcdes
dos atores estao baseadas em diferentes pressupostos e valores — diferentes
quadros de referéncia — que geram conflitos de interpretacao sobre o
problema. As complexidades estratégicas sao causadas pelos diferentes
cursos de acao perseguidos pelos atores. Essas complexidades ocorrem
porgue, mesmo quando concordam sobre a natureza do problema, os atores
discordam sobre quais devem ser 0s objetivos e as estratégias perseguidas
para soluciona-lo.

Complexidades estratégicas emergem do processo de resolucao dos
problemas sociais, que interagem em um jogo estratégico de negociacao
entre atores mutuamente dependentes que dispbem de interesses,
posicoes e preferéncias diversas, atuando em multiplas arenas. Por fim, as
complexidades institucionais podem ser causadas pelas diferentes normas,
procedimentos e/ou arranjos institucionais. Essas complexidades surgem
quando as regras que regem as redes de governanca Nao sao claras, estando
em conflito, ou quando existe falta de confianca entre os atores. Os resultados
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dainteracao entre os atores que atuam nas redes de governanca dependem
de suas decisdes e estratégias adotadas dentro de um arranjo institucional.
Esse contexto institucional contribui para ampliar a complexidade da gestao
das redes de governanca.

Com o propodsito de resolver problemas sociais, governos, empresas,
organizacdes da sociedade civil e individuos cooperam para gerar valor
publico por meio da gestao das interdependéncias que conectam essas
diversas partesinteressadas. Noentanto, parainstituirasredesde governanca
necessarias, € preciso superar as complexidades substantivas, estratégicas
e institucionais envolvidas. Isso implica combinar habilidades técnicas
e politicas para identificar e explicar as causas dos problemas, negociar
acordos, promover a confianca, desenhar arranjos institucionais inovadores
etc. Por exemplo, durante a pandemia da Covid-19, as diversas vacinas
utilizadas foram financiadas, pesquisadas, testadas, produzidas, distribuidas
e aplicadas por entes publicos, sociais e privados coordenados entre si.

Figura 19. Quem financiou a vacina da Covid-19?

M Publico Social M Privado
AstraZeneca Pfizer/BionTech
Total: £8.19bn Total: £2.25bn
EEEEEEEEER EENI EEEEERE
ERENI EEEEEEEEER

EEEEEEEER [ ] |
EEEEEEEEEN
EEEEEEEEER
EEEEEEEEEE | oo
ANEEEEEEEE Total: £1.9bn
EEEEEEEEER EEEEEEEEEE
[ ] ] EEEEEEEER
Novavax SinoVac
Total: £1.79bn Total: £1.62bn
EEEEEEEEER EEEEEEEEER
[ ] | [ ]| AEEEEER
Curevac Johnson & Johnson
Total: £1.25bn Total: £ 786m
EEEEEEEN EENNEEER
(1 1]
Sanofi/GSK Sanofi/Translate Bio
Total: £572m Total: £300m
| [ ] ]|

[1=100 milhdes (£ libras esterlinas)
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Durante a crise mundial da Covid-19, vacinas negociadas por empresas
privadas foram amplamente subsidiadas com recursos publicos. Mesmo
grandes laboratorios privados, como Johnson & Johnson e Glaxo Smith
Kline, receberam grandes aportes de recursos publicos e sociais para
desenvolverem suas vacinas e ampliarem seus pargues produtivos. Mesmo
em paises capitalistas tradicionais, de livre mercado, como os Estados Unidos,
o0 Reino Unido e os paises da Uniao Europeia, a inovacao € amplamente
financiada com recursos publicos ou sociais que resultam em bens privados,
necessarios a sociedade, ofertados por empresas de seus proprios paises.

3. Estratégias de relacionamento entre os setores
publico, social e privado

E evidente que o governo pode impor o cumprimento de suas decisdes, por
meio das leis, aos demais setores do Estado. Entretanto, a nova governanca
publica privilegia os modos de coordenacao voluntaria e negociada. Por
isso, Nos Ultimos 30 anos, foram desenvolvidas iniciativas publicas que
promovem a coordenacao entre 0s governos, as empresas € as organizacoes
da sociedade civil, principalmente por meio de estratégias de nao mercado,
além de instrumentos de carater normativo ou de acordos de parceria.

As relacdes institucionais (lobbying) sao reconhecidamente as praticas
mais disseminadas de relacionamento entre os setores publico e privado
gue Nnao sao baseadas no mercado (sistema de trocas, de compra e venda).
Por meio das relacdes institucionais, os agentes do setor privado (social e
empresarial) buscam influenciar a legislacao e a implementacao de politicas
publicas e programas governamentais, por meio do compartilhamento de
informacoes (informational lobbying) e da mobilizacao de seu apoio politico,
econdmico, social ou académico. Todos os regimes politicos democraticos
autorizam a participacao e a influéncia dos atores sociais interessados na
formulacao das politicas publicas, muito embora essa participacao seja
mais transparente e mais bem regulada em paises europeus e nos Estados
Unidos do que nas democracias recentes, onde as relacdes institucionais
estao comumente associadas ao sigilo que serve para acobertar praticas de
influéncia politica e econdmica corruptas e nao republicanas.

As relacdes institucionais sao um importante instrumento de
colaboracao entre os setores publico e privado do Estado. Essa atividade €
caracterizada por qualquer forma de comunicacao, direta ou indireta, com
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agentes governamentais (legislativos, administrativos etc.) cujo proposito
é influenciar as politicas publicas governamentais de acordo com o0s
interesses comuns de determinados grupos sociais ou econdmicos. Essa
pratica ocorre por meio de: consultas publicas, apresentacao de propostas
legislativas, debates publicos, recomendacdes e sugestdbes de mudanca
normativaedisseminacaodeinformacaotécnicaoucientifica parasubsidiar
0 processo decisorio. Para tanto, esses profissionais precisam conhecer
adegquadamente os assuntos de interesse comum e o impacto das decisdes
sobre os interesses das diversas partes interessadas (governamentais,
sociais e empresariais), de forma a negociar e poder alcancar acordos que
permitam alcancar melhores decisdes para o Estado.

As relacdes institucionais fazem parte da estratégia empresarial de
nao mercado, ou seja, das estratégias que permitem que as organizacoes
privadas alterem o ambiente de negocios em que operam para criarem
oportunidades de crescimento. Essas estratégias sao postas em pratica
porgue as empresas reconhecem gque Nao sao Meros agentes econdmicos
do Estado, mastambém entidades sociais e politicas relevantes. Asempresas
criam e distribuem valor na sociedade, por isso, inUmeros atores sociais
buscam influenciar, formal (leis e regulamentos) e informalmente (pressao
politica e social), a percepcao desses agentes empresariais. As relacdes
governamentais sao uma relacao de influéncia multipla que permite atingir
0s objetivos de desenvolvimento e aumentar a produtividade, tanto dos
atores publicos, como dos atores privados.

Modelo IA3: analisando o ambiente para a criacao de
estratégias de nao mercado

De forma a construir estratégias adequadas de nao mercado, as empresas

precisam conhecer o seu proprio ambiente de nao mercado. Assim, como

Michael Porter definiu as cinco forcas competitivas gue moldam a estratégia,

David Bach e Bruce Allen (2010) determinaram quais os principais elementos

gue definem o ambiente de ndo mercado, baseado no tema de interesse

de uma determinada empresa. Esse quadro de referéncia é organizado em

torno da analise de seis elementos: tema (issue), atores (actors), interesses
(interests), arena (arena), informacao (information) e ativos (assets).
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Figura 20. Modelo |A3

4
Qual é o tema de interesse?

Quais sao os atores?

Qual é a informagédo mobilizadora?
1

Quais sdo os ativos necessarios?

Quais sdo os interesses?

é a arena de interagdo?

Fonte: adaptado de David Bach e Bruce Allen (2010).

O tema de interesse (issue) é o elemento central que ancora a analise do
ambiente de nao mercado das empresas. Compete aos gestores identificar,
a partir do plano de negdcios da empresa, os temas de interesse que
impactam sua capacidade de gerar valor, considerando tanto as ameacas
guanto as oportunidades. Uma vez identificado o tema de interesse,
€& preciso identificar e caracterizar as partes interessadas (actors) e os
eventuais conflitos existentes. Em seguida, € preciso identificar os interesses
e as capacidades desses diversos atores (interests), permitindo reconhecer
0s potenciais aliados e adversarios. Esses temas, seus atores e interesses
variam de acordo com a area (arena) no qual estdao operando, pois sua
dindmica é distinta quando operam em tribunais, érgaos publicos, internet
etc. Ainformacao é a principal fonte de poder no ambiente de nao mercado
(information) e sua extensao pode variar entre as diferentes arenas (dados
cientificos, persuasao politica, informacao critica etc.). Por fim, € preciso
mapear tambem os demais ativos que os atores dispdem, nas mais variadas
arenas, e que podem influenciar os resultados das estratégias de nao-
mercado (assets). Esses ativos podem ser conhecimento, influéncia politica,
contatos, capacidade de mobilizacao etc.

Por meio da analise do ambiente de ndao mercado, as empresas podem
estabelecer estratégias mais efetivas, que visam salvaguardar sua cadeia de
valor de ameacas e tambéem explorar eventuais oportunidades para expandir
sua geracao de valor corporativo. Consciente disso, o gestor publico pode
influenciar positivamente a atuacao das empresas para alinhar os interesses
publicos e privados e construir arranjos colaborativos de governanca publica.
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Atualmente, essa perspectiva, centrada nas relacdes institucionais,
soma-se a inumeras outras possibilidades de interacdo que caracterizam
as recentes formas de governanca colaborativa. Estes instrumentos
visam promover as redes de governanca, baseadas em multiplas partes
interessadas (multistakeholder), que estabelecem, de forma voluntaria,
um conjunto de estruturas, regras e politicas nas quais diversos atores do
Estado sdao envolvidos no dialogo, no processo de tomada de decisao e na
Implementacao de respostas para os problemas de interesse comum.

Noambito da Organizacaodas Nacdes Unidas (ONU),aimplementacao
de mecanismos de governanca multistakeholder teve grande impulso
em 1992 com a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente
e o0 Desenvolvimento (Conferéncia do Rio), que criou grupos nao estatais
gue visavam integrar processos multilaterais intergovernamentais onde
governos, ONGCs e empresas se comprometem a unir forcas. Nesse
momento, ja estava demonstrado na teoria e na pratica da Gestao Publica,
gue problemas sociais complexos (como o aguecimento global) exigem
respostas colaborativas, fundadas na parceria entre os setores publico,
social e privado do Estado.

Quadro 64. Exemplos de ESG

Meio Ambiente
Energia renovavel: mudancas climaticas; biodiversidade; emissdao de gases
estufa; esgotamento dos recursos naturais; poluicao ambiental; lixo e reciclagem;
desmatamento; previsao e preparacao de respostas aos riscos ambientais (desastres).

Social
Condicao de trabalho (escravidao e trabalho infantil); comunidades locais, tradicionais
e indigenas; conflitos; salde e seguranca; igualdade das minorias e promogao da
diversidade social; direitos humanos.

Governanca
Padrbes éticos; corrupcao e conflito de interesses; remuneracao dos gestores de alto
nivel; doacdes a partidos politicos e as campanhas eleitorais; diversidade e estrutura dos
conselhos superiores; estratégias de elisao e evasao tributaria; envolvimento das partes
interessadas; remuneracao pelo desempenho.

Fonte: elaborado pelo autor.

O
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Nos anos 2000, 0 movimento em favor das praticas de sustentabilidade
(@ambiental e social) e de governanca corporativa (ESG) se aprofundou a
partir das iniciativas promovidas pelo Pacto Global (United Nations Global
Compact) e dos Principios para o Investimento Responsavel da Organizacao
das Nacdes Unidas (United Nations supported Principles for Responsible
Investing - PRI), aléem das Diretrizes da Organizacao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico para Empresas Multinacionais (Organization
for Economic Co-operation and Development - OECD Guidelines).

Essas iniciativas favorecem a formacdao de redes de governanca
colaborativa multistakeholder, a partir de uma abordagem normativa;
ou seja, de um compromisso voluntario, de longo prazo, com principios
e praticas que almejam alcancar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODSs) da Organizacao das Nacdes Unidas (United Nations
Sustainable Development Goals).

Quadro 65. Os 10 principios do Pacto Global

Direitos humanos
Principio 1: As empresas devem apoiar e respeitar a protecdo dos direitos humanos
proclamados internacionalmente; e
Principio 2: certifique-se de que eles ndo sdo cumplices de abusos de direitos humanos.

Trabalho
Principio 3: As empresas devem apoiar a liberdade de associacado e o reconhecimento
efetivo do direito a negociacao coletiva;
Principio 4: a eliminacdo de todas as formas de trabalho forcado e obrigatorio;
Principio 5: a abolicdo efetiva do trabalho infantil; e
Principio 6: a eliminacao da discriminacéo no emprego e na ocupacao.

Meio Ambiente
Principio 7: Asempresas devem apoiar uma abordagem preventiva em face dos desafios
ambientais;
Principio 8: empreender iniciativas para promover maior responsabilidade ambiental; e
Principio 9: encorajar o desenvolvimento e difusdo de tecnologias ambientalmente
amigaveis.

Anticorrupgao
Principio 10: As empresas devem combater a corrupgdo em todas as suas formas,
incluindo extorsao e suborno.

Fonte: UNCOMPACT (2021).
O
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Os instrumentos normativos (normative-based partnerships), como o
Pacto Global das Nacdes Unidas, sao orientados por principios e diretrizes,
cuja adocao € voluntaria e a sancao por descumprimento € de natureza
reputacional. Esses instrumentos de relacionamento sao poderosos
porgue geram maior engajamento das partes interessadas e garantem
uma significativa visibilidade social aos participantes. Mesmo adotando
mecanismos de sancao reputacional que podem culminar com a expulsao
do ator da rede, o monitoramento independente dos comMpromMissos
assumidos, geralmente realizado pelas organizacdes do terceiro setor, e 0
crescente didlogo e aprendizado observados entre as partes interessadas
vém contribuindo para o alcance de importantes resultados praticos e
da expansao do numero de adeptos desse instrumento de compromisso
baseado em principios (UNCOMPACT, 2021).

Quadro 66. Os 6 principios do investimento responsavel

Principio 1. Vamos incorporar questdes ESG na analise de investimentos e Nos processos
de tomada de decisao.

Principio 2: Seremos proprietarios ativos e incorporaremos as questdes ESG em nossas
politicas e praticas de propriedade.

Principio 3: Buscaremos divulgacdo apropriada sobre questdes ESG pelas entidades nas
quais investimos.

Principio 4: Promoveremos a aceitacao e a implementacéo dos principios na indUstria
de investimentos.

Principio 5: Trabalharemos juntos para aumentar nossa eficacia na implementacao dos
principios.

Principio 6: Cada um de nésapresentara um relatério sobre nossas atividades e progresso
na implementacao dos principios.

Fonte: UNPRI (2021).

O movimento pela adocao dos Principios de Investimento Responsavel
dasNacoesUnidas (PRI),lancadoem 2006 na Bolsade Valoresde Nova lorque,
reforca, de maneira decisiva, essa vinculacao do sistema econémico global
aos valores do desenvolvimento sustentavel. Como o sistema financeiro
€ a principal industria global, responsavel por viabilizar os investimentos
dos setores publico e privado, o compromisso dos agentes dessa industria
com 0s principios da sustentabilidade e da governanca corporativa (ESG)
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tem um grande efeito indutor sobre todos os demais atores econdmicos
e socials do Estado. O crescente interesse académico e social sobre esses
temas e o crescimento exponencial de memlbros nesses acordos globais
voluntarios sao os resultados mais evidentes desse significativo movimento
em expansao.

Essa iniciativa publica global, independente e voluntaria, baseada num
mecanismo de governanca multistakeholder, que utiliza um instrumento
normativo de relacionamento, propde como sua missao que:

O PRI trabalhara para alcancar um sistema financeiro global
sustentavel, incentivando a adocdo dos principios e a colaboracdao em
sua implementacao, promovendo a boa governanca, a integridade
e responsabilidade; enfrentando os obstaculos ao sistema financeiro
sustentavel que reside nas praticas, estruturas e regulamentacao do
mercado (UNPRI, 2021).

As parcerias baseadasem projetos (project-based partnerships) buscam
entregar resultados sociais por meio da realizacao de produtos especificos
que exigem uma vinculacao maior entre os parceiros que demandam o
financiamento de determinadas atividades. Ao contrario das parcerias
normativas, que privilegiam a adocao de principios e diretrizes gerais, de
longo prazo, as parcerias de projetos sao especificas, de curto e médio prazo.

Em geral, essas parcerias baseadas em projetos sao estabelecidas para:
1) a implementacao local de um programa ou acao (como a vacinacao de
criancas carentes no interior dos paises em desenvolvimento do continente
africano); 2) a realizacao de campanhas em favor de determinados grupos
minoritarios (como a promocao da igualdade de género, o combate ao
preconceito etc.); ou 3) a mobilizagdo de recursos financeiros ou materiais
necessarios ao financiamento ou execucao destes programas e acdes de
apoio (como as campanhas de doacao do Unicef).

Porexemplo,aalianca CAVI,de promocaodavacinacaoinfantil,criadaem
2000, alcancou resultados muito relevantes ao engajar centros de pesquisa
em vacina, industrias produtoras, governos e fundacdes patrocinadoras,
como a Fundacao Bill e Melinda Gates, numa iniciativa global de vacinacao
que Visa garantir o acesso as vacinas e erradicar doencas que podem ser
prevenidas, como a difteria, o tétano, a coqueluche etc. Em 20 anos, o
projeto atendeu 760 milhdes de criancas Nos paises mais pobres do mundo

O
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e, segundo estimativas do projeto, mais de 13 milhdes de mortes foram
evitadas. Em 2020, a Organizacao Mundial da Saude (OMS) informou que a
poliomielite havia sido erradicada do continente africano.

Quadro 67. Critérios de avaliacao de novos parceiros

Critério Descri¢do Exemplo
Estabelecem limites claros sobre R
T - ONG de luta contra o cancer
~ indUstrias, setores ou negdécios que ) . .
Exclusao - . proibe o seu financiamento
nao podem ingressar na rede ou
. . por empresas de tabaco.
firmar parcerias.
Exigem analise detalhada das Pacto Empresarial pelo
condicdes que motivam o Trabalho Decente exige
Precaucgao ingresso do parceiro na rede ou do a adocao de praticas de
estabelecimento da parceria para diligéncia em toda a cadeia
avaliar e tratar eventuais riscos. produtiva de seus parceiros.

Fonte: elaborado pelo autor.

Porfim, éimportante ressaltar que essas estratégiasde relacionamento
entre setores, que visam o estabelecimento de parcerias, normativas ou
de projetos, adotam, geralmente, dois parametros para avaliar a eventual
incorporacaoc de novos membros a rede de parceiros. os critérios de
exclusao e os critérios de precaucao. Os critérios de exclusao estabelecem
limites claros sobre industrias, setores ou negocios que nao estao
autorizados a ingressar na rede ou firmar parcerias. Um exemplo disso é
nao autorizar industrias poluidoras a ingressar em redes de parceria que
visam combater a poluicao, de maneira a prevenir um evidente conflito
de interesses e evitar um fendbmeno conhecido no universo corporativo
como a lavagem de reputacao (bluewashing). Os critérios de precaucao,
por sua vez, exigem dos ingressantes a comprovacao de uma determinada
condicao ou compromisso publico, para avaliar e tratar eventuais riscos
inerentes ao estabelecimento da parceria. Isso ocorre quando empresas
signatarias de um determinado acordo, pacto ou compromisso devem
gozar de determinada reputacao, isto &, concordam em demonstrar que
ja adotam, ou nao, determinadas praticas e, por fim, comprometem-se
com determinados comportamentos futuros que possam ser verificados
\ publicamente ou pelos demais parceiros da rede.

O
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Essas medidas servem para prevenir atitudes oportunistas e asseguram
a integridade e a responsabilidade das partes interessadas. A adocao
desses critérios, de exclusao e precaucao, sao condicao necessaria as redes
de colaboracao e devem ser adotadas para assegurar a reputacao e a
legitimidade das parcerias que visam gerar valor publico.

4. Contratacoes publicas

O projeto GAVI ilustra o recente movimento observado em determinadas
indUstrias que passaram a investir recursos na promocao de estrategias
de abertura e acesso de novos mercados para seus produtos por meio do
estabelecimento de parcerias com outras organizacdes do setor publico,
social e privado. Ou seja, empresas passaram a investir em praticas para
ambientes de negdcio Ndo baseadas Nno mercado (competicao de precos).
Esse movimento é evidente na indUstria farmacéutica que passou, ac menos,
por 4 fases de relacionamento com o setor publico.

Quadro 68. Fases de relacionamento entre contratante (publico) e
contratado (privado)

Fase Critério Descrigcao

Clientesdosetor publicoidentificam as necessidades
sociais e viabilizam a prestacao dos servicos publicos
por meio da selecao de produtos fornecidos pelo
menor preco.

1® Preco

Clientesdosetor publicoidentificam as necessidades
sociais e viabilizam a prestacao dos servicos publicos
por meio da selecao de produtos fornecidos pelo
maior valor pelo mesmo preco.

2 Preco e Qualidade

Fornecedores do setor privado identificam as
Adequabilidade da | necessidades sociais e adequam seus produtos

Solucgao e servicos a demanda para cumprir o critério de
selecdo de maior valor pelo mesmo preco.

3a

Agentes dos setores publico e privado identificam
as necessidades sociais e celebram contratos de
42 Inovagao resultado em que os riscos sao compartilhados, para
atender as demandas de inovacao, cada vez mais
especializadas.

Fonte: elaborado pelo autor.

O
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Inicialmente, asempresas disputavam paravender seus produtos num

mercado competitivo, cujo critério de selecao era o menor preco. Logo, o
setor publico passou a observar a necessidade de combinar o critério de
preco com a qualidade do produto farmacéutico fornecido, de acordo com
as melhores praticas de selecao baseadas no “maior valor pelo melhor
preco” (Best Value for Money - VfM). Em seguida, foi observado que, devido
as mudancas nos critérios de selecao, as industrias passaram a identificar
as necessidades sociais, antecipando a demanda governamental por
produtos farmacéuticos. A partir desse momento, as indudstrias passaram
a adotar uma atitude proativa, oferecendo solucoes que visavam atender
as necessidades sociais que seriam produzidas ou contratadas pelo setor
publico. Atualmente, essa aproximacao entre os agentes contratantes e
contratados evoluiu para o estabelecimento de parcerias entre o setor
publico (atuando como regulador, financiador e cliente) e o setor privado,
responsavel por desenvolver, produzir e distribuir produtos de inovacao
cientifica e tecnologica gque visam resolver problemas cada vez mais
especificos, necessarios ao desenvolvimento da sociedade. Nesse caso, 0s
riscos financeiros dos projetos de inovacao passam a ser compartilhados
e a selecao dos parceiros também passaram a considerar o historico de
contratacao e a capacidade de entrega dos produtos e dos resultados.

A situacao hipotética de independéncia entre comprador e vendedor,
baseada numa concepcao de contrato adversarial, de curto prazo, foi
gradualmente sendo substituida por uma relacao de mutua dependéncia
entre os contratantes, baseada numa concepcao de contrato relacional
de longo prazo. Por tras dessa transformacao da governanca das relacoes
contratuais,estaocaumentodaconfiancaentreosagentespublicose privados
que deriva, entre outros fatores, da repeticao mutuamente satisfatoria da
interacao (reputacao dos agentes) e da remuneracao pelo desempenho (a
efetiva adicao de valor publico). Essa mudanca favorece a criacao de redes
de inovacao entre parceiros publicos, sociais e privados, que se vinculam por
meio de projetos que visam atender a objetivos de desenvolvimento comum,
firmando contratos de risco, orientados para o alcance de resultados de
interesse publico.

Em paises desenvolvidos, onde a inovacao assumiu um papel crucial
para o atendimento das necessidades sociais, esse quadro de governanca
contratual se tornou predominante para a viabilizacao das iniciativas de
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maior relevancia publica. Com esse propodsito, o setor privado passou a
investir cada vez mais naidentificacao das necessidades sociais e na pesquisa
e producao de evidéncias cientificas que permitem justificar parcerias de
iInovacao que integrem, além de si, outros agentes criticos, publicos e sociais.
Essa logica é observada em diversos setores industriais, nao somente na area
meédico-farmacéutica ou cientifico-tecnologica, mas também em industrias
tradicionais, como a agropecuaria.

As compras publicas desempenham um papel crucial no alcance dos
resultados publicos. Essa afirmacao € valida tanto para a implementacao
das diversas ferramentas de Gestao Publica, tipicas de um modelo de
governanca publica, guanto para as formas de governo indireto, do modelo
gerencialista, e até mesmo de governo direto, do modelo burocratico. O
processo de compras publicas, que integra o processo Mmais amplo de
contratacdes publicas, esta no centro da Gestao Publica e ocupa papel critico
na implementacao das politicas publicas e dos programas governamentais.

4. Fases da contratacao publica

A contratacao publica, governamental, € o processo por meio do qual as
organizacdes do setor publico planejam, executam e avaliam a aplicacao
dos recursos publicos por meio de aquisicdes, concessdes e parcerias que
envolvam agentes externos. Esse processo, de utilizacao dos recursos
publicos, € orientado por principios como a transparéncia, a competicao,
a impessoalidade (igualdade de condicdes), a eficiéncia (melhor relacao
custo/beneficio) e a efetividade (resolucdo efetiva do problema). Em termos
gerais, 0s processos de contratacao publica envolvem 7 fases que podem
variar, de acordo com as especificidades contratuais.

O processo de contratacao publica tem inicio com a identificacao das
necessidades e a analise das alternativas, que resultam no Estudo Técnico
Preliminar (ETP). Esses estudos integram a formulacao das politicas publicas
e fazem parte do planejamento da contratacao. Essa fase tem como objetivo
caracterizar o problema (a necessidade ou oportunidade), comparar as
alternativas de solucao e recomendar o tratamento mais adequado. Os
Estudos Técnicos Preliminares assumem variadas formas dependendo do
objeto da contratacao, mas, geralmente, tambéem incluem analises de custo-
beneficio, de mercado, de risco e impacto.

=5
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Quadro 69. Fases do processo de contratacao publica

Ordem Fase Produto/Artefato
1 Idﬁ::;g;?g:g:sas Estudo Técnico Preliminar
Planeiamento e Termo de Referéncia ou Projeto Basico
2° djeciséo (define a modelagem, os resultados esperados e os
indicadores de desempenho)
3° Chamada publica | Publicacédo do Edital
4° Selegao Homologac¢ao do resultado da licitagcao
5° hii%:gig:;: Assinatura do contrato
Relatoérios periddicos de monitoramento (baseados
6° Monitoramento e | nos indicadores de desempenho) e de pagamentos
execucgao (mediante entrega ou prestacao do bem ou servico € a
respectiva fiscaliza¢ao)
7a Avaliacio Parecer técnico
¢ (analise e registro dos resultados e impacto)

Fonte: elaborado pelo autor.

A segunda fase decide sobre o tratamento e, por meio do Termo

de Referéncia ou do Projeto Basico, define a modelagem do contrato, os

resultados esperados e os indicadores de desempenho. Nesse momento,
sao estabelecidos:

a.

Q@ 0 00 O

O conteudo das propostas (descricao tecnica),

0s objetivos da contratacao;

as especificacdes tecnicas do objeto;

procedimento de selecao;

os critérios de habilitacao;

os critérios de julgamento (qualidade e/ou preco);

0 modelo de gestao do contrato, monitoramento e pagamento
(requisitos de desempenho); e,

0S mecanismos de gestao de risco (amostras, seguros, garantias etc.).

O
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A terceira fase da contratacao publica é a chamada publica, realizada
por meio da publicacao do edital. O edital especifica as condicdes de
contratacoes e traduz, em termos legais, as decisdes gerenciais previamente
estabelecidas. O edital dispde de todas as informacdes relativas as condicoes
de habilitacao, selecao, adjudicacao e gestao do contrato publico. Seu
proposito é dar publicidade, convocar os interessados e estabelecer os
parametros legais da contratacao publica.

A quarta fase é a selecao, por meio de contratacao direta ou licitacao
publica. Ha inumeros procedimentos de selecao que variam de acordo com
a legislacao nacional de cada pais. Entretanto, essa fase € caracterizada pela
observancia dos critérios de selecao ou exclusao da participacao (como
a experiéncia prévia, as provas de qualificacao econdmico-financeira,
habilitacao técnica e de reputacao) e pela adocao de procedimentos
fechados ou restritos (como a contratacao direta ou pré-qualificacao),
negociados (como o didalogo competitivo) ou abertos (como o pregao, a
concorréncia e o concurso). Nessa fase, € aplicado o critério de julgamento
que define a combinacao mais adequada de preco e qualidade (menor
preco, maior desconto, melhor técnica, técnica e preco, maior lance, maior
retorno econdmico etc.). Essa fase € encerrada com a homologacao/
adjudicacao do resultado.

A quinta fase € a contratacdo. A assinatura do contrato marca o inicio
da execucao do contrato com a prestacao do servico ou o fornecimento do
bem. Algumas modalidades de licitacao preveem, em edital, um periodo
de negociacao que ocorre entre a escolha do contratado e a assinatura do
contrato. Na sexta fase, ocorre a gestao contratual, guando sera realizado o
monitoramento da contratacao por meio dos indicadores de desempenho
estabelecidos no Termo de Referéncia ou no Projeto Basico. Essa fase
deve ser realizada por meio de indicadores apropriados de desempenho,
adequados para o monitoramento das atividades, entrega dos produtos e
analise dos resultados.

Em geral, o pagamento, por desempenho, esta vinculado a prestacao
de determinado bem ou servico e/ou ao alcance de determinado resultado
mensuravel. O acompanhamentodasatividadesou dasentregas, aferindoe
registrandoodesempenhoacordado (fiscalizacao), e umaetapacrucial para
a fiel execucao do contrato e o atingimento dos resultados esperados com
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a contratacao. Os produtos dessa fase sao os relatoérios de monitoramento.
A fase de execucao é concluida com a liquidacao e o pagamento final.

Por fim, a sétima fase das contratacoes publicas € a avaliacao. Encerrada
a execucao, cabe ao gestor responsavel analisar os resultados alcancados
por meio da contratacao e registrar aprendizados e boas praticas que
permitam melhorar o desempenho de futuras contratacdes. A avaliacao
utilizara os dados dos indicadores de desempenho, documentos e relatorios
complementares. O produto dessa fase serd o parecer técnico final, que
servira de subsidio para os futuros estudos técnicos preliminares.

As fases da contratacao publica integram um ciclo de gestao contratual
gue visa assegurar a entrega eficaz, eficiente e efetiva dos produtos e
resultados contratados. Como essa relacao € marcada pela assimetria de
informacao entre contratante e contratado, trata-se de uma interacao sujeita
aatitudesoportunistasdeambasas partes. Porisso, e necessarioimplementar
mecanismos de governanca contratual adequados para mitigar os riscos de
oportunismo e assegurar o bom desempenho dos contratos publicos.

4.2. Contratacdes publicas estratégicas

As contratacdes publicas sao um meio critico para a implementacao
das politicas publicas governamentais. Como as contratacdes publicas
representam, em meédia, entre 15% do Produto Interno Bruto dos paises,
0s governos dispdem de uma importante ferramenta para, por meio do
direcionamento dos gastos publicos, atender as necessidades sociais
e aproveitar oportunidades que vao além das demandas imediatas de
consumo do setor publico (BANCO MUNDIAL, 2021).

Em razao da importancia econdmica dos gastos governamentais, as
contratacdespublicaspodemdesempenharum papelimportantenoalcance
de multiplos objetivos sociais, como a protecao ambiental, a promocao
da inovacao, a geracao de empregos e o desenvolvimento econdmico
sustentavel. O significativo papel econdmico dessas contratacdes permite
a0 setor publico o exercicio de um notavel poder de mercado, que pode ser
utilizado estrategicamente Nndo apenas para fins econdmicos (aquisicao de
um bem ou servico), mas também para fins sociais e politicos mais amplos.

O
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Quadro 70. Contratacdes tradicionais x Contratacdes estratégicas

Contratacgoes tradicionais Contratacgées estratégicas

A proposta mais vantajosa pelo melhor

Menor preco como principal critério de oreco (Best Value for Money) como

selecao Y o .
principal critério de selecao

Prioriza a reducao dos custos Prioriza a inovagao

Relacdo contratual adversativa Relacao contratual colaborativa

Aquisicdo coordenada de solucdes/

Aquisicdo fragmentada de produtos resultados

Comypreensao sobre os processos de
negodcio do agente contratado (cadeia de
producao, gestao de riscos, praticas de ESC)

Atencao minima as praticas de negdcio do
agente contratado

Aquisicao de produtos para necessidades
de longo prazo, considerada a gestao de
riscos

Aquisicao de produtos para necessidades
de curto prazo

Fonte: adaptado de Boyer, Cusumano e Vecchi (2020, p. 643).

A inclusao de critérios sociais nos contratos publicos € cada vez mais
reconhecida como um principio fundamental de uma politica de compras
puUblicas moderna. Na pratica, o desenvolvimento de “compras publicas
socialmente responsaveis” pode abarcar uma ampla gama de questdes, como
oportunidades de emprego e trabalho decente, cumprimento dos direitos
sociais e trabalhistas, inclusao social e igualdade de oportunidades etc.

As compras publicas estratégicas sao uma importante ferramenta
para a promocao do desenvolvimento e o alcance dos objetivos de
desenvolvimento sustentavel (ODSs). As contratacdes publicas continuam
sendo regidas pelos principios da transparéncia, da competicao e da
eficiéncia, masincluem incentivos para melhorar as condicdes de inovacao,
de sustentabilidade e de desenvolvimento social. Essa mudanca exige
maior conhecimento sobre os mercados fornecedores e 0s processos
produtivos, além de maior capacidade gerencial de planejamento, gestao,
mMonitoramento e avaliacao dos resultados da contratacao publica.
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Quadro 71. Compras publicas estratégicas

Denominacgéo

Objetivo

Requisitos

Sustentavel
(Green Procurement)

Preservar os recursos
naturais

Contrata a aquisicao de bens
ambientalmente sustentaveis
(certificados), de validade
estendida (ciclo de vida longo),
reciclaveis etc.

Solugdes Inovadoras
(Public Procurement of
Innovation)

INnvestir na criagao e
producado de novos bens
e servicos

Contrata investimentos de
risco que geram solucoes
para problemas locais, atrai
investimentos/indUstrias

inovadoras etc.

Contrata organizacoes que
asseguram o impacto social,

a participacao de minorias, a
igualdade de género, o trabalho
decente na cadeia produtiva etc.

Socialmente
responsavel
(Social Procurement)

Promover a igualdade e
o respeito a legislacao

Incentivar o
desenvolvimento
econdmico local/regional

Contrata cooperativas, micro
e pequenas empresas locais,
peguenos produtores rurais etc.

Desenvolvimento
econdémico

Fonte: elaborado pelo autor.

Semelhante ao critério de “proposta mais vantajosa”, disposto nas
Diretivas de Aquisicoes da Uniao Europeia, 0s requisitos de analise das
propostas podem incluir o preco e outros fatores de custo social, como
as caracteristicas ambientais e sociais, além da qualidade, do mérito
técnico, dos prazos de entrega etc. As comypras publicas sao um meio para
alcancar objetivos secundarios a contratacao que permitem equilibrar o
atingimento desses beneficios potenciais da aquisicao, com a necessidade
de uma relacao custo-beneficio satisfatoria. Os objetivos secundarios da
contratacao podem incluir a promocao das praticas de desenvolvimento
ambiental sustentavel,odesenvolvimento de pequenase médiasempresas,
a inovacao social, os padrdes de conduta empresarial responsavel ou
objetivos mais amplos de politica publica (cientifica, tecnoldgica, industrial,
social, ambiental etc.).

O
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5. Investimento de impacto social

O investimento de impacto surge como uma oportunidade para mobilizar
capital em investimentos que visam gerar impactos sociais, econdmicos
ou ambientais positivos mensuraveis associados a retornos financeiros
(IFC, 2019). Um numero crescente de investidores esta incorporando
investimentos de impacto as suas carteiras e adotando os objetivos
sustentaveis como metas para ilustrar a relacao entre seus investimentos e
O impacto social desejado.

As organizacdes que integram o setor privado sao caracterizadas pelo
proposito de perseguir o lucro. O lucro, derivado de um investimento prévio
de capital/trabalho, é o que impulsiona o setor privado a contribuir para o
bem-estar social. Ocorre que essa atividade gera externalidades, positivas
e/ou negativas, que também podem ser deliberadamente orientadas para
contribuir para a resolucao dos problemas sociais por meio da geracao
de impacto social. Na verdade, para além das externalidades positivas, os
investimentos de impacto social ilustram como os proprios modelos de
negocio podem ser estruturados para, deliberadamente, produzir impacto
social e gerar lucro. O exemplo dos programas de microcrédito, que operam
por meio de empréstimos de pequeno valor as pessoas mais pobres e
contribuem para erradicar a pobreza, ilustra, ha mais de 40 anos, o potencial
das iniciativas de investimento de impacto social para a resolucao de
problemas sociais.

Assim como o investimento tradicional, o investimento de impacto
social também é orientado ao lucro. No entanto, aléem disso, almeja
intencionalmente produzir um retorno social positivo mensuravel
(THORNLEY e outros, 2011). Ou seja, o resultado corporativo deixa de ser
unicamente o lucro e passa a incorporar o impacto social (intencional,
mensuravel e positivo). Sob essa perspectiva, o balanco periddico das
empresas passa a incorporar objetivos, metas e indicadores de impacto
social que antes nao existiam. O investimento de impacto social é
responsavel pela formulacao de modelos inovadores de negdcio, como as
novas empresas gue contribuem para conectar compradores e vendedores
dealimento (contribuindo para reduzir odesperdicio, elevar a acessibilidade
aos alimentos e melhorar a condicao nutricional dos individuos), e pela
transformacao de modelos tradicionais de negodcio, como novos planos
estratégicos de empresas listadas no mercado de capitais que incorporam
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objetivosambientais, sociais e de boa governanca corporativa. Nesses casos, o
modelo converte o impacto social em um ativo que € objeto de investimento
— sendo, assim, monitorado, recompensado ou punido pelo desempenho,
como ocorre nas formas tradicionais de investimento.

Grafico 3. Principios operacionais para a gestdo do impacto social

Orientacao - Gestao da Impacto e
P Estruturacao )

estrategica pasta saida
1. definir os objetivos de 3. estabelecer a 6. monitorar o progresso 7. preparar o
impacto, consistentes contribuigdo dos gestores de cada investimento encerramento do projeto
com a estratégia de para o alcance dos (realizado/esperado) e a de investimento,
investimento objetivos de impacto implementacgao das considerando a

. . . . eventuais medidas manutencao de efeitos
2. gerir estrategicamente 4. analisar o impacto . L .
. - corretivas sustentaveis de impacto

o impacto no conjunto esperado para cada
dos investimentos investimento 8. rever, registrar e revisar

0s processos e decisdes,
baseado nos resultados
alcangados e nas licdes
aprendidas

5. monitorar e gerir os eventuais resultados negativos
de cada investimento

Verificagao independente

9. publicizar os resultados, de acordo com os principios, provendo verificagdes independentes.

Fonte: IFC (2019, p. 4).

No mundo todo, um volume crescente de recursos financeiros é
destinado exclusivamente para o investimento de impacto social orientado
a inovacao, replicacao e expansao de iniciativas que contribuem para
a resolucao de problemas sociais por meio da iniciativa privada. No setor
privado, o impacto social ocorre principalmente por meio da:

« inovagado, quando sao desenvolvidas novas maneiras de resolver os
problemas sociais por meio de modelos baseados no mercado (por
exemplo, uma nova solugao corporativa economicamente viavel passa
a ser adotada para resolver um determinado problema social);

« replicagdo, quando essas solucdes para os problemas sociais sao
transferidas de uma area para outra de politica publica (uma solucao
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corporativa na area da educacao é replicada na area da assisténcia
social); ou,

« expansao, quando as solucdes permitem gerar impacto em grande
escala (uma solucgao corporativa adotada num municipio € replicada
em todo o pais).

Entretanto, como qualquer acao humana gera algum impacto, é
necessario esclarecer que o investimento de impacto social nao consiste
Nna sua simples gestdo, pois nao é sindnimo de filantropia nem assume as
formas tradicionais de investimento corporativo socialmente responsavel
(RODIN; BRANDENBURG, 2014). Nao se trata do investimento socialmente
irresponsavel que nao se preocupa com o impacto social produzido, nem
do investimento responsavel que busca evitar qualquer forma de prejuizo
social causado por suas atividades. Do mesmo modo, ndo sao as formas de
investimento oportunista, Nas quais 0s recursos econdmicos disponiveis sao
aplicados naguelas oportunidades que simplesmente se encaixam melhor
dentro da relacao de risco e retorno de um investimento socialmente
orientado (para o beneficio dos investidores).

O investimento de impacto social € orientado para a resolucao de um
problema social predeterminado, de acordo com uma teoria da mudanca
social preestabelecida pelo investidor. E intencionalmente direcionado para
a resolucao de problemas sociais (CRABENWARTER; LIECHTENSTEIN, 2012).
Por isso, caracteriza-se pela intencionalidade (impacto social planejado),
pela adicionalidade (acréscimo de valor publico) e pelo retorno financeiro
(geracao de lucro). Além disso, ao reconhecer oportunidades de negocio
Nnos problemas da sociedade (societal problems), o investimento de impacto
social também tem potencial para contribuir para transformar “problemas
privados” em “problemas sociais”, que passardo a integrar e/ou legitimar a
agenda politica da sociedade civil e governamental.

O investimento de impacto social é relevante porque: 1) contribui para o
crescimento econdmico e o desenvolvimento social ndo somente dos paises
emergentes, onde permite a oferta e o0 acesso a um ndmero maior de bens
e servicos, mas tambeém nos paises desenvolvidos, onde contribui para a
inovacao econdmica e social; 2) auxilia os governos a lidar com os problemas
sociais, permitindo que investidores privados atuem em assuntos sociais
relevantes, gerando resultados sociais; e 3) oferece, a um nUmero crescente
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de investidores, mais um ativo financeiro que pode canalizar parte da
grande liquidez financeira existente para a resolucao de problemas sociais
relevantes para a comunidade politica.

O investimento de impacto social € uma evolucao do tradicional
capitalismo de risco (venture capital) que, de certa forma, se aproximou
da filantropia de risco (venture filantrophy). A filantropia de risco € um
movimento recente que, ao mudar a forma tradicional de financiamento
das organizacdes sociais (substituindo a doacao por formas subsidiadas
de empréstimo), buscou induzir a prestacao mais eficiente e fomentar a
iInovacao dosservicossociais. Porsuavez, osinvestidorestradicionais buscam
novas oportunidades de geracao de lucro e remuneracao do capital, gue sao
relativamente baixas nas formas mais tradicionais de investimento. Além
disso, tambeém passam a incorporar, recentemente, uma Nova CoONCepcao
de capitalismo, orientado para a geracao de valor social compartilhado.

O investimento de impacto social integra uma concepcao de
economia orientada para o impacto social, na qual o valor das empresas
€ equivalente ao valor da contribuicao que o empreendimento gera para
a resolucao de determinado problema socialmente relevante. Nesse
contexto, a lucratividade dependera da capacidade de monetarizar o valor
da sua contribuicao social, e a responsividade e a transparéncia assumirao
um papel central para a competitividade. Nesta |6gica, € comum gue o
investimento de impacto social seja orientado para a criacao de novos bens
e servicos direcionados a clientes da base da estrutura social, que nao sao
adequadamente atendidos pelos servicos publicos.

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 08 392



Grafico 4. A posicao do investimento de impacto social

Setor Social Setor Privado Tradicional
Custos Servicos Organizag¢des | Margens de | Dividendos | Adocao das | Adocdo das | Orientagao
cobertos por | gratuitos ou autossus_ lucro sdo podem ser praticasde | praticasde exclusiva

doacgdes pagos em tentaveis geradas e distribuidos | valor social | Responsabi_ | para o lucro

que totalmente aos compartilha | lidade Social

Modelo doacgdes sao reinvestidas | proprietarios do Corporativa

a principal ou
fonte de acionistas
receita
. Caridade . .
Missao Impacto primeiro Lucro primeiro

(somente impacto social)

Financiamento

Doacdes

Financiamento social

Financiamento tradicional

Filantropia de risco

—

Investimentos de Impacto
Social (impacto e lucro)

Capital de risco

T

Fonte: adaptado de Caselli, Corbetta e Vecchi (2015, p. 280).

o,

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 03 - Capitulo 08 393



Nesse contexto, o investimento de impacto social também se tornou
uma forma de prover bens meritorios, como saude, educacao, capital para
negocios e assisténcia social, a individuos que estao excluidos das formas
tradicionais de acesso pelo mercado (incapaz de financiar as operacoes e
remunerar o capital de forma sustentavel por um preco mais acessivel) ou
pelo governo (incapaz de prover bens e servicos privados na forma de servicos
publicos de qualidade). Em certos casos, a receita desses novos tipos de
empreendimentos tem origem fora da tradicional relacao entre comprador-
vendedor, que ésubstituida porum modelode negociosgeralmente baseado
NoO usuario, ao invés do consumidor.”® Modelos inovadores de negocio que
permitem, por exemplo, 0 acesso a clinicas de salde remuneradas por taxas
mensais ilustram essa transformacao no acesso viabilizado por meio de
investimento de impacto social.

Essa transformacao do modelo capitalista tradicional € descrita por
Michael Porter e MaKamer (2011) como o processo de criacao de valor social
compartilhado (shared value): a adoc¢cao de politicas e praticas que reforcam
a competitividade empresarial enquanto promovem o desenvolvimento
econdmico e social da comunidade na qual estao operando. A perspectiva
da criacao de valor social compartilhado borra as fronteiras preestabelecidas
entre os setores privado (profit) e social (non-profit) ao defender que a
criacao compartilhada de valor social implica gerar valor publico por meio
de um modelo viavel de negdcios que alcance resultados tanto econdmicos
quanto sociais. Nao se trata da redistribuicao de valor existente, tipica da
Responsabilidade Social Corporativa — Corporate Social Responsability (CSR),
mas de uma nova perspectiva de criacao de valor social.

De acordo com a visao tradicional de Responsabilidade Social
Corporativa, as corpora¢cdes devem assumir quatro compromissos: 1) o
compromisso econdbmico, para com investidores e empregados, de que
sera lucrativo; 2) o compromisso legal, para com a sociedade, de que
observara as leis; 3) o compromisso ético de fazer o que é certo e justo; e
4) o compromisso filantropico de contribuir com os propdsitos culturais,
educacionais e sociais do ambiente no qual o negodcio esta inserido. Essa

38 Esse modelo é adotado, por exemplo, por empresas como Google e Facebook, que
obtém a maior parte de suas receitas pela venda de servicos que monetarizam a base
de usuarios (como a venda de informacdes a empresas de marketing), ao invés de
produtos ofertados diretamente aos usuarios/consumidores das plataformas.
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visao tradicional e genérica de responsabilidade social como “ser um
bom cidadao” (corporate citizenship), que busca mitigar os impactos
negativos da operacao empresarial, evoluiu para uma visao estrategica de
responsabilidade social que almeja elevar a competitividade das empresas
e ajustar a sua cadeia de valor para beneficiar a sociedade, ao passo que
reforca sua estratégia empresarial (PORTER; KRAMER, 2006). Em suma, a
tradicional Responsabilidade Social Corporativa utiliza uma parte do valor
criado pelas empresas para redistribuir para a sociedade, geralmente por
meio da filantropia, ou desenvolve produtos que geram externalidades
positivas (produtos reciclaveis, carros hibridos etc.). Nesse caso, ha uma
separacao clara entre a dimensao empresarial (responsavel pela geracao
do lucro) e social que visa, geralmente, mitigar os efeitos negativos da sua
atuacao (reducao do lucro).

Essa perspectiva de responsabilidade social evoluiu para uma nova
abordagem, baseada na criacao de valor social compartilhado — Corporate
Shared Value (CSV), que almeja alinhar o sucesso empresarial com o
progresso social ao atender as necessidades sociais. Sob essa perspectiva, a
dimensao empresarial (lucro) esta vinculada ao progresso social (impacto).
O valor social compartilhado é definido como as politicas e praticas de
operacao gue elevam a competitividade de uma corporagcao, adc mesmo
tempo em que promove as condicdes econdmicas e sociais da comunidade
em que opera. Essa perspectiva almeja elevar a competitividade empresarial
por meio da melhoria das condicdes de vida da sociedade, gerando valor
Nnao somente para seus investidores e associados (stakeholders), mas para a
sociedade como um todo (valor publico).

Essaperspectivavaialém,superandooentendimentodequeasempresas
devem lucrar com as necessidades sociais (gerando uma externalidade
positiva ao contribuir para asuaresolucao). Sob essa perspectiva, asempresas
devem ter, em seus planos de negodcio (core business), o propodsito de
contribuir para a resolucao dos problemas sociais (impacto social) de forma
economicamente viavel, gerando lucro (PORTER; KRAMER, 2011). Por isso,
essa € uma estratégia corporativa completamente diferente das anteriores,
baseada na Responsabilidade Social Corporativa, que visava se adaptar a
recente evolucao do ambiente internacional de negocios.
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Recentemente, essa perspectiva corporativa de valor social
compartilhado se fortaleceu ao ser integrada ao movimento global
em favor das praticas sustentaveis — ambiental, social e da governanca
corporativa — Environmental, Social, and Governance (ESG). No ambito
desse movimento, as corporacdes passaram a analisar e publicizar seus
riscos e oportunidades de ESG por meio de matrizes de materialidade e
relatorios de sustentabilidade, que servem para informar os investidores
e, dessa forma, atrair o capital necessario para fomentar o crescimento
sustentavel e a geracao de valor publico.

Os fatores ESG tém sido usados como mais uma forma de identificar e
tentar evitar riscos em uma empresa ou setor individual, contribuindo para
a melhoria do desempenho financeiro das corporacdes (GUNNAR e outros,
2015). Outro componente importante da integracao ESG é a materialidade.
A integracao ESGC envolve a integracao dos fatores ESG materiais que
sao efetivamente relacionados a estratégia de negodcios e considerados
altamente provaveis de afetar o desempenho corporativo e de investimento
especifico de cada organizacdo e/ou setor industrial. Benoit Leleux e Jan Van
Der Kaaij (2019), por exemplo, apresentam evidéncias de que as corporacoes
em gque ha o investimento em praticas de ESGs materiais (relacionadas ao
cerne da estratégia corporativa) tém vantagens econdmicas tangiveis para
0S Nnegocios e apresentam melhor desempenho quando comparadas com
as corporacdes que adotam praticas de ESGs imateriais (nao relacionadas
ao cerne da estratégia corporativa). Esses autores apresentam ainda uma
classificacao dos tipos de relacao que as corporacdes podem ter com
as praticas de sustentabilidade, em relacao ao controle dos riscos e ao
aproveitamento das oportunidades de ESG.

a. programas tradicionais estdo vinculados a empresas com perfil de
risco alto e ao aproveitamento limitado das oportunidades de ESG
porque estas geralmente figuram nas listas de triagem negativa de
investidores institucionais e privados que detém programas orientados
para a conformidade, aproveitando regulamentos para justificar e
estender suas licencas de operacao (como a industria do tabaco);

b. programas oportunistas abarcam empresas que reconheceram as
oportunidades oferecidas pela sustentabilidade, mas que ainda estao
lutando com o perfil de risco relativamente alto de suas operacoes
(como a industria de mineracao ou energia);
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c. programas de comunicacdao capturam um numero limitado de
oportunidades oferecidas pelas praticas de sustentabilidade, como
governancga corporativa e codigos de conduta empresarial, pois a
capturadeoportunidadesécomplicadadevidoa, porexemplo, medidas
de sustentabilidade serem caras, tornando o impacto dificil de avaliar,
ou 0 mercado nao estar maduro o suficiente para que solucoes sejam
sustentaveis (como a industria automotiva); e,

d. programas transformativos abrangem empresas que abracaram
a sustentabilidade de uma forma holistica, tanto para capturar
oportunidades quanto para reduzir a exposicao ao risco (LELEUX;
VAN DER KAAIJ, 2019)

As empresas transformacionais (re)definem o padrao para sua
indUstria e seus programas sao intimamente ligadas as operacdes de
negaocios, gerando novas oportunidades para ecoeficiéncias e crescimento
da receita, cocriando com partes interessadas externas a fonte valiosa de
desenvolvimento de novos negocios.

Assim, embora nem todos os problemas sociais possam ser resolvidos
por meio de iniciativas de valor social compartilhado, essa perspectiva
corporativa, aliada ao movimento de promocao das praticas sustentaveis
(ESG),ofereceasempresasumaoportunidadednicaparautilizarseusrecursos,
habilidades e capacidades gerenciais para promover o desenvolvimento
social sustentavel, de maneira que os demais setores do Estado (governo e
sociedade civil organizada) raramente dispdem de condicdes para realizar
sozinhos (PORTER; KRAMER, 2011).

5.1. Investimento financeiro sustentavel

As praticas corporativas sustentaveis ganharam impulso porque o mercado
internacional de capitais promove o movimento global em favor das praticas
sustentaveise, como essaindustria é responsavel por atrair, mobilizar e aplicar
recursos financeiros necessarios aos governos e as corporacoes, passou a
desempenhar um papel critico ao incorporar os critérios de sustentabilidade
em suas decisdes de investimento.

Segundo a Alianca Global em favor do Investimento Sustentavel, o
investimentosustentaveléumaabordagemaueconsiderafatoresambientais,
sociais e de governanca (ESG) na selecao e gestao de portfdlio (CGSIA, 2020).
O termo “investimento sustentavel” pode ser usado como sinbnimo de
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‘investimento responsavel” e “investimento socialmente responsavel’, entre
outros termos, embora seja reconhecido que ha distincdes e variacdes
regionais em seu significado e uso. O padrao mundial de classificacao mais
conhecido de estratégias de investimento sustentavel foi publicado na
Revisao de Investimento Sustentavel Global de 2012, revisada em 2020.

Quadro 72. Sete perspectivas sobre o investimento financeiro sustentavel

Estratégia Definicdo

Ainclusao sistematica e explicita, por gestores de
Integracao ESGC investimento, dos fatores ambientais, sociais e de governanca
nas analises financeiras.

Empregar o poder dos acionistas para influenciar o
comportamento corporativo, por meio de engajamento

Engajamento ! . ! . -
: corporativo direto (ou seja, comunicagcao com a alta
corporativo e dos - ~ R
S Cionistas administracado e/ou conselhos de empresas) ou indireto,

por meio de propostas de acionistas e votacao guiada por
diretrizes abrangentes de ESG.

Selecdo de investimentos em relacdo aos padroes minimos de
Triagem baseada em | negdcios ou pratica com base em normas internacionais, como

normas as emitidas pela OCDE, as agéncias da ONU e/ou ONGs (por
exemplo, Transparéncia Internacional).

A exclusdo de um fundo ou carteira de determinado setor,
empresa, pais etc.,, com base em atividades consideradas

nao passiveis de investimento. Os critérios de exclusao (com
base em normas e valores) podem se referir, por exemplo, a
categorias de produtos (por exemplo, armas, tabaco), praticas
da empresa (por exemplo, testes em animais, violacdo de
direitos humanos, corrupg¢ao) ou outras praticas controversas.

Triagem baseada em
critérios de exclusao

Investimento em setores, empresas ou projetos selecionados
Triagem baseada em | por seu desempenho ESG positivo em relagdo ao conjunto da

critérios positivos indUstria e que alcancam uma classificacdo acima de metas
pré-determinadas.

INnvestir em temas ou ativos que contribuam especificamente
para solucdes sustentaveis ambientais e sociais (por exemplo,
agricultura sustentavel, edificios verdes, portfélio com baixo
teor de carbono, igualdade de género, diversidade etc.).

Investimento
de temas de
sustentabilidade

Investimento de impacto: investir para alcancar impactos
sociais e ambientais positivos; requer medicao e relatorios em
relacao a esses impactos, demonstrando a intencionalidade
do investidor e do ativo/investido subjacente, bem como a
contribuicdo do investidor.

Investimento na comunidade: o capital é direcionado
especificamente para individuos ou comunidades
tradicionalmente carentes, bem como financiamento
fornecido para empresas com um propdsito social ou
ambiental claro. Uma parte do investimento € de impacto,
mas o investimento na comunidade é mais amplo e
considera outras formas de investimento e atividades de
empréstimo direcionadas.

Investimento
de impacto e
investimento
comunitario

Fonte: adaptado de Global Sustainable Investment Alliance (2020, p.7).
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Assim, € possivel observar que os setores publico, social e privado do
Estadoestaocadavezmaisinteressadosnas praticasde sustentabilidade, nao
somente porrazdesde“interesse publico”ou“filantropia”,masprincipalmente
porgue a adocao dessas praticas pode melhorar o desempenho financeiro
de governos, corporacdes e organizacdoes Nnao governamentais. Esses atores
reconhecem gue 0s riscos e as oportunidades de ESG tém um impacto real
e mensuravel no seu desempenho (crescimento, lucratividade, exposicao a
riscos, eficiéncia do capital etc.).

Em razao de sua relevancia, o investimento sustentavel vem sendo
objeto de crescente regulacao e autorregulacao dos agentes publicos e
privados. Internacionalmente, a Forca Tarefa sobre Divulgacao Financeira
relacionada ao Clima — Task force on Climate-related Financial Disclosures
(TCFD), assim como a Iniciativa em favor dos Principios de Investimento
Responsavel — Principles for Responsible Investment (PRI), lidera as iniciativas
de autorregulacao nos mercados de capitais, a0 mesmo tempo qgue a
taxonomia para o investimento sustentavel da Unido Europeia (European
Union Taxonomy) e a rede de Bancos Centrais e Supervisores pelo Sistema
Financeiro Verde — Network of Central Banks and Supervisors for Greening
the Financial System (NGFS) lideram as iniciativas de classificacao que visam
criar uma linguagem comum para O investimento sustentavel, aplicavel
a0s seus mercados — nesse caso, as recomendacdes tendem, em breve, a
tornarem-se requisitos para os participantes do mercado financeiro que
oferecem produtos financeiros, e para as corporacdes e 0s governos que
emitem titulos verdes e buscam acessar esses mercados.

A emissao de titulos sustentaveis (verdes, sociais, de transicao ou de
vinculagcao sustentavel) cresce exponencialmente. Em 2020, segundo a
Alianca Global pelo Investimento Sustentavel, o total de ativos financeiros
sustentaveis disponiveis atingiu U$35,3 trilndes de ddlares americanos.
Nesse mesmo periodo, 36% dos ativos administrados no mundo eram
sustentaveis. A maior parte dos ativos sustentaveis ainda esta concentrada
nos mercadosde capitais maisdesenvolvidos,como oamericano, o europeu
€ O japoneés.

Os titulos sustentaveis nao diferem, em sua forma juridica, de outros
titulos emitidos pela mesma entidade, porém os recursos sao alocados para
financiar projetos com beneficios ambientais e/ou sociais mensuraveis. Na
pratica, isso significa que, de acordo com a Associacao Internacional de
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Mercados de Capitais — International Capital Markets Association (ICMA),

& preciso observar quatro especificidades sobre: 1) o uso de receitas; 2) o
processo de avaliacao e selecao de projetos; 3) a gestao de receitas; e 4) 0s
relatorios (ICMA, 2021). Aléem disso, € fundamental, para os titulos vinculados
ao desempenho ESC:
1. selecionar os indicadores chave de desempenho (Key Performance
Indicators);
2. calibrarasmetasde desempenho de sustentabilidade (Sustainability
Performance Targets):
3. definir as caracteristicas dos titulos;
4. apresentar adequadamente os relatorios de alocacao e impacto; e
5. adotar mecanismos adequados de verificacao independente —antes,
durante e apos o uso dos recursos (ICMA, 2020).

Quadro 73. Tipos de titulo sustentaveis e principais usos das receitas

Tipo Uso das receitas

Energia renovavel: Eficiéncia energética;
Prevencao e controle da poluicao; Gestao
Titulos verdes sustentavel de recursos naturais Vivos;

(green bonds) Ambiental Conservacao da biodiversidade; Transporte
limpo; Gestao sustentavel da agua; Adaptagao
as mudancas climaticas, Produtos de
economia circular; Edificios verdes etc.

Acesso a infraestrutura basica; Acesso

a servicos essenciais; Habitacao a

Titulos sociais precos acessiveis; Geracao de empregos
(social bonds) Social (financiamento a PMN e microfinancas);
Seguranca alimentar e sistemas alimentares
sustentaveis; Avanco e fortalecimento
socioecondmico etc.

Titulos sustentaveis

! Socioambiental | Combinacdo das categorias ambiental e social
(sustainable bonds) S 9

Para industrias de uso intensivo em carbono,
Ambiental visando a transicao para uma
economia de baixo carbono

Titulos de transicao
(transition bonds)

Titulos vinculados a . . .
Titulos com mecanismos de preco vinculados

sustentabilidade Desempenho .
(sustainable- £SG ag\i:leerieo?penho ESG das corporacoes e/ou
linked bonds) 9

Fonte: adaptado de Global Sustainable Investment Alliance (2020).
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Nesse contexto, um numero crescente de agéncias de classificacao de
risco passou a ofertar indices (rankings) de ESG. Agéncias tradicionais de
classificacao de riscos de crédito, como FitchRatings, S&P Global e Moody's,
integram classificacdes ESG as suas metodologias ou a indices especificos
de ESGC. Além dessas, outras agéncias de classificacao de riscos utilizam
indices ndo financeiros de ESG, como a Robeco SAM, MSCI/ESG Ratings,
a Sustainanalytics e a Vigeo-Eiris, e existe um movimento crescente de
analises dos proprios fundos de investimento sustentavel. Alias, muitos
desses investidores sustentaveis tambeéem assumem compromissos
publicos audaciosos que contribuem para elevar nao so a disponibilidade
de recursos financeiros, mas também a preocupacao com mecanismaos
seguros de verificacao das metas de sustentabilidade.”?

Segundo a Organizacao das Nacdes Unidas, faz-se necessario um
investimento anual aproximado de 4,5 trilhdes de dolares americanos para
alcancar as metas da agenda de desenvolvimento sustentavel. Desta forma,
considerando o atual volume de investimento, existe uma diferenca anual
de 2,5 trilhdes de ddélares americanos. Por isso, combinar o investimento
publico e privado € compreendido como um esforco crucial para realizar os
objetivos de desenvolvimento sustentavel (UNDG, 2018).

5.3. Financas combinadas (blended finance)

Uma das formas de superar essa diferenca de investimento necessario ao
desenvolvimentosustentavel éaadocaodas praticasdefinancascombinadas
(blended finance), uma estrutura combinada de capital publico e privado
(non profit) que visa atrair e aumentar o investimento privado (profit), em
apoio a projetos de desenvolvimento sustentavel, por meio do aumento da
disponibilidade de capital, da maximizacao do impacto e da redu¢cao dos
riscos de capital. As estruturas de financas combinadas sao orientadas pelos
principios da acumulacao (atracao de capital privado para investimentos
de risco), impacto (promocao do desenvolvimento sustentavel) e retorno
(geracao de lucro em linha com as expectativas de mercado).

39 Para um exemplo detalhado, favor consultar Blue Orchard impact scoredcard (BLUE
ORCHARD, 2022).
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Estas estruturas sao utilizadas para:

a. elevar a disponibilidade de capital (reduzir o custo do capital);

b. oferecer garantias aos investidores;

C. prestar assisténcia técnica ao projeto; ou

d. desenhar e preparar a estrutura financeira dos fundos de investimento.

Nesses arranjos financeiros, os principais investidores privados sao
agueles prioritariamente interessados em assegurar o alcance das metas de
impacto social. Sao investidores de iniciativas de impacto social, cujo capital
deriva de fundacodes e investimentos familiares, aléem de agentes tradicionais
do mercado de investimento, como fundos de pensao e companhias de
seguro. Os principais investidores publicos sao agéncias internacionais
de cooperacao, bancos de desenvolvimento e agéncias governamentais.
A combinacao entre parceiros publicos e privados geralmente depende
do objeto dos fundos de investimento de impacto (microfinancas, meio
ambiente, educacao etc.) e dos riscos envolvidos (onde investidores publicos
assumem maiores riscos para viabilizar o fundo combinado e os investidores
privados, mais protegidos dos riscos, contribuem para multiplicar a
disponibilidade de capital).

Esses mecanismos se desenvolveram  substantivamente na
esteira da crise financeira de 2008, que reduziu consideravelmente a
disponibilidade de recursos para as instituicoes financeiras tradicionais
e abriu oportunidades para Nnovos arranjos gque assegurassem acesso a
capital de baixo custo, necessario a geracao de valor social. Sob o ponto
de vista dos investidores privados, essa estrutura financeira combinada é
uma excelente oportunidade de investimento, pois muitos desses fundos
oferecem taxas de retorno acima de outros fundos tradicionais, além de
permitir uma diversificacao maior dos investimentos realizados.

Nesse contexto, opera uma logica de coevolucao entre os setores
publico e privado em favor de praticas sustentaveis, cabendo ao governo e
as suas organizacdes nao somente aderir e dar publicidade as suas proprias
praticas de ESG (competindo, assim como as organizacdes privadas, pelos
recursos financeiros disponiveis no mercado financeiros internacional),
mas ainda, cumulativamente, regular favoravelmente seus mercados
internos, de maneira a gerar incentivos as organizacdées que cooperam e

O
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desincentivos aquelas que operam de forma contraria ao movimento em
favor das praticas sustentaveis.

InUmeros desafios sociais (como o agquecimento global, a falta de
infraestrutura etc.) oferecem oportunidades para que agentes publicos
e privados trabalhem juntos, colaborando para a geracao de valor
publico. Essa percepcao é a propulsora das iniciativas da nova economia
de propodsito (purpose-driven economy) e das demais iniciativas de
colaboracao entre agentes publicos e privados que combinam recursos
financeiros e nao financeiros para atingir objetivo comuns nas mais
diversas areas de politica publica.

6. Parcerias publico-privadas

As parcerias publico-privadas (PPPs) sao um mecanismo de atracao de
investimento de longo prazo que contribui para a reducao da diferenca
existenteentreanecessidadeeadisponibilidadedecapitalparaaconstrucao,
modernizacao ou operacao de infraestruturas econdmicas e sociais. Para
realizar os objetivos de desenvolvimento sustentavel, sao necessarias
infraestruturas econdmicas, como estradas, estacoes de tratamento (agua
e esgoto), usinas de energia etc., assim como infraestruturas sociais, como
habitacao, educacao, atendimento de saude e assisténcia social etc,, que
materializem os bens e servicos de interesse publico.

Quadro 74. Tipos de infraestrutura

Tipo Remuneragao Exemplos

Taxas remuneratorias (cobrem os custos
de operacdoeremuneracao do capital) ou
ndo remuneratdrias (complementacao
da autoridade publica) pagas pelo usuario

Estradas,telecomunicacoes,
energia, aeroportos, agua e
esgoto etc.

Econdémica

Pagamento da autoridade publica pela
disponibilidade do servico (associado a
um sistema de punicdo/gratificacdo pelo
desempenho)

Servicos de salde, servicos
de educacao, habitacdo
social etc.

Social

Fonte: elaborado pelo autor.

Esses servicos de interesse publico podem ser geridos de trés formas:
servico publico direto, concessdo/PPP ou privatizacdo. O servico publico
direto ocorre quando o servico publico é prestado diretamente por
orgdos da Administracdo Publica do Estado e/ou suas empresas publicas
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(State-Owened Enterprises). Nesses casos, o servico € financiado com
recursos publicos oriundos dos impostos (ou da divida publica) e gerido
pelas agéncias publicas. E possivel que o proprio setor publico cobre tarifas,
remuneratorias ou Nao, pela prestacao desses servicos. No outro extremo
desse continuo, existem os servicos de interesse publico que sao privatizados,
OU seja, cujos ativos foram transferidos aos agentes privados para viabilizar
novos mercados e promover a competicao. Como alguns desses servicos
sao Mmonopolios naturais ou quase-Mmonopaolios, € necessario que 0 governo
institua agéncias reguladoras para estabelecer regras de competicao,
valores maximos de tarifa, padrdes de qualidade etc. Nesses casos, o capital
€ remunerado por tarifas pagas pelos usuarios, reguladas por agéncias
reguladoras especificas.

As parcerias publico-privadas sao uma terceira forma de gestao dos
servicos de interesse publico, diferente da oferta direta e da privatizacao,
baseada em contratos de colaboracao firmados entre agentes publicos
(autoridade publica) e privados (operador econdmico). Por definicao, a PPP é
um contrato de longo prazo entre uma autoridade publica e uma sociedade
de proposito especial (Special Purpose Veicule — SPV) que visa desenhar,
financiar, construir ou operar uma infraestrutura econémica ou social. Desta
forma, por meio de um processo de selecao competitivo, 0 governo consegue
atrair tanto o capital privado quanto a capacidade (know-how) necessarios a
prestacao dos servicos de interesse publico. As parcerias publico-privadas se
caracterizam por:

a. contratos de longo prazo, firmados entre uma autoridade publica
e agentes privados, a partir de um processo seletivo competitivo de
servicos (nao da venda de ativos);

b. significativo investimento de capital privado;
transferéncia ao setor privado de determinados riscos do
projeto (relacionados ao desenho, construcdo, operacdo e/ou
financiamento);

d. remuneracao do setor privado de acordo com desempenho,
por meio de taxas de utilizacao (pelo usuario), pagamento
pela disponibilidade do servico (pela autoridade publica) ou a
combinacao das duas formas.
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As parcerias publico-privadas nao sao formas de privatizacao de
infraestruturas e servicos publicos. A PPP € uma forma de financiar e
desenvolver essasinfraestruturas por meio da combinacao do capital publico
e privado, cuja remuneracao depende da gestao dos servicos prestados por
meio dessas infraestruturas. Os contratos de PPP podem assumir diversas
formas legais, pois cada pais dispde de um quadro de referéncia juridico
proprio. Entretanto, esses contratos devem ser analisados sob o ponto
de vista legal, econdmico, politico e social, pois formalizam um acordo de
colaboracao entre os setores publico e privado do Estado. O sucesso desses
contratos depende da clareza de objetivos estratégicos do setor publico e de
uma estrutura capaz de incentivar o investimento e a gestao eficaz, eficiente
e efetiva das infraestruturas pelo setor privado.

Quadro 75. Regime juridico das PPPs nos paises da CPLP

Pais Lei

Portugal Decreto-Lei n.°111/2012
Brasil Lei n°11.079/2004
Cabo Verde Decreto-Lei n.° 63/2015
Angola Lei n°2/20M
Mocambique Lei n.°15/201
Guiné-Bissau Lei n° 2/2021

S30 Tomé e Principe Lei n° 6/2018
Timor-Leste Decreto-Lei n.° 42/2012

Fonte: Portugal (2012), Brasil (2004), Cabo Verde (2015), Angola (2011),
Mocambique (2011), Guiné-Bissau (2021), Sao Tomé e Principe (2018) e Timor-
Leste (2012).

Esses projetos podem ter como objeto a construcao de novas
infraestruturas (greenfield projects), tipicas dos paises emergentes, ou a
modernizacao e expansao de infraestruturas existentes (brownfield projets),
tipicas dos paises desenvolvidos. A modernizacao e operacao dessas
infraestruturas existentes € geralmente menos arriscada para os investidores
privados, pois a necessidade de capital € menor e a demanda desses servicos
ja é conhecida e previsivel. Por isso, projetos de novas infraestruturas sao
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mais complexos e exigem mecanismos contratuais mais sofisticados para
sua realizacao.

Os projetos de parceria-publico privada sao um novo tipo de ativo
financeiro para os investidores privados que buscam retorno maior € mais
seguro paraseu capital. Apdsacrisefinanceira de 2008, astaxasde retorno dos
investimentos financeiros tradicionais diminuiram, ao mesmo tempo que a
diferenca entre o capital necessario e disponivel aos governos para investir nos
servicos de interesse publico vem diminuindo. Essa combinagao de interesses
favoreceu a implementacao de solug¢des colaborativas que contribuam para
promover um desenvolvimento socioecondmico sustentavel.

Entretanto, esse tipo de investimento apresenta caracteristicas
particulares, pois sao:

a. ativos de longo prazo (ciclo econémico de longo prazo);
de baixo risco tecnologico;
de baixa elasticidade da demanda (provisao de servicos publicos);
de elevado custos de entrada;
ativos altamente regulados;
ativos estaveis, de operacao e receita previsivel;

Q@ ™ ® a0 T

ativosmenoscorrelacionadoscomoutrasvaridveismacroecondomicas.

Essas caracteristicas transformam os investimentos em PPP em um
tipo distinto de investimento financeiro que detém capacidade de atrair
grandes investidores institucionais de longo prazo, como fundos de pensao
e fundos soberanos, e até mesmo investidores tradicionais que buscam
diversificar suas carteiras de investimento (protegendo-se contra os chogues
inflacionarios e as outras variacdes macroecondomicas). Ao setor publico, os
contratos de parceria publico-privada trazem vantagens de natureza macro
e microeconémicas.

Asvantagensmacroecondmicasestaorelacionadasareducaododeficit
de investimentos publicos, a reducao dos riscos de manipulacao politica
dos investimentos publicos, ao fomento a inovacao e a diversificacao dos
servicos de interesse publico, a promocao da competicao e a reducao do
déficit fiscal do governo e de suas dividas. As vantagens microeconémicas
estao relacionadas a capacidade de prover servicos publicos de forma mais
célere, dentro do orcamento inicialmente contratado e com incremento
de qualidade. A PPP ndo € somente um mecanismo para atrair capital,
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mas também para promover os objetivos estratégicos de inovacao e
desenvolvimento sustentavel do Estado.

Como as parcerias publico-privadas sao caracterizadas por adotarem
uma alocacao balanceada de riscos entre a autoridade publica, a sociedade
de propdsito especial e os demais agentes privados envolvidos no projeto,
esses contratossao desenhadossempre levando em consideracao o contexto
legal, econdmico e regulatorio de cada pais, permitindo, assim, estabelecer
0s incentivos adequados aos agentes contratantes. Ha inUmeros desenhos
institucionais possiveis para os contratos de PPPs, mas € possivel identificar
a0 Mmenos quatro tipos genéricos de contratos: a) contratos de concessao
(concession contracts); b) contratos de prestacao de servicos (availability-
based contracts); c) operacac e manutencao (operation & maintenance); d)
construcao e transferéncia (turnkey contracts).“®

Quadro 76. Tipos de contrato de PPP

O parceiro privado assume a responsabilidade pelo projeto, pelo
Contratos de financiamento, pela construcao e pela operacdao de servicos e,
concessao geralmente, retém a totalidade do risco de demanda (também sao
conhecidos como contratos Build, Operate, and Transfer (BOT).

O parceiro privado assume a responsabilidade de projetar, financiar,
construire manterainfraestrutura Design, Build, Finance,and Maintain
(DBFM) e entregar/operar servicos nao essenciais Design, Build,
Contratos de Finance, Maintain, and Operate (DBFMO), enquanto a autoridade
prestacao de publica mantém a responsabilidade sobre o servico principal,
servigos geralmente financiado por meio de uma combinacao de impostos e
tarifas, e remunera o parceiro privado com pagamentos baseados na
disponibilidade e cumprimento de metas (para a remuneracao dos
custos de investimento e manutencao).

Operacgao e O parceiro privado mantém e opera uma infraestrutura existente,
manutencao assegurando melhorias.

O parceiro privado assume o risco da construcao, mas é remunerado
Construcao e pelo poder publico por todo o investimento, uma vez concluido ou por
transferéncia meio de parcelas de locacao (também sao conhecidos como contratos
Design, Build, and Finance (BDF) ou Build, Lease, and Transfer (BLT).

Fonte: elaborado pelo autor.

40 No Brasil, as concessoes e as parcerias publico-privadas sao tratadas em leis distintas.
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As parcerias publico-privadas assumem uma estrutura convencional,
na qual uma autoridade publica firma um contrato de parceria publica-
privada com uma sociedade de propdsito especifico (SPV). Essa entidade
funciona como uma operadora econdémica do projeto que recebe incentivos
(subsidios e transferéncias publicas), financiamento privado (empréstimos e
investimento por seustitulos) e, também, receitas pela prestacao dos servicos
de interesse publico, para gerir subcontratos responsaveis pelo desenho e
construcao, assim como pela gestao da infraestrutura econémica e social.

Figura 21. Estrutura tipica de uma PPP

Autoridade
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Financiadores

Contrato de PPP
(Subsidios /
Pagamento pela

Industriais disponibilidade)
Financeiros
Aquisicido (equity) Sociedade de Tarifas (BOT)
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Empréstimos (loan) Especifico - -
SPV [GoD)E
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detentores de

titulos i|== | BI Subcontratos
/

Companhia Companhia

empreiteira gestora

Fonte: adaptado de Veronica Vecchi (2020).

Os contratos de PPP sdo viabilizados pelo do financiamento de projetos
em gue a maior parte dos recursos geralmente deriva de empréstimos que
combinam investidores industriais (empreendimentos subcontratados
gue serao responsaveis pela execucao das atividades) e, na maioria dos
casos, em menor quantidade, investidores financeiros (bancos e fundos
de investimento de longo prazo). Nesse arranjo, a sociedade de propdsito
especial (SPV) ocupa uma posi¢cao crucial, pois € a responsavel por proteger
as financas do projeto dos demais negocios dos parceiros privados e,
dessa forma, assegurar a reducao dos riscos financeiros necessarios ao

investimento privado. O
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Esse mecanismo de securitizacao, viabilizado pela sociedade de
proposito especial, traz vantagens aos investidores (patrocinadores) e aos
parceirosdo projeto (parceiros da PPP). Para os investidores € um mecanismo
de melhoria do crédito, incorporando varias camadas de protecao aos seus
investimentos (garantias adicionais). Os patrocinadores da PPP atuam,
geralmente, como credores do projeto. Por outro lado, para os parceiros da
PPP, esse mecanismo traz beneficios ao reduzir os custos de financiamento
e, sob certas circunstancias, reduzir os impostos pagos pelo projeto.

Entretanto, esse tipo de mecanismo de securitizacao € o resultado de
um planejamento econdmico e juridico complexo que também pode servir
para o cometimento de inUmeras fraudes corporativas (como ilustram os
famosos casos da Enron e da Parmalat) (OCDE, 2001). Essa engenharia
institucional é ainda mais complexa e menos previsivel em paises
emergentes, onde o contexto macroecondmico, regulatorio e politico é
mais incerto e 0s riscos, maiores. Por isso, nesses paises, estruturas robustas
de governanca corporativa e de financas combinadas (blended finance)
geralmente sao ainda mais necessarias para atrair os investidores privados.

Por isso, um elemento critico para o desenho das PPPs consiste na
alocacao dos riscos contratuais. O contrato de PPP é essencialmente um
contrato de compartilhamento de riscos entre a autoridade publica e o
operadorecondmico,deformaaincentivaroalcancedeobjetivosestratégicos
para o governo. Esses riscos podem ser classificados genericamente como
riscos: a) tecnoldgicos e de projeto; b) de mercado; ¢) politicos e regulatorios.

Quadro 77. Principais tipos de risco nos projetos de PPP

qualidade do projeto; ambiental e arqueoldgico; viabilidade
técnica; confiabilidade dos orcamentos e prazos, qualidade da
infraestrutura

Riscos técnicos e
de projeto

disponibilidade de financiamento; riscos de refinanciamento;
Riscos de mercado | inflacdo; flutuacdo das taxas de cambio; faléncia de agentes
subcontratados; demanda dos servicos

mudanca nas regras de mercado; disponibilidade da terra/local;
Riscos politicos e aceitacao social e politica; mudancas do preco da tarifa (definida
regulatérios pela autoridade regulatdria); mudancas legais; estabilidade do
ambiente de negdcios; forca maior

Fonte: elaborado pelo autor.

O
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Nos contratos de PPP, é praxe que o0s riscos tecnologicos e de projeto
sejam transferidos pela autoridade publica ao operador econdmico que,
posteriormente, ira transferi-los aos seus agentes subcontratados; da
mesma forma, os riscos politicos e regulatorios tendem a ser mantidos pela
autoridade regulatoria. Entretanto, em paises emergentes € comum que o
risco politico e regulatdrio seja muito alto e, na pratica, seja compartilhado
também pelo operador econdmico. Por fim, os riscos de mercado, em
especial o risco da demanda dos servicos, tendem a ser negociados caso
a caso, pois dependem das caracteristicas proprias de cada infraestrutura.
E comum que os contratos de PPP, por serem de longo prazo, prevejam
tambéem alguma clausula de indexacao a inflacao.

Em razdo de sua relevancia, todos os contratos de PPP sao
acompanhados de uma matriz de riscos, em que todos os riscos relevantes
para o projeto serao detalhados e sua alocacao é claramente definida, de
forma balanceada, para cada projeto especifico e seu contexto. Eventuais
renegociacoes s sao admitidas em razao de fatores de interesse publico
superveniente e para evitar distorcdées na competicao (garantindo
tratamento igualitario entre parceiros atuais e futuros) que nao estejam
previstas inicialmente na propria matriz de alocacao de riscos do contrato.
Por serem contratos de longo prazo, é possivel que fatores imprevisiveis
nao tenham sido considerados, categorizando os contratos de PPP como
contratos de natureza incompleta.

6.1. Contratos de parceria publico-privada baseados em resultado (outcome-
based PPPs)

Ha uma espécie diferenciada de parceria publico-privada, o contrato
baseado em resultados (outcome-based), que também é conhecido como
titulo de impacto social - Social Impact Bonds (SIB). Os contratos de PPP
baseados em resultado sao estabelecidos para a prestacao de servicos de
interesse publico, nos quais a remuneracao do operador econdmico (SPV)
esta baseada na capacidade de realizar resultados publicos que permitam a
autoridade publica lidar com necessidades sociais especificas. Esse tipo de
contrato de PPP foi concebido ndo so para superar os problemas de falta de
capital para investimento publico, incorporar uma gestao de desempenho
e promover maior eficiéncia e accountability (tipica dos contratos padrao de

O
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PPP), mas principalmente para incorporar praticas inovadoras de formulacao
e implementacao de servicos de interesse publico que encorajem partes
interessadas a alcancar melhores resultados sociais.

Com esse proposito, autoridades publicas firmam contratos de
PPP com provedores de servicos sociais, tais como organizacdes sociais,
financiadas por investidores privados que investem na prestacao de servicos
de interesse publico inovadores, formulados para alcancar resultados
sociais predeterminados. Esses contratos sao desenhados para alcancgar
resultados sociais especificos, que contribuem para melhorar uma condicao
social ou lidar com necessidades sociais nao atendidas. Nesse arranjo,
0s investidores privados assumem o risco financeiro do contrato que visa
alcancar determinado resultado social. Caso os resultados acordados sejam
realizados, a autoridade publica remunera o investimento inicial, acrescido
de uma taxa de retorno diretamente vinculada as metas. Caso os resultados
Nnao sejam alcancados, nenhuma remuneracao € devida — ha cancelamento,
pagamento reduzido ou nenhum retorno ao investimento privado. O
aspecto central dos contratos de PPP, baseados em resultado, € o impacto
social (a efetividade da intervencao publica em face dos problemas sociais)
que contribui para a geracao de valor publico por meio da colaboracao entre
0s setores publico, social e privado.

Os contratos de PPP, baseados em resultado, alinham os interesses
dos setores publico, social e privado. Para o setor social, oferecem uma
oportunidade para as organizacoes prestadoras de servico sociais do terceiro
setor (non profit) formularem e implementarem solucdes inovadoras
e efetivas para os problemas sociais, incorporando sua experiéncia e
conhecimento técnico a pratica da Gestao Publica. Para o setor privado
(profit), sao uma oportunidade de investimento para seu capital que sera
remunerado, a preco de mercado, pelo risco financeiro assumido nao
somente pela prestacao de servicos de interesse publico, mas tambéem pelo
efetivo alcance dos resultados contratualmente estabelecidos e aferidos de
forma independente. Para o publico, trata-se de um mecanismo de atrair
O investimento privado, fomentar solucgdes inovadoras para lidar com os
problemas sociais, definir metas relevantes de impacto social e garantir seu
alcance, sob pena de sancionar financeiramente o operador econdomico
do contrato (SPV). No centro desses contratos estao as metas sociais de
impacto, que devem ser adequadamente definidas e monitoradas de forma
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independente, vinculadas a uma estrutura de incentivo remuneratorio
desenhado para apoiar a efetiva realizacao dos objetivos sociais.

Figura 22. A estrutura tipica de uma PPP baseada em resultados
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Fonte: adaptado de Veronica Vecchi (2020).

Os contratos de PPP baseados em resultado podem ser implementados
como resultado de uma politica publica governamental, que incorpora
esses contratos dentro de um programa governamental superior dirigido
pelo setor publico (perspectiva top-down) ou como uma iniciativa isolada
gue passa a ser replicada e apoiada por investidores filantropicos do setor
social (perspectiva bottom-up). Nos dois casos, é preciso considerar que o
elevado risco da inovacao e dos resultados que se visa alcancar precisa ser
adequadamente mitigado para atrair o capital privado, capaz de financiar a
prestacao doservico. Em geral, esse mecanismo, capaz de reduzir os elevados
riscos financeiros, advem das garantias oferecidas por fundacdes sociais
filantropicas que garantem, ao menos, o valor de capital inicial investido em
caso de fracasso da intervencao publica, demonstrado pela incapacidade de
realizar as metas acordadas.

O
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7. Instrumentos financeiros

Os fundos publicos e os bancos de desenvolvimento sdo mecanismos
essenciais para apoiar 0s pequenos e medios negocios, promover os
negocios inovadores (startups), o desenvolvimento socioecondomico local e
0 alcance dos objetivos de desenvolvimento sustentavel. Em geral, os érgaos
da Administracao Publica (Ministérios e Secretarias) nao oferecem apoio
direto aos projetos de desenvolvimento que sao intermediados por outras
instituicodes financeiras, de natureza juridica publica ou privada. Sao essas
instituicdes, como os fundos publicos e os bancos de desenvolvimento,
gue operacionalizam os projetos de interesse publico e prestam o apoio
financeiro necessario aos beneficiarios finais.

7.1. Fundos publicos

O fomento de natureza financeira, com recursos publicos, visa alcancar
seus objetivos por meio do incremento realizado por meio de instituicdes
financeiras intermediarias. Ou seja, ao inves do orcamento publico financiar
o investimento direto, realizado pelas agéncias publicas que irao utilizar
O recurso na forma de uma despesa orcamentaria paga exclusivamente
com o tesouro publico, o recurso € transferido para instituicdes financeiras
intermediarias que o aplicam geralmente na forma de empréstimos (loans),
aquisicoes (equity) ou garantias (guarantees) que permitem multiplicar o
impacto financeiro e econdmico do recurso publico investido.

Fundos publicos sao recursos financeiros instituidos por lei, oriundos de
recursos orcamentarios ou nao, constituidos para um propdsito especifico
de politica publica, operacionalizados por intermédio de agéncias publicas
ou privadas, visando contribuir para gerar valor publico nas mais diversas
areas de politica publica (saude, educacao, meio ambiente, inovacao,
desenvolvimento socioecondmico, emprego etc.). Seus recursos podem se
originar do orcamento publico governamental (impostos), de contribuicoes,
de royalties e dividendos ou até mesmo de doacdes. O aspecto mais
relevante dos fundos publicos sao os instrumentos financeiros utilizados
para operacionalizar o alcance dos objetivos publicos propostos.

Os fundos publicos puros meramente contabeis ou financeiros sao
operacionalizados para concentrar recursos que sao aplicados diretamente
Nno custeio das organizacdes da Administracao Publica; neste caso, os
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fundos publicos nao induzem a mobilizacao das competéncias, nem dos
recursos financeiros, do setor privado. Esses fundos publicos nao utilizam os
instrumentos financeiros capazes de mobilizar o coinvestimento do capital;
para tanto, deveriam ser capazes de operacionalizar transferéncias nao
reembolsaveis (grants), garantias (guarantees), empréstimos (loans), ou
aquisicoes (equity).

Quando o recurso publico é gasto de forma nao reembolsavel (grant),
ele ndo estimula satisfatoriamente o coinvestimento publico ou privado. Isso
torna mais dificil ao governo deter todo o recurso financeiro necessario para
atender a todos os potenciais beneficiarios da politica publica (fazendo desse
um dos instrumentos financeiros mais ineficientes). Além disso, a alocacao
dorecurso € passivel de ingeréncia politica e diversas formas de manipulacao
gue ampliam a ineficiéncia econdmica do investimento. Apoio financeiro
nao reembolsavel ndo gera incentivos a inovagao e a assunc¢ao de riscos por
parte do beneficiario, contribuindo para criar distorcées no mercado. Gastos
publicos na forma de gastos nao reembolsaveis tém forte apelo politico-
eleitoral, mas tendem a gerar pouco resultado e a promover grandes
distorcdes nos mercados (subsidiando, por exemplo, empreendimentos
pouco competitivos).

O uso de instrumentos financeiros, como os empréstimos, as garantias
e as aquisicoes, permitem alcancar uma maior eficiéncia financeira (mais
recursos disponiveis para investimento) e econdmica (maior produtividade,
inovacao, geracao de renda e emprego etc.) para as iniciativas publicas,
pois permitem combinar recursos publicos e privados que tém efeito
multiplicador na economia. Fundos publicos de coinvestimento aplicam
recursos publicos para atrair mais capital privado, capaz nao so de elevar
0 montante total de recursos financeiros disponiveis, mas também de
compartilhar riscos financeiros e viabilizar uma alocacao de recursos
publicos mais eficiente entre os beneficiarios, eliminando os riscos de
mManipulacao politica.

Ao combinar mecanismos de garantia, o Fundo de Investimento
Europeu consegue multiplicar os recursos disponiveis ao publico-alvo de
suas politicas de desenvolvimento regional inUmeras vezes, em razao do
coinvestimento publico-privado: paracadaeuroderecurso publicoinvestido
Nno programa, outros euros sao adicionados e disponibilizados como
garantias para empréstimos e aquisicoes de acdes. Esses instrumentos
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financeiros também trazem consigo uma outra vantagem na forma
de eficiéncia alocativa, pois 0s parceiros privados investem o0s recursos
considerando um amplo conjunto de critérios técnicos de viabilidade
econbmica e financeira que o financiamento exclusivamente publico
tende a negligenciar. Desta forma, fundos de investimento de alto risco
(venture capital), indispensaveis a promoc¢ao da inovacao socioecondmica,
sao mais bem atendidos (ha maior quantidade de recursos disponiveis e
melhor alocagcao de riscos).

Em geral, os fundos publicos podem adotar as seguintes estruturas:

«  Fundo publico puro: capital integralizado € somente publico. Esses
fundos sofrem com o risco de manipulacao politica e vies de selecao
dos projetos, nao existindo adicionalidade financeira;

« Coinvestimento publico e privado (joint venture): capital publico
e privado sao combinados para uso em fundos de investimento de
risco que apoiam projetos de interesse publico (startups, pequenas
e meédias empresas ou projetos governamentais). Esses fundos
permitem o efeito multiplicador;

+  Fundos de fundos: capital publico forma um fundo que prové suporte
financeiros para um segundo fundo de investimento privado, que aloca
recursos para apoiar os projetos de interesse publico;

« Empréstimos publicos para fundos de investimento: autoridade
publica oferece empréstimossubsidiadosaosfundosde investimento
privado de elevado risco.

Na Europa, o Fundo Europeu de Investimento (EIF) adota a estrutura
de um fundo de fundos; ja nos Estados Unidos, que detém o programa
mais conhecido de apoio a projetos de interesse publico por meio do
Small Business Investment Company (US/BIS), adota-se uma estrutura
de empréstimos publicos para fundos de investimento privado. Na Unidao
Europeia, o Fundo Europeu Estrutural e de Investimento (ESIF) ilustra bem
como instrumentos financeiros podem ser utilizados para implementar as
politicas de desenvolvimento. No Brasil, o fundo de investimento do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDESPAR) investe
de forma combinada nessas diferentes estruturas, embora outros fundos
publicos tradicionais, como o Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE), adote uma estrutura tipica de fundo publico puro.
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7.2. Bancos de desenvolvimento

Bancos de desenvolvimento sao pessoas juridicas diversas que desenvolvem
atividades financeiras de forma profissional e recebem um mandato, a
nivel internacional, nacional, regional ou local, para realizar atividades de
fomento ao desenvolvimento socioecondémico de interesse publico. Sao
entidades financeiras de propriedade governamental, cujas regras de
operacao sao definidas em lei, constituidas por uma diretoria e indmeras
entidades supervisoras (auditoria, comissdes parlamentares, tribunais
de contas, conselho de acionistas e Banco Central). Em muitos paises, os
pbancos nacionais de desenvolvimento sao concebidos como uma peca-
chave para a implementacao de suas politicas publicas de desenvolvimento
socioecondmico.

Ao longo do tempo, € possivel observar trés ondas de criacao dos
bancos de desenvolvimento. A primeira onda, até 1990, € constituida pelos
primeiros bancos nacionais de desenvolvimento, marcada pela criacao
dos principais bancos europeus fundados ao longo dos séculos XIX e XX,
como o francés Caixa de Depdsitos (Caisse des Depdts et Consignations),
0 banco italiano Caixa de Deposito e Préstimos (Cassa Depositi e Prestiti),
o0 alemao KfW (KfW Bankengruppe) e o banco espanhol Instituto Oficial
de Crédito (Instituto de Crédito Oficial — ICO), bem como pelos bancos
pioneiros de desenvolvimento (CDC e CDP) e os bancos europeus criados
apos a Segunda Guerra Mundial para apoiar os esforcos de reconstrucao
nacional (KfW e ICO). A segunda onda € marcada pela criacao dos bancos
de desenvolvimento dos antigos paises socialistas que buscam promover
a transformacao econémica e a transicao para o modelo capitalista, como
o Banco SID da Eslovaquia (Slovenska Izvozna in Razvojna Banka) e o
Banco Hungaro de Desenvolvimento (MFB). Por fim, a partir dos anos
2000, uma nova onda de bancos de desenvolvimento surgiu, impulsionada
tanto pelo sucesso dos bancos tradicionais de desenvolvimento (como
o0 Banco Portugués de Fomento e o Banco Estratégico das Corporacoes
da Irlanda) quanto pela crescente globalizacao (como o Novo Banco de
Desenvolvimento (NBD) dos BRICS).

Estes bancos de desenvolvimento permitem, de forma complementar,
alinhar a demanda do setor publico por investimento de longo prazo em
infraestrutura social e econdmica e a oferta global de recursos financeiros
do setor privado, abundante, que busca maiores taxas de retorno para
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seu investimento. Essas instituicoes financeiras assumem tipicamente o
mandato publico de fomentar o crescimento, em circunstancias em que os
bancos comerciais nao sao eficientes, por meio do financiamento e apoio:
a infraestrutura econdmica (transporte, energia, urbanizacao etc.) ou
social (escolas, hospitais, centros de pesquisa etc.);
a empreendimentos inovadores de alto risco (startups), pequenas e
meédias empresas;
ainiciativasgovernamentaisem geral (projeto publicos ou programas
governamentais).

Estas instituicdes financeiras ocupam uma posicao central para a
implementacao das politicas econdmicas e industriais dos paises, dentro
de um contexto institucional de livre mercado. Atualmente, os bancos de
desenvolvimento assumiram ainda uma posicao critica No processo de
reconversao dos paises em favor do desenvolvimento sustentavel. Os bancos
de desenvolvimento recebem investimento privado, geralmente por meio
de empréstimos, que deve ser remunerado, porém seu principal foco nao
€ a realizacao do lucro, mas do impacto social. Essas instituicdes funcionam
como catalizadoras no processo de atrair recursos publicos e privados para
promover o investimento estratégico de longo prazo, além de permitir o
desempenho de um papel de agente contraciclico que permite fortalecer a
economia durante periodos de crise econdmica.

Quadro 78. Bancos nacionais de desenvolvimento na CPLP

Guiné-Bissau - —

Sao Tomé e Principe - -

Timor-Leste - -

Fonte: elaborado pelo autor. O
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Pais Banco Fundacao
Portugal Banco Portugués de Fomento (BPF) 2020
. Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico 2 C
Brasil e Social (BNDES) 1951
Cabo Verde - -
Angola Banco de Fomento de Angola (BFA) 1990
Mocambique Banco Comercial e de Investimentos (BCI) 1996



O modelo de negodcios dos bancos de desenvolvimento permite
combinar investimento de longo prazo (patient capital) na forma de capital
produtivo, que apoia investimentos na economia real e na infraestrutura
(produtive capital), e realizar investimentos que mobilizam eficientemente
O capital financeiro e humano na execucao de projetos e operacao de
indUstrias produtivas (engaged capital).

Para tanto, os bancos de desenvolvimento operam em:

emprestimos diretos e indiretos em melhores condicdes que as
de mercado;

constituicao de fundos de investimento de alto risco;

prestacao de garantias;

assisténcia técnica e consultoria.

Desta forma, os bancos de desenvolvimento cumprem um papel
central na promocao do desenvolvimento sustentavel, por meio do fomento
de entidades locais e de infraestruturas. Além disso, permite as empresas
investir em inovacao, crescimento e internacionalizacao que trazem amplos
beneficios socioecondmicos. Por essa razao, € possivel identificar esse
modelo de formento ao desenvolvimento em mais de 20 paises, como (ndia,
Brasil, Alemanha, Russia, Japao, Estados Unidos, Marrocos e Turguia.

Alem disso, em periodos de crise econdmica, 0s bancos de
desenvolvimento intervém em colaboracao com agentes publicos locais,
regionais, nacionais e supranacionais por meio de pacotes de liquidez
(essenciais para bancos, empreendimentos e governos) e acesso a crédito
facilitado, por meio de garantias (empréstimos para as pequenas e medias
empresas, garantindo o pagamento) e investimentos diretos (compra de
ativosde empreendimentosinovadores e de interesse publico). Em periodos
de recuperacao socioecondmica, o apoio dos bancos de desenvolvimento
€ ainda mais relevante no fomento de novos projetos publicos, no
financiamento de novas infraestruturas e na selecao e investimento em
regime de parceria entre atores publicos e privados, que produz um efeito
multiplicador financeiro e econémico.

Os bancos de desenvolvimento de natureza supranacional, como o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (IDB), o Banco Mundial (WBG), o
Banco Europeu de Investimento (EIB) e o Novo Banco de Desenvolvimento
/ Banco dos BRICS (NBD), adotam estrutura simular aos bancos nacionais
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de desenvolvimento, mas permitem combinar 0os recursos nacionais e
internacionais para dar ainda maior efetividade aos complexos projetos
de desenvolvimento necessarios a integracao supranacional e as politicas
de cooperacao internacional. Atualmente, por exemplo, o Banco Europeu
de Investimentos executa a politica de integracao e desenvolvimento da
Unido Europeia, priorizando os empreendimentos na area de digitalizacao,
economia verde e inclusdao social que permitem o desenvolvimento de
iINnUMmeros projetos inovadores em areas como cidades inteligentes, uso
eficiente da energia, reciclagem de residuos, pesquisa, treinamento e
educacao etc.

Em 2009, foi fundado o Clube de Investidores de Longo Prazo. Essa
iniciativa reune os principais bancos de desenvolvimento dos paises do
G20, representando um capital de aproximadamente 3,2 trilhdes de dolares
americanos. O clube tem por objetivo reunir as principais instituicoes
mundiais — incluindo fundos de aposentadoria do setor publico, fundos
de pensao do setor privado, bancos de desenvolvimento, formuladores de
politicas e reguladores — para afirmar sua identidade comum e fomentar
iniciativas conjuntas que favorecam as condicdes para o investimento
de longo prazo, necessario a estabilidade e ao crescimento financeiro
internacional sustentavel. Para tanto, a iniciativa realiza campanhas e acdes
de mobilizacao, que visam chamar a atencao da comunidade internacional
para a importancia do investimento de longo prazo para o desenvolvimento
socioecondmico sustentavel.

8. Consideracoes finais
A identificacao das interdependéncias e seu reconhecimento pelas partes
interessadas viabiliza a negociacao e a construcao de solucdes colaborativas
para os problemas sociais. Redes de governanca baseadas no engajamento
de multiplas partes interessadas, que voluntariamente contribuem para
a geracao de valor publico por meio de estratégias de nao mercado,
instrumentos de carater normativo e os mais diversos tipos de projetos de
colaboracao fazem parte do cotidiano da Gestao Publica do século XXI.
Problemas sociais comuns sao de responsabilidade compartilhada e
exigem solucdes colaborativas para assegurar o desempenho necessario
ao efetivo alcance dos objetivos publicos. Os problemas sociais complexos
presentes na agenda dos gestores publicos atuais ressaltam a importancia
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dos mecanismos de governanca colaborativa, os quais desempenham um
papel central nas atividades tanto do setor publico quanto do setor privado.
Nesse sentido, a questao Nao € mais se a colaboracao € necessaria, mas
sim como essa cooperacao deve ser coordenada de forma inteligente para
alcancar resultados publicos satisfatorios.

Ao longo desta obra, foram apresentadas as bases conceituais e tedricas
gue permitem ao gestor publico compreender seu papel dentro das redes
de governanca publica e, assim, aplicar adequadamente os diferentes
modelos e técnicas gerenciais para resolver os problemas sociais, preservar
e criar valor publico. Uma Gestao Publica fundamentada em praticas que
combinam desempenho e conformidade, seguindo a perspectiva atual da
governanca publica colaborativa.

9. Principais conceitos

Banco de desenvolvimento: instituicbes financeiras, criadas por lei,
combinando capital publico e privado, para fomentar o desenvolvimento
econdmico e social

Compras publicas estratégicas (strategic public procurement): processo
de aquisicao de bens, obras ou servicos governamentais que combina o
objetivo vertical (aquisicao) ao horizontal (metas de politica governamental)
Ambiental, Social e Governanca - Environmental, Social, and Governance (ESG):
praticas de sustentabilidade ambiental, social e de governanca aplicaveis a
decisdes de investimento e de gestao publica e privada

Financas combinadas (blended finance): mecanismo de financiamento
de iniciativas de impacto social gue combinam capital publico e privado
Governancacolaborativa: mecanismosdedirecaoecontroleque promovem
a parceria entre atores publicos e privados em temas de interesse mutuo
Interdependéncias: fatores que vinculam os interesses de multiplas
partes interessadas

Investimento de impacto social: aporte financeiro que visa combinar
retorno financeiro (lucro) e promocao de melhorias sociais (impacto)
Maior valor pelo melhor preco (best value for money): critério de selecao
gue visa combinar o maior valor econdmico (beneficio) ac menor dispéndio
financeiro (custo)

o,
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Multiplas partes interessadas (multistakeholder): perspectiva que busca
envolver as diversas partes interessadas, publicas e privadas, N0s processos
de resolucao de problemas de interesse comum

Parceria Publico-Privada (PPPs): contrato de colaboracao de longo prazo,
baseadonocompartilhamentoderiscose naremuneracao pordesempenho,
firmadoentreentes publicos e privados, para viabilizar a prestacao de servicos
de interesse publico por meio de infraestruturas econémicas e sociais
Representacao institucional (lobbying): atividade de representacao legitima
de interesses que visa influenciar decisées publicas de interesse comum

10. Enderecos eletronicos de interesse

Banco Mundial - Central de Recursos

Blueorchard - Gestora de Investimentos de Impacto Social
Convergence - Rede Global de Finangas Combinadas

Fundo Europeu de Investimento e Estrutura - Instrumentos Financeiros
Laboratério de Conhecimento de PPP

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das Nag¢des Unidas
Compras Publicas (OCDE)

Principios do Investimento Responsavel das Nag¢des Unidas

The Global Impact Investing Network
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licenca Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 3. Cortesia da Marinha dos Estados Unidos da Ameérica, sob licenca
Creative Commons (CCO0); imagem submetida a edicao de cor.

Figura 4. Imagem propria, sob licenca Creative Commons (CC BY 4.0).
Figura 5. Imagem propria, sob licenca Creative Commons (CC BY 4.0).
Figura 6. Imagem propria, sob licenca Creative Commons (CC BY 4.0).

Figura 7. Imagem propria, adaptada de Alan Holden e outros (2017), sob
licenca Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 8. Imagem propria, adaptada de Stephen Robbins e Timothy Judge
(2009), sob licenca Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 9. Imagem propria, adaptada de Jonathan Kolieb (2015), sob licenca
Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 10. Cortesia da Library and Archives Canada, sob licenca Creative
Commons (CC1.0); imagem submetida a edicao de cor.

Figura 11. Imagem propria, adaptada de Hans Kelsen (1987), sob licenca
Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 12. Imagem propria, sob licenca Creative Commons (CC BY 4.0).
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Figura 13. Cortesia de Stefan Muller, sob licenca Creative Commons (CC BY
2.0); imagem submetida a edi¢cao de cor.

Figura 14. Imagem propria, adaptada de Geoff Mulgan (2009), sob licenca
Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 15. Imagem propria, sob licenca Creative Commons (CC BY 4.0).

Figura 16. Imagem propria, sob licenca Creative Commons (CC BY 4.0).

Figura 17. Imagem propria, adaptada de Ipea (2018a), sob licenca Creative
Commons (CC BY 4.0).

Figura 18. Imagem propria, adaptada de Paulo Calmon (2001), sob licenca
Creative Commons (CC BY 4.0).

Figura 19. Imagem propria, adaptada de Lucy Hooker e Daniele Palumbo
(2020), sob licenca Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 20. Imagem propria, adaptada de David Bach e Bruce Allen (2010),
sob licenca Creative Commons (CC BY-NC-SA 4.0).

Figura 21. Imagem propria, adaptada de Veronica Vecchi (2020), sob licenca
Creative Commons (CC BY 4.0).

Figura 22. Imagem propria, adaptada de Veronica Vecchi (2020), sob licenca
Creative Commons (CC BY 4.0).
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