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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).

Fundamentos da Gestao Publica | Parte 07 - Capitulo 01 22



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

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte O7 - Capitulo 01 38



N )
74

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).
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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
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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

Fundamentos da Gestdo Publica | Parte 07 - Capitulo 02 72



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 co