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Apresentacgao

“Em Busca de uma Nova Sintese para a Administracdo Pablica” é uma pesquisa
internacional desenvolvida em rede por académicos e dirigentes plblicos da Australia,
Brasil, Canada, Cingapura, Holanda e Reino Unido. Procura contribuir para a incorporacao
de inovacoOes e ideias promissoras no enfrentamento dos desafios colocados para o
setor pablico no século 21. A iniciativa parte da constatacdo de que o Estado e a sociedade
civil interagem com um nlmero crescente de atores e que politicas piablicas estao cada
vez mais interdependentes, podendo alcancar impactos mais amplos do que aqueles
originalmente pensados.

0 projeto de pesquisa teve como origem reflexdes sobre a complexidade dos desafios
enfrentados pela administracdao pablica moderna que vém exigindo solugdes cada vez
mais inovadoras. Essas reflexdes encontraram eco entre académicos e dirigentes piblicos
dos diferentes continentes e levaram ao engajamento de uma rede de profissionais
desses seis paises, que trabalhou nesse primeiro ano da pesquisa sob a coordenacdo de
Jocelyne Bourgon, autora e editora dos textos aqui publicados.

Como os problemas sdo novos e complexos, além da producdao de documentos -
artigos, relatorios, resenhas bibliograficas -, a pesquisa buscou ampliar a conexao entre
dirigentes pablicos, académicos e pesquisadores por meio da realizacdo de mesas-
redondas, espago privilegiado de didlogo e debate franco entre pares sobre concepgdes
e experiéncias relevantes de cada pais (retratadas por estudos de caso).

Ao final desse primeiro ano de trabalho, a ENAP - que liderou académicos da
Universidade de Sdo Paulo, da Fundagao Getdlio Vargas, da Universidade Federal do Rio
Grande do Norte e da Escola Nacional de Sadde Pablica/Fiocruz, além de dirigentes de
instituicoes plblicas brasileiras, como a Embrapa e os ministérios do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; da Justica; e do Desenvolvimento Social - dissemina parte dos
resultados alcancados, apresentando textos que anteciparam as reflexdes da pesquisa,
o projeto da pesquisa e os relatorios das mesas-redondas realizadas em 2010.

Esperamos que este rico material inspire novos grupos de pesquisa nas universidades e
em outras instituicoes plblicas e privadas brasileiras, bem como apoie a capacidade de
governo dos dirigentes piblicos em sua busca por politicas piblicas inclusivas, em que a
transparéncia e a responsabilidade compartilhada com a sociedade brasileira sejam crescentes.

Boa leitura!

Helena Kerr do Amaral

Presidente da ENAP






O cidadao no cora¢ao da reforma
do setor publico*

Jocelyne Bourgon, PC, OC**

Introdugao

Os cidaddos sdo a pedra angular das instituicdes democraticas. Uma perspectiva centrada
no cidadao fornece o ponto de vista mais importante para avaliar o impacto das recentes
reformas do setor publico e identificar as mudancas necessarias para o futuro.

As administracdes publicas variam de pais para pais, assim como seus processos de
reforma. Elas refletem diferentes circunstancias, necessidades e filosofias sobre o papel
do governo na sociedade. No entanto, as reformas do setor publico postas em pratica
em diversas nacoes desde 1980 tém mostrado algumas semelhancgas importantes. Por
exemplo, os governos tém centrado suas aten¢des no desempenho e na eficiéncia, no
aperfeicoamento da prestacdo de servicos e no aumento da satisfacdo do usudrio, assim
como tém procurado tornar-se mais receptivos e inclusivos no seu relacionamento com
os cidadaos (BourGon, 2007)

A autora acredita que as futuras reformas do setor publico estardo focadas cada vez
mais nos cidadaos. Considerando-se que eles querem, podem e, em muitos casos, devem
ter uma relagao mais expansiva com o governo, tais reformas moverdo os governos para
além de seus papéis convencionais como prestadores de servicos aos cidaddos e regu-
ladores do seu comportamento. Elas explorardo a forma como os governos podem
trabalhar com os cidadaos como criadores de valor e agentes ativos para produzir
resultados de alta qualidade e de grande valor publico. Elas colocardo os cidaddos no
centro da acao.

Redefinindo desempenho: atingindo resultados ptblicos e civicos

O desempenho das organizacbes do setor publico nas sociedades democraticas esta
diretamente relacionado com sua capacidade de alcancar resultados de alto valor publico
de uma forma que propicie o progresso dos principios democraticos (Van Dooren, THus &
Bouckaert, 2004). Organizacgdes eficientes com alta produtividade e satisfacdo do cliente
sao consideradas um sucesso no setor privado.

Esse tipo de resultados também é necessario, porém insuficiente para garantir
desempenho de alta qualidade no setor publico. Para este ultimo, qualidade e 6timo
desempenho incluem a realizacdo de politicas publicas e a obtencdo de resultados civicos.
Vamos considerar ambos os tipos de resultados.



Resultados das politicas publicas

No governo, nenhuma unidade organizacional, agéncia ou departamento trabalha
sozinho; nenhuma atividade, servico ou programa é autossuficiente. Na maioria das
areas politicas, os governos alcangcam resultados por meio de uma combinacdo de
instrumentos, como leis, regulamentos, créditos fiscais, transferéncias para individuos
ou para outros niveis de governo e marketing social (Satamon, 2002). Eles também
trabalham com e por meio de amplas redes de agentes e organizagdes, incluindo os
cidadaos e grupos da sociedade civil, que tém interesse em obter resultados de politicas
comuns.

Para alcangar resultados de alta qualidade, os gestores publicos ndo devem nunca
perder de vista o panorama geral. Centrar-se no programa individual e nos resul-
tados da agéncia é importante, mas a verdadeira medida de sucesso é o quanto um
programa ou agéncia contribui para o desempenho do governo como um todo
(Bourgon, 2008)

A obtencdo de resultados de alta qualidade no governo constitui-se em um esforgo
coletivo que ultrapassa os limites do programa ou da agéncia. A escola com melhor
desempenho, por exemplo, ndo é necessariamente aquela com os melhores resultados
individuais; uma determinada escola pode ter indicadores de desempenho individual
um pouco menores ao Passo que exerce uma grande maior para o desempenho integral
do sistema de ensino. Da mesma forma, a alta satisfacdo de um usuario em relagdo a
determinado servico médico ndo é necessariamente um sinal de sucesso se esses resul-
tados sdo obtidos utilizando-se de recursos escassos que poderiam ser alocados para a
consecucdo das prioridades de saude mais sensiveis.

Sucessos departamentais alcancados a custa de resultados de governo nao
demonstram desempenho ou qualidade. Na realidade, os resultados mais relevantes
para os cidaddos e representantes eleitos normalmente se estendem além do escopo
de programas unitdrios, servicos distintos e organizac¢des individuais. As agéncias e
departamentos devem pesar o valor de seus préprios resultados face ao alcance de
resultados de todo o sistema e, talvez mais importante, face aos resultados do conjunto
da sociedade.

Os governos de diferentes partes do mundo tém comecado a dar grande atencdo aos
resultados sistémicos. Alguns tém se concentrado em resultados sociais. Tais tendéncias
sugerem que sdo esse tipo de resultados — sistémicos e sociais — que aparecerdo de
forma mais proeminente nas reformas do setor publico.

Cabe ressaltar que a administracdo publica e a democracia convergem de maneira
mais significativa quanto aos resultados sociais. Esses resultados refletem o estado
de sua sociedade para cidadaos e governos; eajudam a moldar os interesses coletivos
dos cidadaos, os quais, por sua vez, demandam a a¢ao do governo. Uma abordagem
centrada no cidadao sobre a qualidade e os resultados ajuda a avangar programas,
servicos e atividades governamentais em direcdo a cadeia de valor adicionado dos
resultados.
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Os servidores publicos desempenham um papel importante na melhoria da quali-
dade da administracdo publica ao considerarem a forma como seu trabalho contribui
para o desenvolvimento do setor publico como um todo.

Resultados civicos

Espera-se que as organizac¢des do setor publico nas sociedades democraticas existam
respeitando o ideal dos principios democraticos, e elas fazem isso de vdrias maneiras,
promovendo):

e transparéncia mediante a exposicdo de processos de tomada de decisdo e de gestdo
ao escrutinio publico

e incentivo aos titulares de cargos publicos para prestar contas no exercicio do poder;

* disseminacdo de informacg&es, fomento ao conhecimento publico sobre questdes
de politica publica e facilitacdo do acesso dos cidadados ao governo;

® consulta com os cidadados e as partes interessadas para melhorar a qualidade e a
capacidade de resposta;

* Incentivo aos cidadaos para que participem do ciclo de politicas, de modo a garantir
uma maior receptividade e apoio as iniciativas do governo.

Esses principios e medidas constituem o que a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) chama de “governo aberto e inclusivo”(OCDE
2008). Muito progresso tem sido feito para melhorar os resultados civicos na adminis-
tragcdo publica nos ultimos anos. Todos os paises-membros da OCDE, a excegdo de um,
adotaram legislacGes de acesso a informacdo. A maioria dos governos tem dado énfa-
se nas tecnologias para melhorar o atendimento e incentivar um maior acesso aos
seus servicos. Também estd fazendo uso de pesquisas de satisfacdo com regularida-
de. Alguns paises criaram centros de servi¢os “janela Unica” aos cidadaos, a fim de
garantir a coordenacdo interdepartamental. Além disso, inumeras nagdes utilizam
painéis cidaddos para a participacdo deliberativa e outras formas de engajamento.

Apesar desse progresso, a abordagem geral precisa ser ajustada. A vasta gama de
iniciativas para promover um “governo mais aberto e inclusivo” tem gerado algumas
preocupacdes e confusdo (Bourecon, 2009). Estas incluem: a preocupacdo de que a
consulta aos cidaddaos e a participagao possam atrasar a tomada de decisdes ou
impedir a acdao oportuna (Irvin & Stanssury, 2004); a preocupacdo de que a participacao
se torne um dogma de tal forma que tal pratica seja sempre vista como a melhor e a
mais adequada forma de fazer as coisas no governo; a preocupacdo de que os
processos de consulta possam ser capturados por grupos de interesse excludente e
uma certa confusdo dos funcionarios publicos sobre o que os politicos e os cidadaos
esperam deles.

O desafio para o governo é alcancar resultados civicos e de politicas publicas — nem
um ou outro; tampouco um em detrimento do outro.
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Desempenho do setor publico:

conquistando resultados

Societal
Sistémico
Redes
Organizagoes

TransparénciafAccountability
Acesso
z
Escolha
A¢ao

Resultados Civicos

Figura 1: Redefinindo o desempenho

Resultados civicos

Os resultados de politicas publicas constroem a credibilidade dos governos ao passo
gue os resultados civicos aumentam a sua legitimidade. Tomadas em conjunto,
credibilidade e legitimidade reforcam a confianga dos cidadaos nos governos, nas insti-
tuicdes publicas, nas organizacdes do setor publico e nos servidores como seguradores
de sua confianga.

Ao ajustar a abordagem de reformas destinadas a alcancarem resultados de alto valor
publico, a conexdo entre o engajamento do cidadao e os resultados civicos deve ser
reavaliada. Na verdade, é surpreendente o quao raramente as reformas do setor publico
se concentram, de forma explicita, na melhoria do desempenho democratico dos gestores
publicos e de suas organizacdes. Ainda assim, é possivel fazer exatamente isso.

Nas ultimas duas décadas, os governos e as organizagcdes multilaterais de
governanca tém enfatizado — talvez demasiada — os desafios da participacdo do cidadao
em novas iniciativas de politica publica (exemplo: a OCDE em 2008 e as Nac¢des Unidas
em 2007). Durante o mandato de qualquer governo, pode-se lancar um emaranhado
de novas iniciativas de politicas ao mesmo tempo em que se proporcionam milhares
de politicas, programas e servicos ja existentes. Essas atividades existentes sdo o
resultado da vontade, decisGes e escolhas politicas, feitas por sucessivos governos
para expressar os interesses coletivos dos cidaddaos. Muitas, sendao todas essas
atividades, poderiam beneficiar-se de alguma forma do envolvimento dos cidadaos,
de modo a melhorar o desempenho democratico e, com isso, a qualidade dos resul-
tados publicos.
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Um compromisso explicito no aperfeicoamento dos resultados civicos implicaria
explorar um reforgo do papel do cidaddo ao longo de uma série de vetores, conforme
listado abaixo.

Transparéncia e accountability*: Expandindo o conceito de accountability relacionada
ao exercicio dos poderes do cargo para a accountability publica que busca alcancar resultados
para a totalidade do sistema e resultados sociais. Isso implicaria implementar e sustentar
um sistema compreensivo de informacdo ao publico, como o nacional, o qual possibilita
comparacgOes entre paises que estejam em nivel semelhante de desenvolvimento. Outro
aperfeicoamento seria um sistema de accountability por resultados compartilhados em
situacOes em que varios agentes estejam envolvidos.

Acesso: Baseando-se no progresso, sobretudo com o governo eletrénico
(e-government) e o acesso a legislacdes da informacdo), capacitando o acesso dos
cidaddos ao governo, disponibilizando o conhecimento mantido nas administracgdes,
segundo seus termos e de acordo com suas necessidades. Isso aprofundaria o desenvol-
vimento de uma infraestrutura moderna e coletiva para servir os cidaddos no século 21.
Tal infraestrutura facilitaria o trabalho em rede, encorajaria a inovacgao coletiva e possibi-
litaria aos governos o desenvolvimento da inteligéncia coletiva.

Voz: Alargar o leque de opgdes para integrar a voz do cidad3ao aos aspectos mais
relevantes dos programas e atividades do governo, de forma a impulsionar a inovagao
e criar valor publico. Para ir além de pesquisas de satisfacdo tradicionais, deve-se
também explorar o potencial de integracdo do retorno das avaliacGes de programas
e do ciclo de melhoria de desempenho, mediante a criacdao de plataformas de
comunica¢ao que permitam aos cidadaos ouvirem as vozes uns dos outros e
interagirem uns com os outros. Da mesa forma, os prestadores de servigos, a fim de
melhorar os resultados. Isso também implica a remocdo de barreiras para ouvir as
vozes das pessoas mais vulneraveis, incluindo os menos letrados, os pobres, os
jovens e os idosos.

Escolha: Ampliar as opcdes a disposicdo dos cidadaos para além da escolha do forne-
cedor do servico ou do canal pelo qual é possivel acessar o governo. Todo programa de
governo e a maioria das atividades do governo incluem varios graus de flexibilidade
para responder as diferentes necessidades e circunstancias. Os servidores publicos
exercem essa autoridade discriciondria em nome do cidaddo. O desafio é permitir aos
cidaddos o exercicio da autoridade em seu prdéprio nome dentro da lei de uma forma
respeitosa em relacdo a accoutability de profissionais e politicos. Isso implicara uma
nova forma de partilhar poderes e autoridade.

Acdo: Levando-se em conta que o desempenho democrético depende de uma
cidadania ativa — que em si é a medida final dos resultados democraticos —, o desafio dos
governos é promover o papel ativo dos cidaddaos como criadores de valor e como agentes
ativos na producdo de bens publicos. Isso dependera dos agentes, do governo, do setor
privado, da sociedade civil e dos cidadaos, a fim de colaborar com suas decisdes e facilitar
sua coordenagao.

O desafio global para os governos e as suas administracdes publicas é assegurar
que o pensamento centrado no cidaddao e as opg¢des para o engajamento dele sejam
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incorporados em todas as atividades do governo e adaptados a missdo, ao contexto e as
circunstancias. Alcangar melhores resultados em politicas publicas e melhorar os resul-
tados civicos constituem-se em um equilibrio dificil e exigem um julgamento correto.
Na pratica, essa conciliacdo s6 pode ser bem-sucedida levando-se em consideragdo o
contexto, a cultura e as circunstancias.

Muitos paises tém conquistado significativos avancos em dire¢cdo a um governo
mais aberto e inclusivo. No entanto, eles trabalham com base em uma definicao
incompleta de qualidade nos resultados publicos — definicdo que ndo confere peso
suficiente para os resultados civicos. Igualmente, esses paises mantém uma visdo
muito estreita das potenciais fun¢des e contribui¢cdes do cidaddo —visao que ndo com-
preende plenamente o quanto os cidaddos sdo necessarios como criadores de valor e
agentes ativos de mudanca na obtencdo de resultados de alto valor publico.

A compreensdo de que o cidaddo é o centro do valor publico expande a agenda de
reformas do setor publico com a finalidade de concentrar-se em politicas publicas e em
resultados civicos. Os governos devem ter esse duplo objetivo para servir os cidaddos
no século 21.

Atingindo resultados publicos com os cidadaos

Tradicionalmente, o governo é visto como o agente primdrio no servico do bem
publico e na definicdo do interesse coletivo. Segundo essa visdo, os governos estabe-
lecem uma agenda para mudanca, propdem novas leis e aplicam as ja existentes. Os
governos sao os prestadores de servicos publicos, os solucionadores de problemas, os
arbitros e os tomadores de decisdo. E quando todo o resto falha, os governos sdo os
seguradores de Ultima instancia. Nessa perspectiva convencional, os cidaddos sdo vistos
como portadores de direitos, contribuintes e beneficidrios dos servicos publicos. Como
resultado, muitas reformas do setor publico tém focado o papel do governo na prestacao
direta de servigos aos cidadaos.

A visao do papel do governo e dos cidaddos, assim como de suas manifestacdes na
agendas de reforma, vem sendo indiscutivelmente apontada como demasiadamente
estreita para assegurar resultados de alto valor publico, em especial no que diz respeito
as questdes cada vez mais complexas enfrentadas pelos governos e cidaddaos em um
mundo globalizado e imprevisivel. Uma série de processos esta deixando isso as claras.

A importdncia da prestacdo direta estd em declinio. Atualmente, as ferramentas
indiretas na forma de transferéncia de pagamentos a individuos e a outros niveis do
governo, de créditos tributarios, de vouchers, de subvencbes, de empréstimos e de
prestacdo indireta de servicos por meio de terceiros ou de parcerias publico-privadas
representam a maior parte dos gastos do governo, na medida em que os cidadaos sao
vistos também como clientes, usudrios e, por vezes, compradores dos servicos publicos.
Estes tém reduzido o uso da prestacdo direta de servicos (Saamon, 2002).

Os governos ndo estdo agindo sozinhos. Cada vez mais os governos devem procurar 0s
outros — outros governos, o setor privado, a sociedade civil e os cidadaos — para alcan-
carem muitos dos resultados que realmente importam aos cidadaos, como a seguranca
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alimentar, a seguranca nacional e a reducdo da pobreza. Nesses casos, € mais apropriado
pensar em termos de governanca do que de governo (DenHarDT & DennarpT, 2003). Mas,
como os governos compartilham responsabilidades, riscos e poder, eles desempenham
um papel crucial. Os governos sdo as partes mais interessadas por exceléncia. Seu papel é
construir a forca dos outros, prover o suporte necessario e garantir a supervisao e a parti-
Iha razoavel de riscos entre as esferas publicas, privadas e da sociedade civil.

Os cidaddos sdo ativos agentes e criadores de valor publico. Um nimero crescente
de questdes de politicas publicas requer a participacdo ativa dos cidaddos na cria¢do de
bens publicos comuns. Esse é o caso quando as questdes de politica excedem o poder
legislativo e regulatdrio do Estado ou a capacidade do governo de agir quando questdes
exigem uma mudanca de comportamento individual e societaria.

Exemplos desses desenvolvimentos sdo abundantes. Os governos podem fazer leis
sobre saude publica, prevencdo da criminalidade e protecdo do meio ambiente. Tambem
podem tributar e gastar a fim de construir hospitais e financiar servicos publicos de
saude, bem como implantar as forgas policiais e oficiais de inspe¢do. Mas as escolhas
gue os cidaddos fazem e as a¢Bes que os eles executam em casa e no trabalho, no
ambito de suas familias, comunidades e redes, sdo as que mais contribuem para a satde
coletiva, a seguranca publica ou um ambiente limpo.

Os governos necessitam da intervencao e da participacao ativa dos cidadaos para
conseguir melhores resultados das politicas publicas (BingHam, NasarcHi & O’Leary, 2005), em
particular na série de questdes crescentemente complexas que abrange do aquecimento
global a obesidade ou do analfabetismo ao racismo. A mudanca social pode ser conduzida,
mas ndo pode ser ditada. Ela exige a participacdo voluntaria dos cidaddos. Sem isso, as
iniciativas do governo em direcdao a questdes complexas nao se sustentarao.

* Reconhecendo que é necessario aproveitar a energia coletiva de cidaddos, muitos
governos comegaram a complementar o modo de governar de cima para baixo
com abordagens que permitam que os cidaddos desempenhem papéis cada vez
mais ativos. A medida que os governos se movem em direcdo a producdo de
resultados com os cidadaos, atingem um relacionamento novo e mais completo
com a comunidade. Ao fazé-lo, os governos necessariamente expandem seu
repertério de fungbes (LeniHan, Mitioy, Fox & Barser, 2007). Por exemplo, eles
tornam-se:

* capacitados para agirem no ambito de uma responsabilidade coletiva;

® parceiros que usam o seu poder e o do estado para apoiarem as contribui¢cdes dos
outros;

e facilitadores que convocam os cidaddos e organiza¢des para definirem comuni-
dades com fins especificos, eidentificarem areas de risco e de maior potencial;

* agentes colaborativos que trabalham com os outros para coordenar as decisdes e
desempenhar a¢des orquestradas;

® supervisores e guardides do interesse coletivo com o poder de intervir e corrigir o
curso quando o interesse publico assim o exige, e

e lideres para alcancarem a convergéncia e um senso comum sobre propdsitos.
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Resultados de politicas publicas

e governanca (poder coletivo)

Cidadaos como Cidad3aos como
usuarios e beneficiarios criadores de valor

Governo _ ﬁ Governanca
(autoridade) (poder coletivo)

Cidadaos como
agentes ativos

Cidadaos como
possuidores de direitos

Resultados
civicos

Figura 2: FungGes dos governos e dos cidadaos

Esse modelo de governanga assenta-se em um forte sentido de responsabilidade
partilhada, em que todos os agentes sdo capacitados para contribuirem com o que eles
fazem melhor, de modo a resolver as questdes comuns de politicas publicas e em que
eles mutuamente se comprometem com resultados e com alguma forma de accoutability
individual e coletiva (Kert, 2002). O modelo também implica a partilha adequada e justa
de riscos e recompensas. tal abordagem nao constitui uma receita universal para
“governanga compartilhada” ou “coprodugao” na expectativa de que cada cidad3o possa
ou queira estar envolvido em todas as questdes. Ndo ha sentido em promover discussdes
e consultas intermindveis. Também ndo significa que todas as decisdes devam ser
colaborativas. Em muitos casos, as decisdes e as a¢des de comando e controle de cima
para baixo sdo necessarias para a boa governanca.

As experiéncias recentes com a natureza imprevisivel da gestdo de complexas ques-
tOes de politicas publicas demonstram que, se os governos ndo colocam os cidaddos no
centro dos seus modelos de governanca e das reformas do setor publico por convic¢do,
eles podem muito bem acabar por fazé-lo por necessidade (Wacenaar, 2007).

O futuro das reformas do setor publico

Uma rapida retrospectiva das ultimas duas décadas demonstra que o mundo é
complexo e imprevisivel (Ho, 2008). Nesse sentido, temos até o momento:

* avangos como a World Wide Web, o mapeamento do genoma e a criagao da Unido
Europeia;

* riscos imprevisiveis, como o tsunami de 2004 (no oceano indico, que assolou paises
africanos e asiaticos) ou a crise da Gripe das aves (Sars) em 2003;
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* epidemias globais, como o HIV ou de virus de internet;

¢ falhas passiveis de preveng¢do, como a do apagao em 2003, que comegou no Oregon
e afetou diversas cidades norte-americanas;

® crises em cascata passiveis de prevencdo, como o potencial colapso do sistema
financeiro global em 2008.

A complexidade e a incerteza ndo sdo novidade para os governos. Mas a pressao esta
aumentando para que eles se tornem mais capazes de liderar e gerenciar a medida que
se enfrentam esses desafios (Bourcon, no prelo). Desde 1980, o mundo tornou-se muito
mais interligado, conectado em rede e “plano” (Frieoman, 2005). Problemas locais podem
rapidamente tornar-se globais, que, por sua vez, podem ter uma ampla e imprevisivel
gama de impactos locais. Simultaneamente, 0s avangos em uma parte do mundo podem
levar a oportunidades imprevisiveis para o desenvolvimento econémico e social em
outras partes.

Nesse contexto, os governos devem desenvolver sua capacidade de antecipar e in-
tervir a tempo — quando o custo da inacdo é maior do que o risco de uma tentativa
frustrada; ou quando potenciais beneficios garantem a intervencgao.

Um primeiro passo importante implica os funcionarios publicos aceitarem e
abracarem a complexidade e a incerteza como o estado normal das coisas (Haynes,
2003). Ndo é uma tarefa facil. A pratica convencional busca reduzir a complexidade a um
numero limitado de questdes que podem ser enderecadas com respostas de politicas e
programas especificos (e compartimentalizadas) (Wacenaar, 2007). Essa abordagem
convencional frequentemente deixa os governos em posi¢ao reativa, incapazes de
verem a emergéncia de padrdes nos cenarios local e global, em constante mutacao.
Significa também que, embora determinados resultados do programa possam ser
atingidos, os objetivos mais amplos da politica muitas vezes ndo sdo concretizados.

Aceitar a administracdo publica como um sistema dindmico e complexo abre novas
possibilidades para alcancar resultados de elevado valor publico. Isso encoraja os servi-
dores publicos a trabalharem com os outros, incluindo os cidaddos, e a fazerem “inter-
vencgoes inteligentes” (Kwin, 2008), que possam influenciar mudancas desejadas no
sistema social. Tais acdes podem ajudar os governos a ajustarem sua posi¢ao reativa em
direcdo a uma posicdo mais adaptavel.

A despeito de a complexidade nao poder ser controlada ou gerida no sentido conven-
cional, ela pode ser aproveitada e convertida em um ativo, em vez de um risco. Os
servidores publicos devem aprender a utilizar esse potencial. Devem tornar-se mais
adeptos a leitura de sistemas complexos de modo a influencia-los e de modo a desen-
volver novas habilidades ao conectar diferentes agentes, problemas, solu¢des e oportu-
nidades de escolha como um meio para alcancar objetivos sociais (Kiun, 2008). Uma gama
promissora de novas teorias, conceitos e ferramentas esta emergindo para apoia-los
(GunpEerson & HolLing, 2002). Muito mais trabalho é necessario, no entanto (Bovairp, 2008). Tal
como com outras ferramentas conceituais no campo, ndao ha nenhuma férmula pronta.

Os governos também podem melhorar a sua capacidade de explorar a inteligéncia
coletiva da sociedade para extrair conhecimento e significado acerca dos padrdes e
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tendéncias emergentes no sistema social. Os cidaddos tém informacdes e insights
valiosos, tangiveis, pertinentes e praticos (Forester, 1999). Eles também apoiam a missao
com a qual se comprometem mediante extensas redes sociais das quais extraem
informacgoes e ideias, além de compartilharem conhecimentos.

Nesse mundo imprevisivel, as sociedades prosperardo com base na sua capacidade
de inovar, de criar novas riquezas e de resolver problemas comuns. Assim, um passo a
frente que os governos podem propiciar é o incentivo a inovagao social (Mulgan, 2007).
Mais uma vez, as redes sociais e capacidades dos cidad3aos sao poderosos recursos
nacionais na gera¢ao de novas solug¢des e na persecu¢dao de novos cursos de agao
compativeis com metas sociais (WesTLey, ZiImmeRmAN & PatToN, 2006).

Para acessar o conhecimento individual e coletivo dos cidadados e estimular a inovacao
social, os governos devem continuar ampliando e aprofundando suas abordagens sobre
a governanga junto aos cidadaos. Esse modelo oferece a promessa do tratamento de
questdes complexas, porque aumenta a interagao dentro do sistema, estimulando a
criatividade e produzindo uma gama de novas possiveis solu¢cdes e compromissos mais
fortes para com a acdo (Wacgenaar, 2007). Os governos devem incentivar a criagdo de
redes “virtuais” e “reais” entre cidaddos (e entre estes e o governo), além de atentar
para o numero e a diversidade de conexdes e agentes, assim como a qualidade das
conexodes e relacionamentos, na medida em que isso aumenta a confiabilidade e a
relevancia da informacado.

Quando tudo falha, os governos sempre tém a responsabilidade de ser o seguro de
ultima instancia. A histéria mostra que as abordagens passivas e solugdes do tipo laissez-
faire para crises inesperadas engendram danos significativos e de custo elevado para a
sociedade. Os governos ndao podem fazer planos sobre aquilo que nao sao capazes de
conhecer, mas podem trabalhar de forma proativa para limitarem o impacto de choques.
O papel dos governos no século 21 estende-se para a construcdo da resiliéncia de suas
sociedades com o fim de absorver as mudancas e prosperar. Isso inclui ajudar individuos
e comunidades a identificarem e a reduzirem as vulnerabilidades, envolvendo a
construcao da capacidade coletiva de aprender e adaptar-se.

As comunidades resilientes apresentam dois elementos: uma massa critica de
cidaddos ativos com a motivacdo, as competéncias e a confianca para falar sobre as
melhorias necessarias em suas comunidades; e uma sdlida rede de grupos da comuni-
dade com a capacidade e os recursos para reunir um grande nimero de pessoas, com o
fim de identificar as necessidades da comunidade e os desafios, mobilizar os recursos
(incluindo recursos humanos, sociais, financeiros e ambientais) para responder aos
desafios e encontrar solu¢des comuns (Date & Onvx, 2005). A continua utilizacdo desses
recursos aumenta a capacidade da comunidade para enfrentar os desafios.

Uma abordagem participativa, descentralizada e capacitadora sobre as politicas
publicas e tomadas de decisdo constitui-se em importante elemento na construcdo da
capacidade adaptativa. Abordagens sobre a participacdo do publico, o engajamento do
cidaddo e a governanca compartilhada podem estimular a capacidade adaptativa e pro-
mover poderosos reforcos a resiliéncia, particularmente se essas abordagens encoraja-
rem acoes e tomadas de decisdo no ambito da comunidade (LegeL et al., 2006)
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As comunidades e a resiliéncia social sdo fortalecidas pelos lacos e relacdes entre as
pessoas, entre dirigentes e entre organizagGes. A resiliéncia ndo pode ser alcancada por
um individuo ou uma organizacdo que trabalha sozinha. Interdependéncias multiplas
entre as pessoas, as organizacdes e 0s sistemas sociais influenciam sua capacidade de
resposta e de recuperacdo frente a eventos inesperados (Newman & Date, 2005). Para
contornar com sucesso os choques externos e manter a continuidade, os individuos e as
organizacdes devem reconhecer que eles sdo parte de uma rede mais ampla (McManus
etal., 2007).

Uma orientacdo inicial sobre como os governos podem aumentar a resiliéncia da
administracdo publica estd emergindo, particularmente no que diz respeito a gestdo de
crises, a seguranga e a preparacdo para emergéncias (Menon, 2005). No entanto, mais
trabalho se faz necessario. A ecologia, os estudos ambientais e as ciéncias sociais — as
guais tém um histdérico mais longo de pesquisas sobre resiliéncia (por exemplo, ANDERIES,
WaLker & Kinzic 2006; Havnes 2003; Hotung 1973, 2001) — sdo boas fontes de inspiracdo.

Os governos ao redor do mundo estdo aprendendo a aproveitar a complexidade e a
incerteza, a explorar a inteligéncia coletiva, a fomentar a inovagdo social e a promover
a resiliéncia. O desafio é realgar esse trabalho e integra-lo de modo a auferir principios
e ferramentas de apoio aos servidores publicos, uma vez que estes trabalham com os
cidaddos para a producdo de alto valor publico em dominios complexos e incertos.

Conclusao

Foram necessarios séculos e muito sacrificio para construir as nossas sociedades
democraticas, uma das grandes conquistas da histéria moderna. A institucionalizacdo
de principios democraticos, expressos parcialmente na profissionalizacdo do servico
publico, tem contribuido para esse empreendimento.

Colocar os cidadaos no centro das reflexdes sobre a governanca e futuras reformas do
setor publico pode aprofundar o comprometimento dos funciondrios publicos e suas
organizagdes em relagdo aos principios democraticos. Tal situagdo pode ajuda-los a explo-
rarem novas formas de integrar a autoridade do governo com o poder coletivo dos cidadaos,
de forma a obter resultados sociais de alto valor em contextos previsiveis e imprevisiveis.

O século 21 exige que os governos ampliem o seu repertério de perspectivas,
abordagens, instrumentos, funcdes e capacidades ao longo de uma série de vetores, a
fim de produzir resultados de alto valor publico. Este artigo sugere que os governos
possam comegar esse trajeto ao alterarem sua forma de pensar de trés maneiras.

Em primeiro lugar, os governos podem usar uma definicdo mais robusta de qualidade
publica, que inclua resultados civicos e de politica publica. Em segundo, eles podem
comecar a perceber os a cidaddos como criadores de valor publico e como agentes de
mudanc¢a em prol do interesse coletivo. Em terceiro lugar, eles podem desenvolver uma
maior apreciacdo de seus papéis, que vao desde aqueles familiares, associados ao cum-
primento e ao desempenho até as funcdes menos conhecidas associadas, até a
emergéncia e a resiliéncia. Isso ajudaria a aumentar a capacidade dos governos para
alcangarem resultados de alto valor publico, em circunstancias previsiveis e também
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em face da complexidade e da incerteza. Partindo-se desses esforcos, pode-se comecar
a reconhecer o contorno de uma “nova” sintese para a administragdo publica para o
século XXI, ilustrada na Figura 3, que poderia servir como um guia aos profissionais e
pesquisadores.

Resultados
de politicas
publicas

Governo Governanca
(autoridade) (poder coletivo)

Resultados
civicos

Figura 3: Uma “nova” sintese para administracdo publica

Nota

* Palestra ministrada na 52 Conferéncia sobre Qualidade na Administracdo Publica da Unido
Europeia, Paris, 20 a 22 de Outubro de 2008 (revisada em fevereiro de 2009).

** Jocelyne Bourgon é Presidente Emérita da Escola do Servigo Publico do Canada (Canada School
of Public Service — CSPS) e Presidente do Public Governance International — PGl. Também é membro
da “The Order of Canada” e “The Queen’s Privy Council of Canada” (OC e PC respectivamente),
honraria dada cidaddos que se destacam por seus servigos prestados ao Canada.

! Accountabity significa responsabilizacdo somada a prestagdo de contas, a falta de uma
expressdao que some esses dois aspectos. Acreditamos ser melhor manter o termo em inglés,
evitando assim apontar apenas para um dos aspectos.
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Gestao de desempenho: sao os
resultados que contam*

Jocelyne Bourgon, P.C., O.C.**

Introdugao

0 foco para desempenho na administracdo pdblica ndao é novo. Na América do Norte,
ele pode ser encontrado até o inicio do século 20, quando o foco era essencialmente na
eficiéncia dos governos locais e municipais.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, o escopo da gestdo de desempenho no setor
plblico expandiu para focar no custo da administracdao. Era a época do Planejamento,
Programacao e Orcamento (PP0), da Gestdao por Objetivos (GO) e do Orcamento Base-
Zero (0BZ).

Nas décadas de 1980 e 1990, o campo se expandiu mais uma vez. A avaliagdo de
desempenho se tornou mais extensiva e intensiva. Ela se tornou um dos mais surpreen-
dentes aspectos da agenda de reforma do servico piblico.

Aonde isso tudo leva? Alguns agora falam de seu “apogeu internacional” (BouckaErT,
HaLLeaN, 2006), enquanto outros ndo veem sinal algum de que a tendéncia esteja prestes
a desacelerar.

A verdadeira questdo é: a gestao de desempenho sera um impedimento ou um contri-
buinte para a boa governanca, o bom governo e a renovacao da administragdo pablica
nos proximos anos?

Apesar do progresso até agora, a gestdo de desempenho nao estd bem-posicionada
atualmente para melhorar a tomada de decisées no governo ou os resultados. Para
aqueles em posicao capaz de influenciar as futuras direcdes nesse campo, é importante
explorar “como a avaliacdo e a gestdo de desempenho podem ser reposicionadas para
melhor servirem a administracdo pulblica e aos cidaddos no século 21”.

Responder a esta questdo requer um pr