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Introducéo

O sistema da administragéo publica italiano foi sempre caracteri-
zado por prevalecer umaldgica de processo, fundada natecnologiaou no
produto, antes que em uma légica de servico particularmente atenta as
exigéncias socio-econdmicas dos cidaddos. De fato, as mudangas socio-
econdmicas e tecnol égicas que interessam ao ambiente de mercado no
qual a administragdo publica se encontra e opera, hdo Se seguiu um
correspondente processo de adequacéo das instituicdes publicas, deter-
minando assim, um progressivo distanciamento entre as atividades colo-
cadas em prética pela administragdo publica e as novas exigéncias da
sociedade (Mele, 1994).

Ta fendbmeno tem sido acentuado pela persisténcia de uma tradi-
ciona distancia entre os usuérios dos servicos publicos e os entes forne-
cedores desses servigos. Em outras pa avras, os cidadaos séo considerados
usudrios! dos servicos, porque ndo se reconhecem no papel de proprie-
tarios dos mesmos. A mesma estranheza mostrada com relagdo a gestéo
dares publica acentuou a incompreensdo por parte da sociedade da
missao publica, sobretudo porque tem-se mostrado pouco disponivel a
reconhecer nos cidadaos a titularidade do servico publico.

Deste modo, com o objetivo de observar arelacéo entre os cidadaos
(proprietarios dos servicos publicos) e os administradores de organiza-
¢Oes e empresas de servicos publicos (prestadores do servico e, portanto,
agentes do mandato constituciona de redlizar o objetivo de atender aos
interesses socio-econdmicos da sociedade), e de analisar o modo no qual
0S respectivosinteresses divergem ou convergem entre s, seréo utilizadas,
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no presente trabal ho, as perspectivas de investigagdo dateoria do agente
principal e dos stakeholders. Farei uso dessas teorias por serem mais
adequadas para destacar as discrepancias de interesses delineadas entre
as partes, fornecendo indicagBes instrumentais Uteis para realinhar o
relacionamento entre cidaddos e administradores das organizacOes e
empresas de servigos publicos. Em particular, enquanto ateoriado agente
principal parece (til, no sentido descritivo, paraindividudizar os atores e
asreciprocas relages que caracterizam aorganizacdo internadaadminis-

tracdo publica, ateoria dos stakehol ders — definindo um modelo parao
exame das conexdes entre os atores (stakeholders) e a obtencéo dos
varios objetivos de performance — favoreceu, de modo prescritivo?, a
utilizacdo de model os de gestéo que, enquanto atentos aos interesses | egi-

timos de todos os stakeholders, favorecem a implementagdo de um

sistema empresaria orientado ao valor.

Nesse sentido, adiretriz da Presidénciado Conselho dos Ministros
de 22 de fevereiro de 1994, que introduziu a carta dos servigos publicos,
parece umatentativarevolucionariavoltadaarestabel ecer arelagéo original
(direta) entre os cidad@os e o administrador das empresas de servico
publico, aém de estimular, nos primeiros, a consciéncia de exercer um
papel aivo dentro do sistema publico, e nos Ultimos, uma consciéncia
simulténea dos interesses legitimos de todos os stakeholders, sga na
definicdo das estruturas organizacionais e das politicas gerais, sgja, caso
acaso, no processo decisorio.

Partindo de tais consideragdes, no presente trabaho, a carta dos
servigosfoi revistacomo instrumento devoice giving,® dado que, por um
lado, fornece aos cidaddos mei 0s hecessarios para monitorar e controlar
as atividades publicas e, por outro, representa um Util mecanismo de
regulamentacéo e coordenacdo das atividades econdmicas para as
empresas de servico publico, que poder&o fornecer servigos mais coerentes
com as expectativas dos cidadaos.

Recomposicao dares publica e nascimento
de novos ator es socio-institucionais. principais,
agentes e stakeholders

A crescente insatisfag@o até agora demonstrada pelos cidad@os
relacionada a gestéo dos servicos publicos deve-se, pelo menos em parte,
aconsolidada presenca de umaassimetria de informagdes entre os atores
do sistema sicio-econdmico (ingtituicoes, cidaddos, empresas) que, inevi-
tavelmente, obstaculiza a coordenacéo entre asinstancias dos cidadéos e
as atividades das empresas de servico publico. Nesse sentido, o cidaddo
possui pouquissimas informagdes, insuficientes tanto em termos




qualitativos quanto quantitativos, para observar as atividades exercidas
pela administracéo publica

A observacdo do comportamento dos administradores publicos
tornou-se dificil devido afalta de instrumentos precisos de avaliagéo das
performances empresariais, além de instrumentos de comunicacdo e de
voice giving, determinando, assm, um distanciamento entre as exigén-
cias dos cidaddos e a oferta dos servicos publicos.

Para efetuar uma atenta avaliagdo das inter-relagdes existentes
entre cidaddos e administragdo publica, utilizou-se a teoria do agente
principal e ateoria dos stakeholders, com a findidade de, por um lado,
individualizar osatores e osrelativos papéisrelacionais e, por outro, identi-
ficar um sistema de gest&o e organizacdo, de modo areduzir a distancia
entre administradores publicos e cidad@os e garantir uma melhoria dos
objetivos pablicos.

Com referéncia ao primeiro ponto e deixando de lado momenta
neamente a idéa dos stakeholders, nainterpretacéo da res publica, a
relacdo do agente principal é definida como uma “forma de interagdo
socid” (Ross, 1973) naqual se determinaumagama de contrato bilateral,
pelo qual o principal delega ao agente o desenvolvimento de uma tarefa
por conta prépria, disponibilizando ab mesmo uma recompensa externa
ou interna e conferindo-lhe a necesséria autonomia de ag&o.

Sob tal ética, o publico principa € representado por qualquer cen-
tro decisdrio com poder para criar 6rgaos deliberativos formamente
estabel ecidos pela Constitui¢éo. Desse modo, o0 centro em questéo define
o direcionamento estratégico da gestdo empresaria publica e estabelece
as prioridades de realizac8o dos objetivos pré-fixados. O agente, por outro
lado, € um sujeito controlado, no sentido em que € escolhido pelo principal
e of erece suas atividades de modo aatingir fins preestabel ecidos por este
(Cefferata e Casdlli, 1995).

Deve-sg, todavia, observar que, com base em tal interpretacéo das
relagdes de poder entre o principal e o agente publico, evidencia-se a
trocade posicOes de papéis. Viu-se, defato, que os cidaddos, como Estado-
Comunidade, podem ser considerados principal em relaco agueles que
agem com base nos seus interesses (a satisfagdo das necessidades socials),
e que, em tal caso, s80 0s Orgdos do Estado a representar a sociedade,
gue demanda o exercicio de Poder Legidativo e, indiretamente, Execu-
tivo e Judiciério. Segundo td interpretacdo, o Estado-Comunidade é o
principal do Estado-Aparato ou ingtitucional .

Pressupbe-se, portanto, que a relacdo do agente sgja estendida ao
relacionamento entre os cidad@os (no papel de principd) e a direcdo das
empresas de servico publico (como agente). Ta consideracéo € vdida na
medidaem que os administradores das empresas de servi ¢o publico possuem
as justas competéncias profissionais para 0 desenvolvimento das préprias
funcbes. A estes, o cidaddo confere uma substancia discricionariedade,




contando com a possibilidade de exprimir um juizo (consenso — discenso)
sobre seus feitos com o voto (Baccarani, 1992).

Narealidade, a persistente assimetria de informaces, e afaltade
instrumentos capazes de medir asperformances empresariais e de ativar
um processo de comunicagdo entre os atores do sistema, impedem que o
cidad&o julgue o trabalho dos administradores publicos, e que venha a
modificar a cadeialciclo do agente que, de fato, governa as escolhas dos
administradores publicos, acabando por enfraquecé-las ou comprome-
tendo-as definitivamente (Baccarani, 1988).

Em outras palavras, depois de os cidaddos terem delegado indire-
tamente aos administradores publicos (por meio do voto) a gestdo das
atividades publicas, ndo se consegue mais controlar o funcionamento das
mesmas por falta de instrumentos informativos adequados e por obter
informagBes incompletas, além da impossibilidade de escolher o forne-
cedor mais eficiente (explicitamente neste sentido, o cidad&o ndo pode
ser considerado cliente daadministraco publica, porque ndo pode escolhé-
la, nem mudé-la).>

A afirmagdo e a consolidacdo de tais situagdes determinaram na
sociedade uma“ perdade consciéncia’ do proprio papd institucional, aca-
bando, com o tempo, por autorizar o administrador das empresas de servigos
publicos a vaer-se de uma gama de “legitimacdo por dogma’, como se
possuissem um direito absoluto de existir como instituicGes superiores,
com respeito as quais ndo cabe procurar motivos de racionalidade técni-
ca e econdmica (Baccarani, 1992).

Como reflexo, os cidadéos sdo levados a repudiar o principio da
perfeicdo do agir publico e aconfrontar alegitimagéo social das empresas
publicas com aguelas do setor privado.

Nesse sentido, observou-se que a maior eficiéncia da adminis-
tragdo das empresas privadas deve ser conectada sobretudo ao fato de
que os administradores privados devem prestar contas aos proprietérios
acionistas dos seus atos, objetivando o retorno das remuneracfes dos
capitais investidos.

Nas empresas de servico publico, por outro lado, o controle exercido
pel os cidad&os sobre os administradores publicos é extremamente diluido
e pouco eficaz: como se podera observar mais difusamente, a assmetria
de informac&o afasta os cidaddos do seu papel de principal, relegando-os
aquele de smples usuarios dos servicos publicos.

Essa notével diferenca, em termos de prioridade/responsabilidade
da gest&o, “determinou no setor privado, escolhas mais focadas e melhor
projetadas para a eficiéncialeficacia da gestéo, enquanto no setor publico
deu origem a um relaxamento geral por parte dos responsaveis, que néo
precisam prestar contas de seu exercicio, ja que outro (financa estatal)
providencia o seu saneamento” (Pellicano, 1995).




E possivel afirmar, desse modo, que a relagio entre principais e
agentes publicos parece fortemente desequilibrada, principa mente pelos
seguintes motivos.

* forte conflito de interesses entre os cidadéos (no papel de principal)
e 0s administradores das empresas de servigos publicos (no papel de
agentes); os primeiros forcam o melhoramento da qualidade dos servigos
publicos, enquanto os Ultimos tentam reduzir os esfor¢os destinados a
acancar tal objetivo;

« forte aversdo ao risco por parte dos agentes (os administradores
publicos), que obstaculizam amudancae o esfor¢o nessadirecao, mudanca
fortemente desgjada, por outro lado, pelo principa (os cidad&os), por ndo
estar satisfeito com 0s servicos,

» 0s cidaddos, ndo suficientemente conscientes do proprio papel de
proprietérios dares publica, ndo percebem o risco dentro damudanca e
nao sA0 conscientes de seu papel, no sentido deinduzir o agente acompor-
tamentos mais inovadores;

* 0s administradores publicos, n&o reconhecendo nos cidadéos a
figura do principal, ndo parecem dispostos a incrementar os préprios
esforcos em direcéo as solicitacOes deles;

* auséncia de eficienteseficazes instrumentos institucionais de
controle direto sobre os administradores publicos por parte dos cidaddos;

» consciéncia do agente da prépria autonomia e da ineficécia do
controle por parte dos cidaddos, com consequiente atencéo a realizacéo
dos objetivos por e mesmo programados e da sati sfacéo ndo dos cidadaos,
mas do referente politico;

* 0 referente politico, por fim, descarrega sobre 0 administrador
publico a responsabilidade das ineficiéncias, ja que ndo ha nem controle
nem sangdo por parte dos cidadaos.

O dificil papel do principal e
a co-presenca dos stakeholders puablicos

Na presenca de uma relacéo principal/agente publico fortemente
desequilibrada e na auséncia de instrumentos em grau de controlar a
atuacdo dos administradores, a distancia entre os cidaddos e a adminis-
tracdo publicaacentuou, gerando um sistemarelaciona no qual acomuni-
cagdo € sempre mais comprometida pela presenca de diferentes figuras
intermediérias que, como veremos melhor em seguida, dependendo do
angulo visua, assumem o papd de subprincipa ou subagente, ou sgja, sob
uma 6tica ampla, a dos stakeholders.

Em suma, o sistema publico parece composto por um conjunto de
unidades autdnomas distintas (Borgonovi, 1996):




* Orgaos poaliticos, ou de governo, constituidos principal mente pelos
entes (ou institutos) territoriais publicos. Estes representam o poder origi-
na&rio da comunidade el etiva (entes exponenciais), exprimindo o nivel de
centralizagdo e descentralizacdo da organizagdo estatal (distribuicéo
vertical) em mltiplas fungdes (entes plurifuncionais);

* Orgaos executivos, congtituidos por 0rgaos técnico-operacionais,
0U sgja, agéncias e empresas autbnomas. Tais 0rgaos sdo nomeados pel os
entes publicosterritoriais e exercitam, por conta destes, fun¢des limitadas
(entesmonofuncionais), exprimindo o nivel de diversificacdo daintervencéo
publica (distribuicdo funciona horizontal);

* empresas publicas, caracterizadas pelas mesmas peculiaridades
dos érgéos executivos, operam no mercado, perseguindo uma vontade
prépria e autbnoma de sobrevivéncia no respeito das condi¢des de
economicidade.

Privilegiando um critério de classificagdo que compreenda a
natureza e a amplitude dos poderes reconhecidos pelos érgéos do setor
publico e as relagdes que ocorrem entre eles, pode-se com certeza acre-
ditar que afuncionalidade e a eficiéncia do mesmo dependem do conjunto
de relacbes que se estabelecem entre as unidades do sistema, que por
sua vez, dependem da dindmica contextua dos sistemas ingtitucionais
(conhecimentos, competéncias, profissionalismo, interpretacdo das leis,
comportamentos politicos atuais etc.). Portanto, o conjunto das relagdes
indicadas pode ser revisto sob a ética da teoria do agente principal, cuja
interpretacdo sequencia dos vinculos publicos une os varios componen-
tes do conjunto ingtitucional com base nos possiveis papés assumidos
enquanto agente (Fig.1).

A citada concatenagdo gera uma estrutura articulada em série, na
qual cada anel da sucessdo assume — simultaneamente — o papel do
principal e do agente. Dessa maneira é falseada a ligagdo institucional
originéria que denomina os 6rgaos politicos como entes exponenciais da
comunidade, representantes dos poderes originarios dos cidaddos por
delegacdo palitica.

Nesse sentido, o poder soberano € delegado a outros 6rgéos que se
difundem ao longo da cadeia de agentes, gerando, assm, umadispersio da
del egacdo dos poderesfinai s acompos ¢do dosinteresses col etivos e acen-
tuando, por outro lado, adistanciaentre o verdadeiro principa (0s cidadaos)
e 0 verdadeiro agente (0 administrador das empresas de servicos publicos).

Seguindo essa perspectivade andlise, autilizacdo dateoriado agente
principal parece Util paraobservar as caracteristicas e 0s comportamentos
dos atores socio-ingtitucionais narel agéo cidadaos/administragdo das em-
presas de servigo publico. Em particular, ainda que tal aproximacéo
metodol 6gica tenha uma natureza tipicamente prescritiva, ja que
individualizamodalidades especificas de governo dasrelagdes’, no presente
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trabal ho, assume uma configuracéo descritiva, enquanto € voltada principal-
mente a fotografar a disténcia relaciona intercorrente entre os adminis-
tradores das empresas dos servicos publicos e os cidaddos.

Figura 1: A cadeia principal/agente da
relacdo cidadaos/administracdo publica

Cidadios i Principal
; P 4 Apente
Orgios Pablicos £e
- Lites normativas 1
- Entes de governo i Principal
| v
Orgdos Excenlivos - Agente
- Lxtes 1
- Agencias
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| Grerenciamento |
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A utilizacdo da perspectiva da teoria do agente principal somente
em formadescritivajustifica-se pela presenca de umarel acéo que envolve,
por um lado o administrador das empresas de servico pablico, e, por outro,
os cidadéos, onde o grau de sati sfacéo fundamenta-se principal mente nas
necessidades sociais, morais, de auto-organizagéo e no melhoramento do
estado de bem-estar social.

Devemos destacar que o recurso conceitual da teoria do agente
principal oferece uma visio plenamente reificada® da empresa, pablica
ou privada, exaltando o aspecto legd e contratua . Em outras palavras, na
perspectiva dateoriado agente principa “... aorganizacdo se desvincula
da subjetividade do empreendedor e € exatada a pura objetividade da
estrutura...”. Portanto, permanecem né&o observados o aspecto humano e
0 quadro motivacional que, ao contrario, poderiam dar vidaa organizacao.
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As motivagdes dos individuos, de fato, dém de materiais sdo também
morais, e investem na esfera da satisfacdo das necessidades de auto-
realizacdo e também naguela da necessidade social de colaboracdo
(Gdllinaro, 1996: 344-345).°

Portanto, o testemunho da ampliag&o do raio de agdo da gestéo da
res publica, no presente trabalho, vira favorecer a utilizagdo da teoria
dos stakeholders®, que interpreta a empresa como “... uma entidade
organizaciona pela qual numerosos e diferentes participantes a cangam
0s seus multiplos objetivos, nem sempre congruentes’ (Donaldson e
Preston, 1995).

Desse modo, diante da progressiva perda de unidade e de homo-
geneidade interna do sistemadaadministracdo publica, aempresapublica
é reinterpretada como uma multiplicidade de centros interagentes, todos
em condi¢Bes de influenciar ao longo do processo decisorio; portanto,
além do centro — ou sgja, dos cidaddos — os outros centros (0s 6rgaos
politicos de governo, os 6rgaos publicos executivos, as empresas de
Servicos publicos, os sindicatos etc.).

Ta enfoquetedrico origina-se naescolaneo-ingtitucional que exdta
aimportanciadarelagcdo entre as organi zagdes e 0 ambiente, além daquela
entre as institui gdes e os comportamentos sociais. Com referéncia a este
altimo ponto, deve-se salientar a contribuicdo cientifica de Zucker que,
em contraposi ¢ao aescolafuncionalista, colocaaimportancia determinante
das instituicbes em moldar os comportamentos sociais, afirmando que
“para entender verdadeiramente como a ordem socia mantém e trans-
mite-se navida cotidiana, € necessério colocar-se no lugar dos sujeitos e
examinar as circunstancias, 0s atos discursivos, os contextos cotidianos
nos quais as regras sdo percebidas e transmitidas” (Zucker, 1977).
A teoria neo-ingtitucional baseia-se no pressuposto segundo o qua néo é
possivel conhecer uma regra independentemente das préticas que sdo
consideradas, suas diretas aplicacdes; isso enquanto ndo ha sentido consi-
derar asregras como entidades em g, porque os comportamentos indicados
como exemplos do “seguir uma regra’ mostram o significado dagquela
regra para os sujeitos que a seguem (Bonazzi, 1995: 453-454).

De modo especulativo, a teoria dos stakeholders confere expli-
cito reconhecimento aos interl ocutores sbcio-econdmicos e ingtitucionais
para a vida da empresa — privada ou publica — e reaviva as relagbes
reciprocas com os grupos e osindividuos portadores de interesses*...com
o fim de elaborar uma série de decises e colocar em prética uma série
de agles concretas para a satisfagéo das suas expectativas...” (Freeman,
1984). Adotando um comportamento tipicamente neo-ingtituciona, ateoria
dos stakehol der s considera a realidade como uma construcéo social, na
qual os objetos deduzidos da experiéncia cotidianando so independentes
dos métodos com os quais se observam e se compreendem. Portanto, a
teoriados stakeholders indica como critério gerencial de conducdo das




relagfes sociais um enfoque puramente relacional, baseado na confianga
e na completa abertura a todos os interlocutores empresariais (primarios
e secundérios).

Pelo que foi exposto até aqui, tal concepgdo poderia parecer
contrastante com avisdo contratual daempresa, segundo aqual os atores
da empresa preferem cooperar no interior da organizacdo por meio do
mercado, para minimizar 0s custos da pesquisa, da coordenacdo e da
inseguranca etc.

Ao contrério, parte da doutrina e principa mente Hill e Jones (1992)
afirmam que o enfoque da teoria do agente principal pode ser integrado
com aguele dosstakehol der s, de modo a considerar os agentes darelacéo
como agentes de todos os stakehol der s. Nesse sentido, no presentetrabal ho,
todos os atores da Figura 1 transformam-se em verdadeiros stakeholder s
(Fig. 2) de um Unico agente, que é o administrador publico.

Figura 2: Mapa dos stakeholders
na administracdo publica
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Por tudo isso, aandlisetende a sefocalizar no processo, nadirecéo
e navel ocidade de adaptacéo das rel agcdes entrestakehol der s e agentes,
mai s que no conjunto de equilibrio entre sal &rios e recompensas (Dona dson
e Preston, 1995). Em tal sentido, Hill e Jones (1992: 140) opdem-se a
concentracdo dos recursos de controle praticada por parte do adminis-
trador e a difusdo do controle entre os grupos de stakeholder s por meio
da propria comunicagao.
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A partir da andlise conduzida pela teoria do agente principa e pela
teoria dos stakeholders, parece evidente a necessidade de otimizar os
mecanismos de comunicagdo, mediante os quais sao, se ndo eliminados,
pelo menos reduzidos aquel as aberragtes publicas, ou sga, aquelas ano-
malias que geram desequilibrios nas inter-relagdes socio-ingtitucionais.
Tudo isso permitiria a criagéo de um sistema de empatia relaciona que
obstaculizaria a formagéo de eventuais distorgdes relacionais, tais como
assmetrias informacionais, auséncia de comunicacéo horizontal e trans-
versal e falta de uma cultura comum que inevitavelmente favoreceria a
ativacdo de comportamentos oportunisticos.

A carta dos servigos como instrumento
devoice giving paraareconciliacdo entre
os cidadaos e a administracdo publica

A cartados servicos publicos deve responder atodas essas exigén-
cias, como um documento programético que exprima a vontade de criar
uma nova relagdo entre os cidaddos e a administracdo publica e que
introduza uma metodol ogia capaz de reorientar 0 servico publico em diregdo
ademandat!, atribuindo aos cidaddos um papd ativo de proprietarios do
servico publico.

Criada por iniciativa do Ministério da Funcéo Publica, esse instru-
mento encontrou aplicagdo normativa na diretriz da Presidéncia do Con-
selho dos Ministros, de 22 de fevereiro de 1994.12 A iniciativa— que se
inspirou em algumas experiéncias de outros paises, principalmente Reino
Unido, Franga e Espanha — objetiva melhorar a eficiéncia administra-
tiva, dedocando o cidaddo para o centro do sistemarelacional publico. O
objetivo € disponibilizar um documento em condigBes de comunicar aos
cidaddos e a comunidade do publico interessado nas organizagdes
(stakeholders) os compromissos de qualidade assumidos.

Com particular atencéo, a carta disciplina arelacéo entre os entes
fornecedores de servico publico e os cidadaos, ressatando particularmente
aqualidade dos servigos a serem prestados. Apresenta-se em trés partes:
os principios fundamentais, os instrumentos e a tutela.

A primeira parte apresenta os principios fundamentais nos quais se
deveinspirar o fornecimento dos servigos publicos, dando especia atencéo
agqueles da iguddade, da imparcididade, da continuidade, do direito de
escolha, da participacéo, da eficiéncia e da eficacia

Com relacdo aos instrumentos (segunda parte), a carta prevé que,
por parte dos fornecedores, proceda-se & individualizagdo de padrbes de
qualidade e de quantidade dos servigos de tipo geral — ou s, referentes
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ao conjunto dos servigos prestados — ou de tipo especifico, em relacdo a
cada um dos servicos em particular, fornecidos ao cidaddo.®

A terceiraparte define os mecanismos de tutela e de garantia para
uma correta aplicagdo da carta.'* Para verificar a qualidade do servico
fornecido, os entes prestadores de servico devem adotar procedimentos
especificos.

O documento € inspirado em uma metodol ogia de monitoramento
baseada em uma regulacéo diversificada dos entes prestadores, forne-
cedores de servicos publicos, mediante:

* padrfes gerais e especificos de servico;

« avaliagdes periddicas realizadas pelos entes prestadores,

» coleta das reclamaces e intervencdes visando a eliminacéo das
disténcias entre padrdes e as prestagies efetivas de servicos.

Recuperando as consideracOes tedricas desenvolvidas anterior-
mente, e utilizando o enfoque do agente principa com objetivos puramente
descritivos, a carta dos servigos oferece solucdes vaidas para descar-
regar os custos da agéncia (custos de bonding, conforme nota 7) sobre
0 agente publico, reequilibrando, assm, o conceito de servigo publico,
passando do mero resultado de uma atividade geral, ao especifico e
improrrogéavel direito a ser satisfeito.

Todavia, deveficar claro que sob essa Gtica, o principal (cidadaos)
poderiava er-se de controlesex post, recorrendo aavaliagdo dos resulta
dos, tentando, aém disso, reduzir o oportunismo dos agentes publicos,
imputando aos mesmos custos especificos de garantia (bonding) (Fig.3).

Figura 3: O mecanismo de realinhamento
das posi¢des de principal e agente na relagao
entre cidad&os e administracéo publica

Custos de
bonding

Principal Agentes

(cidad&os) (administragéo

publica)

A verdade € que essa tese, que se baseia na persisténcia da
assmetriainformacional, tem plenavaidade: justifica, de fato, o principal
publico adescarregar sobre o agente publico os custos daagéncia. Desse
modo, 0 agente seriaforcado afornecer garantias sobre a positividade de
sua atuacao (coeréncia com os objetivos do principal), submetendo-se a
um depdsito em dinheiro, bonding, para cobrir os riscos das préprias
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acOes, caso sgjam adversas ao interesse do principa (Jensen e Meckling,
1976). Tais custos de asseguracéo (custos debonding) imporiam ao agente
afixacdo de determinados padrfes a serem respeitados na realizacéo das
proprias atividades, sob pena da quebra de contrato e de pagamento de
penalidade especifica

Essa perspectiva, anteriormente apresentada, parece restritiva
porgue se limita a analise dos aspectos econdmicos dos custos, negligen-
ciando, por outro lado, agueles de comunicagdo, nos quais deve principal-
mente se inspirar uma relagdo saudavel entre cidaddos e administracéo
publica. Portanto, retomando a teoria dos stakeholders e recuperando
0s pontos oferecidos por Hirschman, a carta dos servicos apresenta-se
como instrumento facilitador daintroducdo de mecanismos concorrenciais
no interior do sistema publico do tipo voice giving e/ou exit. No primeiro
caso, a carta dos servigos se legitima como instrumento de comunicagéo
ingtituciona, no qual, no centro damensagem, é colocada a personalidade
socia daempresapublica, a0 invés dos atos ou dos fatos pelo qual estase
exprime (Milanese, 1994). Em tal caso s&o introduzidos mecanismos de
concorréncia virtual do tipo “palavra de honra’. Como exit, por outro
lado, a lista introduz mecanismos concorrenciais do tipo “red”, ja que
mune os cidad&os do poder de* sair daindistinta reclamacéo, fornecendo-
Ihes a oportunidade de medir aqualidade dos servicos obtidos por meio de
um sistema de indicadores periddicos, difusos, confrontados e publicados
anualmente, tornando possivel umaeventual concorrénciahorizonta entre
uma USL (Unidade Sanitéria Local) e a outra, uma escola e a outra”’
(Pdllicano, 1995).

No presentetraba ho, todavia, aandliselimitar-se-4aos mecanismos
de voice giving e, portanto, a carta é revistacomo instrumento que induz
os cidaddos a “ palavra de honra’. Isso favorece, dém do mais, aimple-
mentacdo de um sistema de controle e monitoramento das atividades
exercidas pelo administrador publico, constrangendo-o a subscrever as
garantias de seguranca sobre a coeréncia do proprio comportamento.

Chega-se assim a compreender que existem pelo menos trés
mecanismos de regulamentacdo das exigéncias dos stakeholders no
sistema da administracéo pablica: um mecanismo econdmico, baseado na
avaliacdo da eficiéncia; um mecanismo politico, que funciona como
alavanca para 0 consenso; um mecanismo social, que se baseia nas
convencdes ou nos costumes. Disso deriva que a comunicacdo ndo é
somente explicave “ pelaarticulagéo dos contelidos nos quai's se concentra,
mas nasce também e sobretudo das modalidades que levam a definicéo
dos contetidos’ (Milanese, 1994). Em particular no caso da administracéo
publica, onde prevaecem mecanismos de legitimacdo politica, € neces-
s&rio criar um fluxo de comunicacgo, ativo e passivo, orientado a trans-
ferir e localizar informagdes.
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Nesse aspecto, a carta dos servicos poderia suprir a, até agora
inexistente, verificacdo constante dos procedimentos col ocados em prética
pela administragdo publica, para monitorar a satisfagdo do cidadéo em
relacdo arigidez do servigo publico e para verificar a produtividade e a
funcionalidade dos procedimentos executados. De fato, 0 documento
introdutério da carta dos servigos publicos (diretriz da Presidéncia do
Conselho dosMinistros, de 22 defevereiro de 1994) foi inspirado em uma
metodologia de monitoramento baseado na regulacdo heterogénea dos
entes prestadores de servico, baseada na definicéo de padrdes gerais de
servicos, padrdes especificos e avaliagdes periodicas operadas pel os entes
prestadores de servico e no recebimento das reclamagdes e intervencoes
orientadas a diminuicdo do distanciamento entre padrdes de servicos e
prestacdo efetiva.t®

Desse modo, parecem evidentes as finalidades do legidador que
com tal instrumento ativou uma novaforma de palavra ou de protesto —
para os cidadaos/principais— que age mediante mecani smos de coordena:
¢ao devoicegiving. Defato, os cidaddos, também naausénciade aterna-
tivas concorrenciais para os bens ou os servigos fornecidos por uma
organizagdo publica, tém a possibilidade de fazer sentir diretamente as
propriasingtancias, ou sga, exprimir um protesto cominiciativasindividuals
ou coletivas, voltadas amodificar as orientagfes, aldgica operaciona e o
estilo de agdo de uma organizagao.

Para cada queda de nivel das prestagBes dos servigos, os cidadaos,
diretamente ou mediante pessoas ou grupos motivados a tutelar os seus
interesses, podem escolher diferentes instrumentos idéneos para
manifestar o protesto: reclamacdes e peticdes individuais e coletivas,
gpelos a 0rgéos de supervisdo e controle dos quais dependem os entes
em questdo, mobilizagdes de opini&o publica etc.

Exemplos de tais formas de palavra, além da carta dos servigos, ja
podem ser encontrados em ingtitutos, tais como o0 ombudsman ou defensor
civico, ou em outros 6rgdos encarregados de canaizar as solicitagdes e
as observagdes dos cidaddos, referentes ao funcionamento dos servigos
publicos, direcionados a 6rgéos funciona mente competentes, tais como
0rgaos de relaces com o publico (Urp).

A recente normatizacdo, todavia, impde a freqliente e periodica
verificagcdo do andamento das atividades (avaliaco da eficacia e da efi-
ciénciapor meio deindicadores de resultados paramétricos ou efetivos)™,
com 0 objetivo de sentir 0 processo de corregdo, implicito no sistemade
programacdo e controle descrito anteriormente.

Detudo o que foi afirmado até o presente momento, pode-se con-
cluir que, com a carta dos servigos, o legislador confere aos cidadéos o
papel de ator principal do processo de prestacdo dos servicos publicos.’
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Os servicos publicos, por outro lado, sempre representaram uma
das éreas nas quais 0 controle dos consumidores pareciamais fraca, pela
auséncia de um mercado concorrencia e pela insuficiéncia dos atuais
sistemas de controle. Acrescenta-se a isso fundamentalmente a cons-
cientizac&o dos cidaddos de que 0 mel horamento daqualidade dos servigos
realizarse somente combinando a atividade de gestdo com o impulso
fornecido pela opinido publica e pelas associacOes de cidadaos. Parece
evidente, portanto, que tal instrumento Ndo nasce por acaso, Mas € apri-
morado no tempo, juntamente com a necessidade de conferir aos cidadaos
apossibilidade de, por um lado, estimularem as empresas de servigo publico
a pesguisar novas solucbes em grau de satisfazer as suas exigéncias
mutaveis, e, por outro, de restabelecer arelacdo origina cidadao/empre-
sas de servico publico.*®

Assm, acartados servigos configura-se como um sistemade acordo
entre os cidaddos e os administradores das empresas de servico publico,
ativado por instrumentos de voice giving (Fig. 4).

Figura 4: A carta dos servicos publicos

Cartados servigos publicos

Cidadios | ©Or98s | Orgdos |—s|Administradores
politicos executivos publicos

@ Coordenag&o por meio do
voice giving

As suas vantagens consistem na possibilidade de utilizagdo de
instrumentos que restabel ecem arelacéo origina entre cidaddos e admi-
nistradores publicos, favorecendo a melhoria da eficacia socia da agdo
publica pelaimplementacdo de um sistema orientado a maiores trocas de
informagdes.

Em particular, com referéncia aos instrumentos de adequacéo das
exigéncias cidaddos/administragdo publica, deve ser dito que o Ministério
da Fungdo Publica estd ha agum tempo empenhado em um projeto que
introduza mecani smos de ressarcimento nos casos de atraso por parte da
administragdo publica; tudo isso com o objetivo deimplementar um Sstema
de qudidade dos servicos publicos, visivel, sobretudo, para o cidad@o.
Esse projeto estd desenvolvendo a implementagdo do artigo 17 da le
sobre adescentralizacdo administrativa, que prevé, além disso, aingtituicéo
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de sistemas para a avaliagdo, com base em parametros objetivos dos
resultados das atividades administrativas e dos servigos publicos. O grupo
de trabaho devera também individualizar indicadores de desempenho
especificos que seriam correlatos as especificas atividades de cada
administragdo.

Esse projeto enquadra-se num vasto programa de reforma da admi-
nistracéo publica que tem como objeto o restabelecimento da relagdo
entre os cidad&os e os administradores publicos por meio do langcamento
deinstrumentos de comuni cacéo adequados. Com esse propdsito, asredes
civicas e as cidades interligadas representam inovactes voltadas a tornar
mais funciona arelacdo em foco e, aém disso, a superar as dificuldades
dos canais comunicativostradicionais, que sdo geralmente unidirecionais.
O que éinovadaradicalmente ndo € somente umarel acao entre oscidadéos
e 0 centro, ou entre o centro e os cidad&os, mas vem restabel ecer também
uma relacdo absolutamente inédita entre os cidadaos.

Ativa-se assm um processo de comunicagdo ndo somente vertical,
meas também horizonta, no qua os cidadéos se comunicam por meio da
mesma estrutura, sem mais anecessidade do centro. Em suma, também no
interior das formas de comunicagao, nas quais prevalecem elementos tipi-
camente estruturais de coesdo coletiva e de identidade naciona, observa-
se a presenca de novas formas de comunicacéo fortemente desagregadas
e com fortes elementos de desinteresse propriamente com relacéo ao ele-
mento coesivo. Em outras paavras, anovatarefa daadministracéo publica
€ mediar as diversidades, ou sga, satisfazer as exigéncias especificas da
sociedade, operando sob padrfes que n&o sdo o fruto nem da mediagéo,
nem da conciliagdo. Essa € a tarefa da carta dos servigos, que tem como
objetivo abrir umajandainformativa sobre as agbes daadministracéo publica,
de modo a ativar um processo de comunicacdo bidirecional, de modo a ser
tanto ascendente e descendente, como horizontal e transversal.

Deve ficar claro que a carta dos servicos apresenta limites, que
consistem na escassa capacidade de obter resultados em termos de
economicidade dos servicos publicos, entendido como sintese do emprego
eficiente dos limitados recursos disponiveis (medidos pelos custos) e do
eficaz cumprimento das expectativas dos cidaddos. Se, de fato, a carta
dos servigos permite uma recuperacdo da eficiéncia socia pela comuni-
cacdo, as dificuldades de adicionar uma recuperacdo da economicidade
no interior do sistema em andlise parecem ainda elevadas.

A cartados servigos deveriafavorecer a avaliagdo dos resultados
conseguidos por um orgéo publico e sobretudo fornecer aos cidaddos a
necessaria consciéncia informativa para avaliar o avango na realizagéo
dos objetivos pré-fixados, ou sgja, fornecer umaclara definicéo dos paré-
metros, das qualidades elementares a serem observadas e dos sistemas
de indicadores mais idoneos a monitoré-los.
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Narealidade, o uso de indicadores de resultados para determinar a
eficiénciae aeficaciadaacdo publicaé aindapouco exigido nas empresas
de servicos publicos. Sobre esse assunto, Baccarani, comentando o
insucesso do Observatorio da produtividade da Cispel, revelou que “foi
perdida umaimportante ocasido paradar inicio aum processo de mudan-
cacultura, que se avistavaem considerar o Observatdrio como um recurso
fundamental a disposi¢éo de cada empresa para o conhecimento do setor
no qual agiam. Asempresas, pelaintensificagdo dastrocasrelacionaisde
experiéncias e com base nessa rede cognitiva, teriam dado inicio seus
processos de eficiéncia e eficacia nos processos’ (Baccarani, 1995).

Como sustenta Borgonovi (1990), “a intervengo publica € mais
vinculavel ajuizos de vaor que as caracteristicas intrinsecas da atividade
concluida. (...) Da combinagdo varidvel de todos os e ementos de veri-
ficagdo e de avaliagdo da performance, no plano dos resultados econd-
micos e ndo-econdmicos obtidos, derivam estimulos bem diferentes para
0 desenvolvimento de uma administragdo inovadora e de diferentes
mecanismos de avaliagdo de servigos prestados: por exemplo, no caso de
empresas de servigos publicos ‘Unicas’ em um pais, a comparacdo pode
ser feita somente com empresas de outros paises, que podem ser influen-
ciadas por varidveis inditucionais, sociais e politicas bem diferentes’.

Por outro lado, aindan&o se alcancou, no setor daeconomiaempre-
saria publica, um sistema satisfatério de classificacdo dos indicadores
sociai's coerente com o al cance das condi¢gdes de economicidade, enquanto
ainda prevaecem parametros e sistemas de medida ndo unificados em
ambito naciona (Panati e Golindli, 1988).

A eficicia de um sistema de comunicacdo depende de uma veri-
ficacdo pontual do juizo dos cidaddos (pesquisas de opinido, de mercado
etc.), por sua vez parametrizavel de maneira objetiva somente pela
sociedade (Censis, 1994).

Concluindo, tanto a realizaco insatisfatoria de parémetros sociais
adequados as exigéncias de economicidade e coerentes com elas, quanto
a inexistente ou escassa outorga a sociedade do controle externo da
administracdo publica — sgja por avaliacdo do grau de satisfacdo do
principal publico — sga, enfim, pela persistente assmetria informativa,
pelaqua o principa publico ndo dispde ainda de instrumentos cognitivos
adequados a avaliacdo das atividades dos agentes publicos — consti-
tuem, em conjunto, € ementos que ndo induzem a um juizo (pelo menos a
curto prazo) positivo sobre aatual capacidade da carta dos servigos, para
obter também resultados em termos de economi cidade do servico publico
no mesmo nivel da eficiéncia socid.

Portanto, € compreensivel prever um sucesso parcia da carta dos
servigos, pelo menos a médio prazo, em virtude do tempo necessario a
assimilagdo dos principios dos quais elaé portadora. Por outro lado, breve-
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mente a carta dos servicos podera assumir uma funcédo de estimulo a
criacéo de um sistema de comunicagdo intra e interorganizaciona que
possa pel 0 menos criar as premissas para um acordo entre as instancias
dos cidaddos e dos administradores publicos.

*

*
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Notas

Este trabalho foi publicado originalmente em italiano, sob o titulo Srumenti di voice
giving nel raporto tra citadine e pubblica amministrazione: la carta dei servize, na
revistaAzienda Pubblica (n.1/2, X1, 1999).

" O presente trabalho foi desenvolvido no &mbito da pesquisa CNR 1997 “Evolugdo e

perspectivas do controle direcional na administragdo publica’. Agradego, portanto, ao
professor Renato Mele e ao professor Marco Pellicano pela oportunidade de realizar
este trabal ho e pelas sugestdes Utei s que me foram dadas durante arealizagdo do mesmo.
A responsabilidade pelo teor deste documento &, todavia, exclusivamente pessoal.

O termo “usudrios’, apto a indicar os destinatarios dos resultados da atividade de
producao e fornecimento dos servicos, serd substituido aqui pelo termo “cidaddos’, ao
nosso entender, mel hor paraenfatizar o papel ativo dos cidaddos, que é o de proprietario
endo o de destinatario passivo dos servigos publicos. Do mesmo modo, ndo se empre-
gara o termo “clientes’ que, ainda gque se associe a uma concepgao econdmico-empre-
sariad mais moderna e ativa (comaker s capazes de influenciar as condi¢es de produgéo
e fornecimento do servico), adapta-se melhor a uma andlise de marketing referente as
empresas privadas, porque indicauma concepgao de “ centralidade do preco” eaavalia
¢oes de “ conveniéncia estritamente econdmica’, ndo correspondentes as exigéncias dos
cidadéos, paraos quais o grau de satisfagdo se pode perseguir, mesmo nos casos onde a
defini¢ao do preco ndo é central, e o servico, paraque sgjasatisfatorio, deve ser fornecido
quase gratuitamente.

Uma leitura tedrica pode ser descritiva, prescritiva ou normativa. E descritiva quando
consegue fotografar uma realidade especifica; é prescritiva quando exprime ou implica
escol has mais ou menos apropriadas por parte de quem decide; por outro lado, aleitura
normativaindica de maneira categérica, escolhas especificas a serem feitas por parte de
quem decide.

O conceito de voice giving deve ser separado do conceito de voice, mecanismo funda-
mental de regulacdo da acdo econdmica (Hirschman, 1970): enquanto o termo voice
indica o grupo de mecanismos de coordenaco baseados na comunicagdo e no acordo
direto entre as partes (Grandori, 1995), os instrumentos de voice giving so, por outro
lado, ativados pel os sistemas de regras formais e/ou informais (institucionalizagdo) como,
por exemplo, pela carta dos servicos, tipico mecanismo de institucionalizagdo. Em par-
ticular, no &mbito dainstitucionalizagdo dos sistemas de qualidade, a carta dos servigos
manifestauma el evadacoacao, referente aadesio anormaimpostapelaforcadalei euma
fonte de legitimag&o na aceitacdo legal (Ferrara, 1996: 229-230). Nessa perspectiva, a
carta dos servicos “ prevé a obrigagéo, para cada empresa de servigos publicos, de pro-
jetar e implementar um sistema de monitoramento e comunicagdo dos indicadores de
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qualidade do servigo oferecido aos cidad&os. Nesse caso, as empresas prestadoras sdo
induzidas a utilizar metodologias especificas para andlise, avaliacdo, melhoramento e
atualizacdo dos model os qualitativos of erecidos, empenhando-se contextualmente para
garantir ao cidaddo procedimentos de gestdo das reclamagbes’ (op.cit.). A carta dos
servicos, portanto, resulta em um instrumento de voice giving, enquanto favorece a
“palavrade honra’ por parte dos atores internos, e sobretudo externos, para comunicar
exigéncias especificas.

4 Segundo a escola de pesquisa “positivista’, todas as rel agdes podem ser relidas na 6tica
dateoriado agente principa . Assim, em algunstrabal hos, os 6rgéos centrais daadminis-
tragdio publica sdo configurados no papel de principal, enquanto o papel do agente foi
encoberto pelos entes periféricos.

5 A dificuldade do cidaddo em conseguir individualizar aternativas validas aos servigos
publicos evidencia a auséncia de mecanismos de solugéo no sistema da administragéo
publica. O presente trabalho, entretanto, limitar-se-a aos mecanismos de comunicagéo e
de voicegiving: isso porque, naltélia, o processo de empresarializagdo — que atualmente
esta caracterizando o setor dos servigos publicos — néo parece ainda pronto para a
introducdo de mecanismos concorrenciais do tipo “real”.

6 Como recorda Mele (1994) , isto favoreceu a passagem “ de uma politica de desavanco,
como medida excepcional e transitoria, a uma politica do desavango sistemético.”

7 Os custos da agéncia (controle, monitoramento e incentivos) representam modalidades
especificas estratégi cas paraareducdo das assmetriasinformativas e, indiretamente, dos
comportamentos oportunistas que caracterizam o modus operandi dos atores.

8 Do latim res, coisa; reificar significa conceber como concreto o abstrato, ou sgja,
considerar conceitos, categorias, idé as, rel agbes abstratas namesmamedida dos conceitos.

® Nesse sentido, observa Bond (1992) que os comportamentos oportunisticos e egoistas
nao podem ser consi derados aessénciadaorgani zagdo como um todo; acrescenta Eisenhardt
(1989) que ateoriado agente principal oferece uma“visdo parcial do mundo”.

10 A teoria dos stakeholders € justificada na literatura tomando como base trés tipos de
contato: descritivo, instrumental e normativo. O primeiro procuradescrever e eventual-
mente explicar caracteristicas especificas e comportamentos empresariais; as justifica
tivasinstrumentais colocam em evidéncia a conexdo entre a gestéo dos stakeholders eo
acance dos tradicionais objetivos empresariais; o tipo normativo, por outro lado, pro-
cura interpretar as fungdes da empresa, incluindo a identificacdo das linhas morais ou
filostficas para as atividades e para a gestdo empresarial. No presente trabal ho, os trés
aspectos sdo considerados de maneira integrada; o primeiro contato &, de fato, tipica-
mente descritivo. O detalhamento descritivo tem suporte, todavia, no valor prenunciativo
e instrumental com o qual se sup8e a obtencdo de resultados especificos quando se
respeitam certas regras. Os primeiros estudos sobre 0 assunto devem-se a Freeman
(1984); aleituraagui utilizada € aquela de Donaldson e Preston (1995).

11 por exempl o, disponibilizando model os de qualidade e eficiénciado servigo, paraavaliar
as agles dos agentes publicos, até ainclusdo de sangdes verdadeiras e apropriadas, em
formade publicidade negativa, no caso em que ndo hajaumaadequacdo aos model os pré-
fixados para os diversos servigos a serem prestados.

12 A carta dos servigos foi introduzida por uma diretriz Ciampi, resultado de intensa
atividade de estudo e pesquisa conduzida pelo Ministério da Fungdo Publica, impul sio-
nado pelo Ministro Sabino Cassese. Por isso mesmo, no inicio foi considerada um
instrumento normativo de baixa coer¢do, porque foi elaborada diretamente pelo Presi-
dentedo Conselho dos Ministros, com o objetivo detraduzir os objetivos politicos, para
amodernizagdo daadministracdo publica, em producgdo |egidativa, evitando deste modo,
iter legislativos longos e confusos. Em seguida, com a entrada em vigor do art. 2 da lei
1.279/95, aexecugao da cartados servicos conheceu um vigor de atuacdo maior, aindaque




ndo satisfatorio. Tal diretriz estabel ece asregras* pelas quais o fornecimento dos servicos
publicosdeve ser uniformizado progressivamente”. Sobre o assunto, ver também Ferrara
(1996).

13 Ta andlise é acompanhada de uma relacdo ilustrativa que enriquece seus conteidos
informativos, indicando os fatores externos que de algum modo podem influenciar a
obten¢ado dos padrdes pré-fixados, além dos métodos de avaliagdo utilizados para fixar
ou rever os padrdes e osindicadores a serem empregados paraamensuracdo dos resulta-
dos conseguidos (Testa, 1996).

14 Para acompanhar a atuagdo da carta dos servigos publicos, foi instituido um comité
composto por trés especialistas. Todavia, as indicagdes relativas as modalidades de
controle sdo aindainsuficientes (Quai s as verificagbes? Como desenvolvé-las?), eexistem,
ainda, problemas deimplementag&o ligados a dimensdo dos entes prestadores de servigo,
a auséncia de competéncias especificas e a escassez dos recursos disponiveis, sob a
efetiva possibilidade de orientar a reestruturagdo organizacional implicada (Prosperetti,
1995; Mele e Pellicano, 1994).

15 O sistemaitaliano da carta dos servicos € inspirado no modelo briténico e é do tipo ad
imbuto: parte-se do nivel mais geral (modelo governamental da carta dos servicos), para
passar depois para a area setoria (transportes, energia, salde) e, por fim, a realidade
empresarial especifica dos prestadores (Enel, Ferrovia do Estado etc.), que, eventual-
mente, diferenciara os proprios parametros com baseterritoria (regibes, distritos, areas,
etc.), respeitando os fatores de producdo e prestagéo local especifico (Mattiacci, 1997).

16 No caso dos indicadores paramétricos, sao individualizados indicadores preditivos do
resultado final, que consentem uma avaliagéo dos processos administrativos (por exem-
plo, com o auxilio deindicadores das modificagBes do nivel de eficiéncianos processosde
administragdo, é possivel aosdirigentes utilizar taisinformagdes paraintervir com maior
rapidez nas causas dos fendmenos ou ainda nos objetivos do controle, modificando o
nivel do resultado esperado). No caso dosindicadores efetivos, o controle sobre adirecdo
percorrida focaliza-se na previsibilidade dos resultados, néo supondo agBes corretivas
(Zangrandi, 1984).

7 “A concepcdo do século XIX, segundo a qual os usuarios devem adequar-se a0 que
concede a administragdo publica, da sua posi¢do de supremacia, ja foi superada, e ao
cidaddo devem ser atribuidosinstrumentos que permitam um control e sobre as agdes da
administragdo, fazendo com que a mesma responda de modo adequado, ou sgja, répido,
correto e eficaz, as exigéncias de cada um”. Extraido de uma entrevista concedida pelo
Ministro Cassese em || Tempo (1/1/1994) ea L’ Unita (2/1/1994).

18 O cidadao pode produzir memdrias, documentos e observactes, parao melhoramento do
Servico, aos quais os sujeitos prestadores devem responder prontamente, recebendo
periodicamente, segundo as modalidades estabel ecidas pelacarta, aavaliagdo dos usuarios
sobre aqualidade do servigo em si (verificagOes efetuadas por amostra, subdividindo os
usuarios por segmentos— cidaddos, profissionais, empresas— por nivel de satisfacéo/
insatisfacdo com os servigos, e assm por diante, para chegar auma série de indicadores
sintéticos do grau de satisfacdo dos usuérios) (Pellicano, 1994).
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Resumo
Resumen
Abstract

Instrumentos de voice giving narelacdo entre os cidaddos e a administragéo
publica: a carta dos servicos
Salvatore Esposito de Falco

O sistema italiano da administragéo publica é caracterizado pela presenga de uma
tradicional distanciaentre os prestadores dos servicos publicos e os administradores das
empresaspublicas. A partir dessarealidade, o presentetrabalho analisaarelagdo entre os
cidadéos (entendidos como proprietérios dos servigos publicos) e os administradores das
empresas de servicgos publicos, com o objetivo de observar e analisar o modo no qual os
respectivosinteresses divergem ou convergem entre si. Os enfoques de pesquisa utilizados
foram os dateoria do agente principal e dos stakeholders mais adequados no sentido de
destacar as discrepancias de interesses entre as partes e afornecer indicagdes instrumen-
tais Uteis pararealinhar asrelagdes estabel ecidas. Em particular, ateoriado agente princi-
pal foi utilizada, limitando-se aos aspectos descritivos, paraindividualizar os atores e as
relacfes reciprocas que caracterizam a organizagdo interna da administracdo publica
Contudo, ao ter como objeto de andlise asrel agBes entre os cidadaos e os administradores
publicos, a teoria do agente principal pareceu-nos muito limitante por ser fortemente
vinculada a presenca de uma visdo plenamente reificada da empresa. Por outro lado, a
teoria dos stakeholders, por conferir reconhecimento explicito aos interlocutores socio-
econdmicos eingtitucionais, permitiu aindividualizago deinstrumentos vaidos ao exame
das conexdes existentes entre os atores (stakeholders). E nessa diregdo que a carta dos
servicos foi analisada como um instrumento de comunicagdo induzida do tipo voice
giving por meio do qual se pode restabelecer arelagdo origina (direta) entre cidad&os e
administradores das empresas de servigo publico.

I nstrumentos de comunicacién inducida (voice giving) en larelacion entrelos
ciudadanosy la carta de servicios
Salvatore Esposito de Falco

El sistemaitaliano de administracién publica es caracterizado por la presenciade una
tradicional distancia entre los prestadores de los servicios y los administradores de las
empresas plblicas. A partir de estarealidad, el presente trabajo analizalarelacion entre
los ciudadanos (entendidos como propietarios de los servicios publicos) y los adminis-
tradores de la empresas de servicios plblicos, con el objetivo de observar y analizar €l
modo en el cual los respectivos intereses divergen o convergen entre si. Los enfoques de
investigacion utilizados fueron los de la teoria del agente principa y de los interesados
maés adecuados en el sentido de destacar |as discrepancias de intereses entre las partes y
a proporcionar indicaciones instrumentales Utiles para administrar las relaciones
establecidas. En particular, lateoria del agente principa fue utilizada, limitandose alos
aspectos descriptivos, para individualizar los actores y las relaciones reciprocas que
caracterizan la organizacion interna de la administracion pablica. Sin embargo, al tener
como objeto de andlisis |as relaciones entre los ciudadanos y |os administradores publi-
cos, lateoriadel agente principal nos parecié muy limitadapor ser fuertementevinculada
alapresenciade unavision plenamente objetivadelaempresa. Por otro lado, lateoriade
losinteresados por conferir reconocimiento explicito alosinterl ocutores sdcio-econémicos
eingtitucionales, permitio laindividualizacion de instrumentos vélidos a examen de las
conexiones existentes entre los actores interesados. Es en esa direcion que la carta de
servicios fue analizada como un instrumento de comunicacion inducida del tipo “ voice
giving” por medio del cua se puede reestablecer la relacion original (directa) entre los
ciudadanosy los administradores de las empresas de servicio publico.
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Voice-givinginstrumentsin therelationship between citizensand public
managers. the portfolio of services
Salvatore Esposito de Falco

The Italian public administration system is characterized by a gap between the
public service providers and the managers of state-owned companies. Building on this
assumption, this paper analyzesthe rel ationship between the citizens (that is, the owners
of public services) and the managers of state-owned companies, with aview to observing
and analyzing the ways through which the interests of these parties may converge or
diverge. Thefocus of the studies conducted was based on the principal agent theory, and
that of the most appropriate stakeholders, in search of discrepancies of interest, aswell
as instrumental indicators of possibilities for the realignment of the relationships
encountered. |n particular, the principal agent theory was used, in its descriptive aspects
only, to individualize stakeholders and their reciprocal relations, which is what
characterizestheinternal organization of the public administration. However, by focusing
on the relationships between citizens and public managers, the principal agent theory
appearsto be limited, owing to its strong association with avision of enterprisesthat is
too concrete. Thetheory of stakeholders, in turn, by granting explicit acknowledgment to
the social, economic, and institutional interlocutors, allowed the individualization of
valid instruments for the examination of connections across stakehol ders. In this context,
the portfolio of services was analyzed as a voice-giving instrument of induced
communication through which the original (direct) relationship between citizens and
public service managers can be restored.
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