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Introdugao

Os processos de reforma de Estado e do setor publico vartam em diferentes
paises e regioes. Eles refletem diferentes circunstancias, necessidades e filosofias
sobre o papel do governo na sociedade.

Desde a década de 1980, as reformas tém dominado as agendas governa-
mentais em todo o mundo. Algumas estiveram focadas em restaurar a saude
fiscal do governo e reequilibrar o papel do governo na soctedade. Muitas tem
tentado aproveitar os beneficios da globalizacao e atenuar seus impactos nega-
tivos. A matorta das reformas do setor publico se concentra em aprimorar o
desempenho, a eficiéncia e a responsabilizacao, melhorando a prestacio de
servicos, aumentando a satisfacao do usuario e adotando vartas abordagens de
governo eletronico para alavancar o poder das tecnologias de mnformacao e

comunicagao.
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O contexto no qual essas reformas
foram moldadas tem sido igualmente
extraordinario. Este periodo testemunhou
a queda do Muro de Berlim; o nascimento
e a expansao da Unido Europeia; a
integracao das economias regionais; e o
surgimento de novos blocos regionais
ancorados em torno da China, India e
Brasil. A estrutura de poder bipolar que
caracterizou o mundo durante a Guerra
Fria fo1 transformada em uma geometria
de relagoes de poder complexa e em cons-
tante mudanca. Em resposta, 0s governos
estdo buscando arranjos de governanga
nacionats, regionais, mternacionats e globats
melhotes.

Durante a mator parte deste tempo,
tem havido também um periodo prolon-
gado de crescimento. Com certeza, o
ctescimento ¢ os beneficios dai resultantes
tém sido desiguais. Houve contratempos,
gargalos e crises.

“Que vocé viva em tempos interes-
santes” alguém disse uma vez. E com
certeza 1sso tem acontecido. O contexto
das reformas do setor publico esta sempre
mudando.

Refletindo sobre as ultimas trés
décadas, podemos ver que os governos
ao redor do mundo embarcaram em uma
jornada notavel de experimentacio e mo-
vacdo. A natureza e o ritmo das reformas
tém sido extraordinarios.

O 1itmo das reformas provavelmente
nao se reduzira, porque as otganizacoes
do setor publico amnda nio estdo alinhadas
com o novo contexto global e com os
complexos problemas que tém como
missao resolver.

Muitas instituicoes publicas nasceram no
final do século XIX ou inicio do século XX,
um periodo caracterizado pela revolucio
industrial, a emergéncia das burocracias
publicas nas soctedades democraticas e a
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influéncia da administraciao cientifica.
HEsperava-se que as organizacoes do setor
publico executassem tarefas previsiveis a
partir de regras prescritas. A estrutura de
poder era de cima para baixo, hierar-
quizada. Controles rigorosos asseguravam
desempenho e responsabilizacao para a
autoridade que era delegada. Ao longo do
tempo, algumas dessas caracteristicas e
praticas originats mudaram em resposta a
realidades em mudanca. Entretanto, em
geral, o modelo da era mndustrial ainda é o
cerne de muitas organizagoes publicas.

Embora esse modelo tenha servido
bem a governos e sociedades, ele ja nio ¢
suficiente (BALTODANO, 1997; KHATOR,
1994). Um numero crescente de desafios
na politica publica exige a pattictpagao ativa
de muitos atores de dentro e fora do
governo, mcluindo o setor privado, a socte-
dade civil, os cidadidos e as comunidades.
Isso exige que o governo trabalhe para além
das fronteiras convencionais, utilizando
redes, processos de participa¢ao publica e
outros metos (HUDDLESTON, 2000; INNES
e Boonrr, 2004; Kryn, 2005), e forca o
governo a utilizar sua autoridade e recursos
para habilitar e empoderar outros. O
aumento da complexidade e da mcerteza
nos contextos das politicas e de governanca
esta levando os governos a melhorar a sua
capacidade de antecipar, intervir, inovar,
aprender, ser agil e recuperat-se de choques
e crises. Ha uma crescente necessidade de
flexibilidade e compartilhamento de infor-
macao e conhecimento, contra os quais
militam os modelos organizacionais e de
governanca tradicionats.

Futuras reformas do setor publico
precisardo continuar empurrando o
governo para além do seu papel tradi-
cional de tomador de decisdes em nome
dos cidadios e de prestador de servicos
para os cidadaos. Elas irdo explorar o
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modo como os governos podem trabalhar
com os cidaddos e outros atores para pro-
duzir resultados de valor publico elevado.

Essas reformas exigirdo:

a) uma definicio mats ampla de resul-
tados pablicos que enfatize a importancia das
politicas publicas e dos resultados civicos;

b) uma visao ampliada dos papéss do
governo e dos cidaddos, que promova o
uso da autoridade do governo para liberar
o poder coletivo dos cidaddos e da socie-
dade de forma a obter resultados de alto
valor publico;

¢) uma compreensao mais dinamica de
governanca e da administracao publica que
dé suporte a construcao das capacidades
necessatias pata se buscar os interesses co-
letivos e o bem publico, em um ambiente
global cada vez mats imprevisivel.

Este artigo explora em que podem se
constituir essas trés trajetorias de reforma
e propde algumas iniciativas para ajudar

servidores publicos face aos desafios e
dilemas de servir no século XXI.

Em busca de politicas publicas
e resultados civicos

O papel das organizacOes publicas é
alcancar resultados de elevado valor publico
de forma a evoluir principios civicos — ou
o que muitos estados reconhecem como
principios democraticos (VAN DOOREN,
Thys e Bouckaert, 2004). Desempenho
elevado no setor publico mnclut a execucdo
de politicas publicas e a obtencio de resul-
tados civicos (ver Figura 1).

Resultados de politicas publicas

No governo, nenhuma unidade orga-
nizacional, agéncia ou departamento
trabalha sozinho; nenhuma atividade,
servico ou programa ¢ autossuficiente. Na
maioria de suas politicas, os governos

Resultados

de Politicas

Publicas

Social
Sistema abrangente
Agéncia

Cidadania
Comunidade
Espirito Civico

Resultados
Civicos

Figura 1: Alcangando politicas publicas e resultados civicos
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alcangam resultados por intermédio de
uma combinacio de instrumentos, tais
como lets, regulamentos, créditos fiscais e
transferéncias de renda para individuos ou
de fundos para outros nivets de governo
(Saranmon, 2002). Alcancgar resultados de
elevado valor publico no governo muitas
vezes ¢ um esforco coletivo que atravessa
as fronteiras de programas ou agéncias.
Além disso, os governos obtém resultados
por intermédio de trabalho com imensas
redes de atotes e organizacoes, incluindo
cidaddos e grupos da soctedade civil, que
tém interesse em obter resultados comuns
com a politica.

Resultados de programas e de agéncias
individuats sao importantes, uma vez que
ligam insumos — como o dinheiro dos
contribuintes — aos produtos e a satisfacio
do usuario. Entretanto, os resultados que
sao mais relevantes para os cidaddos e
gestores eleitos normalmente ultrapassam
o ambito dos programas em si, dos
diferentes servicos e das organizacdes
individuats. A verdadeira medida do
programa governamental de sucesso ¢ a
sua contribui¢ao para os resultados sociais
e do ststema como um todo (BOURGON,
2008a). Por exemplo, uma grande satis-
facao do usuario com um determinado
servico médico nao € necessartamente sinal
de sucesso, se esses resultados sao obtidos
utilizando recursos escassos que podertam
ser empregados em outras acoes estraté-
gicas na area da saude. Da mesma forma,
os sucessos de um departamento obtidos
a custa de resultados mais amplos de
governo nao demonstram desempenho ou
qualidade.

As organizacoes do setor publico tém
a responsabilidade de explorar as possibi-
lidades de como mover suas contribuicSes
para pontos mais elevados na cadeia de
valor agregado dos resultados. Elas
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precisam integrar seus esforcos para alcancar
os objetivos sistémicos ¢ da sociedade ¢
medir o valor de suas contribuicoes rela-
tivas para os resultados de sistema e de
soctedade. Os governos de diferentes partes
do mundo comegaram a prestar mais
atencao aos resultados de sistema. Poucos
tém focado em resultados soctais.!

O foco no sistema e na soctedade
oferece mais petspectiva do que a énfase
que tem sido colocada, desde o inicio dos
anos 1990, na mensura¢ao e na gestao de
desempenho no nivel micro (BOURGON,
2008b). E de especial importincia que os
resultados civicos e das politicas publicas
sejam convergentes de maneira mais signi-
ficativa para obter resultados sociais. Esses
sao resultados da coletividade obtidos por
todos os agentes, tanto da esfera puablica
ou privada quanto da sociedade civil. Eles
refletem o estado da sociedade para os
cdadios e para os tomadores de decisio,
contribuindo para moldar os interesses
coletivos que, por sua vez, subsidiam as
acoes do governo e dos cidadaos. Cada vez
mais pessoas desejam contribuir na identifi-
cacao e definicao de interesses colettvos; os
cidaddos nio estao satisfeitos em apenas
votar a cada quatro ou cinco anos.

Resultados civicos

HEspera-se que as organizacdes do setor
publico satisfagam o ideal dos principios
democraticos ¢ fomentem os resultados
civicos, o que elas podem fazer de vartas
maneiras. Podem permitir a fiscalizacao
pela Assembleta Legislativa; garantir que os
titulares de catgos publicos sejam responsa-
bilizados pelo exercicio do poder; prover
a transparéncia; garantir o acesso dos
cidadios a mformacio; incentivar a parti-
cipa¢do do cidadiao no ciclo de politica
publica para garantir uma representacio de
interesses mats ampla e equitativa; e maior
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comprometimento e apoio as iniciativas do
governo (BourGon, 2009).

Esses principios e medidas constituem
o que a Organizacio para a Cooperacio
Econdmica e Desenvolvimento (OCDE,
2008) chama de “governo aberto e
inclustvo”, em dire¢ao ao qual muitos paises,
incluindo nacoes latino-ametricanas, fizeram
progressos nos ultimos anos. Varios
governos adotaram legislacao de acesso a
informacdo.” Muitos governos tém aptro-
veitado tecnologias de comunicacio para
melhorar e promover maior acesso a seus
servicos.” Alguns estao usando pesquisas de
satisfacao regularmente e outros para
processos de avaliacido e feedback. Ha
também paises que criaram “a janela-Gnica”,
centros de servicos integrados para incen-
tivar a coordenagio interdepartamental e
garantir que os cidaddos nio fiquem presos
nos “labirintos da burocracia”. Outros
descentralizaram a prestacio de servigos
para o nivel local de forma a garantir melhor
acesso e que 0s servicos satisfacam as
necessidades especificas das diversas comu-
nidades.* Outros paises tém usado canais,
como os painéss de cidadios e orcamento
participativo, para incentivar a participacio
deliberativa e outras formas de engajamento
do cidadio.’

No entanto, ainda mais pode ser feito.
Resultados civicos incluem, mas nao se
limitam a, uma cidadania ativa, comunidades
empoderadas, e um espirito civico que
permeia a sociedade e incentiva a a¢io
coletiva para o bem comum. E possivel
melhorar os resultados civicos da matoria
dos programas e atividades de governo
tomando-se medidas para remover as
barreiras que impedem a cidadania ativa e
incentivando a construcdo de capacidades
comunitarias e coletivas.

Nas ultimas duas décadas, os governos
tém colocado muita énfase — talvez

demasiada — sobte os desafios da partici-
pacio dos cidaddos em novas iniciativas de
politicas priblicas (pot exemplo, OCDE, 2008
NacOEs UNIDAs, 2007). Durante qualquer
mandato, o governo pode lancar um
conjunto de novas mictativas de politicas,
20 mesmo tempo em que executa milhares
de politicas, programas e servicos exis-
tentes. As atividades existentes surgiram da
vontade politica, das decisdes politicas
e das escolhas de politicas feitas por

“Refletindo sobre as
ultimas trés décadas,
podemos ver que os
governos ao redor do
mundo embarcaram
em uma jornada
notavel de
experimentacao e
Inovagao.”

SUCESSIVOS gOVernos para expressar os
interesses colettvos dos cidadaos. Muitas
dessas atividades, se nao todas, poderiam
se beneficiar de algum tipo de envolvimento
dos cidadios, que podetiam melhorar seu
desempenho democratico e, com ele, a qua-
lidade dos resultados publicos.

Um compromisso explicito de melhorar
os resultados civicos implicatia explorar um
papel mais expressivo para os cidadios e
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suas comunidades ao longo de uma série
de vetores.

* Transpaténcia e responsabiliza¢ao
(accountability): Expandir o conceito de
responsabiliza¢ao de um processo de pres-
tacdo de contas para o exercicio de poder
pot parte dos gestores publicos, amplia-
lo para a responsabilizacio puablica visando
resultados sociais e sistémicos. Isso pode
assumir a forma de um sistema abrangente
de informacao/notifica¢ao publica, como
um cartao de controle, ou uma abor-
dagem maits ambiciosa, como um sistema
de responsabilizacdo compartilhada no
qual varios atores estdo envolvidos.

* Acesso: Progredir com o governo
cletronico, permitindo o acesso dos
cidadios ao governo (incluindo conheci-
mentos detidos pelo governo) em seus
termos e de acordo com suas necessidades.
Isso contribuiria para o desenvolvimento
de uma infraestrutura de conhecimento
moderno para facilitar a criacio de redes,
incentivar a inovagao coletiva e permitir
que governos e cidadaos formatem e
mantenham a inteligéneia coletiva da nossa
sociedade em rede.

* Voz: Expansio das avenidas para
integrar as vozes dos cidadios e suas comu-
nidades nos aspectos relevantes da adminis-
tracao publica. Isso inclut explorat o potencial
para integrar mecanismos de retroalimen-
tacdao para melhoria do ciclo do programa,
a constru¢ao de plataformas de comuni-
cacdo que permitam aos cidaddos ouvir as
vozes uns dos outros, assim como interagir
uns com os outros e com os prestadores de
servicos para melhorar os resultados.
Também mmplicaria remover barreiras no
sentido de ouvir as vozes das pessoas mais
vulneravets, os menos alfabetizados, os
pobres, 0s jovens e os 1dosos.

* Escolha: Em vez de ter funcionarios
publicos exercendo todos os poderes
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discricionarios que decorrem da flexibili-
dade que existe na maioria dos programas
e atividades do governo, permitir que os
cidaddos e as comunidades exercam a
discricionaridade em seu proprio nome
para satisfazer suas proprias necessidades,
dentro da let, e respeitando as responsa-
biliza¢oes profissionais e politicas.

* Acao: Incentivar o papel ativo dos
cidadidos e das comunidades como
criadores de valotes e como agentes ativos
na produ¢io de bens publicos, criando
solucdes para problemas comuns e
delineando o futuro que desejam.

E importante notar que o vasto
conjunto de iniciativas apoiadas pelo
“governo mais aberto e inclusivo” tem
gerado algumas preocupagdes e confusio
(Bourcon, 2009). Entre elas a preocupacio
de que a consulta e a participagao cidada
podem custar caro, atrasar decisoes e
impedir a tempestividade das acoes (IRVIN
e STANSBURY, 2004); a participacdo torna-
se um dogma de tal forma que maior
participacao do cidaddo é sempre consi-
derada como melhor (¢ o unico melhor
caminho de se fazer as cotsas no governo),
e que os processos de consulta podem ser
capturados pot grupos de interesse. Além
disso, existe uma confusao entre os servi-
dores publicos quanto ao que os politicos
e os cidaddos esperam deles.

A participacio do cidadao e da
comunidade nio ¢ um substituto para a
democracia representativa e a vontade
politica. Ela s6 pode se dar no ambito
das lets e da constituicdo em vigor, e de
uma forma que respeite as instituicdes
publicas legitimas e a autoridade do
governo. O governo tem a autoridade e
¢ responsavel pela defini¢io da agenda e
das regras de engajamento.

A participaciao do cidadio e da
comunidade nio ¢ uma panaceia e nio ¢é
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apropriada em todos os casos. O governo
precisa usa-la de forma deliberada e sabia.
A participagido dos cidadaos tem valor
intrinseco e instrumental. Tem valor
intrinseco na medida em que incentiva uma
cidadania ativa, o empoderamento das
comunidades e o espirito civico. Tem valor
mnstrumental na medida em que pode
ajudar a aumentar o apoio as mictativas do
governo e melhotes resultados das poli-
ticas publicas.” Considerando que uma era
anterior criou para alguns paises o ditado
“ndo ha tributacio sem representa¢io”,
uma maxima mais contemporanea devetia
ser “ndo ha acdo civica sem participacio.”
No minimo, os governos precisam
envolver cidaddos e outros atores, quando
esperam que eles desempenhem um papel
attvo como “agentes” de politicas publicas.
Ha um numero crescente de questSes
politicas complexas que requerem que
cidadidos e outros atores desempenhem
papéis ativos, desde a redugio das emissGes
de carbono, das taxas de obesidade ou do
racismo, até o aumento das taxas de alfabe-
tizacao ou a melhoria da seguranca publica.
Tats desafios requerem a participacio dos
cidadaos e suas comunidades, bem como
a contribuicdo de diferentes partes interes-
sadas. Sem a participa¢ao, as inictativas de
governo enfraquecerao. Quando mal
concebidos, os esforcos de engajamento
do cidadao podem se tornar uma emprei-
tada exclusiva ao invés de inclusiva, onde
dominam as vozes poderosas de alguns
“poucos escolhidos”.

A primeira responsabilidade do
governo ¢ criar ambiente favoravel que
remova as barreiras a participacdo dos
grupos geralmente excluidos, incluindo: os
jovens que nio podem votar, mas sao
muitas vezes confrontados com a divida
decorrente da prestacido de servicos para
as geracOoes no poder; os pobres, cujas

vozes devem ser ouvidas para a obtencao
da equidade e justica social; as mulheres
que, na maioria dos paises, ainda estdo sub-
representadas em papéis de tomada de
decisao formal e que enfrentam barreiras
fisicas e soctais para sua participagio; e os
afetados por batreiras espectats devido a
idade, deficiéncia, distancia geografica e
analfabetismo.

A segunda responsabilidade do
governo ¢ a construcido de canais que
permitam as pessoas decidir port st proprias
se querem participat e quando fazé-lo.
Com certeza ninguém quer patticipar de
todas as questdes, mas devem-se
disponibilizar canais de participacdo que
sejam de facil acesso e utilizagao para todos.

A partictpacdo cidada consome tempo
e recursos, embora o aumento da utilizacao
de tecnologias de informacio e comunica¢io
nesta area possa reduzir custos (IRVIN e
STANSBURY, 2004). No entanto, talvez estes nao
sejam os custos mais significativos a const-
derar. Desde a década de 1960, tem-se
observado uma queda da confianca no
governo e nas instituicoes do setor publico
em todo o mundo (NYE, ZELIKOV ¢ KING,
1997; PHARR e PutNnanm, 2000). A reducao da
confianca ¢ um custo para o governo e a
soctedade como um todo. Nenhum pais é
rico o suficiente para pagar o preco da
desconfianca. Ela pode levar a uma variedade
de resultados negativos para governo e socte-
dade, incluindo a reducio do escopo para
abordagens de politica publica, baixo grau
de conformidade voluntaria, evasao fiscal,
cotrupgao, agitacio soctal, instabilidade e até
violéncia. Embora ainda seja muito cedo para
avaliar se o fortalecimento e aprofunda-
mento da participacao dos cidadaos e da
comunidade reverterio essa tendéncia, certa-
mente vale o preco e o esforco.

O desafio para o governo ¢ alcangar
resultados de politicas publicas e civicos —
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Nna0 um ou outro, € nao um em detrimento
do outro. Os resultados civicos aumentam
a credibilidade dos governos, os de
politicas publicas aumentam a legitimidade
do governo. Combinadas, credibilidade e
legitimidade reforcam a confianca dos
cidadios no governo, instituicoes publicas
e organizagdes do setor publico.
Otimizar os resultados das politicas
publicas e os resultados civicos ¢ um dificil
ato de equilibrio. Exige julgamento refinado
e sO pode ter sucesso na pratica se levar
em conta contexto, cultura e circunstancias.
Em patticular, os administradores pablicos
devem mediar entre ganhos de eficiéncia e
a necessidade de envolver cidaddos e
comunidades, mesmo a custa de algum
grau de eficiéncia. A melhoria dos resul-
tados civicos aumenta a capacidade coletiva
da soctedade de alcancar melhores resul-
tados publicos ao longo do tempo, mesmo
que envolva um custo maior no curto
prazo. Um foco em resultados civicos
posiciona cidaddos e suas comunidades
como agentes ativos na formacao dos
interesses coletivos e como criadores de
valor na produc¢io de resultados publicos.
Muitos paises tém feito grandes
progressos no sentido de alcancar melhores
resultados no setor publico. No entanto,
em geral, administradotes publicos tém
trabalhado a partir de uma definicao
incompleta de resultados publicos — defi-
nicao essa que nio confere peso suficiente
aos tesultados civicos. Eles também tém
permitido alto grau de separagio entre os
resultados das politicas publicas e os resul-
tados civicos na avaltacdo da contribuicao
das organizacoes publicas para a sociedade.
O desafio da incorpora¢io de um
foco em resultados civicos em todas as
atividades do governo em pé de igualdade
com a busca de resultados de politicas
publicas nio se limita apenas as sociedades
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com formas convencionats e formais de
governan¢a democratica. Aplica-se a paises
com ou sem cleicdes € com ou sem mais
de um partido (ManBusant, 2009). Em
todo o mundo, os cidaddos procuram
desempenhar um papel mais ativo nas areas
de maior importancia pata eles (FUNG e
WriGHT, 2003). Governos ignoram as
vozes de seus povos a sua conta e 1sco.

Autoridade do governo e o poder
coletivo: os papéis do governo e dos
cidadaos

Tradicionalmente, o governo é visto
como o principal agente na definicao do bem
publico e no servico ao intetesse coletivo.
Segundo essa visdo, o governo define a
agenda para a mudanca, propoe novas lets e
implementa as ja existentes. O governo € o
provedor de servicos publicos, o legislador
e o mediador que arbitra entre mnteresses
conflitantes. Nessa petrspectiva convencional,
os cidadaos sdo vistos como sujeitos de
direito, contribuintes e beneficiarios de
programas do governo. Mais recentemente,
passaram a set vistos como usuarios de
servicos publicos e clientes das otganizacoes
publicas. Como resultado, muitas reformas
do setotr publico tém-se centrado na
prestacio direta de servigos para os cidadaos.

Esse ponto de vista sobre os papéis
do governo em relacao aos cidaddos e suas
manifestacoes nas agendas de reforma
talvez tenha sido demasiado estreito para
assegurar resultados de alto valor publico,
particularmente com relagao as questoes
cada vez mais complexas enfrentadas por
governos e ctdaddos em um mundo
globalizado e imprevisivel. Varios desdo-
bramentos ja deixam isso claro:

* A importancia da prestacio direta
de servigos esta em declinio. Ferra-
mentas indiretas, tais como transferéncias
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para individuos e outras esferas de
governo, créditos fiscats, vouchers, subven-
¢Bes, empréstimos e prestacao de servigos
indiretos através de terceiros ou parcerias
publico-privadas representam a maior
parte da atividade e da despesa do governo.
Essas ferramentas tém reduzido o papel
direto do governo na producio de bens e
servicos publicos (SALAMON, 2002).

* Os governos niao atuam sozinhos.
Cada vez mais, os governos precisam
trabalhar com outros governos, setor
privado, sociedade civil e cidadidos para
alcancar muitos dos resultados que sao
tmportantes para as pessoas, que vao desde
seguranca alimentar até seguranca nacional
ou reducido da pobreza. Nesses casos, €
mais apropriado pensar em termos de
governanca do que de governo (DENHARDT
¢ DENHARDT, 2003).

Ao compartilhar responsabilidades,
riscos e poder, os governos desempe-
nham um papel cada vez mais dificil, mas
fundamental. Eles devem usar sua auto-
ridade de novas maneiras de modo a
alavancar e desenvolver a forca dos outros
atores; assegurar partilha equitativa do
risco entre as esferas publica, privada e
civil; antecipar problemas e iniciar a¢oes
cotretivas quando o interesse publico o
exigit.

* Cidadiaos e outras pattes interes-
sadas (stakeholders) sdo agentes ativos
e criadores de valor publico. Cada vez
mats questoes de politica publica exigem a
participacdo ativa dos cidaddos e outros
atores na criacio de bens publicos comuns,
especialmente quando tais questdes vao
além do poder legislativo e regulatorio do
Estado ou da capacidade de agdo do
governo. E também o caso quando as
questdes exigem mudanca de comporta-
mento individual e social (BINGHAM,
NaBarcHr e O’LEARy, 2005).

Exemplos destes desdobramentos sao
abundantes. Governos podem fazer leis
para a saude publica, prevencao da
criminalidade e proteciao ambiental; podem
cobrar impostos e realizar gastos para cons-
truir hospitais e custear servicos publicos de
saude; podem empregar forcas policiats e
fiscats. Mas as escolhas das pessoas e a forma
como agem em casa, no trabalho, nas suas
familias e comunidades siao os principais
contribuintes pata a saude coletiva, seguranca
publica ou de um meio ambiente saudavel.

Reconhecendo que precisam apro-
veitar a energia coletiva e as idetas dos
cidadios, muitos governos tém trabalhado
no sentido de complementar as formas
tradictonats de governar com novas
formas que habilitam ¢ empoderam os
cidadidos. Ao avancar no sentido de pro-
duzir resultados junto com os cidadios,
governos atingem um conjunto mais com-
pleto de relacionamentos com eles.

Ao fazé-lo, também expandem o
repertorio de papéts que podem desem-
penhar para alcancar diferentes resultados
publicos (LENIHAN, MILLOY, FOX ¢ BARBER,
2007). Governos podem atuatr como:

* patceito que usa OS fecursos ¢ O
poder do Estado para incentivar as contri-
buicdes dos cidadios e outros atores;

* colaborador responsavel e confiavel
em um sistema de governanga comparti-
lhada, que divide responsabilidades e
recursos com cidaddos e outros atotres na
definicao das questdes, implementacio de
solucoes e contabilizacao de resultados;

e facilitador, que estimula a criagdo e
expansido de redes de governanca colabo-
rativa de auto-organizacio de atores e comu-
nidades auto-organizadas que servem
como plataformas para a coopera¢io, a
inteligéncia coletiva e ihovacdo social;

* lideranca e agente pro-ativo que cria
e se desenvolve junto com os outros em
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um sistema de governanca adaptativa, que
transforma o contexto e as acdes de todos
os atores para melhorar a probabilidade
de resultados de politicas favoraveis.

Os governos tém ampla gama de op-
cOes, que vao desde atuar individualmente
até o exercicio da autoridade do Estado,
com o qual alavanca o poder coletivo dos
cidadios e de outros atores da sociedade
(ver Figura 2). As opcOes disponiveis no
ambiente da “governanca” requerem um
sentimento compartilhado de responsabi-
lidade, no qual os atores dentro e fora do
governo estejam empoderados a contri-
buir com seu melhor para resolver pro-
blemas comuns de politica publica; e onde
os atotes se comprometem mutuamente
com os resultados e com alguma forma de
responsabilizacdo coletiva e individual
(KrTTL, 2002), implicando também o
compartilhamento aproptiado e justo dos
11SCOS € recompensas.

Finalidade publica, autoridade governamental e poder coletivo

Essas op¢oes ndo se basetam em uma
receita universal de “governanca compat-
tilhada” ou “coproducio” com a expec-
tativa de que todo cidadao ou ator pode
ou quet ser envolvido em todas as questoes.
Elas nao apontam no sentido de intermi-
naveis discussoes e consultas. Também nio
significa que todas as decisdes devam ser
colaborativas. Em muitos casos, sao
necessartas decisdes e agoes de cima para
baixo para a boa governanca.

Niao importa qual seja a opgao de
governanca escolhida, em todos os casos,
o governo continua a set o gestor do inte-
resse coletivo, com a responsabilidade de
mediar entre as esferas publica, privada e
da sociedade civil e com o poder de intervir
quando o interesse publico assim o exigit.
Acontectmentos do passado recente, como
a ctise financeira mundial, nos lembram que
o papel de gestao do governo tem rece-
bido atencao insuficiente. Na verdade,
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(
? \e° \@
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Governo Governancga
(Autoridade) P (Poder Coletivo)
NOD X2 A\
@0
6(\? 05\.0
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<O \ :
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Espirito Civico

Resultados
Civicos

Figura 2: Autoridade, poder coletivo, papéis e resultados
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quanto mais dispersa a tomada de decisdo
e quanto mats distribuido o exercicio do
poder, mais importante se torna o papel
de gestao do governo. Este papel envolve
monitorar, antecipar € COrfigir O curso.
Ao usar sua autoridade para empo-
derar outros atores para decidir e agir, o
governo nio esta tomando uma atitude
laissez-faire, nem reduzindo a sua posicao em
relacio a outros atores no Estado. Em vez
disso, esta desempenhando uma combi-
nacdo mais complexa de papéis que ¢é
afirmativa do Estado em nome do coletivo.
Visto por este prisma, o papel do
governo esta tomando forma em um
espaco cada vez mais amplo de possibi-
lidades que nao ¢ definido por um conjunto
rigido e convencional de papéss e relacio-
namentos. Em vez disso, os administradores
publicos, cidadidos e outros atores fazem

parte de um sistema dinamico, abetto ¢
interativo de governanca, onde a autoridade
do Estado ¢ utilizada de diferentes formas
para alcancar diferentes tesultados publicos
— incluindo o engajamento e empode-
ramento de cidadaos, comunidades e outros
atores a fim de obter resultados sociats e
civicos (ver Figura 3).

O futuro da governanga e da
administracdo publica: um sistema
dinamico de capacitacio

Uma definicao expandida de resultados
publicos, combinada com uma visdo mais
ampla do papel do governo, cidadios e
outros agentes da sociedade fornece o
espaco no qual novas dire¢cdes para as
reformas do servico publico podem tomar
forma e no qual se podem explorar novas
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Figura 3: Sistema de governanga dinimico
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formas de desenvolver a capacidade
coletiva no Estado para atingir resultados
publicos (ver Figura 4).

Desenvolvendo capacidades para
servir — uma base solida

A administracao publica envolve historia,
tradicdes e convencoes. A construciao da
capacidade coletiva para alcancar resultados
publicos comeca por avaliar a evolu¢io do
passado e preservar as capacidades existentes,
sendo crucial o foco na conformidade, que
¢ a marca do bom governo, e inclut:

* o respeito pelo Estado de Diteito e
nstituicoes publicas;

* devido processo legal, incluindo a
equidade, transparéncia e responsabilizacao
para o exercicio dos podetes e uso de
recursos publicos; e

* valores do setor publico, incluindo a
expectativa de que funcionarios publicos,

Finalidade publica, autoridade governamental e poder coletivo

a0 servir o bem comum, agirdo com
integridade, probidade e imparcialidade.

Juntos, esses fatores contribuem de
maneira essenctal para a capacidade mstitu-
cional do aparelho estatal e fornecem uma
base solida para as organizacoes publicas. Eles
representam o ponto de partida de qualquer
jornada para a construcao de um Estado. A
capacidade mstitucional significa que o Estado
tem capacidade de criar e fazer cumprir a
legislacdo, cobrar impostos e gastar sem
“vazamentos” ou corrup¢ao, separar os
podetes Legislativo, Executivo e Judiciario,
e ter em conta o exercicio do poder. Esta
capacidade leva anos para ser implementada,
e manté-la ¢ um processo mfindavel, de
fundamental importancia. As geracoes
futuras irdo utiliza-la e dependerao dela, e
serdo encarregadas de renova-la.

Como nao ha bom governo sem boa
petformance das instituigoes do setor

Resultados
de Politicas

Capacidade
Organizacional

Desempenho

Governo
(Autoridade)

Capacidade
Institucional

Resultados

Publicas
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de Antecipacao
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Capacidade
Adaptativa

Civicos

Figura 4: Sistema Dindmico de Formagiao de Capacidades
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publico, também ¢ importante manter o
foco que os governos tém colocado no
desempenho ao longo das ultimas duas
décadas. As administracdes publicas devem
preservar e valorizat:

* a2 motivacao interna de tornar o
governo mais produtivo, eficiente e eficaz;

* a aten¢iao na melhoria da prestaciao
de servicos nos diferentes silos organi-
zacionats e a necessidade de melhorias
continuas em resposta as expectativas dos
cidadios ¢ a evolucao das circunstancias;

* o foco na boa governanga, que
incorpora outros setotes ¢ atores; ¢

* 0 poder das modernas tecnologias
de comunica¢io e informacio que estio
transformando o papel do governo, a
relacdo entre governo e cidadios, bem
como o papel do servidor publico.

Esses fatotres contribuem para o
reforco das capacidades otrganizacionars,
que formam a base para a obtencio de
resultados publicos. Isso possibilita que
bens publicos de alta qualidade possam ser
entregues a soctedade ao menor custo
possivel; que a retroalimentaciao pot
usuarios, a melhorta continua e a inovacao
ocupem papel central na prestacao de
servicos publicos; que as tecnologias
modernas de informacao e comunicacao
sejam utilizadas para reduzir o namero de
intermediarios e empoderar 0s usuarios no
processo de prestacdo de servicos. Possi-
bilita também que as organizacSes das
esferas publicas, privadas e da sociedade
civil trabalhem juntas para alcancar resul-
tados publicos comuns, embora, a capact-
dade de trabalhar além das fronteiras
otganizacionais deva primeiro ser apren-
dida dentro do governo, para assim faci-
litar que o governo alcance e trabalhe com
outros setores da soctedade.

As tradicdes, modelos e capacidades
relactonadas a conformidade e ao

desempenho envolvem a construcao de
nstituicOes publicas fortes e organizacOes
publicas eficientes, que sao de fundamental
importancia para qualquer governo. Elas
se encatxam melhor em contextos estavets,
tarefas previsiveis ¢ em uma abordagem
centrada no governo para obtencio de
resultados publicos; nessas circunstancias,
residem os pontos fortes e o valor agre-
gado dessas instituicoes e organizagoes.

A questdo ¢ se um foco na conformi-
dade e no desempenho sera suficiente para
os governos enfrentarem os desafios do
século XXI.

A resposta a esta pergunta €, ao
mesmo tempo, um exercicio filloséfico e
pragmatico para o governo. Diferentes
paises tém diferentes circunstancias, neces-
sidades e valores, e fario escolhas
diferentes. E importante explorar as
implicacOes dessas escolhas, uma vez que
os governos sao chamados a “servir além
do previsivel” (BOURGON, no prelo).

Em busca de propositos publicos em
contexto de incerteza e complexidade

O papel do governo hoje se estende
além de atividades previsiveis e circuns-
tancias. Implica lidar com questdes
complexas — algumas das quais tém as
caracteristicas de “problemas perversos”
(Ho, 2008) — no contexto zuprevisivel da
economia global e das sociedades em rede,
no qual zdrios atores atuam simultaneamente.

A pressio sobtre os governos ¢
crescente para melhorar a sua capacidade
de prever, antecipar-se e, se possivel,
prevenir-se contra crises que vao desde
pandemias a colapsos econdmicos globais,
do aquecimento global a escassez de
alimentos.

Desde a década de 1980, o mundo
tornou-se muito mais mntetligado, em rede
e “sem fronteiras” (FRIEDMAN, 2005).
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Problemas locais podem rapidamente
tornar-se problemas globais, ¢ problemas
globais podem ter impactos locats signifi-
cativos e imprevisiveis. Um nimero
crescente de pessoas, grupos e organizagoes
tomam decisOes importantes em varios
locais diferentes. Ha uma crescente fragmen-
tacao. Suas decisOes sao influenciadas pelas
decisbes dos outros e por suas expectativas
quanto ao que os outros possam fazer. Ha
crescente interdependéncia (KOPPERJAN e
Kryn, 2004). Com a fragmentacio ¢ a
interdependéncia vem a incetteza.

Cada decisao e cada acio tém efeito
limitado, mas o poder de decisdes multiplas
que se deslocam em um sentido comum
pode mudar o curso dos acontecimentos
a0 redor do mundo a velocidade da luz.?
Idetas sobte a “emetgéncia” tém sido usadas
para descrever este processo. Elas observam
como novos padroes emergem de um vasto
conjunto de interacdes e aparentemente do
nada (Horranp, 1998; GorpsteIN, 1999).
Elas revelam os importantes papéis da auto-
organizacao, adapta¢io e evolucao em
sistemas complexos (MITLETON-KELLY,
2008) e destacam as limitacoes dos “grandes
projetos” para lidar com problemas em
sistemas complexos, nao importa o quanto
esses planos sejam bem informados e
concebidos (Bovairp, 2008; WESTLEY,
ZIMMERMAN & PATTON, 2000).

As dificuldades que surgem para os
governos enfrentarem a complexidade nao
se devem em particular a falta de conheci-
mento ou a deficiéncia dos funcionarios
publicos em comparacao com seus
antecessores. Elas surgem porque as
abordagens convencionais em relacio a
governanca e a administracao publica nao
foram criadas ou concebidas para lidar
com a complexidade e incerteza.

Certamente, problemas de interesse
publico em sua matoria sao dificets. Muitas

Finalidade publica, autoridade governamental e poder coletivo

vezes, a principal dificuldade reside na falta
de conhectmento, capacidades, recursos ou
tempo para resolvé-los. Eles podem setr
superadas gradualmente, passo-a-passo, a
partir do estabelecimento de prioridades que
ajudem a resolver algumas dessas defi-
ciéncias. Os exemplos nesse caso podem
incluir reformas fiscats ou tributarias.

Alguns problemas sio complicados. O
conhecimento necessario para resolvé-los
existe ou com certeza pode ser desenvol-
vido, mas o tamanho, escopo e escala sio
assustadores e o processo para produzir
um resultado satisfatorio é complexo e
arriscado. Problemas complicados podem
envolver uma rede elaborada de acoes na
qual cada agio, juntamente com sua conti-
nuidade e inter-relacoes, ¢ fundamental
para o sucesso e qualquer passo em falso
pode levar ao fracasso. Exemplos aqui
podem incluir a construgao e execugao de
nstalagdes nucleares ou missdes espaciats
(WESTLEY et al., 2000).

A pratica convencional que divide os
empreendimentos em tarefas mats simples
que podem ser executadas por intermédio
de politicas e programas especificos foi
desenvolvida para resolver problemas
dificeis ¢ complicados (WAGENAAR, 2007).
Em face da complexidade, uma abor-
dagem convencional pode detxar o governo
em posicdo reativa, incapaz de detectar
padroes emergentes em um ambiente em
constante transformacao e, portanto, incapaz
de intervir de maneira antecipada.

Problemas complexos sdo de uma
ordem diferente. Fles podem conter:

* Complexidade dinamica, quando as
causas ¢ os efeitos sdo interdependentes,
mas podem estar muito distantes no espago
¢ no tempo;

* Complexidade social, quando os fatos
e a natureza do problema sio contestados
e as posicOes sao solidamente estabelecidas; e
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* Complexidade generativa, quando
questdes unicas e imprevistas surgem com
elevado potencial de recombinacao de
maneiras diferentes, em momentos dife-
rentes, em lugares diferentes e em diferentes
intensidades e escalas (IKKAHANE, 2004).

Problemas dinamicamente complexos
nao podem ser tesolvidos simplesmente pot
serem divididos em pedagos menores e a
geracao de mais conhecimento sobre cada
parte. Eles s6 podem setr abordados ao se
olhar para todo o sistema e, portanto,
requerem uma abordagem sistémica
(SENGE, 1990) que engloba os cidadios e
outros atores envolvidos e afetados
(WAGENAAR, 2007). O desmatamento na
Flotesta Amazdnica ¢ um exemplo de
problema dinamicamente complexo que
exige uma solucao sistémica. Mas o conhect-
mento sistémico sozinho pode nio set
suficiente para resolver problemas sociats
complexos, na medida em que as definices,
fatos e solucoes sao, muitas vezes, altamen-
te contestados (Haveri, 2006; KAHANE,
2004). Mas ¢ cada vez mais claro que as
defini¢oes e solugdes que mais importam
sao aquelas criadas conjuntamente pelas
partes interessadas. Mesmo que tal conheci-
mento seja imperfeito, o processo de criagao
conjunta detém maior valor, pois abre a
possibilidade de acao coletiva articulada
(SENGE, 2004). Os processos de reconci-
liacdo pos-segregacao na Africa do Sul ou
de reconstruciao pos-conflito em algumas
sociedades sao exemplos de problemas de
alta complexidade soctal (Kanane, 2004,
WESTLEY et al., 2000).

Problemas generativos complexos nao
podem ser resolvidos simplesmente com
a replicacdo de acOes anteriores (KAHANE,
2004). Mesmo que a situacao tenha algumas
semelhancas com acontecimentos
passados, requer solugdes emergentes que
resultam da interagdo continua e prevista

dos atores e contextos, incluindo funcio-
narios publicos e cidadaos. O desafio para
os administradores publicos nesse caso ¢ a
leitura do ambiente complexo, conectar
problemas, pessoas e solucdes nos
contextos (LEVINTHAL e
WARGLIEN, 1999), e liberar o poder de
auto-otganizagiao e coevolucio (Durr e
Garaz, 2008). O impacto potencial da
mudanca climatica sobre pequenos

corretos

Estados insulares, como a Indonésia, ¢ um
exemplo desse problema.

Problemas petversos contém algumas
ou todas as caracteristicas de problemas
complexos, juntamente com um nivel
particularmente clevado de incerteza ¢
imprevisibilidade. Incertezas decorrem da
fragmentacdo do processo decisorio e da
interdependéncia de acdes telacionadas ao
problema. A imprevisibilidade decorre de
relacOes mstaveis entre os muitos atores e
variavets. O aquecimento global é um
exemplo de problema perverso que exige
uma combina¢io adaptativa de solucOes
sistémicas, sociais ¢ emetgentes.

Uma série de teorias, concettos e ferra-
mentas tém sido desenvolvidas desde a
década de 1990 para ajudar os profissionais
a enfrentar a complexidade em um ambiente
de mcerteza (por exemplo, GUNDERSON ¢
Horring, 2002; MrrLeroN-KeLLy, 2008;
TrismaN & Kryn, 2008), mas ndo existe
(Bovairp, 2008).
Confrontar tal ambiente requer novas

féormula  magica
capacidades. Isso comeca com o governo
reconhecendo a complexidade e a incerteza
como patte de sua realidade e acettando que
tem um papel a desempenhar que vat além
do previsivel (HayNEs, 2003). E necessatio
compreender as implicacoes ¢ consequéncias
deste novo papel para as organizacOes e
servidores publicos. Deve-se buscar um
conjunto coerente de acoes para apoiar esse
novo papel do governo.
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Construgio de capacidade de
antecipagio, inovagio e adaptagio

Enfrentar com sucesso a complexidade
e a perversidade, como parte da realidade
da administracdo publica, requer esforcos
conjuntos para construir a capacidade do
governo de antecipar, detectar e mntervir
proativamente sempre que necessario. Isso
também 1ra implicar a construcao da
capacidade coletiva de antecipacio,
tnovag¢ao e adaptacio (ver Figura 4).

Detectar precocemente através de pro-
cessos de varredura ou de outros meios, e
obter um melhor entendimento sobte as
petspectivas dos varios atores e as relaces
entre eles podem reduzir incerteza ¢
imprevisibilidade. A a¢do proativa pode
aumentar a probabilidade de resultados mais
desejavets. Os pafses com as melhores
capacidades de detectar tendéncias ¢ ante-
cipar mudancas significativas terdo uma
importante vantagem comparativa.

A maitoria dos governos tem desen-
volvido funcées relattvamente fortes de
politica interna, que sido necessarias para
prestacdo de boa assessoria em politicas,
levando em conta capacidades existentes e
licbes aprendidas no passado. Em geral,
as unidades de politicas sio baseadas em
departamentos e missdes especificas;
tendem a valorizar a ractonalidade causal e
o raciocinio linear; e dependem fortemente
de dados e evidéncias — e pot boas razdes.
Esse tipo de abordagem tem contribuido
para grandes realizacbes em varias areas
das politicas publicas.

Mas, no caso de questdes complexas e
possibilidades emergentes, o conhecimento
mais importante nao reside nos dados, mas
se baseta em interpretacao e mspiragio, na
identificacdo de padtdes provavets onde
antes nada havia sido identificado, e no
sentido extraido de nformacdes difusas e
conhectmento imperfeito. Esse trabalho
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requer uma diversidade de perspectivas
provenientes das interacOes entre os
multiplos atores, uma diversidade de habi-
lidades de bases de conhecimento de dife-
rentes disciplinas, e uma diversidade de
abordagens nas quais o pensamento linear,
ststemas de pensamento nio linear e uma
compreensdao emetgente coexistam.
Muitos governos tém longa tradicio de
coleta de informacdes, de varredura
ambiental, planejamento de cenarios,
modelagem e avaliacao de riscos. O desafio
¢ estender essa capacidade para questoes
complexas e ambientes imprevisivets, dando
prioridade ao desenvolvimento da capaci-
dade de antecipagiao de governo. Alguns
paises ja estdo adotando medidas ambiciosas
nesse sentido (HABEGGER, 2009). Por
exemplo, Cingapura esta usando uma
abordagem transversal no governo que
conjuga planejamento de cenarios com
avaliacao de risco e um sistema de
escaneamento de horizonte.” Varios
ministérios no Retno Unido se uniram
para financiar e usar um “programa de
previsao” para conduzir “pesquisa de
futuros” em setores especificos como

saude, enetgia ¢ uso da terra.'

O patla-
mento finlandés estabeleceu entre os seus
membros um “Comité para o Futuro”,
com o mandato de submeter propostas
sobre temas relacionados ao futuro e
conduzir estudos sobre questdes futuras.

Inferindo a partir de exemplos atuats,
a capacidade de antecipagio nas politicas
baseta-se em uma abordagem ampla de
governo, com ferramentas que capturam
informacgoes de ampla variedade de fontes
e permitem acesso a uma variedade de
atores dentro e fora do governo. Apoia-
se na lideranca do cerne do governo, mas
exige disponibilizacdo de dados, capaci-
dades analiticas ¢ interpretativas nas agéncias
executoras, departamentos e organizacoes
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fora do governo, como universidades e
grupos de reflexdo. Essa capacidade
poderia ser refor¢ada por mais dialogo
dentro do governo e entre o governo e
uma gama mais ampla, mais diversificada
de atores externos.

Em muitos casos, o melhor conhect-
mento, a inteligéncia ¢ as descobertas mais
poderosas sobre os fendmenos emergentes
nao se encontram no governo. Eles estio
nas mentes das pessoas comuns, na casa
a0 lado ou a milhares de quilémetros de
distancia; sao moldados e circulam em
redes soctais auto-organizadas e nos dife-
rentes relacionamentos que os cidadios
tém em suas comunidades locais ou
comunidades de interesse dispersas global-
mente (SCHULER, 2008).

Para tratar de problemas complexos
e da incerteza, os governos precisam
melhorar sua capacidade de explorar a
inteligéncia coletiva da sociedade pata
extrair conhecimento e significado sobre
os padtoes e as tendéncias emergentes no
sistema soctal. Os cidadaos e outros atores
tém informacoes preciosas e diversas pers-
pectivas que podem fornecer antevisio,
moldar decisdes e encontrar solugdoes
tnovadoras (ATLEE, 2008; MALONE, 2008).

Os governos podem também tomar
medidas para incentivar a movacio social
(MurGan, 2007). As redes soctais ¢ as capa-
cidades dos cidaddos sdo poderosos ativos
na geracao de novas solugdes e na busca
de novos cursos de acdo visando objetivos
sociats (WESTLEY, ZIMMERMAN e PATTON,
2000). O governo pode alavancar o poder
das redes para conectar atores, problemas
e solucdes como um meio de se alcancar
resultados puablicos (Kryn, 2008).

Essas acOes podem contribuir para
fazer o governo avancar de uma postura
reativa para uma situacdo mais adaptativa.
Em geral, elas resultam na construcao de

capacidade de antecipagiao e inovacao
dentro e fora do governo.

Niao obstante os esforcos realizados
pot governos e cidaddos para construir
sua capacidade de antecipagdo e novagao
para a resolucdo de problemas publicos,
eventos ndo previstos e choques mespe-
rados ocorrerdo. O governo sera sempre
o garantidor em ultima instancia, quando
o interesse coletivo estiver em jogo.
A historia recente mostra, pot exemplo,
com a eclosio da Gripe Aviaria em 2003
e o quase colapso do sistema financeiro
mundial em 2008, que as abordagens
passivas para lidar com “surpresas” e
questdes emergentes de politica pablica
podem trazer danos significativos e um
custo elevado para sociedade. Embora os
governos nao possam planejar para o que
eles ndo conhecem, eles podem trabalhar
proativamente para limitar o impacto de
choques e aumentar a probabilidade de
resultados mais favoraveis.

O papel do governo no século XXI
se estende para a construcio da resiliéncia
de suas sociedades para absorver os
choques, aceitar mudancgas e prosperat.
Desde a década de 1990, idetas sobre
como o governo pode estimular a
resiliéncia tém sido desenvolvidas, patticu-
larmente no que diz respeito a gestao de
crises, seguranca e preparagio para emet-
géncias (por exemplo, ALLENBY ¢ FINK,
2005; HANSON e ROBERTS, 2005; MASTEN ¢
OBrADOVIC, 2008; MENON, 2005; NORRIS
et al., 2008). Os campos da ecologia e dos
estudos ambientais, que tém um registro
mais completo da pesquisa sobre resiliéncia,
sdo boas fontes de mspiracio (por exemplo,
ANDERIES, WALKER ¢ Kinzic, 20006;
GUNDERSON ¢ HorLing, 2002; HOLLING,
1973, 2001). Orientacio promissora
para os administradores publicos esta
emergindo.

Revista do Servico Puablico Brasilia 61 (1): 5-33 Jan/Mar 2010 21

RSP



RSP

Alguns choques podem ser previstos,
ainda que apenas como probabilidades.
Construir resiliéncia implica planejar,
prevenir e antecipar esses choques, e iden-
tificar e reduzir as principais vulnerabi-
lidades a eles assoctadas (ADGER, 2006;
Berkes, 2007; McManus et al., 2007).

Alguns choques nido podem ser pre-
vistos, evitados ou mitigados. Além disso,
mudancas sdo inevitaveis e podem ser
saudavets (BERKES e FOLKE, 2002), embora
os beneficios e os custos possam set
distribuidos de forma desigual (INORRIS et
al., 2008; SCHEFFER et al., 2002). A tentativa
de impedir todos os choques pode acabar
por criar comunidades, instituicGes e socie-
dades “frageis”, na medida em que preju-
dica a capacidade coletiva de aprender e
adaptar-se (COMFORT, 1994; GUNDERSON et
al., 1995). Atrasar a mudanc¢a pode
aumentar o risco de crises de grande escala
mats tarde (HOLLING e MEFFE, 1996).

A meta para 0 governo nio ¢ tentar
prever ou controlar todos os potenciais
choques. Isso serta impossivel e contrapro-
ducente. Pelo contrario, o objetivo principal
¢ promover a tesiliéncia da sociedade, o
que significa construir capacidade coletiva
para aprender e se adaptar e garantir uma
distribuicio mais equitativa dos riscos, de
forma a atenuar o impacto negativo nos
mais vulneravets da soctedade.

A resiliéncia nao pode ser alcancada
port individuos, otganizacdes ou governos
trabalhando sozinhos (McMaNUS et al.,
2007). Sociedades resilientes tém pelo
menos duas caracteristicas importantes:
1) cidadios ativos, compreendendo uma
massa critica de pessoas com motivacio,
habilidades e confianca para adotar medidas
que satisfacam as necessidades de suas
comunidades, e 2) redes solidas de grupos
comunitarios com a capacidade de reunir
ampla gama de pessoas para identificar as
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necessidades da comunidade e mobilizar
recursos em prol de solu¢bes comuns
(DaLE e ONYX, 2005).

Essas capacidades sao desenvolvidas
port intermédio da expetiéncia ¢ da pratica.
A abordagem patticipativa para decisOes
de politicas publicas e implementacao de
politicas é essencial na constru¢io de
capacidades de adaptacio coletiva. A parti-
cipacao publica, o envolvimento do
cidadio e as abordagens de governanca
compartilhada fornecem poderosos
reforcos para a resiliéneta, particularmente
se tats abordagens encorajam agdes e to-
madas de decisdo pela comunidade (LEBEL
et al., 2006). Lidar com problemas em
nivel local também evita a escalada de
problemas no sistema soctal, assim impe-
dindo que se tornem crises de grande mag-
nitude (BERKES e FOLKE, 2002).

A resiliéncia e a capacidade de adap-
tacio nio podem ser compradas ou
obtidas nos momentos em que sA0 mais
necessartas. Flas se desenvolvem a partir
da experiéncia e pratica adquiridas
(Brrkes e FoLkE, 2002); advém de lagos
e relagOes construidas ao longo do tempo
entre pessoas, organizacoes, comunidades
e governos que aprenderam que podem
trabalhar juntos e contar uns com os
outros quando precisam. A resiliéncia se
baseta em um estoque de confianca,
entendimento mutuo, conhecimento e
aprendizado que permitem as pessoas
agirem, aprenderem, adaptarem-se e
evoluirem coletivamente (LONGSTAFF
e YANG, 2008; MurrHy, 2007; NEWMAN e
DALE, 2005).

Os governos podem fazer muito para
construir a capacidade adaptativa dos
cidadios, comunidades e deles proprios,
incluindo:

* intervir na menor escala possivel antes
que problemas se tornem de grande escala;
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* experimentar e mvestir em projetos-
piloto em ambito local e em seguida
expandir quando apropriado;

* simular eventos que ampliem a
aprendizagem coletiva; e

* acclerar a transferéncia de conhect-
mentos e aprendizado entre os atores.

Os gestores publicos podem melhorar
a capacidade de antecipagdo, tnovagio e
adaptacio de suas organiza¢des mantendo
um nivel de redundancia estratégica ¢
alimentando as fontes de renovacao. Eles
podem proteger os recursos para explo-
racao ¢ descoberta. Podem conservar e
construir novas capacidades, tais como
uma funcio politica adepta a antecipacio
estratégica, monitoramento e resposta
dinamica. Eles podem criar “espacos se-
guros” ou incubadoras que fornecam
ambientes propicios a experimentacio e
a itnovacao. Podem também aceitar a
diversidade em termos de pessoas e
funcoes para fornecer ampla gama de
op¢oes diante da adversidade.

Implementar muitas das medidas para
melhorar as capacidades de antecipagio e
tnovagao — e, com elas, melhorar a capaci-
dade do governo para enfrentar a com-
plexidade e se recuperar de choques e
adversidades — exigira alguns investimentos
direcionados para o longo prazo e
tolerancia quanto a uma pequena quanti-
dade de capacidade “excedente” que sera
necessatia em organiza¢des publicas. Em
ultima analise, 1sso exigira o reconhecimento
de que menos governo e governo mais
eficaz, ndo significam, necessariamente,
melhor governo.

Consideragdes finais
Foram necessarios séculos e muito

sacrificio para construir nossos Estados-
Nacio modernos ¢ um grande empenho

para construir as sociedades civis que os
compdem. A arte e a ciéncia da governanca
e da administracao publica tém desempe-
nhado papel importante na construcao das
capacidades institucionais e organizacionais
para alcangar os resultados publicos e servir
ao interesse coletivo. Profissionais e
estudiosos da area tém muito a se orgulhar.

As transformacoes ocorridas no
mundo desde a década de 1980, junta-
mente com as crises globais recentes,
indicam a necessidade de se procurar um
novo cquilibrio entre o mercado ¢ a
democracia; entre os interesses publicos
e privados; entre a liberdade na esfera
privada e responsabilidade comum na
esfera coletiva.

Um novo equilibrio exige novas
capacidades, novas idetas e novos conhe-
cimentos que complementem os que
vieram anteriormente.

Como um esforco profissional e
académico, a arte ¢ a ciéncia da governanca
e da administracdo publica tém uma
coeténcia interna singular, nascida do
direito constitucional e da ciéncia politica.
Com o tempo, ela internalizou ideias e
praticas da economia e da gestio de
negocios, integrou conhecimentos das
ciéncias organizacionais ¢ se entiqueceu com
idetas das ciéncias sociais.

Aqueles que praticam e estudam
governanca e administragao publica devem,
mais uma vez, explorar novas fronteiras, ja
que comecam a integrar idetas de muitas
areas do conhecimento — desde a comple-
xidade as teortas de sistemas adaptativos,
da inteligéncia coletiva as teotias de tede, e
da biologia evolutiva e ecologia a epide-
miologia e seguranca nacional. Tudo isso 1ra
fornecer concep¢des importantes para o
futuro da governanca e da administracao
publica, além de motivar o processo de
desenvolvimento de capacidades de
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antecipacio, inovaciao e adaptacio. Tam-
bém ira fornecer idetas sobre a necessida-
de de reformulacdo da construcdo de
capacidades mstitucionais e organizacionats.
Acima de tudo, pode ser hora de
reencontrar alguns conceitos muito antigos
de bem publico, interesses coletivos,
democracia, civismo e cidadania e explorar
o seu significado no panorama de cons-
tante mudanca da realidade de hoje.
Utilizar uma estrutura de integragao
pode ser util para guiar a explora¢ao e as
inter-relacOes entre antigas e novas ideias.
Uma possibilidade ¢ aproveitar a estrutura
conceitual que foi desenvolvida como

parte de programa internacional de
pesquisa realizado atualmente pela autora
sobtre uma “nova sintese na administracao
publica” (ver Figura 5), que subsidiou a
este documento.”

Em ultima analise, toda a exploracio
quanto ao futuro da administracio
publica pode ser feita de maneira mais
eficaz por profissionais, académicos ¢
especialistas trabalhando em conjunto,
porque a investigacdo e a pratica sao
partes inseparaveis de um empreendi-
mento comum.

(Artigo recebido em dezembro de 2009. Versio
final em marco de 2010)

Resultados

de Politicas
Publicas

Desempenho

Governo
(Autoridade)

Conformidade

Emergéncia

Resiliéncia

Resultados

Civicos

» PREVISIBILIDADE
* TAREFAS RECORRENTES
* CENTRADO NO GOVERNO

- IMPREVISIBILIDADE
+TEMAS COMPLEXOS
« MULTIPLOS PARCEIROS

Figura 5: Unificando uma estrutura de administra¢ido publica
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Notas

' Veja, por exemplo, o relatotio do Conselho de Progresso da Provincia de Columbia Britani-

ca, no Canadd na pagina http://www.bcprogressboard.com.

> Por exemplo, Chile, Uruguai e Guatemala aprovaram legislacio de acesso a informacio em

2008 (MICHENER, 2009). Essa evolugao fot reforgada por uma resolucao unanime do Comité Juridi-
co Interamericano da Organizacao dos Estados Americanos que reconhece o acesso a informacao
como um direito humano fundamental (Acosta et al, 2008).

> Por exemplo, 0 México ampliou sua base de compras do setor publico na internet em dois

novos programas: DeclaraNet e TransmitaNet. DeclaraNet ¢ um sistema eletronico para preenchi-
mento e apresentacao de declaracoes de imposto de renda e TransmitaNet ¢ um catalogo de formu-
larios do Estado. O Brasil tem tido sucesso com o voto eletronico desde 2000. Argentina e México
tém usado maquinas brasileiras de voto eletronico em projetos-piloto e o Paraguai utilizou o
modelo brasileiro de votagdo em sua elei¢ao de 2003 (PADGET, 2005).

O Sistema Unico de Satde (SUS) do Brasil, por exemplo, incorpora a participacio dos cidaddos

na deliberacdo sobre a politica de satde como um mecanismo para garantir a responsabilizacio, a
adequacao do processo de decisio, e a eficacia da prestacao dos servicos. O SUS delegou papéis a
parceiros do setor privado, depois que foram feitos acordos entre os municipios e o setor privado, de
modo que compras substanciais foram feitas de clinicas e hospitais privados, de forma a atender as
diversas necessidades descoberttas no processo de consulta (CORNWALL ¢ SHANKLAND, 2008).

* Dot exemplo, abordagens participativas pata o orcamento, a gestao e despesas piblicas em

Porto Alegre, Brasil, tém conseguido resultados observavets. Agora, mais de 80% das cidades
brasileiras ja utilizaram o modelo de Porto Alegre (Wold Bank: Equipe de Patticipacio e Engajamento
Civico, 2003).

¢ Em termos de papéis ¢ expectativas dentro do governo, aqueles que tém a autotidade pata
governar — se a autoridade decorre de processos eleitorais ou outros meios constitucionais - sao, em
ultima instancia, responsaveis pela definicio da intencio das politicas. Hssa inten¢do representa o
ponto de partida para o papel dos administradores publicos que tém a sua disposi¢ao varias formas e
meios para atingir os resultados desejados, incluindo a utilizagdo de processos de patticipacao publica.

7 Por exemplo, o envolvimento do cidaddo em grande escala fot instituido para formular o

plano para a reconstrugao de Nova Otleans depois do furacio Katrina. Milhares de cidadaos se envol-
veram com os planejadores e funcionarios para tratar uma questio politica complexa. Esse compro-
misso foi visto como um fator-chave para revitalizar a esperanca e o senso de plenitude na comunidade
ap6s a devastaciao (LUKENSMEYER, 2007). No Brasil, as melhorias nos indicadores de saude entre 1992
¢ 2004 mostram o éxito da abordagem consultiva do SUS. Durante aquele periodo, os nimetos de
mortalidade abaixo de cinco anos de idade cairam de 65 para 27 por mil, ¢ a proporcio de familias
pobtes com acesso aos servicos aumentou em quase metade (CORNWALL ¢ SHANKLAND, 2008).

#  Esta condicio é perfeitamente capturada no famoso “efeito borboleta”, segundo o qual o

bater de asas de uma botboleta em Pequim pode mudar os padtoes climaticos no Golfo do México
(MORGAN, 20006, p. 255).
’ Ver http://www.rahs.org.sg.
' Ver http:/ /www.fotesight.govuk/index.asp.
""" Ver http:/ /web.eduskunta. fi/Resource.phx/patliament/committees/ future. htx.

'2 Para informacdes sobte o projeto “nova sintese”, ver http://www.ns6newsynthesis.com
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Resumo — Resumen — Abstract

Finalidade publica, autoridade governamental e poder coletivo
Jocelyne Bourgon

Desde a década de 1980, as reformas tém dominado as agendas governamentais em todo o
mundo; os governos embarcaram em uma notavel jornada de inovacdo. O ritmo dessas reformas
provavelmente nio ira diminuir.

O numero crescente de desafios na politica publica demanda a participacio ativa de inimeros
atores dentro e fora do governo e requer que o governo trabalhe para além dos limites convencionais.
Esses desafios forcam o governo a utilizar sua autoridade e recursos para habilitar ¢ empoderar
outros. O aumento da complexidade e da incerteza nas questoes de politica e nos contextos de
governanea levam os governos a aprimorar sua capacidade de antecipar, intervir, inovar, aptender e
adaptar-se. Futuras reformas irdo requerer uma visao mais ampla dos papéis do governo e dos
cidadidos. Embora o governo continue a ser o garantidor dos intetesses coletivos com o poder de
intervir, ele precisa descobtir como pode trabalhar com os cidadios e outros atores como o objetivo
de produzir resultados de elevado valor publico. Enquanto governos avangam para produzir resul-
tados com os cidaddos, eles atingem um conjunto mais completo de relagbes e ampliam o repert6rio
de papéis que cada um pode desempenhar para obterem resultados. Estas reformas permitirdo uma
definicao mais ampla de resultados publicos que enfatizam a importancia das politicas pablicas ¢ dos
resultados civicos. Estes tltimos conferem credibilidade, enquanto os primeiros aumentam a legiti-
midade. Ambos aumentam a confianca dos cidadidos no governo. Os administradores publicos
tém, até agora, trabalhado a pattir de uma definicio incompleta de resultados que nao confere peso
suficiente aos resultados civicos.

Finalmente, futuras reformas também exigirdo uma compreensio mais dinamica da governanca
¢ da administracio publica que apoie o desenvolvimento de capacidades. F necessario o desenvolvi-
mento de competéncias em novas areas para se buscar o bem publico em um ambiente global cada vez
mais imprevisivel, mas esse trabalho deve comecar pela valorizacio e preservacdo das capacidades
existentes. O foco na conformidade ¢ primordial, a marca de um bom governo. Isso inclui: o respeito
a0 Estado de Direito e as instituicoes publicas, o devido processo legal, a tesponsabilizacao (accountability)
¢ os valotes do setor publico. Esses fatores contribuem para proporcionar uma solida base mnstitucional
para as organiza¢des publicas. Os administradotes publicos devem também preservar o seu foco no
desempenho. Isso inclut: tornar o governo mais produtivo e eficiente; melhorar a prestacao de servicos
articulando “silos” organizacionais; responder as expectativas dos cidadaos; melhorar os processos de
governanga, e otimizar o poder das tecnologias de informacio e comunicacao modernas.

Apesar dos esforcos coordenados para construir no ambito do governo a capacidade de ante-
cipar, detectar e intervir, eventos imprevisiveis ¢ choques vao ocorter. Por essa razio, o governo
também deve focar na resiliéncia, construindo capacidade de novar, aprender e se adaptar, e assegu-
rando uma distribuicao mats equitativa dos riscos. Implementar medidas para melhorar as capacida-
des de previsio, inovacao e adaptacio exigira investimentos direcionados para o longo prazo e
tolerancia de algum “excesso” de capacidade. Finalmente, isso exigira o reconhecimento de que
“menos governo” ou “governo mais eficiente” nao significa necessattamente “melhor governo”.

Palavras-Chave: Gestao publica, autoridade governamental, poder publico, resultados
publicos, novos desafios, desenvolvimento de capacidades
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Finalidad publica, autoridad gubernamental y poder colectivo
Jocelyne Bourgon

Desde la década de 1980, las reformas han dominado las agendas gubernamentales en todo el
mundo; los gobiernos embatcaron en una notable jornada de tnnovacion. El ritmo de estas refot-
mas probablemente no se va a disminuir. El nimeto creciente de retos en la politica publica deman-
dala participacion activa de varios actores dentro y fuera del gobierno y requiere que el gobierno
trabaje mas alla de los limites convencionales. Estos retos fuerzan al gobierno ala utilizacion de su
autoridad y recursos para habilitar y otorgar podetes (ezzpower) alos otros. El aumento de la complejidad
y de la incertidumbte en las cuestiones politicas y en los contextos de gobernanza hace que los
gobiernos desarrollen su capacidad de anticipacion, intervencion, innovacion, aprendizaje y adaptacion.
Reformas futuras requeriran vision mas amplia de los papeles del gobierno y de los ciudadanos.
Aunque el gobierno siga siendo aquello que garantiza los intereses colectivos con el poder de
intervencion, ¢l necesita descubrir cémo se puede trabajar con los ciudadanos y otros actores, con el
objetivo de producir tesultados de elevado valor publico. Mientras los gobiernos avancen para la
produccion de resultados con los ciudadanos, ellos alcanzan un conjunto mas complejo de relacio-
nes y amplian el repertorio de papeles que cada uno puede desarrollar para la obtencion de resulta-
dos. Estas reformas permitiran una definicién mas amplia de resultados publicos que enfatizan la
importancia de las politicas publicas y de los resultados civicos. Estos dan credibilidad, mientras
aquellas aumentan la legitimidad. Ambos aumentan la confianza de los ciudadanos en el gobierno.
Los administradores pablicos han, hasta ahora, trabajado a partir de una definicion incompleta de
los resultados, que no confiere suficiente importancia a los resultados civicos.

Finalmente, futuras reformas tambien exigiran comprension mas dinamica de la gobernanza y
de la administracion publica, que apoye el desatrollo de capacidades. Es necesario el desarrollo de
competencias en nuevas areas para que se busque el bien publico en ambiente global cada vez mas
imprevisible, pero este trabajo debe empezar por la valoracion y conservacion de las capacidades
existentes. El foco enla conformidad es primordial, es la marca de un buen gobierno; lo que incluye:
el respeto al Estado de Derecho y alas instituciones publicas, el debido proceso legal, la responsa-
bilizacion (acconntability), y los valores del sector publico. Estos factores contribuyen para propiciar
una solida base mnstitucional para las organizaciones puablicas. L.os administradores publicos deben
incluso mantener su foco en el desempefo; lo que incluye: hacer que el gobierno sea mas productivo
y eficiente; mejorar la prestacion de los servicios articulando “silos” organizacionales; responder alas
expectativas de los ciudadanos; mejorar los procesos de gobernanza; y optimizar el poder de las
tecnologias de informacion y comunicacion modernas.

Pese a los esfuerzos coordinados para construir en el ambito del gobierno la capacidad de
antictpacion, deteccion e intervencion, eventos imprevisibles y choques van a ocuttir. Por esa razon,
el gobierno también debe enfocar la resiliencia, contruyendo capacidad de innovacion, aprendizaje y
adaptacion, y asegurando una distribucion de los riesgos con mas equidad. ILa implementacion de
medidas para mejorar las capacidades de prevision, nnovacion y adaptacion exigira inversiones a
largo plazo y tolerancia hacia algiin “exceso” de capacidad. Por fin, esto demandara el reconocimiento
de que “menos gobierno™ o “gobierno mas eficiente” no significa necesartamente “mejor gobierno”.

Palabras clave: Gestion publica, autoridad gubernamental, poder publico, resultados publicos,
nuevos retos, desarrollos de capacidades
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Public purpose, government authority and collective power
Jocelyne Bourgon

Since the 1980s, reforms have dominated government agendas around the wotld; governments
embarked on a remarkable journey of innovation. The pace of reform 1s not likely to abate.

An increasing number of public policy 1ssues call for the active contribution of many actors
across and beyond government and require government to work outside of conventional boundaries.
They compel government to use its authority and resources to enable and empower others. Increased
complexity and uncertainty within policy issues and governance contexts are prompting governments
to improve their ability to anticipate, intervene, nnovate, learn, and adapt. Future reforms will
necessitate an expanded view of the roles of government and citizens. While government remains
the steward of collective interest with the power to intervene, government needs to explore how it
can work with citizens and other actors to produce results of high public value As governments
move towards producing results with citizens, they strike a more complete set of relationships and
expand the repertoire of roles each can play to achieve results. These reforms will allow a broader
definition of public results that emphasizes the importance of both public policy and civic tesults.
The latter build credibility, while the former increase legitimacy. Both enhance citizens’ trust in
government. Public administrators have thus far been working from an incomplete definition of
tesults that does not give sufficient weight to civic results.

Finally, future reforms will also require a more dynamic understanding of governance and
public administration that suppotts the building of capacity. Capacity building in new areas is
required to pursue the public good in an increasingly unpredictable global environment, but this
work must begin by valuing and preserving existing capacities. Central among these is the focus on
compliance, the hallmark of good government. It includes: a respect for the rule of law and public
nstitutions; due process; accountability; and public sector values. These factors contribute to providing
a solid institutional foundation for public otganizations. Public administrators should also preset-
ve their focus on performance. This includes: making government more productive and efficient;
improving service delivery across organizational silos; being responsive to the expectations of citizens;
improving governance processes; and harnessing the power of modern information and
communication technologies.

Notwithstanding concerted efforts to build government capacity to anticipate, detect and
intervene, unpredictable events and shocks will occur. Given this, government must also focus on
resilience by building the capacity to innovate, learn and adapt, and by ensuring a more equitable
distribution of risks. Implementing measures to improve anticipative, innovative and adaptive
capacities will require targeted investments for the long term and tolerance of some “excess” capacity.
Ultimately, this will require recognition that less government, and more efficient government, does
not necessatily amount to better government.

Keywords: Public Administration, government authority, public power, public results, new
challenges, capacity development
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