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APRESENTACAO

Caros colegas e interessados em politicas ptblicas e administracdo de servicos
publicos no Brasil, é com grande entusiasmo que apresento o livro “Politicas
Puablicas e Servigos Publicos no Brasil: Construgdo, Tipologia e Avaliacdo”. Esta obra
representa uma contribuicdo para o entendimento e aprimoramento do cenario dos servicos
publicos em nosso pais, abordando desde sua concepcdo e estruturacdo até sua avaliagdao
e aprimoramento continuo. O livro é fruto do trabalho de uma pesquisa desenvolvida por
mim, para uma tese de doutorado na area de servigos publicos. Busco com este trabalho
oferecer uma visao abrangente sobre a construcao, tipologia e avaliacao dos servigos ptblicos
no contexto brasileiro. Promovendo, assim, uma leitura agradavel para estudantes, pesqui-
sadores, gestores publicos e demais profissionais interessados em debater e aprimorar o

funcionamento dos servigos ptblicos em nosso pais.







CAPITULO 1

POLITICAS PUBLICAS E SERVICOS PUBLICOS

Metas do Capitulo:

e Compreender o Conceito de Politicas Pablicas
e Analisar o Papel das Politicas Pablicas na Prestacao de Servicos
e Refletir sobre os niveis de processos das Politicas Pablicas
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os sistemas democraticos, a forma que o governo atua estd intimamente
Nrelacionada com as necessidades da populacgao. Legisladores e executores de
politicas publicas devem ter sempre em mente essas necessidades quando legislam e criam
politicas publicas. O intuito de toda cadeia de agdo que resulta em politicas publicas deve
ser a melhoria de vida das pessoas, para isso, técnicos e politicos devem atentar para formas
eficazes de transformar recursos em politicas que tragam beneficio a populacdo (Goodin;
Rein; Moran, 2006; Rua, 2014).

Contudo, muitos fatores podem contribuir para o fracasso na formulagao de
politicas publicas, uma vez que gestores publicos vivem um contexto social e econémico
que exige tomada de decisdo cada vez mais rdpida sobre acoes diversificadas. Para embasar
solugdes assertivas em curto espaco de tempo, indicadores sdo criados de forma simplifi-

cada e bastante objetiva para mensurar atividades cada vez mais complexas (Allison, 2006;
Rodrigues, 2012).

Em governos com modelo de gestdo baseado na centralizacdo de poder, os
governantes decidem o que a populagdo precisa, independente de consulta a base de
informacdes ou de politicas com decisdes inclusivas. Porém, em sociedades mais complexas
e democraticamente participativas, o desenvolvimento de uma atuagdo governamental
deve estar baseado na melhoria na qualidade de vida de diversos segmentos populacionais,
de forma concomitante, ja que, quanto mais uma comunidade ¢é diversificada, mais dificil
se torna para que as politicas publicas impactem de forma positiva uma parcela maior da

populagao (Cottle, 1998).

O desafio na elaboracdo e andlise de politicas ptblicas comeca no entendimento
do que constitui uma politica, pois, por ter uma definicdo imprecisa, é geralmente usada
de maneira vaga e abstrata, principalmente pelas pessoas encarregadas por sua elaboragao
e execucao. Uma politica pode indicar um objetivo geral - quando tem um intuito bem
definido, como uma agdo para melhorar o nivel de educacao de uma populacdo - ou um
principio orientador - como um governo voltado ao combate a corrupgao (Rua, 2014; Wilson,
2006).

A mesma visao é compartilhada por Page (2006), para o autor, o termo “politica”
pode ter significados distintos que tornam sua analise bastante complexa. Uma politica
publica pode ser baseada em varidveis de medidas utilizadas para analisar um conjunto
de acOes governamentais em uma &drea em especifico. Seria possivel, entdo, analisar uma

politica puablica governamental voltada para a satde, olhando apenas para medidas e
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indicadores de ac¢des voltadas para area de satide. As principais defini¢des dos tipos de
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politicas publicas defendidas pelo autor se encontram descritas no Quadro 1.

Quadro 1: Tipos de politicas publicas

Politicas
anae Definicao Exemplos
Pablicas ¢ P
Esforgo na concepcao . ~ -
. €0 ~ peao, Planejamento e execugdo de or¢amento publico
Acdo desenvolvimento, execugdo e controle e ~
. - . . . |em véarias areas voltadas para prestacdo de
Ativa | de a¢des governamentais com objetivo . s
- servigos publicos.
no bem-estar da populagao.
Acio Monitoramento e andlise de agdes|Acompanhamento de indicadores e outras
Pas(;siva oriundas de politicas publicas ja em |formas de mensuracdao de efetividade das
execugao. politicas ptblicas.
o ox Auséncia, proposital, de politicas publicas
. . |Omissao em formular, executar,|. . prop ! p p.
Auséncia . s inclusivas para certos segmentos da sociedade
N controlar e monitoras certas politicas . . . ..
de Acao e . devida a questdes ideoldgicas e sociais do
publicas intencionalmente.
governo atuante.

Fonte: adaptado de Page (2006, p. 83).

As politicas publicas, podem ser consideradas como intencdes, agdes ou uma
mistura dos dois. Podem ser compreendidas como apenas uma inten¢do, quando um
governo formula propostas, porém, ndo sdo postas em praticas. As politicas ptblicas podem
ser definidas, também, como intervengdes praticadas pela administragao ptblica buscando
o bem-estar da populagdo e, por fim, podem exemplificar uma auséncia de acdo, quando
0 governo ou representante se omite em agir de acordo com alguma finalidade de forma

intencional (Januzzi, 2002).

Para Mandelson e Liddle (2006), a elaboragao de politicas ptblicas tem um sentido
mais concreto e objetivo, podendo ser definido como o processo pelo qual os governos
traduzem sua visdo politica em programas e agdes para entregar resultados, ou seja,
mudancas desejadas no mundo real. A visao de governo surge como um fator determinante
para conhecimento do planejamento de gestdo das politicas ptblicas que serao elaboradas
e executadas no decorrer de uma administragdo puablica. Por depender de poucos gestores
politicos eleitos para governar e que formam uma ctpula estratégica, as agdes oriundas de
um governo podem ser robustas para certos segmentos da sociedade, enquanto escassas

para outros.

Uma definicdo de politica ptublica voltada para ambos os aspectos objetivos e
subjetivos é apresentada por Sidney (2017), como sendo a tradugao das prioridades politicas
do governo e principios em programas e cursos de acdo para entregar um resultado ou
mudanga em projetos. O aspecto subjetivo da politica estd na formulacao de ideais e servigos

publicos planejados para a populagdo como um todo, com impacto em todas as camadas da

13




Kevin Ferreira Corcino

sociedade, como transporte, satide, seguranca e educagao; o lado objetivo esta justamente

na execugao do que foi formulado.

Na mesma direcao, Wilson (2006) afirma que uma definicdo de politica puablica
que tenha foco apenas em mudangas em particular é incompleta. Para o autor, desde a sua
concepcao até a implementacao, a politica publica ird seguir vérias etapas em niveis hierar-

quicos diferentes.

Indicacao de Livro

oxf
HAND

o A Golht MORAN, Michael; REIN, Martin; GOODIN, Robert E.
T (Ed.). The Oxford handbook of public policy. Oxford
University Press, 2008.

Um livro bastante rico em detalhes sobre a
construgao de conceitos e aplicagdes de politicas
i) publicas. Um obra para quem deseja aprofundamento
The Oxford Handbook of sobre o tema.

PUBLIC POLICY

Na ctpula estratégica, os governos definem seus objetivos e metas de politica que
pretendem alcancgar e nas dreas que desejam atuar, segundo o plano de governo. De acordo
com que esses planos, os objetivos sdo divididos e organizados para o nivel tatico, onde
ocorre o conjunto de decisdes intermedidrias que vao transformando o plano estratégico em

acdes de politicas concretas.

No nivel operacional, a estrutura fisica administrativa é voltada para a consecucao
do direcionamento dos niveis superiores onde existem os departamentos governamentais e
as operagdes do dia a dia. Sem uma operacao eficiente, o planejamento, juntamente com os
recursos envolvidos, pode fracassar em seu papel de gerar melhoria na qualidade de vida
da populacdo. O processo, desde o planejamento até a execucdo de politicas publicas, tem

funcdes especificas conforme o nivel em que se encontra, conforme apresentado na Figura 1.
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Figura 1: Niveis do processo das politicas ptiblicas

Definicdo de objetivos e metas do plano de
ZoVerno e investimentos necessarios nas areas
escolhidas onde o governo id focar sua

Estratégico atuacio.

Detalhamento do planejamento estratégico,
alocagdo de recursos financeiros, materiais e
humanos, estruturagio de programas e
cronogramas.

Tatico

Execuciio do planejamento e do orgamento
Operacional publico. obedecendo  aos pardmetros
determinados e cronograma de execugio.

Fonte: adaptado de Wilson (2006, p. 78).

Com o planejamento estratégico das politicas ptblicas norteando a distribuigao or-
camentaria de recursos e definindo as agdes de governos, o restante dos niveis irdo auxiliar
a concretizacdo da organizacdo dos investimentos. O delineamento processual onde as
politicas publicas precisam percorrer pode dar um sentido e seguranca para um planeja-
mento estratégico mais eficiente e eficaz, porém, pode atuar, também, de forma limitadora
ao planejamento estratégico quando as politicas publicas ndo sdo criadas de forma integra-

lizada.

De Toni (2014) aponta para o alto grau de generalidade entre o desenvolvimento
do planejamento estratégico e a auséncia de hierarquia de prioridades como fatores inca-
pacitantes para a eficacia de um planejamento estratégico que ocorre nos niveis tatico e

operacional.

Embora o detalhamento entre niveis do processo de desenho e execugao de politicas
publicas sirva para uma andlise minuciosa dos diferentes papéis exercidos por agentes
especificos, uma abordagem conceitual de politica pablica pode exigir uma visdo mais
holistica envolvendo o reconhecimento de campos de conhecimentos e suas participacdes
nos niveis do processo. Para Souza e Selva (2006, p. 66), pode-se resumir todo o processo
“como o campo de conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, colocar o governo em agao

e/ou analisar essa acdo e quando necessario, propor mudancas no rumo dessas a¢des”.

Portanto, para analisar as agdes de governo, é necessario que em cada nivel do
processo de construcdo de politicas publicas tenha a participacao de diferentes areas de co-

nhecimento, como sociologia, economia, estatistica, administragao, psicologia, entre outras.

15




Kevin Ferreira Corcino

Como um campo multidisciplinar, o estudo de politicas ptublicas pode adotar
perspectivas distintas e confrontacdo de diferentes visdes sobre as acdes de governo. Por
conseguinte, pode-se adotar como uma definicdo de politicas publicas a representacao de
todas as agdes, objetivos e posicionamentos de governos sobre questdes especificas, as agdes
e medidas que tomam, ou quando deixam de tomar, para implementa-las, e as explicacdes
e o posicionamento ideolégico que a gestao publica adota como principios norteadores para
tomada de decisdes (Allison, 2006; Cottle, 1998; De Toni, 2014; Januzzi, 2002; Mandelson;
Liddle, 2006; Page, 2006; Rua, 2014; Sidney, 2017; Souza; Selva, 2006; Wilson, 2006).

QUESTOES DE REVISAO

1. Defina o que sao politicas publicas e explique a importancia desse conceito na

compreensdo da gestdo e prestacdo de servicos publicos.

2. Como as politicas publicas influenciam a forma como os servigos sao planejados,

financiados e entregues a populacao?

3. Identifique e discuta trés desafios significativos enfrentados na prestacdo de
servicos publicos atualmente. Como esses desafios impactam a qualidade, aces-

sibilidade e eficiéncia dos servigos? Que estratégias podem ser adotadas para

superar esses desafios?




CAPITULO 2

PROCESSOS DAS POLITICAS PUBLICAS

Metas do Capitulo:

e Compreender os Elementos dos Processos das Politicas Pablicas
e Analisar os Fatores que Influenciam os Processos das Politicas Ptablicas
e Refletir sobre os niveis de processos das Politicas Pablicas

e Entender a importancia da Policy Arena na construcdo de Politicas
Pablicas.
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ﬁ s acoes de governo podem refletir uma variedade de ideologias, mesmo sem
necessariamente ser o intento proposto. Tais ideologias podem ser desenvol-

vidas em forma de a¢des, programas e pronunciamentos de um dado governo em um tempo
especifico. As origens das politicas publicas sdo diversas e o meio em que elas se tornam

préticas sao variadas e circunstanciais (Cottle, 1998; Januzzi, 2002).

Uma das muitas formas em que politicas ptblicas podem surgir é a exposicao dos
gestores publicos aos topicos de interesse coletivo em um dado momento. Seja por uma
necessidade de um segmento da populacdo ou ndo, certas politicas ptiblicas nascem da
caréncia de agdes governamentais em relagao a questdes ja debatidas ou da urgéncia de uma

situagdo que tenha ocorrido e que necessite de pronta resposta (Paludo; Procopiuck, 2011).

Uma questdo pode estar latente em uma sociedade ao ponto de mover a adminis-
tracao publica a fomentar a¢des abordando o tema ou ocultando-o. Em outra situagdo, os
gestores podem ter previamente uma agenda de acdes que independe da opinido publica,
transformando suas visdes de governo em atitudes e programas governamentais. Contudo,
agendas tendem a gerar conflito com o interesse de certos segmentos da sociedade, que

podem fazer com que a politica publica seja retirada de sua atuacao (Page, 2006).

Portanto, como as politicas publicas podem se originar de cenarios complexos e
com varios agentes envolvidos, é necessario o fomento de ideias e temas diferentes que
formem a sua base de elaboragdo. Nesse aspecto, em paises com governo democratico, as
politicas publicas encontram um cenario com uma variedade maior de agentes influencia-

dores, mediadores e executores (Sidney, 2017).

A multiplicidade de fontes de politicas publicas tende a ser mais rica em paises cujas
formas de administragdo incluem a participagdo da populacdo na sugestao e formulacao de
acOes governamentais. As fontes de politicas publicas em paises com sistema republicano
presidencialista podem existir mediante leis criadas e votadas pelo Poder Legislativo,
através de acoes e programas do Poder Executivo ou ainda através de decisdes e controle de

aplicacao de leis do Poder Judiciario.

Em governos republicanos parlamentaristas, o poder decisério é mais diluido,
porém, a forma de atuacdo na criacdo de leis e execucdo de programa de governos nao
diferencia muito do sistema presidencialista. A fonte de politicas publicas ira diferenciar
com maior acentua¢do em nagdes com regimes autoritirios, onde nao é possivel ter uma

metodologia Gnica pautada em concordancia com a populacdo (Wilson, 2006).
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Dentro das esferas de governo, dos poderes e na forma de estruturagao dos Estados,
as fontes das politicas ptblicas envolvem diferentes cendrios econémicos, sociais, politicos e
administrativos, fazendo com que as politicas ptblicas possam ser vistas como um complexo
sistema que envolve diferentes interessados. Assim, varios atores irdo interagir dentro do
sistema de desenvolvimento de politicas publicas, como a classe politica, grupos sociais,
a midia, grupos econdmicos, nacoes estrangeiras, entre outros, cada agente participativo
buscando influenciar os resultados e efeitos que as agdes de governo podem ter (Mandelson;
Liddle, 2006).

Pelo forte impacto na sociedade e na economia, os agentes integrantes do sistema
estdo em constante conflito para ter suas necessidades atendidas, necessitando intermedia-
¢do e acomodagao de conflitos para que as politicas publicas possam atender ao maximo
de interesses. A esse processo de intermediagao de conflitos se da o nome de Policy Arena,
um termo utilizado para descrever a negociacdo de interesses a serem contemplados. Frey
(2000) aponta que:

A concepgao da Policy Arena parte do pressuposto de que as reagdes e expectativas
das pessoas afetadas por medidas politicas tém um efeito antecipativo para o
processo politico de decisdo e de implementacado. Os custos e ganhos que as pessoas
esperam de tais medidas tornam-se decisivos para a configuracdo do processo
politico. O modelo da Policy Arena refere-se, portanto, aos processos de conflito e de
consenso dentro das diversas areas de politica, as quais, podem ser distinguidas de
acordo com o seu carater distributivo, redistributivo e regulatério ou constitutivo.
(Erey, 2000, p. 223)

Portanto, como um processo sistematico de consenso e conflito, a Policy Arena se
torna fundamental na formulagdo das a¢des governamentais a serem implementadas. Um
consenso s6 € obtido quando agentes participantes do processo de formulacao buscam uma
estratégia de ganho mutuo e a construcdo de um consenso deve valorizar a negociagao,
buscando beneficios para as partes envolvidas. Esse processo requer a intermediacdo de
pessoas e instituicdes neutras que saibam usar técnicas de facilitacao e mediacao para gerar
acordos que atendam aos interesses de todas as partes interessadas. O risco ocorre quando
pessoas que ndo estdo preparadas para exercer o papel de mediador ou quando o processo
na Policy Arena ndo envolve alguém interessado em desenvolver a mediacao (Susskind,
2006).

Embora o intuito do desenvolvimento de politicas ptblicas seja o fomento do
bem-estar geral da sociedade, as politicas publicas sdo resultantes de grandes debates e
acomodacdo de objetivos e necessidades. Abordagens mais participativas e colaborativas
para a formulagao de politicas puablicas devem ser construidas em torno de um modelo de

negociacao de ganhos matuos. Esse exercicio democratico tem um impacto positivo na le-
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gitimidade de um governo e reduz atritos com segmentos sociais e politicos (Souza; Selva,
2006; Susskind, 2006).

A participacao dos diversos agentes que compdem o debate precisa obedecer a
elementos cruciais no processo de construcao das politicas publicas, visto que quanto maior
a diversidade de ideias e necessidades, mais complexa serd a negociacao, assim como havera
a necessidade de instrumentos mediadores eficientes. O didlogo aberto é um sinal saudavel
de um governo democratico, contudo, o didlogo iré ser fortemente influenciado por valores
pessoais e culturais. A compreensao de que esses elementos influenciadores fazem parte da
Policy Arena e que precisam ser abordados também, trara maior sucesso na acomodagao
das necessidades (Frey, 2000).

QUESTOES DE REVISAO

1. Identifique e explique trés fatores que podem influenciar os processos das
politicas ptiblicas. Como esses fatores podem moldar as agendas politicas, as

decisdes de politicas e os resultados alcancados?

2. Analise como o contexto politico e institucional de um pais pode influenciar
os processos das politicas publicas. Quais sdo as principais caracteristicas do
contexto politico e institucional que podem facilitar ou dificultar a formulacao
e implementacdo de politicas publicas? Como os gestores publicos podem lidar

com esses desafios?

3. Explique o conceito de “Policy Arena” e sua importancia para o entendimen-
to dos processos das politicas ptblicas. Como a nogao de arena politica pode
ajudar a compreender a dinamica dos debates, negociagdes e tomadas de decisdao
que ocorrem em torno das politicas publicas? Dé exemplos de arenas politicas

especificas e discuta seu impacto na formulacao e implementagao de politicas.
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CAPITULO 3

TIPOLOGIA E CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

Metas do Capitulo:

e Compreender os Processos de Formulagao de Politicas Pablicas

e Analisar os Modelos de Policy Cycle

e Refletir sobre a Influéncia dos Atores na Policy Arena

e Avaliar a Flexibilidade e Complexidade dos Processos de Formulacao
de Politicas Puablicas.
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ma vez determinado o tema e a drea onde a politica publica sera desenvol-
vida, varios processos e estdgios irdo compor a forma, a abrangéncia e o pu-
blico-alvo das a¢des governamentais. Uma vez que o estdgio de formulacdo é superado,
outras etapas sdo requeridas e necessdrias pare que a politica se transforme em uma ac¢do ou

servigo publico (Souza; Selva, 2006).

A formulacado de politicas é um campo multidisciplinar em constante construgao
e os estudos na area promovem um constante desenvolvimento conceitual e aprimoragao
da prética. Todo o processo no Policy Arena ndo é imune a interferéncia de atores com
uma agenda de interesse e influéncia dentro do processo de desenvolvimento de politicas
publicas. Contudo, por obedecer a estdgios distintos, a metodologia de criacdo e implemen-
tacdo de politicas ptblicas obedece a uma ordem légica e formal. O Policy Cycle é o termo
utilizado para descrever as fases e ciclos que descrevem a ordem formal de transformacao

das politicas publicas em agdes concretas e servicos (Everett, 2003; Souza; Selva, 2006).

Para Bridgman e Davis (2000), o Policy Cycle possui os seguintes estagios:

1) Identificacao do problema: fase em que questdes que precisam ser abordadas sao trazi-
das para debate no Policy Arena;

2) Analise da politica publica: fase em que o corpo técnico da instituicao responsavel pela
formalizacao de projetos de politicas puiblicas analisa a viabilidade técnica e pratica das
agoes propostas;

3) Instrumentos politicos: formas de atuagdo do governo para incentivar ou coibir acdes
por parte da populacdo; nesta fase é levantada quais instrumentos politicos serao neces-
sdrios para o sucesso da politica puablica;

4) Consulta: fase em que a politica ptblica pode ser colocada a consulta pablica em busca
de apoio e feedback da populagao;

5) Coordenacao: quando ocorre o levantamento dos recursos humanos, técnicos, financei-
ros e materiais necessarios para o desenvolvimento das agdes propostas;

6) Decisao: quando sdo tomadas decisdes finais para implementacao;

7) Implementacdo e avaliacao: as fases finais, quando a politica ptblica é transformada
em acao concreta e, ap6s um periodo de aplicagdo, é avaliada por diferentes atores para
correcdo, adaptacdo ou eliminacdo.

O processo pode nao obedecer a ordem proposta, contudo, faz parte de um pla-

nejamento circular em constante aperfeioamento e, convém ressaltar que o Policy Cycle é

influenciado pelo contexto politico e social em que esta inserido.

Para Frey (2000), as fases de desenvolvimento de politicas publicas estdo divididas

nas seguintes etapas:

1) Percepcao e defini¢ao de problemas: envolve os procedimentos perceptivos entre as
demandas e necessidades de uma populagao, e quais serdo abordadas através do desen-
volvimento de uma politica publica;

2) Agenda setting: ocorre a escolha dos temas que irdo ser submetidos ao processo politico;

3) Elaboracao de programas e de decisdo: construgao de alternativas e possiveis acdes a
serem adotadas para execugado da politica publica e o sucesso na satisfacao da necessi-
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dade da demanda;

Implementacao de politicas: fase da execugdo do programa decidido e implementacdo
das agdes planejadas na fase anterior;

Avaliagao e corre¢ao da ac¢ao: estudo da implementagdo apés um periodo e avaliagdo
dos impactos e sucesso no atendimento do objetivo central da politica publica; caso seja
necessario, a politica sofre alteragdes de acordo com o feedback recebido.

O processo de formulagao e desenvolvimento de uma politica ptblica ndo obedece,

necessariamente, a um processo linear ou ciclico com uma ordem clara. Porém certos

principios estdo presentes em esséncia nos mais diversos contextos.

Para Secchi (2014), a construgdo de politicas ptblicas obedece a seis estagios:

1)
2)

3)
4)
5)

6)

Escolha da agenda: identificacdo dos temas que precisam ser abordados pelo governo;

Formulacao da politica: levantamento das a¢des necessarias, recursos, estudos de via-
bilidade e impactos sociais das a¢des e servigos a serem criados;

Legitimacao: busca pelo apoio das classes interessadas da sociedade no projeto de poli-
tica publica para assegurar o suporte politico;

Implementacdo: execucdo da politica aprovada, aonde o planejamento se transforma
em servico ou agao;

Avaliagao: estudo e avaliagdo do impacto da politica de acordo com os objetivos traga-
dos;

Manutencio, sucessao ou rescisao da politica: fase de avaliacdo do feedback obtido
e decisdo sobre aprimoramento das a¢des ou cancelamento da politica, caso seja perti-
nente.

Embora diferentes estudiosos apontem estdgios, etapas e fases diferentes no processo

de construcao de politicas publicas, pode-se percorrer caminhos distintos. Inclusive, pode

haver abstencdo de um posicionamento do Estado, o que, segundo Gasparini (2017), ndo

significa um fato nulo ou vazio de intencdo, ja que a inexisténcia de uma politica ou servigo

publico necessério a qualidade de vida da populacao pode demonstrar um posicionamento

intencional e uma politica de governo.

Embora nao exista uma padronizacdo taxativa dos estdgios que formam a Policy

Cycle, é possivel interpretar quais fases estdo presentes na visao dos autores pesquisados
(Bridgman; Davis, 2000; Everett, 2003; Frey, 2000; Gasparini, 2017; Secchi, 2014; Souza;
Selva, 2006):

1)

2)

3)

4

Identificacdo de uma necessidade a ser abordada - corresponde a um dado momento
em que um tema surge com a necessidade de ser tratado com uma politica nova, ade-
quagao ou reformulacdo de uma politica existente;

Desenvolvimento de uma politica voltada ao tema identificado - uma vez decidido a
questdo a ser abordada, sdo desenvolvidos projetos, leis e/ou programas contendo os
recursos necessarios para colocar em pratica a politica fomentada;

Implementacao da politica ptblica - a politica se torna concreta através da execucao de
orcamento publico, posicionamento ou prestacao de servicos publicos;

Avaliacao e controle da politica executada - a atividade de controle deve ocorrer em
todas as fases, contudo, em um momento especifico, as atividades de auditoria e analise
sao aprofundadas, buscando mensurar a eficicia da politica e seus impactos, para que,
se necessario, haja reformulagdo ou até extingao da politica.
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As politicas publicas obedecem a um contexto especifico onde sao criadas e devem
ser acompanhadas através de avaliagdes daqueles que usufruem e que sao impactados por
elas de forma direta e indireta. Uma vez que o contexto é alterado, uma politica publica

também deve ser modificada ou extinta, caso seu objetivo perca a esséncia (Secchi, 2014).

Conforme consta na Figura 2, o ciclo representa um processo continuo que é iniciado
na identificagdo de uma necessidade a ser abordada e, ap6s o desenvolvimento e implemen-
tacdo, deve ser avaliado de acordo com os seus objetivos e o impacto que a politica teve na
qualidade de vida da populacado. Caso seja identificada a ineficcia da politica, esse ciclo

entdo pode ser interrompido com a extingdo da politica ptblica (Secchi, 2014).

A importancia da divisdo e caracterizagdo das fases que formam um Policy Cycle,
conforme demonstrado na Figura 2, reside no controle da gestdo dos governos quando
desenvolvem politicas ptublicas. Ao discriminar as fases e contextualizé-las, os gestores
desenvolvem um senso de andlise que pode impactar no sucesso de uma politica ptblica

(Cairney, 2019).

Figura 1: Fases abordadas de fomento de politicas ptblicas

Identificacdo de uma

necessidade a ser Desenvolvimento de

abordada uma politica voltada

para atendimento do
tema

Avaliacdo e
Controle da

politica posta em

execucao Implementacao da

politica fomentada.
Fonte: adaptado de Cairney (2019, p. 64) e Secchi (2012).

Uma vez que as politicas publicas sao fomentadas e implementadas, a forma com

que os governos operam traz um impacto concreto na vida da populagao.

As politicas que sdo transformadas em servigos publicos, sdo planejadas para
promover uma melhoria na qualidade de vida da populacao. Quando as politicas publicas

estdo na fase da execucdo, a populacdo tem o resultado do processo do Policy Cycle enquanto

¢ impactada pelas politicas materializadas em servigo puablico (Rua, 2014).
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QUESTOES DE REVISAO

1)

Explique os principais estagios, conforme sua opiniao, envolvidos no processo
de formulagao de politicas publicas, conforme os diferentes autores. Qual é a
importancia de cada etapa, dos estdgios escolhidos, para a transformacao de
uma necessidade identificada em a¢des governamentais concretas? Dé exemplos

de politicas ptblicas que ilustrem cada uma dessas etapas.

Compare e contraste os modelos de Policy Cycle propostos por Bridgman e Davis,
Frey e Secchi. Quais sdo as semelhancas e diferencas entre esses modelos em
termos de fases e estdgios? Como esses modelos ajudam a entender e visualizar
o processo de formulacdo e desenvolvimento de politicas ptublicas? Dé exemplos

concretos para ilustrar sua analise.

Analise como diferentes atores com interesses e agendas distintas influenciam o

processo de formulagao de politicas publicas na Policy Arena.
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CAPITULO 4

SERVICOS PUBLICOS NA GESTAO PUBLICA

BRASILEIRA

Metas do Capitulo:

Compreender as diferentes formas de participagdo do cidaddo na
formulagdo e consumo de servigos publicos, considerando a divisdo da
administracdo publica em esferas federal, estadual e municipal no
Brasil.

Compreender a distribui¢do de competéncias na prestacdo de servigos
publicos entre os diferentes niveis de governo no Brasil.

Compreender a importancia dos consoércios publicos na oferta de
servigos publicos.
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Odesenvolvimento conceitual sobre prestacao de servicos publicos de forma
democratica envolve reformas que sejam inclusivas e que tratem a populagao
como consumidores, clientes e formuladores de politicas ptblicas. Porém, como a admi-
nistracdo publica no Brasil é dividida em trés esferas de governo (administracdo federal,
estadual e municipal), a maneira que o cidadao ira participar na formulagao e consumo do
servico publico sera distinta. Embora todas as esferas de governo interajam de forma direta
com a populagdo, é a administragdo municipal que esta na linha de frente na prestacdo de

servigos basicos (Meirelles, 2006).

A Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988) apresenta em seu artigo 175 um

fundamento genérico sobre servicos publicos no Brasil:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos.

Paragrafo tinico. A lei dispora sobre:

I - Regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos publicos, o
caréter especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessao ou permissao;

II - Os direitos do usuério;
III - Politica tarifaria;

IV - A obrigacao de manter servigo adequado.

Pela Carta Magna, é possivel entender que, no Brasil, os servicos ptblicos sdo de
responsabilidade da administracao publica das trés esferas, que podem atuar na prestagao
de forma direta ou indiretamente, através da delegacdo da atuacdo para organizagdes
privadas, porém, a administracdo puablica continua com a titularidade e responsabilizacao

pelos impactos e qualidade dos servigos prestados (Fadel; Regis Filho, 2009).

A delegacao de servigos publicos pode ocorrer mediante a existéncia de interesse
por parte da iniciativa privada em explorar a atividade mediante remuneracao, seja por
parte do usudrio ou através do financiamento do préprio poder publico titular do servigo.
Desta forma, a prestacdo do servigo continua sendo feita de forma indireta pela adminis-
tracdo publica, uma vez que a delegacao pode ser extinta e o ente publico pode retornar o

exercicio direto da atividade (Cortes, 2011).

No Brasil, as politicas publicas que visam suprir as necessidades basicas da
populacdo sao classificadas como servigo publico essencial, ja que sdo servigos indispensa-
veis a sobrevivéncia humana. A Lei n°®7.783 /1989 tipifica os servigos publicos prestados nas

areas de saude, segurancga, transporte e saneamento basico como essenciais. Esse conjunto
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de atividades se torna fundamental para melhoria de vida da populacdo e deve ser disponi-
bilizado a todo cidaddo (Chavez, 2006).

Dentro do arcabouco legislativo brasileiro, o autor Hely Meirelles conceitua servico
publico como “todo aquele prestado pela Administragao ou por seus delegados, sob normas
e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade,

ou simples conveniéncias do Estado” (Meirelles, 2006, p. 329).

Para Di Pietro (2019, p. 93), o servico publico é “toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o
objetivo de satisfazer as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente
publico”. A autora ainda afirma que estdo inseridas nos servigos essenciais as atividades

internas administrativas voltadas ao atendimento ao publico.

Dada essa diversidade, Alexandrino e Paulo (2008) classificam os servigos publicos

no Brasil segundo seus objetivos principais. A classificacdo é ilustrada no Quadro 2.

Quadro 2: Classificagdo dos servicos publicos

Classificagao Definicao Exemplos
Servigos prestados para toda a coletividade
sem distingdo ou forma de determinar os

Iluminagao de ruas e
limpeza urbana.

Servicos Gerais ou
Indivisiveis

usuarios.
. R Servigos prestados para usudrios Coleta domiciliar de lixo,
Servicos Individuais ou . . . )
.. determinados, com capacidade de fornecimento de dgua,
Divisiveis . - g . )
identificar os beneficiarios energia e gas.
Servigos que podem ser prestados Servigos de telefonia,
. o diretamente pelo governo ou indiretamente transporte coletivo e
Servigos Delegaveis ) ~ L s
através da delegagdo a organizacoes transporte rodoviario de
privadas para exploragdo econdémica. passageiros.

Servigos que s6 podem ser prestados pelo
Poder Publico de forma centralizada e direta
Servicos Indelegaveis por envolver atributos especificos a
administragdo publica, como o Poder de

Policia e de Império.

Servigos que envolvem
defesa nacional, seguranga
interna, fiscalizacdo de
atividades.

Atividades administrativas
como procedimentos que
envolvem planejamento,

organizacao, diregdo e
controle nos 6rgaos
publicos.

Servicos que envolvem atividades internas
administrativa dos entes ptublicos que
apesar de nao atingir diretamente os
usudrios, existem um beneficio indireto por
parte da coletividade.

Servicos
Administrativos

Servicos de prestagdo obrigatéria por parte
Servicos Sociais do governo de acordo com as atividades
descritas no art. 6 da CF 88.

Servigos publicos que envolvem a

Servicos de satude, educacao
e assisténcia social.

. . participacdo do Estado em atividades Fornecimento de energia,
Servicos Econdmicos .. e ~ . )
econdmicas com a possibilidade de obtencao telefonia e gas.
de lucro.

Fonte: adaptado de Alexandrino e Paulo (2008, p. 714).
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Por ndo existir uma classificacdo oficial dos tipos de servicos publicos prestados,
autores consagrados da drea de Direito Administrativo podem adotar nomenclaturas
distintas, e 0 mesmo servigo publico pode ser inserido em duas ou mais classificagdes. A
importancia reside principalmente na possibilidade e forma de mensurar o impacto e a

qualidade dos servicos prestados com indicadores objetivos e subjetivos.

Embora o governo federal, estados e municipios prestem servigos publicos entre
todas as classificagdes, existem servigos que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu apenas
a certas esferas da administracdo publica. A Carta Magna distribuiu as competéncias para
a prestacao de servicos publicos de acordo com a predominancia de interesse em relacdo a
matéria observada. Portanto, nos assuntos de interesse nacional, cabe a Unido a competéncia
de atuacao, enquanto em aspectos que envolvem interesses regionais e locais, a Constituigao

atribui a responsabilidade as esferas estaduais e municipais (Meirelles, 2006).

Por esse critério, se a natureza de um servico é predominantemente geral, entdo sera
de competéncia da Unido, caso o interesse predominante seja regional, caberd aos estados
a responsabilidade principal. Se o interesse predominante for local, a competéncia sera

atribuida aos municipios (Barroso, 2017).

Seguindo o principio do interesse predominante, o artigo 21 da Constituigao Federal
de 1988 delegou a Unido a competéncia de manter o servico postal, explorar os servigos de
telecomunicacdes, os servicos de radiodifusdo, os servicos e instalagdes de energia elétrica,
navegacao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria, servicos de transporte
ferroviario, aquavidrio, rodoviario interestadual e internacional de passageiros, execugao

de servigos de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras, entre outros servigos.

No artigo 22, a Constituigdo atribui a Unido, ainda, o poder de legislar privativa-
mente sobre varias matérias especificas, como 4guas, energia, informaética, telecomuni-
cacoes, radiodifusdo, seguridade social servico postal, transportes, entre outros aspectos
(Alexandrino; Paulo, 2008).

Por ndo ter deixado de forma clara e direta as competéncias atribuidas aos estados,
a Constituicdo apontou como responsabilidade no artigo 25, além da exploracdo do gas
canalizado, a delimitacdo de regides geograficas (aquelas que nao lhes sejam vedadas pela

Constituigdo), achamada competéncia remanescente ou residual (Alexandrino; Paulo, 2008).

Sob a esfera municipal, a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988) define, em seu

artigo 30:

I - Legislar sobre assuntos de interesse local;

II - Suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;
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III - Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV - Criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislacao estadual;

V - Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI - Manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacdo infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de
atendimento a satide da populacao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano;

IX - Promover a protecdo do patrimoénio histérico-cultural local, observada a
legislagdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

A Constituicao Federal ainda atribui aos municipios, no artigo 182, a responsabili-

dade do desenvolvimento urbano atrelado ao bem-estar da populacao:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. (Brasil, 1988)

Portanto, os servigos publicos de interesse local devem ser prestados predominan-
temente pelos municipios. Alexandrino e Paulo (2008) trazem um tipico exemplo ao adotar
o servico de transporte publico. Caso esse servico seja feito dentro do municipio, sera de
interesse local e competéncia do municipio onde o servico opera. Porém, se o transporte for
entre diferentes municipios, o interesse serd regional e, consequentemente, de competéncia
dos estados. Se o transporte for entre estados e nagdes, a competéncia é federal. Sendo assim,
a competéncia pelos servigos publicos, em geral, ird obedecer ao principio da predominan-

cia do interesse.

Existe ainda a competéncia administrativa comum, onde a Unido, estados, Distrito
Federal e municipios atuam paralelamente na gestdo de servigos publicos, sem hierarquia
ou relagao de subordinagado. Segundo a Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988), dentre os
servigos publicos prestados pelos municipios paralelamente com a Unido, estados e Distrito

Federal, estao:

* cuidar da satde e assisténcia publica, de protecdo e garantia das pessoas

portadoras de deficiéncia;

* protecdo de documentos, obras e outros bens de valor histérico, artistico e

cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologi-

cos;
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* proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia;
* proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas;

* promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicoes

habitacionais e de saneamento béasico.

Na esfera municipal, os servicos podem ser prestados de forma centralizada pela
administracdo direta, ou descentralizada, quando é prestado por outros agentes delegados,
podendo também ser prestados de forma concomitante com outras esferas da administragao
publica. A importancia de saber a competéncia da prestacdo do servigo reside na respon-
sabilizacdo dos seus impactos e mensuragao da sua satisfacdo de acordo com indicadores
apropriados. Contudo, servicos publicos relacionados a satide, educagdo, meio ambiente e
saneamento basico sdo prestados de forma concomitante ou através de subsidios e finan-
ciamentos, o que torna a prestacdo e a responsabilidade pelo servigo, por vezes, indistintos

para a populacao (Cortes, 2011).

Outra opcao utilizada na administragdo publica é a modalidade de consércios
publicos municipais, como forma de fortalecimento dos entes publicos na prestagao de
servigos regionais. Um caminho estratégico de cooperacdo intergovernamental que busca
o compartilhamento de custos para promogdo de servicos de forma mais abrangente e
dinamica (Machado; Andrade, 2014).

Essa modalidade de associacao entre diferentes entes ptublicos foi regulamentada
através da Lei dos Consorcios n® 11.107/2005 (Brasil, 2005), que tem por objetivo a simplifi-
cacdo dos custos através de rateio e aumento da cobertura e qualidade dos bens adquiridos e
dos servigos prestados. Sob o aspecto estratégico, os consorcios publicos promoveram uma
evolucdo na administracdo publica como instrumento de cooperacdo do sistema federalista

no Brasil (Neves; Rosa; Gasparetto, 2020).

A forma de organizacao dos entes governamentais pode acontecer em dois tipos de
consorcio publico, segundo a Lei n® 11.107/2005 (Brasil, 2005):

1) consércio pablico de direito ptblico - representando uma associacdo publica que inte-
gra a administracdo indireta das entidades que comp&em o consoércio;

2) consércio pablico de direito privado - representando uma organizagao entre entes pu-
blicos, nesta modalidade, a organizagdo geralmente atua de forma econdmica no mer-
cado.

Para conferir competitividade perante as demais empresas privadas atuantes, o
consorcio é regido por leis de direito civil e deve obedecer a alguns regimentos do direito
publico, como realizacao de licitacdes, celebragdo de contrato administrativo, admissao de

pessoal e prestagao de contas.
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Como forma de ampliar e tornar servigos publicos mais dindmicos, os consércios
podem ser formados por entes federados da mesma ou de diferentes esferas. Esse sistema
permite uma cooperagao entre Unido, estados e municipios, ou somente estado e municipios.
Contudo, grande parte dos consorcios criados no Brasil é representado por organizagdes de
municipios, geralmente pertencentes a um mesmo estado, uma vez que a Lei n° 11.107/2005
nao permite consoércios publicos entre municipios de estados diferentes (Machado; Andrade,
2014).

O Decreto n°® 6.017/2007 surge para regulamentar a Lei n° 11.107/2005 e trouxe

como defini¢do de consoércio publico, em seu artigo 2:

Consércio Pablico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagao,
naformada Leino11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperagdo federativa,
inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como associacao
publica, com personalidade juridica de direito ptiblico e natureza autarquica, ou
como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos. (BRASIL, 2007)

Ainda segundo o Decreto n° 6.017/2007 (BRASIL, 2007), os objetivos de acdes de

cooperagdo entre entes governamentais em consorcio podem incluir:
I - a gestdo associada de servigos ptblicos;

II - a prestagdo de servicos, inclusive de assisténcia técnica, a execugdo de obras e
o fornecimento de bens a administracdo direta ou indireta dos entes consorciados;

III - o compartilhamento ou o uso em comum de instrumentos e equipamentos,
inclusive de gestdo, de manutencdo, de informatica, de pessoal técnico e de
procedimentos de licitacdao e de admissao de pessoal;

IV - a produgdo de informagdes ou de estudos técnicos;

V - a institui¢do e o funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimentos
congeéneres;

VI-apromogdo do uso racional dos recursos naturais e a protegdo do meio-ambiente;

VII - o exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que
lhe tenham sido delegadas ou autorizadas;

VIII - 0 apoio e o fomento do intercaAmbio de experiéncias e de informacdes entre os
entes consorciados;

IX - a gestdo e a protecao de patrimoénio urbanistico, paisagistico ou turistico comum;

X- o planejamento, a gestdo e a administragdo dos servigos e recursos da previdéncia
social dos servidores de qualquer dos entes da Federagdo que integram o consoércio,
vedado que os recursos arrecadados em um ente federativo sejam utilizados no
pagamento de beneficios de segurados de outro ente, de forma a atender o disposto
no art. 1o, inciso V, da Lei no 9.717, de 1998;

XI - o fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento, pesquisa e
desenvolvimento urbano, rural e agrario;

XII - as agdes e politicas de desenvolvimento urbano, socioeconémico local e regional;
e

XII - o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federacdo nos termos
de autorizacao ou delegacéo.
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Portanto, a legislacdo permite variadas formas de associagdo para que entes puablicos
possam formar consoércios para simplificar e tornar mais eficiente a prestagdo de servicos
puablicos. Segundo um levantamento feito pela Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM), em 2021 existiam cerca de 601 consércios publicos no Brasil; dentre os servigos
publicos ofertados, a drea de satide era a que concentrava a maior parte dos arranjos inter-

governamentais, conforme apresentado na Tabela 1.

Tabela 1: Areas de atuagao dos consércios publicos no Brasil

Area Quantidade Percentual
Saude 274 55,80%
Meio Ambiente 172 35,00%
Residuos Sélidos 139 28,30%
Infraestrutura 119 24,20%
Saneamento - Agua 94 19,10%
Agricultura 92 18,70%
Turismo 85 17,30%
Assisténcia Social 81 16,50%
Educacao 80 16,30%
Cultura 74 15,10%
Saneamento - Esgoto 72 14,70%
Planejamento Urbano 70 14,30%
Projetos - Elaboracao 70 14,30%
Projetos Captagdo de Recursos 67 13,60%
Iluminagédo Pablica/Energia 62 12,60%
Mobilidade 54 11,00%
Seguranca Alimentar 54 11,00%
Habitacao 51 10,40%
Outros 41 8,40%
Defesa Civil 39 7,90%
Transito 33 6,70%
Previdéncia 13 2,60%
Administragdo Tributaria 12 2,40%
Contabilidade 7 1,40%
Assessoria Juridica 4 0,80%

Fonte: adaptado de Confederagdo Nacional dos Municipios (2018).

Alguns consoércios operam em mais de uma area, sendo assim chamados de multifi-
nalitarios, ou podem operar focados em apenas uma tnica area, sendo classificados, entao,
como finalitarios. Conforme demonstrado na Tabela 1, as quatro maiores dreas de atuagao
estdo relacionadas a saude, meio ambiente, residuos sélidos e infraestrutura. A oferta de
servigos publicos integrados de forma regional é uma estratégia vidvel, mas os consércios

publicos precisam atuar de forma integrada entre os municipios participantes para o forta-
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lecimento de parcerias. A cooperacdo é uma opcao de melhoria na qualidade dos servicos
publicos prestados, uma vez que os entes podem potencializar as suas capacidades técnicas,
financeiras e operacionais e, consequentemente, aumentar o impacto positivo dos servicos

publicos (Neves; Rosa; Gasparetto, 2020).

Como forma de concretizagao das politicas ptblicas, os servicos publicos prestados
de forma direta por um ente governamental ou através de parcerias intergovernamental
permitem a construcdo de agdes de planejamento e execugdo com o intuito de melhorar a
vida da populagdo. Portanto, os servigos publicos podem refletir um conjunto de agdes de

um governo que visa o suprimento das necessidades essenciais da populagao (Van Den
Bosch; Cantillon, 2006).

QUESTOES DE REVISAO

1) Explique como os consoércios publicos podem contribuir para a oferta de servigos
publicos integrados de forma regional. Quais sao os beneficios de se adotar essa
estratégia? Como a cooperagao entre os municipios participantes pode fortalecer
as parcerias e potencializar os recursos técnicos, financeiros e operacionais para

melhorar a qualidade dos servigos publicos?

2) Discuta a distribuicao de competéncias na prestagao de servigos publicos entre os
diferentes niveis de governo no Brasil, conforme estabelecido pela Constituicao
Federal de 1988. Destaque as responsabilidades dos municipios, estados e Unido
na oferta de servigos publicos e analise como essa distribuigdo de competéncias
impacta a eficacia e responsabilidade na entrega desses servicos a populagao.
Como essa compreensdo pode contribuir para uma gestdo mais eficiente e trans-

parente dos servicos publicos?
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NOVA PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS

Metas do Capitulo:

e Compreender os Principios da Administracio Puablica e da
Administracao Pablica Gerencial.

e Analisar as Perspectivas sobre o Papel do Cidaddo na Administracdo
Puablica.

e Explorar o Conceito de Governanca Democratica na Administracao
Pablica.

e Analisar os Desafios e Possibilidades da Implementacio do Novo
Servico Publico.
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ﬁ prestacdo de servigos publicos tem sua origem no atendimento das necessida-

des dos cidadaos e na promogao do bem-estar da populacdo. Diferentemente

do setor privado, que tem como objetivo principal a remuneragdo dos seus acionistas, os
principios da administracdao ptblica apontam para o bem comum, o interesse ptblico acima
do individual. Na década de 1990, surgiu uma escola mundial de gestdo na administracao
publica com énfase na gestdo baseada em preceitos da administracdo de empresas, a admi-

nistracdo publica gerencial (Farah, 2011).

Os gestores publicos foram incentivados a adotar modelos e préticas de empresas
como referéncia para uma administracdo publica moderna e voltada para atender a
populacdo como os prestadores de servigo no setor privado atendem aos seus clientes. A
mudanca na forma de reconhecimento da populacao como clientes foi uma evolucdo da
escola burocrética de administracdo publica, que tinha a visao da populagao como financia-

dores do servico e da estrutura administrativa (Pereira; Spink, 2015).

A administragdo publica gerencial foi uma tentativa de inserir qualidade aos
servigos prestados a populagdo, o abandono de um ideal burocrético, onde o cidadao era
visto apenas como uma fonte de arrecadagao, para se tornar o motivo e o puablico-alvo das

politicas, programas e servicos publicos (Pereira; Spink, 2015).

Contudo, para Denhardt e Denhardt (2015), a visdo de que as entidades publicas
possuem clientes distorce a razdo principal da gestdo ptublica, que ndo deve servir a clientes,
mas aos cidadaos em geral. A diferenca reside em construcdes conceituais, onde o cliente
recebe a prestacdo de servico mediante um pagamento e a instituicdo prestadora tem o
intuito de afericao de lucro proveniente da exploracdo econdmica do servigo. Esse aspecto
nao deixa claro o papel da populacao que ndo tem condi¢des financeiras, porém, precisa dos

servicos.

Portanto, somado as caracteristicas da administracao publica gerencial, deve-se
atribuir um modelo de administragdo de governanca democratica. A forma de gestdo admi-
nistrativa democratica visa reconectar os servicos e servidores ao bem-estar social de uma
nacdo, independente de remuneragao e financiamento dos servicos publicos. A governanca
democratica tem a percepcao do cidadao como cliente, formulador e controlador dos servicos
publicos. Esta ampliacdo de agdes e servicos s6 pode ser alcancada quando a populacgao de
diversos segmentos participa da formulacao de politicas publicas, gestdo do orcamento e

prestacdo do servico publico (Osborne, 2018).

Esta forma de administragdo de governanga democrética é chamada de “novo servigo

publico”, onde o papel do prestador de servigo é repensado sob o parametro do impacto
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que o servigo tem na vida da populacdo. Os aspectos de eficiéncia administrativa sdo subs-
tituidos pelo propdsito de quanto os servigos prestados contribuiram para a propagacao
do bem-estar da sociedade. O ponto central da gestdo ptublica nao esté fixado nos recursos
arrecadados e gastos para promogdo de uma administracao de orcamento superavitario, mas
no que é mais valioso para uma nagdo: o bem comum da sua populacado. Esta é a esséncia
de governos democréticos e deve ser o foco de uma gestao puablica direcionada aos servigos

publicos que tenham impacto positivo no bem-estar social (Denhardt; Denhardt, 2015).

Contudo, a pratica do novo servigo publico ndo deve ser entendida como uma forma
irresponsavel de gestao dos recursos publicos. A administracdo puablica existe na divisa
do que é a ciéncia da administragdo e a politica, duas forcas que muitas vezes se tornam
antagonicas na prestacgdo e avaliagdo de servicos publicos, uma vez que questdes e valores ad-
ministrativos ndo tem necessariamente o mesmo peso quando se envolve questdes politicas.
Portanto, a prestacao de servigos publicos sofre impacto desses dois grandes fatores, uma
vez que a politica deve direcionar o rumo de um governo e a administracdo deve efetua-la
(Rayner et al., 2011).

Sdo nos aspectos intrinsecos, porém, onde a gestdo politica se torna, em muitas
ocasides, opositora dos principios da administracdo, assim, os aspectos avaliativos de
uma boa prestacdo de servico publico terdo um conjunto de valores proprios segundo a
abordagem que se observa: politica ou administrativa. Para Osborne (2018), alguns fatores
separam a forma de prestar servicos na gestdo puablica anterior e na nova prestacao de

servigos na administracdo publica, conforme simplificado no Quadro 3.

Quadro 3: Comparativo prestacdo de servigos publicos

. o . 1 a i
Prestacao de servicos publicos anterior NGOLEEE0 O A DO ET

publicos

Politicas Publicas e gestdao publica voltados para o Politicas ptublicas voltadas para

cumprimento de metas baseadas em objetivos cumprimento de indicadores com maior
especificos amplitude de mensuragéo.

Administradores com papel limitado na formulacao Administradores com papel mais amplo

e desenvolvimento de politicas publicas. desde a identificagdo de temas.
Prestacao de servigos voltados a consecugao de Servigos Publicos focados em promover o

orcamento e metas estabelecidas anteriormente. bem-estar social.

Prestagdo de servicos delegados a organizagdes
burocraticas e conhecimento especializado em
gestao.

Principal foco nas organizag¢des publicas estd na
eficiéncia e racionalidade.

Novas formas de administragdo publica
organica e com a participagdo da populacao.

Foco no bem-estar subjetivo da populagao.

Papel do administrador ptblico esta restrito as
funcdes de planejamento, organizagdo, direcdo e
controle.

Fonte: Denhardt e Denhardt (2015, p. 51); Osborne (2018, p. 5).

Papel do administrador ptblico integrado
com o gestor politico.
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Embora seja necessario ampliar o escopo de prestacdo de servicos no ambito da

administracdo publica, a racionalidade e a responsabilidade com os gastos publicos nao

devem ser descartadas ou negligenciadas. Assim, é importante que o aspecto norteador dos

servicos publicos seja, de fato, a populacdo e ndo apenas o segmento que tem influéncia e

participagao no governo. Os servigos devem englobar, também, os segmentos sociais que

estdo marginalizados. Quando o foco da prestacao de servicos estd apenas na racionali-

dade de negécios de empresas, a desigualdade na prestagdo se evidencia (Bertot, Estevez;
Janowski, 2016).

QUESTOES DE REVISAO

1)

Discuta as principais diferencas entre os principios da administracdo ptublica
e da administracdo publica gerencial, conforme apresentado no texto. Como
essas diferentes abordagens influenciam a forma como os servicos publicos
sdo prestados e percebidos pela populacao? Quais sao os impactos positivos e

negativos da adocado de préticas do setor privado na gestao publica?

Analise o conceito de governanca democrédtica na administracdo publica,
conforme descrito no texto. Como essa abordagem enfatiza a participacao do
cidaddo na formulagdo de politicas publicas, gestdo do orcamento e prestacao
de servicos publicos? Quais sdao os beneficios e desafios associados a essa maior

participacdo da populacdo na governanca publica?

Analise arelacao entre administragao e politica na prestagao de servicos publicos,

conforme discutido no texto. Como essas duas dimensdes muitas vezes se tornam

antagonicas na avaliacdo e implementacao de politicas pablicas?




CAPITULO 6

AVALIACOES DE SERVICOS PUBLICOS

Metas do Capitulo:

e Compreender os Principios e Desafios da Avaliacdo de Politicas
Publicas.

¢ Identificar as Metodologias de Avaliacao de Servicos Publicos.

e Analisar o Papel do Orgamento Pablico na Avaliagdo de Servicos
Publicos.

e Refletir sobre a Priorizacdo do Bem-Estar Social na Avaliacdo de
Servigos Publicos.
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m governo democrético pode mensurar sua efetividade no desenvolvimento
de politicas publicas através das avaliagdes das suas agdes perante a populagao
(Jannuzzi; Carlo, 2018; Reus-Smit, 1999).

Como os servigos publicos sdo origindrios de politicas publicas, faz-se necessario
analisar aspectos das politicas publicas e a divergéncia sob o ponto de referéncia da avaliacao.
Ao discutir as avaliagdes de politicas e programas publicos, Arretche, Barreira e Carvalho

(2001) apontam para uma falta de coesao em avalia¢des tratadas de forma objetiva.

Ao analisar quesitos como eficiéncia, eficicia e efetividade sob a percepcao do
processo, o gestor poderd qualificar de forma positiva uma politica que tenha alcancado,
de forma bem-sucedida, os objetivos tracados pelos seus formuladores na fase de plane-
jamento do Policy Cycle. Contudo, o tempo entre a formulacdo e a avaliacdo da politica
publica ap6s implementacao pode ser longo, ocorrendo varias modificagdes no decorrer do
processo. Consequentemente, os objetivos tracados pelos formuladores originais podem ser

diferentes do que se tornou a politica ou o programa na fase da avaliacao.

Dessa maneira, o foco e os objetivos da avaliacdo de politicas publicas poderao ser
falhos, por levar em consideragdo conjecturas distintas entre os objetivos tragados no pla-
nejamento e possiveis alteragdes nas acdes, uma vez implementadas (Arretche; Barreira;

Carvalho, 2001; Ostrom, 1973; Rosen, 1974).

Para as avaliagdes das politicas que foram transformadas em servigos publicos, o
foco do observador, ao avaliar servigos, deve estar na satisfacdo daqueles que recebem o
fruto das politicas e programas publicos. A forma com que a administragao ptublica executa
suas politicas deve ser voltada para o atendimento das necessidades da populacdo em geral
e, sob esse aspecto, difere da administragdo privada por sua esséncia politica e universali-
dade na assisténcia ao publico. Contudo, sob o aspecto da importancia na qualidade dos
servigos prestados, o fator da avaliagdo dos servicos se torna fundamental para perpetuacao

de gestores a frente das organizacdes (Ostrom, 1973; Rosen, 1974).

Para o planejamento dos servicos publicos, os processos avaliativos sdo de extrema
importancia para o controle dos objetivos tracados e possivel desenvolvimento de interven-
¢Oes nas préticas. A avaliacdo dos servigos publicos também é uma ferramenta de controle
orcamentario, tanto de forma quantitativa como qualitativa, quando se busca conhecer a

qualidade dos servicos publicos pela percepcao dos seus usuarios (De Toni, 2014; Smith,
2008).
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Portanto, como forma de mensurar resultados e objetivos de planejamento, a

avaliacdo de servicos publicos tem em sua esséncia o principal objetivo de transformacao

da administragdo publica de forma democrética e atualizada com as demandas e novas

necessidades que surgem em uma sociedade moderna. Como instrumento de informacao,

processos avaliativos fornecem seguranca e conhecimento aos formuladores de politicas

publicas e gestores publicos no impacto que os servicos estdo tendo na vida da populagao
(Cunha, 2018; Ostrom, 1973; Smith, 2008; Souza; Selva, 2006).

O processo avaliativo de servigos ptublicos apresenta metodologias distintas que

podem ser classificadas de acordo com critérios atrelados ao agente avaliador, tempo

e natureza (Cohen; Franco, 2004; Cotta, 1998; Cunha, 2018). Segundo esses autores, as

avaliacoes podem ser:

a)

b)

d)

Avaliacao externas - desenvolvidas e aplicadas por entes que ndo estdo envolvidos
diretamente na prestacdo do servigo e que, de forma independente, buscam levantar e
entender a percepgao de usuérios dos servigos;

Avaliagoes internas - fomentadas e aplicadas por pessoas que fazem parte de organiza-
¢Oes que estao de alguma forma envolvidas com a prestacao do servigo publico;

Avaliacao mista - uma metodologia hibrida, que busca desenvolver uma forma de
aproveitar aspectos das avaliacdes externas e internas, utilizando agentes externos no
levantamento das avaliagdes, porém, com uma forte relacdo com o publico que esta
sendo a amostra da pesquisa e com forte proximidade com os entes prestadores de
servigos;

Avaliagao participativa - neste aspecto, o publico-alvo da pesquisa de avaliagdo parti-
cipa na construgdo dos servigos publicos em todas as fases, desde o planejamento até a
execucao, e o feedback gerado em cada uma dessas fases é utilizado para aprimoracao
de processos e do resultado.

Quanto a natureza, as avaliacdes de servicos publicos podem ser (Cohen; Franco,
2004; Cotta, 1998; Januzzi, 2005):

a)

b)

Avaliagoes formativas - realizadas ainda no processo de planejamento de politicas e
servicos publicos, onde sdo utilizadas dpara dar mais seguranca na tomada de decisdes
importantes na fase de planejamento de um servigo publico;

Avaliacoes somativas - sdo realizadas na fase de implementacdo e nas etapas posterio-
res, visando feedback e prosseguimento do projeto para etapas seguintes; pode ser feita
também ap6s implementacao de um servico, como forma de controle e avaliagdo sobre
a qualidade dos servicos publicos.

O tempo em que as avaliagdes sdo realizadas também podem ser classificadas,

conforme apontam Cohen e Franco (2004):

a)

b)

Avaliagao ex-ante - uma forma de avaliacdo que é realizada nas etapas iniciais de um
projeto, geralmente ocorre na fase do planejamento ou no comeco das primeiras a¢des
de implementacao;

Avaliacao ex-post - realizada ap0s o inicio dos programas de servigo ou no final de
um projeto ou uma agao temporaria governamental, visando apurar qualidade, custos,
beneficios e controle sobre os resultados obtidos e os impactos causados.

A preocupacado com os gastos em servigos publicos é um dos fatores principais para

a utilizagdo de processos avaliativos. Através da aprimoragao e efetivacdo do orgamento
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publico, os governos buscam saber se os servigos estao impactando de forma positiva frente
ao investimento feito através da administracdo. A importancia do aspecto econdmico nos
processos de avaliagdo de servigos publicos recebe uma atengdo maior na percepgdao do
gestor devido a escassez de recursos para atender a uma grande quantidade de demandas
por servicos (Cunha, 2018; Smith, 2008).

Em uma abordagem econdmica, um servico publico pode ser avaliado pela
percepcao do prestador e do receptor do servigo, mediante questdes de cunho financeiro,
como custos, lucro e preco. Porém, mesmo na administragdo puablica, que deve atender a
qualquer cidadao com a receita publica, os gastos com servigos publicos devem se basear no

principio da eficiéncia (Meirelles, 2006).

No bojo de todo processo de desenvolvimento de politicas ptiblicas, é possivel
enfrentar um trade off, onde os governos decidem entre quais agdes devem tomar para
satisfazer demandas especificas com o orcamento disponivel e as consequéncias do nao
atendimento de outras demandas. As despesas publicas estdo no centro das discussdes
na gestdo de governos de todas as esferas e termina sendo o principal fator pelo qual os
servigos publicos sdo avaliados. A quantidade de recursos investidos se torna uma forma
de mensuragao mais aparente do que a qualidade dos servigos prestados por entes ptblicos
(Smith, 2008).

Quando dados econdmicos quantitativos sao utilizados para avaliar politicas e
servigos publicos, a orientagdo da gestdo publica deixa de ser voltada para o desenvolvi-
mento da qualidade de vida da populacdo para ser orientada por questdes orcamentdrias.
Essa abordagem econoémica, em processos avaliativos, aproxima-se da visdo das reformas
administrativas em que visaram colocar o Estado em um papel empresarial. A administra-
¢do dos entes prestadores de servigos deve ter em seu principio norteador a boa execugao
orcamentdria, a saber: eficiéncia de gastos, arrecadagao de receitas superiores aos da despesa
(Wolff; Haubrich, 2006).

A vista disso, ndo se deve descartar a importancia ética, moral e administrativa
de gerir recursos publicos de forma responsavel financeiramente, porém, é preciso evitar
uma abordagem voltada, exclusivamente, para aspectos econdmicos, quando o foco no de-
senvolvimento de politicas puablicas deve ser o bem-estar dos cidadaos, tendo eles poder

econdmico ou nao.

O dever de prestar servicos publicos de qualidade perpassa a razdo econdmica das

organizagdes privadas, considerando que governos podem absorver prejuizos e ineficién-
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cias em programas de governo, quando o objetivo estd em promover o bem-estar social em
detrimento de custos (Cunha, 2018; Ostrom, 1973; Smith, 2008; Wolff; Haubrich, 2006).

Indicagao de Filme

Um filme que aborda temas relacionados a prestagdo de
servicos publicos e politicas governamentais é "Terra Fria"
(titulo original: "North Country"). Este filme, dirigido por Niki
Caro e langado em 2005, é baseado em eventos reais e segue a
histéria de uma mulher que enfrenta discriminacdo de género
e assédio sexual ao entrar para uma mina de ferro no estado

de Minnesota, nos Estados Unidos, nos anos 1980.

Embora o filme se concentre principalmente nas questdes de
igualdade de género e direitos das mulheres, ele também
aborda indiretamente o papel do governo na regulacdo do
local de trabalho e na protecao dos direitos dos trabalhadores.
Além disso, ele destaca o papel da comunidade e das politicas

publicas na luta por justica e igualdade.

"Terra Fria" oferece uma perspectiva emocionante e inspiradora sobre como os servigos
publicos e as politicas governamentais podem afetar diretamente a vida dos cidadados e o
ambiente de trabalho.

QUESTOES DE REVISAO

1) Qual é a importancia da avaliacdo de politicas puablicas na administragao gover-
namental, e como as mudangas ao longo do processo de implementacdo podem
afetar a eficicia das politicas e a percepgdo da populacdo sobre os servigos

publicos?

2) Ao analisar as diferentes metodologias de avaliagcdo de servicos publicos, quais
sdo os pros e contras de cada metodologia em termos de confiabilidade e impar-

cialidade?

3) Considerando a intersecao entre aspectos econdmicos e sociais na avaliagdo de
servigos publicos, como os governos podem equilibrar a necessidade de eficiéncia
financeira com o compromisso de fornecer servigos de qualidade que atendam
as diversas necessidades da populacdo? Como essa abordagem se alinha com os

principios de uma administragao publica voltada para o bem-estar social?
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CAPITULO 7

INDICADORES DE AVALIACAO DE SERVICOS
PUBLICOS

Metas do Capitulo:

e Descrever os principais objetivos da avaliacdo de servigos ptublicos e
sua importancia para o aprimoramento das politicas governamentais.

e Analisar as diferentes abordagens na criagdo e andlise de indicadores
sociais para avaliagdo de politicas publicas, destacando suas vantagens
e limitagoes.

e Examinar os impactos da utilizacdo de indicadores objetivos e
subjetivos na avaliacdo da qualidade dos servicos publicos,
considerando as perspectivas dos diversos stakeholders envolvidos.
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Aavaliagao de servicos publicos gera um retrato do desempenho das politicas
publicas praticadas pela gestdo governamental, sendo um instrumento in-
dispensavel para andlise de feedback, aprendizado e, consequentemente, aprimoragao. No
ciclo de vida das politicas ptblicas, quando sdo transformadas em servicos, é necessario que
se faca 0 acompanhamento do impacto causado, mediante a mensuracdo da qualidade dos
servigos prestados, sua eficiéncia e eficacia. A forma mais utilizada na analise da qualidade
de servicos publicos é a mensuracao através de indicadores objetivos (Bovens; Hart; Kuipers,
2006; Januzzi, 2005).

A utilizacdo de indicadores no planejamento de acdes governamentais é amplamente

adotada:

No campo aplicado das politicas publicas, os indicadores sociais sdo medidos
e usados para permitir a operacionalizagdo de um conceito abstrato ou de uma
demanda de interesse programatico. Os indicadores apontam, indicam, aproximam,
traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a
partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente. (JANUZZI, 2005,
p- 138)

Contudo, ao criar e analisar indicadores de avaliagdo de servigos publicos, é
necessario levar em conta que toda politica pablica tem varios stakeholders com interesses
no resultado da avaliacdo, como: tomadores de decisdo, 6rgaos de defesa civil, populacao,
imprensa, grupos politicos e grupos sociais. Todos esses agentes tém interesses distintos em
indicadores de avaliacdo. Porém, é necessario desfazer os vieses politicos dessas agdes, para

que a andlise seja voltada apenas na melhoria do servico (Bovens; Hart; Kuipers, 2006).

Areformaadministrativa gerencial naadministragdo ptblica brasileira implementou
os preceitos do uso de indicadores sociais para controle (interno, externo e social) das politicas
publicas e qualidade do servigo prestado. Apenas com a visao de que a populagao &, de fato,
cliente dos servigos prestados pelo governo, a gestao gerencial tem a visdo da importancia
de mensurar o impacto das politicas publicas e a qualidade dos servicos prestados. A dis-
seminacdo da informacao através de canais interativos e de acesso disponivel a populagao,
demanda dos gestores publicos o desenvolvimento de indicadores de facil entendimento.
Nao obstante, indicadores objetivos podem demonstrar falhas ao passar informagdes mais

profundas e qualitativas (Jannuzzi, 2005).

Para Bovens, Hart e Kuipers (2006), existem duas abordagens ao analisar indicadores
sociais:

1) a abordagem racionalista, que exige uma completa separacdo entre fatos e valores,
onde os indicadores devem promover dados e analises puramente técnicos, sem viés
politico, para auxiliar a tomada de decisao;

2) asegunda abordagem é argumentativa, que se baseia em uma visdo mais qualitativa
dos fatos que envolvem a sociedade, uma analise que envolve a leitura de contextos so-
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ciais no decorrer do tempo, ao invés de apenas uma leitura de dados em um momento
especifico.

Para os autores, algumas areas demandam uma avaliacdo de indicadores de forma
racionalista, considerando resultados a curto prazo, como indicadores econdmicos. Contudo,
para mensuracdo de aspectos sociais, a andlise deve ser feita de forma mais aprofundada,
levando em consideracdo todos os elementos que envolvem um cendrio alvo de anélise em

médio e longo prazo.

Pela praticidade na leitura e entendimento de indicadores objetivos, muitas areas
sdo avaliadas e planejadas de acordo com um conjunto de dados que ndo sao necessaria-
mente apropriados para mensurar caracteristicas singulares. A quantificacdo de indicadores
objetivos se torna um empecilho para andlises aprofundadas na area social. Para Lourau
(2020), quando se usa dados quantificados para reflexdo de uma realidade resultante de

uma multiplicidade de temas, limita-se bastante a observacao do analista.

Quando se trabalha com o desenvolvimento de politicas publicas que sdo efetivadas
em servigos publicos, o principal objetivo governamental estd em melhorar a qualidade de
vida da populagao. Contudo, esse objetivo é dificil de ser quantificidvel quando o objeto
avaliado envolve questdes mais qualitativas. Segundo Lourau (2020), é importante destacar
que os indicadores objetivos, quantitativos, ndo perdem sua importancia, a quantificagao é
apenas questionada quando se utiliza de forma abrangente e generalizada como tnica fonte

para tomada de decisdes, principalmente quando a area de estudo é de dominio qualitativo.

Alguns indicadores quantitativos e objetivos formulados para analise de politicas e
servicos publicos sdo amplamente utilizados pela gestao publica, como taxas de analfabetis-
mo, rendimento médio do trabalhador, taxas de mortalidade infantil, taxas de desemprego,
proporcdo de criancas matriculadas em escolas, entre outros; sao indicadores sociais que
traduzem vérias dimensdes relevantes da realidade social e tem um forte impacto na

qualidade de vida da populacdo (Jannuzzi, 2005).

Entretanto, é importante fazer a correta distribuicdo dos indicadores no processo
decisério. Um planejamento baseado inteiramente em um dnico aspecto de dado quantita-
tivo pode limitar a visdo do analista. Um indicador formulado para avaliacdo da situagao
de mercado de trabalho, por exemplo, tendo em sua fonte as informacdes colhidas junto
ao Ministério do Trabalho ou secretarias relacionadas ao tema, nao expdem um contexto
completo, uma vez que demonstra apenas informagdes quantitativas do mercado de

trabalho formal. Isso ndo reflete a realidade do pais, j& que existem nimeros expressivos
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de trabalhadores atuando na area da informalidade, carentes da formulacao de politicas
publicas (Horta; Oliveira, 2019).

Para Januzzi (2005), o didlogo dos gestores ptblicos com a populagao deve ser trans-
parente e de facil compreensao, nesse aspecto, indicadores objetivos e quantitativos sdo de
facil assimilagdo, um instrumento rico para ser utilizado nessas situagdes, visto que o uso
de indicadores complexos pode se perder na compreensao de parte dos stakeholders pela
linguagem técnica e burocrética, o que pode levar ao fracasso nas etapas de formulagao,

implementacdo ou no processo decisério em conjunto com a sociedade.

A sistematizacdo dos indicadores obedece a critérios classificadores que servem

para melhor compreensao nas etapas de formulacdo e avaliacdo das politicas publicas.

Em especial, para indicadores sociais, Carley (1985) traz a classificacdo por area
temética onde sdo aplicados. O autor exemplifica os indicadores de satide, como aqueles
que estdo relacionados a mensuracao de leitos disponiveis, taxas de vacinagdo, atendimento,
entre outros. Os indicadores educacionais envolvem ntmero de evasdo escolar, taxa de
aprovacdo, entre varias outras opgdes. Os indicadores econémicos, os mais utilizados pelos
governos, envolvem, por exemplo, taxa de crescimento econdmica e por segmentos, geragao

de riqueza e arrecadagao.

O conflito na interpretagdo ocorre quando indicadores de temaéticas distintas sdo
utilizados para analisar outras dreas que nao estdo na sua amplitude de conhecimento, ja
que um indicador de classificagdo econdmica pode limitar bastante a compreensao de uma

politica ou de um servigo puablico voltado para o bem-estar social (Prearo, 2013).

Outra classificagao usual, adotada por Carley (1985), diz respeito a definicao dos
indicadores objetivos e subjetivos. Acontecimentos relacionados a fatos, construidos por
organismos publicos ou privados para mensurar de forma quantitativa dados expostos
acerca de uma realidade social, pode ser definido como um indicador objetivo. Um exemplo
desse tipo de dado estd nas taxas de acesso aos servicos de seguranga, nimero de atendi-

mentos em postos de satide, quantitativos de alunos formados por série.

Essas informacoes trazem a estatistica descritiva como forte aliada nas analises. Os
indicadores subjetivos, contudo, tém aspectos qualitativos e estdo baseados em formas de
avaliagcdo em profundidade por individuos em relagao a diferentes aspectos de um contexto
social. Como exemplo disso, tem-se as pesquisas de percepgdo da populacdo em relagdo

aos servigos de seguranga, grupos de discussao sobre melhorias no sistema de satide ou
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avaliacdo do nivel de confianca. Essa mensuragdo é feita de forma mais subjetiva e tem

aspectos qualitativos.

Esses dois tipos de indicadores, se utilizados de forma isolada, podem impactar no

processo decisério. Um indicador objetivo da area de satde pode mostrar uma alta taxa de

atendimento hospitalar por parte de um ente publico, porém, um indicador subjetivo pode

avaliar de forma negativa a percepcdo dos pacientes em relacdo ao mesmo sistema de satide
(Prearo, 2013).

QUESTOES DE REVISAO

1)

Como a avaliagao de servigos publicos pode influenciar a qualidade das politicas
publicas implementadas pelos governos? Discuta como essa avaliacao pode ser
utilizada como instrumento de aprendizado e aprimoramento das praticas go-

vernamentais.

Qual é a importancia dos indicadores sociais na avaliacdo de servigos publicos?
Como esses indicadores podem ser utilizados para mensurar o impacto das

politicas puablicas na qualidade de vida da populacao?

Discuta a relevancia da consideracao dos diversos stakeholders ao desenvolver
e analisar indicadores de avaliacdo de servigos publicos. Como a anélise objetiva
desses indicadores pode ser influenciada por diferentes interesses politicos e

sociais?

Analise as abordagens racionalista e argumentativa na avaliacdo de indicadores
sociais, conforme proposto por Bovens, Hart e Kuipers (2006). Como essas
abordagens podem contribuir para uma andlise mais completa e contextualiza-

da dos servigos publicos?
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CAPITULO 8

LIMITACOES NO USO DE INDICADORES OBJETIVOS

Metas do Capitulo:

e Descrever as principais barreiras para construcao de indicadores de
servigos publicos.

e Entender o impacto do contexto no uso de indicadores objetivos.

e Analisar a importancia do uso de indicadores efetivos para mensurar
servigos publicos com diferentes aspectos.
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Ouso de indicadores objetivos para mensurar servicos publicos apresenta varias
limitacGes que precisam ser consideradas para uma avaliacdo abrangente
e precisa. Neste livro abordaremos as duas principais finalidades de uso de indicadores:

Sociais e Econdmicos.

LIMITACOES NO USO DE INDICADORES OBJETIVOS SOCIAIS

O desenvolvimento dos indicadores objetivos esta intrinsecamente ligado a consoli-
dacao das atividades de planejamento e gestdo. Seja na administracdo puablica ou privada, os
indicadores quantitativos trazem muitos beneficios na mensuragao de aspectos econémicos
e sociais na vida cotidiana das organizagdes. Seguindo a classificagdo dada por Carley (1985),
existem duas grandes areas teméticas onde os indicadores sdo mais utilizados por governos:

0s econdmicos e 0s sociais.

Os indicadores sociais surgiram por volta de 1960, com grandes estudos sendo
publicados a respeito de analises de assertivas no desenvolvimento de formas de mensurar
sistemas mais abrangentes. O esforco no aperfeicoamento dos indicadores teve como intuito
o acompanhamento das transformacdes sociais e, principalmente, suprir a necessidade de
uma metodologia de mensuracdo dos impactos das politicas e servigos publicos de forma

mais condizente com o contexto social.

Portanto, os indicadores sociais também podem ser denominados de indicadores de
qualidade de vida, por refletir informacdes caracteristicas de &reas que influenciam na vida
da populacao. A ideia principal por tras dessas informacdes é que esses dados abordam

aspectos que demonstram melhoria de vida da populacdo (Shek; Wu, 2018).

Para os formuladores e avaliadores de politicas publicas, faz-se necessario conhecer
detalhadamente a realidade social onde se pretende atuar com acdes governamentais. Para
saber quais acdes tomar na alocacdo de recursos, a gestdo publica precisa identificar de qual

servigo ha maior caréncia e de que forma se deve atender a populacao necessitada.

Devido a sua praticidade, os indicadores sociais objetivos sao utilizados em grande
escala pela administracdo publica brasileira, como um banco de dados quantitativos e com
a aplicacdo de estatistica inferencial, os dados se tornaram cada vez mais populares para

avaliagdo do governo, prestagao de servigos publicos e programas sociais (Jannuzzi, 2012).

O indicador mais utilizado para avaliacdo de desenvolvimento social no mundo é
o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), desenvolvido pela Organizacao das Nagdes

Unidas para identificar, quantificar e comparar a qualidade de vida populacional entre as
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nagdes através de indicadores objetivos atrelados as areas de educacao, longevidade e renda.
O indicador foi criado em meados de 1990 por Mahbub ul Haq com o apoio de Amartya Sen,

economista, ganhador do prémio Nobel de economia.

Por abordar trés aspectos importantes na avaliacdo da qualidade de vida e bem-estar
da populagdo, o IDH aborda indicadores de acesso ao conhecimento (média de educacao
recebida pela populagdo, anos de escolaridade, taxas de matriculas), saade (expectativa
de vida) e padrao de vida econdmica (renda per capita). Para avaliacdo da qualidade de
vida social, o indicador objetivo utiliza metodologia de estatistica inferencial e descritiva de

forma bastante resumida com célculos percentuais (Horta; Oliveira, 2019).

O IDH no Brasil foi enriquecido com uma variagao voltada apenas para apresentar
os dados relacionados aos municipios brasileiros, o IDHM (fndice de Desenvolvimen-
to Humano Municipal), desenvolvido em 2013 através do PNUD (Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento) Brasil, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)
e a Fundagao Joao Pinheiro, que adaptaram a metodologia do IDH global para calcular o
IDH Municipal (IDHM).

Todos os 5.570 municipios brasileiros sdo analisados a partir de dados do Censo
Demografico de 2010 e leva em consideracdo os mesmos trés aspectos abordados pelo IDH
global. Os indicadores IDHM Longevidade, IDHM Educacdo e IDHM Renda sao calculados
em uma escala de zero a um, onde o municipio que se aproxima do indice um, pelo objetivo
do indicador, oferece melhor qualidade de vida e bem-estar a sua populacdo (Barbosa, 2017).

Uma vez que a metodologia de calculo do indice pontua os municipios, eles sdo clas-

i I

sificados entre “muito baixo”, “baixo”, “médio”, “alto” e “muito alto”, conforme demonstra

0 Quadro 4.
Quadro 4: Classificagao IDHM
Classificacao Indice calculado
Muito Baixo 0-0,499
Baixo 0,500 - 0,599
Médio 0,600 - 0,699
Alto 0,700 - 0,799
Muito Alto 0,800 -1

Fonte: Pinto, Costa e Marques (2013, p. 24).

O IDHM representa uma metodologia quantitativa, um indicador social alternativo
a outro amplamente utilizado pelos gestores publicos: o indicador econémico PIB (Produto

Interno Bruto). Ao aplicar dados voltados para educacao, longevidade e renda da populacao,
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o IDHM se torna um indicador voltado para fatores sociais da populagao, ndo s6 econémico

(Pinto; Costa; Marques, 2013).

Por volta de 2010, o Oxford Poverty and Human Development Initiative (OPHDI),
centro de pesquisas sociais da Universidade de Oxford, na Inglaterra, propés ampliar o
escopo da avaliacdo da qualidade de vida e bem-estar das nagdes, incluindo um indicador
subjetivo para melhor entendimento da real situacdo populacional nos paises pesquisados.
Outros indicadores visando mensurar bem-estar da populacao foram desenvolvidos, porém,

utilizando formas objetivas de mensuracao.

Os indicadores objetivos utilizados, tanto no IDH como em outros, trazem em seu
bojo um conjunto de valores que determina o que deve ser medido, como deve ser medido e
por quanto tempo deve ser medido. Os valores entdo sdo comparados com um conjunto de

dados referenciais para determinar os indices.

Uma critica bastante propagada em relacdo a essa metodologia é o fato dessas
informacdes, métricas e valores serem determinadas por um grupo de pessoas (especialis-
tas, académicos, politicos, entre outros) que nao conhece a realidade social da populacao
estudada ou escolhe critérios para avaliagdo de acordo com suas opinides pessoais. O
indicador de longevidade é adotado pelo IDH, contudo, outros aspectos nao sao levados em
consideragdo, como acesso as vacinas, medicamentos, consultas médicas peridédicas, acesso
a centros de exercicio fisico, entre outros. O julgamento dos formadores do indice, levando
em consideracdo a escala de valores pessoais, determina que a expectativa de vida seria

mais importante do que outros fatores (Diener et al., 2009).

A leitura de dados relacionados a educagdo pode ser interpretada e fornecida de
forma diferente em varios paises. As informacdes apresentadas pelo IDH de forma objetiva,
que representam os anos de estudo, podem variar de acordo com as politicas publicas de

cada nacao, sem necessariamente ter impacto negativo na qualidade do servico prestado.

Para um pais que fornece anos de educagdo a menos do que outros pode ter seu
indicador baixo, sem necessariamente avaliar se os anos fornecidos sao suficientes para
formacdo de profissionais qualificados, portanto, a concentracdo de dados absolutos em
indicadores objetivos pode levar a uma interpretagdo equivocada ao avaliar um indicador
social. A média de anos de escolaridade entre Venezuela e Portugal sao préximos, pelo IDH
Educacao, os dois paises aparecem praticamente empatados na 45° posicao, ainda que no

IDH geral dos dois estejam distantes entre si (Yogiantoro; Komariah; Irawan, 2019).
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Os indicadores podem ter uma aplicacdo com maior amplitude e aprofundamento
quando sdo planejados, desenvolvidos e executados com apenas uma area em foco. O Indice
de Desenvolvimento da Educacao Bésica (Ideb) tem um objetivo central de servir como uma
forma de mensuracao da educagao no Brasil, levando em consideracdo as peculiaridades de
cada regido. O Ideb tem dois outros indicadores formativos, um voltado para mensurar o
fluxo de estudantes no ensino, como a repeténcia, matricula e evasao, e outro voltado para
avaliagdo do ensino através da pontuagao em exames padronizados de estudantes ao final

de etapas no processo de educacdo (Fernandes, 2007).

Contudo, como um indicador objetivo, o Ideb possui limitagdes relacionadas a sua
aplicacao de forma generalizada, uma vez que falha ao respeitar as especificidades de cada
regido no Brasil. Como um indice quantificével, o Ideb falha ao utilizar desempenho médio
de alunos como tnico critério avaliativo de instituigdes de ensino. A qualidade das escolas
e da educagdo em municipios e estados ndo pode ter como retrato fiel um indicador tao
generalizdvel e objetivo. Assim, é necessario abordar a avaliagdo do ensino de forma mais

qualitativa e subjetiva (Almeida; Dalben; Freitas, 2013).

Os indicadores subjetivos de ensino, qualidade de vida e bem-estar ndo devem
substituir nem suprimir a importancia dos indicadores objetivos quando aplicados na area
social, porém, precisam ser utilizados para complementar o conhecimento transmitido.
Ao observar uma realidade apenas por um aspecto objetivo, ndo é possivel entender todo
o contexto social. O uso restrito de indicadores objetivos ndo produz um retrato fiel de
uma realidade. Isso pode ser observado mediante a leitura da taxa de suicidio nos paises,

mensurada através de um indicador objetivo da Organizacdo Mundial de Satide (OMS).

Segundo relatério publicado pela OMS, em 2019, alguns paises de alta renda
possuem, também, alta taxa de suicidios (11,5 por 100.000 habitantes). Coreia do Sul, Japao e
Franca apresentaram altas taxas de suicidio, embora todos possuam IDH entre 0,872 e 0,877
(classificados como muito alto) e fazem parte dos 22 paises com maior desenvolvimento
humano entre os 188 pesquisados. Isso mostra a necessidade de indicadores subjetivos de
bem-estar para aprofundamento das informagdes para uma avaliacdo mais ampla e rica da

qualidade de vida nesses paises (Hsu; Chang; Gunnell, 2020).

Um outro grande desafio a ser superado, quando se est4 lidando com indicadores

sociais objetivos, reside na qualidade da informagao fornecida na construcao do indicador.

A informacdo da taxa de suicidio citada pode conter valor cultural, ja que o suicidio,
em alguns paises asiaticos, enfrenta problemas de aceitagdo por parte da sociedade, fator

esse que pode pesar quando se informam os casos em relatdrios, colocando em duavida se
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os dados apresentados sdo confiaveis. Da mesma forma, quando se qualifica homicidios
contra mulheres ou homossexuais em paises do oriente médio, os dados sofrem perdas na

transposigao de barreiras culturais (Diener et al., 2009).

Os Indicadores sociais objetivos, como IDH, fornecem informagdes importantes,
porém, é necessario identificar suas limitagdes ao analisar bem-estar de uma populacao. A
quantificacdo, apenas, omite caracteristicas importantes dos lugares onde sdo mensurados
e impactam na qualidade de vida. Os formuladores dos indices sdo os que determinam o
que deve ser medido e isso implica em um alto valor pessoal depositado nas formulagdes e

analises.

Por dltimo, o uso de niimeros e taxas absolutas falham em apresentar um contexto
social fidedigno no que diz respeito a qualidade de vida. Por estas razdes, indicadores
subjetivos que avaliem o bem-estar subjetivo de uma populacao sdo necessarios para com-
plementar um quadro de informacdes que auxiliem na prestacdo de servicos publicos de
qualidade (Diener; Oishi; Tay, 2018).

LIMITACOES NO USO DE INDICADORES OBJETIVOS ECONOMICOS

As primeiras alternativas de mensuracdo de qualidade de vida foram formuladas
para avaliar o crescimento econdmico de uma regido. A proposicao de que um local que de-
monstrasse maior crescimento na producao e renda seria, necessariamente, um provedor de
melhores condi¢des de vida para sua populagao foi adotada pelos formuladores de politicas

publicas por muitos anos (Lourau, 2020).

O PIB, que busca mensurar em valores monetdrios a quantidade de todos os bens
e servicos finais produzidos em um periodo especifico, em uma regido especifica, foi de-
senvolvido por varios economistas e oficialmente implementado em 1944 como a principal

ferramenta para medir a economia de um pais (Lourau, 2020).

A leitura sintética do PIB auxilia no entendimento da evoluc¢ido econémica de uma
regido através dos anos. Com um PIB alto, é possivel concluir que a economia de uma nagao
estd produzindo riquezas, gerando emprego e renda, uma vez que muitos produtos estao
sendo manufaturados e servigos sendo prestados. O PIB também permite fazer andlises
comparativas entre paises com base na evolugao econémica. Por registrar a quantidade de
riqueza produzida, o PIB ainda é utilizado como parametro de desenvolvimento para as
nagdes. Contudo, desde a década de 1960, o PIB tem sofrido forte oposicao como indicador
social (Fontes, 2018; Smith, 2008).
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As escolhas dos formuladores acerca das variaveis que entram no calculo do IDH
¢ uma das questdes em debate para o PIB. Ao se medir a produgao de riqueza advinda de
bens e servigos, os formuladores colocam suas definicdes do que é um bem e servico que
deve ter valor. A madeira vendida para producdo de méveis entra no calculo do PIB posi-
tivamente, porém, o dano ambiental produzido por essa agdo ndo surte o mesmo impacto,
embora o dano ao meio ambiente produza efeitos negativos em uma economia. Portanto,
o PIB esta em constante mudanca na sua base de calculo porque a economia esta sempre
evoluindo e agregando varios aspectos que nao eram contemplados anteriormente (Cruz;

Fernandes, 2013).

2

Uma outra questdo bastante debatida é a utilizacdo do PIB para avaliacdo de
bem-estar da sociedade, pois, em muitos casos, a geragdo de renda pode andar na contramao
da qualidade de vida de uma nacao. E possivel aumentar as horas de trabalho e arenda de um
cidaddo, sem necessariamente elevar sua qualidade de vida, uma vez que muitas horas de
trabalho pode causar danos a sattide. O mesmo raciocinio pode ser utilizado ao crescimento
de indtstrias e ao aumento da poluicao e danos ao meio ambiente, com consequente queda

no bem-estar da populacdo (Csikszentmihalyi, 1999).

E possivel também, de forma equivocada, generalizar os dados do PIB, aplicando
metodologia da renda per capita, isto é, dividir a renda geral auferida de um grupo pela
quantidade de pessoas. Utilizar apenas este dado sem levar em consideracdo o custo de vida
do local e o nivel de concentragdo de renda, para avaliar as condi¢gdes de vida de um pais,
pode levar a um quadro bastante distorcido da realidade. Exemplificando essa analise, é
possivel concluir que a India possui uma melhor qualidade de vida do que a Noruega, uma
vez que a India teve um PIB, em 2018, de 2,719 trilhdes de délares, enquanto a Noruega teve

434,2 bilhoes de délares, logo, uma situacao distorcida da realidade (Cruz; Fernandes, 2013).

O PIB apresenta limitagdes como método avaliativo do bem-estar social. Contudo,
essa nunca foi a intencdo do seu criador, Simon Kuznets, que defendia que a afericdo de
renda nacional ndo poderia ser utilizada como instrumento avaliativo do bem-estar de um
pais (Cysne, 2010).

O PIB também demonstra fragilidade em seus aspectos econémicos essenciais, uma
vez que os dados contabilizados sao retirados de fontes oficiais com informagdes gover-
namentais e ndo considera a economia informal. Em muitos paises, um grande aspecto da
economia esté focalizado no &mbito da informalidade e na area de empreendedorismo, que

produzem renda e riqueza, porém nao sao demonstrados no PIB (Pinheiro, 2008).
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Outra fragilidade que o PIB demonstra é a auséncia de registro de atividades do
terceiro setor e voluntariado. Pelo fato de registrar apenas os servigos que geram renda e que
possam ser registrados comercialmente, atividades relacionadas a trabalhos voluntarios,
apesar de gerar valor, também ndo entram nas demonstra¢des do PIB, o que deixa a avaliagdo

econdmica defasada (Diener et al., 2009; Fontes, 2018).

Portanto, por essas zonas de auséncia de registro, pelo aspecto econdmico em si, o
PIB é um indicador objetivo bastante limitado, necessitando estar em conjunto com outros
indicadores complementares para passar seguranga na formulacdo e avaliacdo de servigos
publicos e politicas publicas. Os indicadores objetivos sociais também carecem de aspectos
subjetivos e qualitativos para agregar melhor definicdo sobre o bem-estar da populagao
(Cruz; Fernandes, 2013; Diener et al., 2009; Pinheiro, 2008).

Em uma analise voltada para o aspecto individual, o questionamento sobre a relagao
entre renda e bem-estar promove um rico debate sobre os fatores que compdem de fato a
qualidade de vida da populacao. Easterlin (1974) estudou a relacdo entre renda e felicidade
das pessoas e suas andlises revelaram que a renda e a satisfacdo com a vida estdo correlacio-
nadas quando se avalia a populagao de paises com PIB menores. J4 nos paises pesquisados

com PIB alto, a correlacao entre renda e bem-estar nao foi encontrada.

Oautor demonstra que, emboraarendando seja um fator predominante, é importante
para as pessoas. Também apresentou que o fator renda interfere de forma significativa no
bem-estar da pessoa quando ela analisa a sua renda em relacdo a seus pares. A percepgao
de ter uma renda maior ou menor que seu contexto social pode impactar de forma positiva
o bem-estar das pessoas. Portanto, a renda pode ser uma variavel de medicao do bem-estar
subjetivo das pessoas, porém, ao utilizar apenas indicadores objetivos econémicos, o gestor

nao podera obter inferéncias assertivas.

Para Diener e Seligman (2004), os indicadores sociais e econdmicos objetivos nao
devem ser, de forma alguma, descartados na tomada de decisdes. Apesar da necessidade de
melhorias, todos possuem a devida importancia como instrumentos de formulacdo de acoes
governamentais. Contudo, é fundamental que sejam incorporadas medidas avaliativas
subjetivas de bem-estar. A gestdo publica, ao analisar agdes a serem tomadas, precisa
ter a disposicdo uma gama de informacdes para obter eficicia nas agdes e o conjunto de

indicadores objetivos sociais e econdmicos devem estar acompanhados de indicadores de

bem-estar subjetivo.
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QUESTOES DE REVISAO

1. Qual é o papel do Produto Interno Bruto (PIB) na avaliagdo do desenvolvimento
econdmico de uma regido e como essa medida pode nao refletir necessariamente

o bem-estar da populacao?

2. Por que o PIB é considerado um indicador objetivo limitado para avaliar o
bem-estar social? Quais sao as principais criticas e fragilidades associadas ao

uso do PIB como medida de qualidade de vida e desenvolvimento?

3. Quais sdo as limitagdes dos indicadores objetivos, como o Indice de Desenvolvi-
mento Humano (IDH) e o Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb),
na avaliacdo da qualidade de vida e do desempenho educacional, considerando

a natureza subjetiva e variavel das experiéncias sociais?

4. Como as caracteristicas subjetivas das realidades sociais, como valores culturais
e percepgdes sociais sobre temas como suicidio e violéncia, podem influenciar
na interpretacdo e na confiabilidade dos indicadores sociais objetivos, como o
IDH, e destacam a necessidade de abordagens mais holisticas na mensuracdo do

bem-estar da populagao?
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uma obra abrangente que explora a interacdo entre as politicas publicas e os
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prestacao de servigos a populagao.
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