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CONCEPCAO DO MODELO GERENCIAL
DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

INTRODUGAO

O novo paradigma da governanga global no setor privado e ptblico tem como
referéncia a necessidade de promover uma governanca que torne mais efetiva as
relaces entre os trés principais atores: setor publico, setor privado e terceiro setor.
Assim, no debate sobre a governanga corporativa nas organizagdes, destacam-se
as preocupagdes relacionadas a boa governanca corporativa, transparéncia e ética,
sendo que a transparéncia é o mais importante para os investidores. Registre-se
que as instituigdes e organizagdes no setor publico, por sua vez, estio dispersas
de forma muito ampla nos trés niveis de governo: Unido, Estados e municipios,
0 que aumenta os obstaculos para a realizacdo de uma boa governanga publica.

Embora estejam em dimensoes diferentes, essas preocupagdes também fazem
parte do universo das organizagoes publicas. Isso porque tanto no setor privado
como no publico ndo podem ser desconsiderados os aspectos que envolvem a
maneira como é feita a gestdo das organizagdes, como identificam e tratam os
seus stakeholders, como e em que base sdo estabelecidas as parcerias. A demo-
cracia participativa concebida na nova governanca busca tornar o Estado mais
permeavel a influéncia da sociedade.

TRANSICAO DO MODELO BUROCRATICO PARA O MODELO
GERENCIAL

O acelerado processo de transi¢io entre o modelo de Administragdo Publica
tradicional - centralizadora, burocratica, sob a égide do Estado interventor e
promotor do desenvolvimento - e o modelo de Administragdo Publica gerencial
- cuja postura é de flexibilidade, descentralizado e desconcentrado, democratico,



GOVERNANCA PUBLICA - José Matias-Pereira

transparente, participativo e interativo com a sociedade, sem abdicar das fun¢des
de Estado regulador, fiscalizador e mantenedor das atividades essenciais para a
sociedade — estd gerando enormes turbuléncias. E a chegada do novo modelo
de administragdo publica, sem que o velho tenha terminado.

As profundas transformacgdes nos campos politico, socioecondmico, cultural
e ambiental no mundo, e em particular no Brasil, exigem que a énfase do novo
paradigma da Administracdo Publica seja orientada para a redefini¢do das fun-
¢oes do Estado. No rol dessas responsabilidades do Estado estdo, entre outras,
a manutencido do sistema democratico; o reconhecimento das deficiéncias do
velho modelo de gestdo publica; a necessidade de descentralizagido e o enfoque
nas administracoes locais; a urgéncia da adogdo de formas inovadoras e dina-
micas de interacdo entre o Estado e a sociedade; e a implementacdo de uma
nova gestdo da Administracdo Publica, na qual se busque priorizar a eficiéncia,
eficacia e efetividade; tendo como objetivo principal a elevagio da qualidade de
vida da populagio.

E sabido que a capacidade de governanga passa pela interagdo entre a capa-
cidade de comando e de dire¢do do Estado, tanto interna quanto externamente; a
capacidade de coordenagdo do Estado entre as distintas politicas e os diferentes
interesses em jogo, buscando integra-los de forma a garantir a coeréncia e a con-
sisténcia das politicas governamentais; e a capacidade de implementagio supde a
adequagio entre as diversas decisdes tomadas e os recursos técnicos, humanos,
informacionais, institucionais, financeiros, politicos necessarios para que as de-
cisdes se materializem. Essa gestdo publica deve estar preparada para realizar as
suas estratégias e politicas, usando os mecanismos disponiveis com eficiéncia,
eficacia e efetividade na busca de implementar agdes e alcangar resultados, em
particular, a melhoria da qualidade de vida da populagio.

MODELO GERENCIAL DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

A administragdo publica moderna, assinala Kettl (2005),” de cujo enfoque se
vale a administracdo gerencial para priorizar o atendimento as necessidades do
cidadio, deve levar em considera¢io a avaliagdo de desempenho do aparelho do
Estado, pois criando-se incentivo a eficiéncia, o resultado precisa obrigatoriamente
ser aferido, como forma de servir de orientagio as decisdes politico-administrativas
e de se criarem alternativas para o “cidaddo-consumidor”. Para tal, deve o gestor
publico, na elaboragao de um programa dirigido ao atendimento das necessidades
do cidadio, adotar uma série de passos, quais sejam:

definir a missdo, que se constitui na razdo de ser do érgdo, conforme
dispoe a lei;

92 KETTL, Donald F. A revolugdo global: reforma da administracdo do setor publico. In:
BRESSER-PEREIRA, Luiz C.; Spink, Peter K. (Org.). Reforma do estado e administracdo
publica gerencial. 6. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.
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estabelecer metas, que se originam no que determina a missdo e no modo
pelo qual os formuladores de politicas a interpretam;

tragar objetivos, que orientam a a¢do dos administradores dos escaldes
intermedidrios, até o usudrio ou consumidor final do servico;

aferir a produgio, que é realizada através da defini¢do de indicadores
especificos, claros e facilmente mensurados, suficientes para que o gestor
possa medir o progresso positivo na dire¢do dos objetivos listados;

\

aferir os resultados, que responde a pergunta: o programa soluciona o
problema para o qual ele foi criado? Em outras palavras, o administrador
compara os resultados e metas, a fim de constatar a eficacia do programa.

O modelo gerencial da administragdo publica, em geral, pode ser representado
por dois pilares fundamentais: a fixagdo de objetivos e a realizagdo de avaliacdo.
Ressalta-se que decorre da fixagdo de objetivos a realizagdo do planejamento
estratégico, a descentralizagdo administrativa e a delegacdo de autoridade. No
fundamento avaliagdo, ha necessidade de se considerarem os conceitos de efi-
ciéncia, eficicia e efetividade (Kettl, 2005).

Figura 11.1 Bases do modelo gerencial de administracdo publica.
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Fonte: Kettl (2005), com adaptacdes.
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PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

Planejamento estratégico consiste em examinar a situagao atual e a trajetéria futura
de uma organiza¢do ou comunidade, definindo objetivos, desenvolvendo a estratégia
para atingi-los e avaliando os resultados. Constituem elementos do planejamento
estratégico: (a) andlise da situagio interna e externa; (b) diagnéstico ou identifica-
¢do das questdes mais importantes a frente da organizagdo; (c) defini¢do da missdo
fundamental; (d) articulagdo dos seus objetivos basicos; (e) criagdo de uma visdo do
sucesso almejado; (f) desenvolvimento de uma estratégia para realizar a visio e os
objetivos definidos; (g) elaboracio de um calenddrio para executar a estratégia; (h)
mensuragdo dos resultados alcancados (Osborne e Gaebler, 1992, p. 254).

MODELOS DE GESTAO PUBLICA GERENCIAL

Apoiados numa revisdo bibliografica sobre a reforma administrativa em dife-
rentes paises nas décadas de 80 e 90, Ferlie et al. (1999) evidenciam a existéncia
de quatro modelos da nova gestdao publica (NPM) que foram introduzidos no
setor publico. Utilizando-se do construto do tipo ideal weberiano, esses autores
descrevem esses modelos, denominados de (i) Impulso para a Eficiéncia, (ii)
Downsizing e Descentralizacdo, (iii) Busca da Exceléncia e (iv) Orientagdo para
o Servigo Publico. Veja o Quadro 11.1:

Quadro 11.1 Caracteristicas dos modelos de NPM introduzidos na
administracdo publica.

(i) Modelo de Impulso para a Eficiéncia: baseado na Economia Politica do Tatcherismo (public
choice). Caracteristicas:

e Exacerbacdo dos controles financeiros.
e Parametrizagdo dos servicos publicos.
e Foco na capacidade de resposta.

e Incremento de produtividade.

o Eficiéncia crua.

(ii) Modelo Downsizing e Descentralizacdo: associado a crise do paradigma das mega organi-
zacOes publicas. Caracteristicas:

e Processos de Privatizacdo.
e Reducio de Hierarquia.
e Busca de formas flexiveis na prestacido do servico publico.

93 OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventando o governo: como o espirito empreendedor
esta transformando o setor publico. 7. ed. Brasilia: Editora UnB, 1992.
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e Gerenciamento em redes e parcerias (gestdo de contratos). Minimalista, descentralizador.
Rejeita o economicismo e adota a vertente gerencialista.

e Cultura Organizacional (visdo, lideranca, comunicacao).

e Gestdo de Mudanca.

¢ Busca da Qualidade (TQM).

e Cidadao = Cliente (Osborne e Gaebler, 1992). Anélise custo-beneficio + Eficacia Gerencial.

(iii) Busca da Exceléncia: propbe a criacdo de valor publico (gerencialismo + democracia).
Caracteristicas:

e Foco no usudrio-cidadao (e ndo no cliente).

e Incorporacdo substantiva da participacdo politica.
e Transparéncia administrativa.

e Desconcentragdo do poder e aprendizagem social.
o Efetividade (Moore, 2002).

(iv) Orientacdo para o Servico Publico. Caracteristicas:
e Ajuste Estrutural.

e Privatizacao.

e Reengenharia e Downsizing.

e Contabilidade gerencial.

e Equilibrio Fiscal.

e Qualidade de Servicos Publicos.

e Foco no Cidadao.

o Gestao Estratégica.

o T&D.

e Governo Eletronico.

e Transparéncia Administrativa.

e Controle Social.

e Foco no Resultado.

e Desenvolvimento Humano Integrado.

e Sustentabilidade.

e Democracia Participativa.

e Empoderamento (e Gestao) Social.

e Territorialidade (e Subsidiariedade) das Politicas Publicas.

e Cooperativismo, Solidariedade e Acao Coletiva.

Fonte: Ferlie et al. (1999).

Observa-se que o termo governanga vem sendo usado em diferentes con-
textos e com significados distintos. Recorde-se que na sua origem, a expressio
governanca era utilizada para referir-se a politicas de desenvolvimento que se
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orientavam por determinados pressupostos sobre elementos estruturais — como
gestdo, responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor publico - considera-
dos necessarios ao desenvolvimento de todas as sociedades (OECD, 2001, 2024).

Torna-se relevante registrar que o termo governanga é aceito aqui como uma
nova geracdo de reformas administrativas e de Estado, tendo como objeto a a¢do
conjunta, implementadas de forma eficiente, eficaz e efetiva, com transparéncia
e ética, e compartilhadas pelo Estado, pelo setor privado, terceiro setor e pela
sociedade civil, na busca de desenvolver a¢des e medidas inovadoras para resolver
os problemas sociais e gerando oportunidades de um desenvolvimento futuro
sustentavel para todos os seus integrantes.

Registre-se que, na visdo da ciéncia politica, a governanca publica esta associada
a uma mudanga na gestdo politica, orientada para autogestdo nos campos social,
econdmico, politico e ambiental, a partir de uma imposi¢do de novos modelos
de gestdo. Assim, as bases normativas da governanca publica se definem por um
novo entendimento do Estado como agente de governanga.

Verifica-se que o Estado tradicional, do ponto de vista conceitual, vem se
transformando em um Estado inteligente-mediador-indutor. Nesse sentido, estd
mudando de um Estado de servi¢o, produtor do bem publico, para um ente que
serve de garantia & produ¢iao do bem publico; de um Estado ativo, provedor
solitario do bem publico, para um ente mediador e estimulador, que aciona e
coordena outros atores a produzir com ele; de um Estado gestor em um Estado
cooperativo, que produz o bem publico em parceria com outros atores, especial-
mente com o setor privado e o terceiro setor, com o propdsito de mobilizar seus
recursos e ativar as forcas da sociedade civil. Veja, a seguir, o Quadro 11.2, no qual
apresentamos as interagdes entre os setores publico e privado e o terceiro setor.

Quadro 11.2 Interacdo entre os setores publico e privado e o terceiro setor.

Setor Publico Setor Privado

Administracdodireta: Unido, Mercado de concorréncia Organizagoes proéprias
Estados, DF e municipios pura

Orgaos: Ministérios, secre-

; Associacoes, clubes
tarias etc.

Mercado de concorréncia
Administracao indireta: regulada: setores de energia,
telecomunicacgoes etc.

cooperativas etc.

Pessoas juridicas de .
o . . Interesses organizados:
Direito publico e privado L .
. . associagoes, agoes
Entidades: fundacodes, au-

tarquias, empresas publicas,
sociedade de economia mista

conjuntas etg

Entidades administrativas de
direito privado:

Fonte: Matias-Pereira (2018).
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A partir do Quadro 11.2, pode-se visualizar que o Estado, com a intensifi-
cacdo da interacdo entre os setores publico e privado e o terceiro setor, deixa de
ser um ente que se distingue de maneira evidente do mercado e da sociedade,
como acontecia no caso do governo tradicional. Assim, Estado, mercado, redes
sociais e comunidades se apresentam como instrumentos institucionais de regu-
lamentagéo, que interagem em diferentes composi¢cdes ou parcerias. Dessa forma,
a governanga define uma ldgica de gestdo tanto para uma organizagio quanto
para um setor, sendo utilizada como conceito-chave para diferentes espécies de
acoes e atividades coordenadas.

Observa-se, em que pese algumas formas de governanca ainda serem especi-
ficas de determinadas areas de atuagdo, em particular a hierarquia para o Estado
e o mercado para a iniciativa privada - que estdo se intensificando inumeros
arranjos institucionais nos quais ficam evidentes a governanca se apresenta de
forma mista. Essa governanga caracteriza-se por estruturas hibridas, em que se
articulam distintos instrumentos de gestdo, congregando novos arranjos de atores,
notadamente de redes, aliangas, entre outras, trés diferentes logicas: a do Estado
(hierarquia), a do mercado (concorréncia) e a da sociedade civil (comunicagdo
e confianca).

Sob essa perspectiva, torna-se essencial que o processo de transi¢do do Estado
gestor (hierdrquico), com ingeréncia na sociedade, para o Estado inteligente-
-mediador-indutor, que atua de maneira interativa e articulada com a sociedade
e as organiza¢Oes empresariais, por meio de parcerias estratégicas, se concretize
de maneira efetiva e tempestiva.’*

94 GOLDSMITH, S.; EGGERS, W. Governar em rede: o novo formato do setor publico. Brasilia:
ENAP, 2006. Assinalam os autores que o desenvolvimento de capacidades “em rede”
envolvendo o Estado e demais segmentos da sociedade civil organizada (do mercado e
do 3¢ setor) orienta-se para: (i) a construcdo da agenda (assegurando maior legitimidade);
(ii) a implementacgdo (assegurando maior comprometimento); e (iii) o monitoramento
(assegurando o efetivo controle social).
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MODELO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
GERENCIAL E DE GOVERNANCA NO
SETOR PUBLICO

INTRODUGCAO

Torna-se cada vez mais premente por parte dos governantes a busca por um
novo modelo de gestdo publica que viabilize o desenvolvimento e o fortalecimento
da governanca social democratica. Superar esses obstaculos representa um enor-
me desafio, diante das dificuldades de se promover a integragio das politicas de
gestdo publica. Isso decorre, em geral, por trés motivos: pela fragmentagido no
processo de gestdo, no qual os governos em geral e as politicas de gestdio em
particular se orientam sem rumo definido e de forma desgovernada; e pelas falhas
de implementacdo, que ndo permitem que os resultados ndo sejam atingidos; e
pela desorientagdo, em fungido de resultados de desenvolvimento que sirvam de
referéncia da agenda de reformas da administracio publica.

A soma dessas deficiéncias assinaladas, em grande parcela, sdo os fatores que
dificultam a integracido das politicas de gestdo e sua orientacdo para o desenvol-
vimento. O esfor¢o para alcancar a governanga democrética social — tendo como
atores principais o Estado, o setor privado e o terceiro setor — exige que ocorra
uma consistente interagdo entre eles no processo de formulagdo, implementagio
e avaliagdo de politicas publicas.

BASES DA NOVA ADMINISTRAGAO PUBLICA E DA NOVA GESTAO
PUBLICA

As principais concep¢oes da nova administragido publica no mundo estio pre-
sentes na: new public administration (nova administracdo publica), implementada
nos Estados Unidos — governo de Ronald Reagan, EUA, 1980; new public mana-
gement (nova gestdo publica) — de concep¢ao mais liberal, adotada pela Inglaterra
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no governo Margareth Thatcher, 1979; e managerialism, apoiada na tradigdo
inglesa, que inspirou a reforma do setor publico da Inglaterra, direcionada para
as seguintes dimensdes: modelo puro, consumerismo e public service orientation.

Registre-se que a administragdo publica brasileira - em que pese ter sofrido
influéncias das duas ultimas vertentes — incorporou, em especial, a primeira
abordagem, a New Public Administration, movimento de orientagdo norte-
-americana disseminado em varios paises, preconizando a ado¢do de politicas
de gestdo que levam a concretizagdo de um “governo empreendedor” (Osborne
e Gaebler, 1992).

Na adogdo desse modelo, o Brasil buscou privilegiar os seguintes segmentos:
melhor capacitagdo de sua burocracia; garantia de contratos e um bom funcio-
namento dos mercados; autonomia e capacidade gerencial do gestor publico; e
a garantia que o cidaddo-cliente devera ter os melhores servigos publicos e seu
controle de qualidade realizado pela sociedade.

Para viabilizar o alcance desses objetivos se fez necessdria a promogio
de ajustes nas organiza¢des publicas do pais, tornando a administrac¢do pu-
blica mais profissional, com carreiras s6lidas e valorizadas; descentralizacio
administrativa; indicadores de desempenho para as organizagdes publicas,
dentre outras agdes voltadas para a melhoria do desempenho e da qualidade
dos servicos publicos.

Tendo como referéncia a administragdo privada, o modelo de administra¢do
publica gerencial possui uma diferenca vital que é a defesa do interesse publico.
No modelo gerencial, a busca permanente no sentido de melhorar a qualidade
dos servigos ofertados ao cidaddo surge como o balizador desses esfor¢os. Bus-
ca, entre outros, a eficiéncia, eficacia e efetividade da administracdo publica em
decorréncia: da necessidade de redugdo de custos; do aumento da qualidade dos
servicos; do cidaddo como beneficidrio; do controle baseado nos resultados; da
maior participac¢do da sociedade; do deslocamento da énfase aos procedimentos
internos (meios) para os resultados (fins).

Ao afastar-se do carater rigido da administragdo burocratica, onde havia
uma prevaléncia dos interesses do aparelho do Estado, introduz novas praticas
gerenciais, ofertando & populagdo um servico publico de qualidade, no qual os
cidadios sdo o centro das ateng¢des. Nesse novo perfil da gestdo publica passam
a prevalecer valores mais democraticos da nova gestdo publica, estimulando uma
participagdo efetiva dos cidaddos e a criacdo de condi¢bes para elevar o controle
social sobre o gestor publico.

O conceito de inovagdo — que servia na sua origem para designar mudangas
tecnologicas — foi ampliado e passou a ser utilizado em diversas outras dreas
do conhecimento, especialmente no campo da administragdo. E sabido que a
inovagdo decorre de um esfor¢o coletivo no qual se pressupéem mudangas,
com destaque para as mudangas estruturais, das normas e processos, socio-
culturais, valores democraticos e de agdes mais comprometidas dos servidores
e da organizagdo, onde deve prevalecer um ambiente democratico e gerador
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de estimulos que facilite a utilizacdo de novas tecnologias e a participagdo das
pessoas envolvidas nessas tarefas. Nesse sentido, afirma Rua (1999, p. 286),”
“para que a inovag¢do ocorra, é essencial a democratizagdo do conhecimento e
das decisoes, implicando descentraliza¢ao, desconcentragdo, horizontalizagio,
investimento em capital humano, flexibiliza¢do e abertura para a relacio com
usuarios”.

PRINCIPAIS CARACTERISTICAS ESTRUTURAIS E ESTRATEGICAS
DO MODELO GERENCIAL

O Quadro 12.1 nos permite vislumbrar as principais caracteristicas estruturais
e estratégicas do modelo gerencial.

Quadro 12.1 Caracteristicas da estrutura e estratégia do modelo gerencial.

Estrutura Pés-Burocratica “Processos altamente complexos; forma-
lizacdo apenas das metas e processos
globais; processos horizontalizados; esfera
de controle reduzida pelo empowerment
e competéncias; autoridade centrada na
hierarquia de competéncias.’

Estratégia Participativa “Definido e decidido mediante participacdo
dos principais agentes organizacionais;
existéncia de algum grau de incerteza e
de alguns focos de pressdo; plano com
certa flexibilidade; énfase nos resultados
organizacionais.”

Fonte: Loiola et al. (2004).%¢

95 RUA, Maria das Gracas. Administracdo publica gerencial e ambiente de inovacdo: o que
h& de novo na administracido publica federal brasileira. In PETRUCCI, Vera; Schwarz,
Leticia (Org.). Administracdo publica gerencial: a Reforma de 1995. Brasilia: Editora da
UnB; ENAP, 1999.

96 LOIOLA, ELIZABETH et al. Dimensdes basicas de analise das organizagdes. In: ZANELLI,
José Carlos; BORGES-ANDRADE, Jairo Eduardo; BASTOS, Anténio Virgilio Bittencourt.
Psicologia, organizacées e trabalho no Brasil. Porto Alegre: Artmed, 2004.
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