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RESUMO

Governos eficientes e servicos publicos efetivos: contribuicdes a partir da Teoria do
Valor Pablico

O presente artigo discute as necessidades de aprimoramento na eficiéncia gerencial dos
governos, a partir de inovagdes na elaboracdo e provisdo dos servicos publicos. Alerta,
porém, que ndo h& muitas vantagens em ser eficiente em servigos que ndo geram valor para
a populacdo. Por esta razdo, o texto procura associar estes dois vetores sobre o alicerce
conceitual da teoria do valor publico, a qual vai além da discussdo da eficiéncia no
desempenho governamental para resultados, e discorre sobre a geracdo de impacto na atuacéo
do poder publico, em termos do que seria seu propdsito estratégico. Norteado por este viés
metodologico, o artigo tratard sobre os aspectos de priorizacdo, financiamento e
aprimoramento de servicos publicos, como alternativas para fomentar a estruturagdo de
governos eficientes na gestdo e efetivos nos impactos que visam produzir.

PALAVRAS-CHAVE: valor pablico; servigos publicos; inovacdo; governanca; impacto.



ABSTRACT

Efficient governments and effective public services: contributions from Public Value
Theory

This article discusses the improvement needs of governments’ managerial efficiency, based
on innovations concerning elaboration and provision of public services. Warns, however,
there are not many advantages in being efficient in services that do not generate value for
society. For that reason, the text seeks to associate those two drivers over the conceptual basis
of public value theory, which goes beyond the debate on the efficient performance of results-
based governments and argues over the generation of impact from public authority
intervention, in terms of what would be its strategic purpose. From that methodological bias,
the article will discuss about the aspects of prioritizing, financing and improving public
services, as alternatives to foster the creation of governments that are efficient in management
skills and effective in the impacts they seek to produce.

KEYWORDS: public value; public services; innovation; governance; impact



1. INTRODUCAO

No mundo todo, centenas de bilhGes de ddlares sdo gastos com a prestagéo de servigos
sociais basicos. Em cenérios de crise econdmica, estes investimentos geralmente correm
riscos de corte, uma vez que muitos governos, por terem obrigagdes financeiras a cumprir
com credores e investidores externos, precisam reduzir custos.

Entretanto, por mais que contextos como este parecam ter um receituario econémico
pronto e quase intuitivo, h& espaco para novas reflexdes e questionamentos. Por exemplo:
existem saidas possiveis que viabilizem a entrega de servigos sem prejuizo aos cidadaos e,
ao mesmo tempo, reduzam os gastos publicos? Como assegurar a efetividade de impactos
sociais mesmo em momentos de crise?

A partir de uma breve andlise sobre a teoria do valor publico — que seré apresentada
no capitulo seguinte —, este artigo procurara fomentar a discussdo sobre como 0s governos
podem ser mais eficientes se associarem medidas de modernizacdo e aprimoramento
gerencial com solucbes que os apoiem a identificar quais servigos agregam valor a esfera
publica no longo prazo e também séo considerados prioritarios pelos cidadaos.

No Brasil, assim como em muitos paises latino-americanos, o histérico do Estado
patrimonialista, no qual chefes de governo usurpavam a maquina publica em beneficio
préprio, culminou com a estruturagdo do modelo burocratico. Ainda que tenha sido criado
para organizar a gestdo publica de forma processual, este modelo acabou por se tornar
excessivamente engessado e pouco efetivo. Assumia-se, de antemao, que era preciso criar
processos rigidos para evitar o mau uso da maquina publica por seus gestores. Nos dias de
hoje, sabe-se que o modelo burocratico ndo s6 falhou ao combater corrupgdes no Estado,
como o tornou ineficiente

Por outro lado, a evolucdo para modelos gerenciais de administracdo publica,
vivenciados no Brasil a partir da década de 1990, trouxe avancos significativos. Contemplou
a possibilidade de compartilhar com atores privados e ndo estatais a provisao de servicos e
fomentou um modelo de governanga focado no monitoramento de resultados.

Ainda assim, obstaculos de ordem organizacional, que dificultam a geracdo de
impactos socioecondmicos positivos, permanecem na gestdo publica e demandam reflex6es

para sua possivel reformulacdo. Em linhas gerais, 0 que se argumenta no presente artigo é



que a conduta dos governos deve ser norteada pela constante geracao de valor publico, e ndo
pautada por limitagdes impostas por sua infraestrutura institucional.

Nos itens a seguir, seréo discutidos meios alternativos que podem ser utilizados pelos
governos para priorizar, financiar e aprimorar a provisdo de servigos publicos, por meio de
parcerias com diferentes atores ndo-estatais, levando sempre em consideracdo a efetiva

satisfacdo do interesse publico.

2. SOBRE A TEORIA DO VALOR PUBLICO

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por um cenario internacional de crises
politico-econdmicas, em que a ascensdo do neoliberalismo enaltecia a I6gica de mercado e
0S mecanismos de gestdo privada, a0 mesmo tempo em que procurava evidenciar as
limitacGes da esfera publica e das capacidades administrativas do Estado. Foi neste contexto,
no ano de 1995, que professor da Universidade de Harvard, Mark Moore, publicou o livro
“Creating Public Value: Strategic Management in Government”.

Neste trabalho, Moore buscou elaborar um arcabougo conceitual mais amplo e
arrojado do que a literatura sobre gestao publica voltada para resultados pretendia, até entéo,
contemplar. Sua preocupacéo estava centrada em responder a pressdo por mudancas na forma
como o0s governos eram percebidos pelas pessoas e oferecer aos gestores publicos uma nova
abordagem sobre o que é uma administracdo publica efetiva. Mais do que eficiéncia no
desempenho para assegurar resultados, Moore procurou trabalhar em uma perspectiva de
geracdo de impacto na atuacdo do poder publico, tanto no que concerne as escolhas
estratégicas para a provisao de servicos e sua operacionalizacdo, quanto em sua relagdo com
a sociedade, pautada por principios de legitimidade. Diante disto, era fundamental delimitar
qual o propdsito estratégico do setor publico e identificar os meios de execucdo e
verificacdo para que tal proposito fosse constantemente perseguido.

Segundo o autor, o propdsito estratégico dos governos deve ser a geracao de valor
publico. Por este, entende-se a gestdo eficiente de recursos na provisao de servicos publicos,
mediante escolhas identificadas como valor pelos cidad@os. Nao se trata apenas de garantir
bons resultados a partir da alocagéo eficiente de insumos, mas de assegurar que tais resultados
representem o que de fato é considerado valor pela sociedade, preservando, a longo prazo, o

atendimento do interesse publico.



“(...) o valor publico pode auxiliar os gestores a solucionarem problemas complexos de
alocacdo de recursos em um contexto de recursos escassos e de medicdo de resultados,
especialmente porque oferece uma medida de sucesso mais abrangente do que as
convencionalmente usadas na literatura da Nova Gestdo Publica. A aferic8o do valor pablico
se propde a avaliar, além dos resultados, os meios utilizados para chegar a eles, bem como a
confianca e a legitimidade na execucdo de determinadas a¢des. Ademais, permite enderecar
assuntos como equidade, ethos e accountability”. (FARIA; SOUZA; SAAD, 2015).

Deste modo, a utilizacdo da teoria do valor publico como metodologia, tanto para
escolha quanto para avaliagdo de servigos publicos, representa uma importante inovacao,
pois compreende um eixo fundamental de analise que é o atingimento das expectativas e
necessidades dos cidaddos. Isto significa que os resultados de uma gestdo publica eficiente
apenas gerarao impactos positivos de longo prazo quando a dimensao do valor pablico e sua
entrega efetiva se configurarem como o ponto central na prestacéo de servicos.

Mas como o valor publico é, de fato, gerado? Antes de tudo, € primordial que se tenha
em mente que este € fruto de uma cocriacdo, na qual Estado, mercado e sociedade civil, como
esferas interdependentes, articulam-se de forma coordenada para tal finalidade. Entretanto,
seria ingenuidade conceber esta articulacdo como um fendmeno tacito e natural. Segundo
Moore, 0s gestores publicos tém papel fundamental na coordenacédo destes atores quando da
formulacdo de politicas publicas. As dimensBes de interacdo entre Estado, mercado e
sociedade civil devem compreender trés processos essenciais, a saber: 1) a definicdo de
propaésitos valiosos para os cidaddos; 2) a criagdo de um ambiente autorizador, ou seja,
uma coalizacdo de atores chave capaz de legitimar determinadas acdes e lhes garantir
sustentabilidade; 3) construcdo de capacidade operacional para viabilizar a geracdo de valor
publico. A interacdo entre estes trés processos foi representada por Moore em uma estrutura

que ficou conhecida como Triangulo Estratégico:



Proposito
Valioso

Ambiente Capacidade

Autorizador Operacional

Figura 1: O Triangulo Estratégico da geracdo de Valor Publico
Fonte: FARIA; SOUZA; SAAD (2015), adaptado de BENINGTON; MOORE (2011)

Como pontuado acima, estes processos, bem como os atores que neles séo
protagonistas, dificilmente estaréo alinhados sem que haja intervengéo por parte do gestor
publico. E ele quem deve se esforcar, ao longo de todo ciclo das politicas publicas, para
garantir a coordenacdo destas dimensdes e stakeholders estratégicos, negociando, inclusive,
trade offs entre eles. Isto significa, por exemplo, que se o que é definido pelos cidaddos como
proposito valioso ndo estd em consonancia com as expectativas de todos os atores-chave do
ambiente autorizador, o gestor publico tem como op¢des ou adaptar o que foi atribuido como
valor, na busca de uma solucdo intermedidria; ou persuadir o ambiente autorizador a rever
sua opinido (BENINGTON; MOORE, 2011).

Em esséncia, o valor publico deve ser considerado em duas dimensdes:

1) Na que adiciona valor a esfera publica, que é considerada uma visao de longo prazo
e sistémica.

2) Na dimensdo daquilo que a sociedade considera como valioso, que € tida como
uma visao de curto/médio prazo, e evidencia uma forma mais participativa de se trabalhar a
gestdo publica. Isto porque, para identificar o que é percebido pelo publico como valor, e
trabalhar na elaboracdo de politicas para enderega-lo, os governos devem criar condi¢des
para estabelecer o engajamento e o dialogo continuos com a comunidade. Em oposicéo a
administracdo publica tradicional, ndo é apenas o Estado quem define os servicos mais

estratégicos a serem prestados.



Nesta dindmica de curto/médio prazo, parece até convidativo associar integralmente
a légica de mercado a prestagdo de servigos publicos, uma vez que € o “consumidor” quem
define o que € valor. Mas hé, neste aspecto, uma importante diferenca entre o contexto
publico e o privado, a saber:

“(...) ao contrario de um bem privado, que é valorado por um consumidor individualmente,
um bem publico é valorado por um grupo/comunidade. Isso significa que a atencao deve estar
ndo apenas nos interesses individuais, que podem ser divergentes e conflitantes, mas no
interesse publico de maneira mais ampla (...) a definicdo de valor puablico deve englobar
também o que adiciona valor para a esfera publica, ou seja, deve assegurar que o interesse
publico, em longo prazo, seja atendido. Portanto, o desafio enfrentado pelos governos é, por
um lado, melhorar os servigos bésicos para os individuos e, ao mesmo tempo, promover
estratégias para melhorar o contexto e a cultura em que os individuos vivem”. (FARIA,
SOUZA; SAAD, 2015, p.47).

A sequir, a teoria do valor pablico sera utilizada como referéncia para a analise de

alguns aspectos que compreendem o universo dos servigos publicos.

3. SERVICOS PUBLICOS E ESCOLHAS ESTRATEGICAS DOS GOVERNOS

No decorrer do século passado, sobretudo entre os paises de economias mais
desenvolvidas, os gastos publicos seguiram um padrao ascendente de crescimento. Tal como
aponta matéria veiculada no ano de 2011, na revista inglesa The Economist, e evidenciada
no artigo de Nick Pearce sobre reforma nos servigos publicos, estes aumentos progressivos
sdo consequéncia de diretrizes de longo prazo, em diferentes paises. Nao se trataria, portanto,
de escolhas ideoldgicas ou partidarias, mas de um padrdo de decisdes politicas estruturantes,
pautadas por uma nova dinamica de relacéo entre Estado e sociedade e os diferentes atores
gue os compdem.

O gréfico a seguir mostra o crescimento dos gastos publicos em economias
“avangadas” com relacdo ao seu PIB. A pesquisa consolidou dados de 13 paises, a saber:
Austria, Bélgica, Gra-Bretanha, Canada, Franca, Alemanha, Italia, Japdo, Holanda, Espanha,

Suécia, Suica e Estados Unidos.
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Figura 2: Gastos publicos em economias desenvolvidas
Fonte: The Economist, edicdo de Marco de 2011. In PEARCE, 2011.

Alguns fatores podem ser identificados como potenciais causas para este incremento
constante de investimentos publicos, como o advento de regimes democraticos e de cidaddos
mais participativos e demandantes de servi¢cos — uma vez que contribuem com o pagamento
de impostos; 0 aumento da longevidade, ou seja, popula¢cdes com maior nimero de idosos
requerem investimentos altos e especificos; e aumento, sobretudo a partir da década de 1990,
da competicdo econdbmica em nivel global, cenéario que pressiona governos a investir em
politicas de qualificacdo da mao de obra nacional para assegurar ganhos de produtividade e
competitividade internacionais.

Também ha que se considerar, ndo como justificativa aos dados evidenciados no
grafico acima — mas como novos fatores demandantes de investimentos de governos —, o
cenario de mudancas climaticas e as medidas de mitigacéo de seus efeitos, que implicam em
investimentos em novas tecnologias; o aumento expressivo de casos de doencgas da
modernidade, como obesidade, estresse, diabetes; entre outros.

O desafio dos governos diante de demandas crescentes — e cada vez mais complexas
— € assegurar que seus investimentos sejam efetivos e gerem valor publico. Deste modo,
vamos analisar o cenario da prestacdo de servicos publicos a partir de trés aspectos

fundamentais: 1) Priorizacao, ou seja, quais escolhas estratégicas geram maior impacto no



desenvolvimento social, econdbmico e ambiental; 2) Financiamento, o que significa refletir
sobre mecanismos alternativos de gerar valor publico mediante a provisdo de servigcos em
parceria com parceiros privados e entes publicos ndo estatais; 3) Aprimoramento, ou seja,
garantir meios que permitam capturar as experiéncias dos cidadaos com os servicos publicos
e suas ponderacdes sobre quais investimentos geram mais valor para a populagéo, para assim,

melhorar os servigos.

3.1 Priorizacao na provisao de servicos publicos

Mais relevante do que a quantidade de gasto publico, é a forma como tais recursos
sdo alocados. Esta afirmacdo traduz a esséncia da logica de custo-efetividade ou, como
preferem os britanicos, value-for-money. Este conceito é muito utilizado por eles tanto para
avaliar politicas publicas, quanto para definir quais servigos serdo prestados. Quanto a este
ultimo ponto, as analises de value-for-money devem garantir que os recursos publicos serdo
gastos em atividades que geram mais beneficios possiveis para a sociedade e de forma mais
eficiente.

No Reino Unido, 90% da interacdo dos pacientes com o sistema nacional de salde se
da no ambito da atencio primaria.! Trata-se de uma escolha estratégica feita pelos governos,
uma vez que o investimento macigco em politicas de assisténcia basica de salde gera savings
importantes nas areas de média e alta complexidade, as quais sdo muito mais onerosas aos
cofres publicos. No final dos anos 1990, o governo britanico passou a ampliar servigos de
atencdo basica, aumentando também sua interacdo direta com os cidaddos. Prova disso foi a
criagdo dos Walk-in Centres, postos de atendimento que funcionam todos os dias da semana,
localizados em regides de grande circulagdo, e o NHS Direct, linha telefénica operada 24
horas por enfermeiros, que oferece informac@es e orienta os cidaddos sobre como proceder
em casos mais graves.

Outro exemplo importante, evidenciado por um estudo realizado em 2009 pela OECD
(Organizacdo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico), relaciona investimentos

dos Estados em politicas de acolhimento infantil — tais como constru¢do e ampliacdo de

! Dados do Health and Social Care Information Centre, disponiveis em: http://www.hscic.gov.uk/primary-
care
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creches — com o0 aumento das taxas de emprego entre mulheres. O grafico a seguir demonstra
correlacdo positiva entre as variaveis, sendo esta mais forte nos paises em que os indices de
fertilidade sdo maiores — dado que reforga o argumento.
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Figura 3: Relacdo entre a taxa de emprego entre as mulheres e 0
investimento em politicas de acolhimento infantil.

Fonte: OECD, Doing Better for Children, 2009. In PEARCE, 2011

Como vimos anteriormente, os gastos publicos tendem a ser ascendentes. Logo,
garantir politicas que aumentem as taxas de emprego — e consequentemente ampliem a base
tributaria — passa a ser uma escolha estratégica para muitos governos. E importante ressaltar
que politicas como esta, se acompanhadas de iniciativas de médio e longo prazo, como
ativacdo de mercados e qualificacdo profissional, devem produzir impactos mais expressivos
no que diz respeito a reducao da pobreza e ao crescimento econdémico.

No Brasil, o IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) publicou um estudo
inédito em 2011 sobre o impacto dos gastos sociais e sua relagdo com a ascensdo econémica

do pais. Para fins deste trabalho, os pesquisadores do Instituto — tendo como base 0s gastos



empreendidos no ano de 2006 — definiram multiplicadores para os valores aplicados, o que
significa dizer, o quanto o incremento de 1% do PIB em determinadas politicas publicas
aumenta o préprio PIB e o quanto eleva a renda das familias. Ademais, compararam esse
impacto aquele gerado por outras atividades econémicas. A figura a seguir demonstra que 0s

investimentos publicos em educacao geram um efeito de multiplicacdo maior.

Multiplicadores Decorrentes de um Aumento de 1% do PIB Segundo Tipo de

Gasto

- Multiplicador
Tipo de Gasto/Demanda Multiplicador da Renda das

do PIB (%) "
Familias (%)
Demanda Agregada [investimento, exportacdes e gasto do governo) 1,57 1,17
Educacdo e Saude 1,78 1,56
Salde 1,70 1,44
Investimento no Setor de Construcdo Civil 1,54 1,14
Exportacdes de Commodities Agricolas e Extrativas 1,40 1,04

Figura 4: Multiplicadores decorrentes de aumento de 1% do PIB, de acordo com tipo de gasto
publico.

Fonte: Adaptado de IPEA, Gastos com a Politica Social: alavanca para o crescimento com
distribuicéo de renda, 2011.

Em entrevista® concedida & Revista Educagdo, em agosto de 2011, Jorge Abrahéo,
um dos coordenadores da pesquisa, explicou que o estudo ndo buscou aferir os ganhos de
longo prazo com os investimentos em educagdo (o chamado custo-oportunidade), porém, em
uma légica mais imediata, buscou demonstrar o quanto a area da educagdo gera empregos
em uma determinada estratificacéo social e, sendo assim, faz a roda da economia girar. Trata-
se de uma parcela significativa da classe média brasileira, cujo padrdo de consumo é

essencialmente nacional.

“(...) consideramos o gasto [publico em educagéo] como elemento de consumo da
economia hoje. Nao estamos considerando o que ele produz. Para fazer esse outro

calculo, seria o custo-oportunidade, ou seja: calcular, no futuro, o valor presente

2 Disponivel em: http://revistaeducacao.uol.com.br/textos/167/artigo233502-1.asp
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do conhecimento ofertado hoje. Com certeza, esse é o grande diferencial, mas ndo
estamos calculando isso. Estamos dizendo o seguinte; sem considerar isso, a
educacdo ja € um bom investimento, é um elemento importante para a economia
brasileira, para o mercado interno. Porque grande parte dos professores, dos
técnicos, dos servidores da educacdo em geral, consome produtos nacionais,
ajudando a circular dinheiro na economia. Esse circuito é que foi medido. Esse é
um multiplicador do PIB muito maior que a maioria. S&o dois milhfes de pessoas
exercendo o poder de consumo. Ao fazer isso, ha um estimulo a economia local,
regional e nacional.” (ABRAHAO, 2011)

Ou seja, além do fundamental legado de aprimoramento do capital humano nacional,
que gerara uma forca de trabalho mais qualificada a médio e longo prazo, os investimentos

em educacdo, sob uma Otica pragmatica, interessam muito a economia do pais.

Quando trazemos a tona a discussdo sobre geracdo de valor publico, ressaltam-se
desafios importantes no que concerne as escolhas estratégicas na provisdo de servicos pelos
governos. Aqueles que geram maior valor para a esfera publica, ou seja, deixam
contribuicdes estruturantes para o desenvolvimento do pais, ndo produzem resultados
rapidamente e ultrapassam os limites das gestdes governamentais. Sendo assim, & um desafio
da sociedade civil pressionar o poder publico para escolhas na provisdo de servicos que
representem ganhos de longo prazo — o que significa superar medidas que, em geral, sdo
incrementais e servem de plataforma eleitoral.

Outro desafio importante, mais atrelado a estrutura institucional dos Estados, diz
respeito a multissetorialidade das politicas publicas. Muitas vezes, o investimento em
determinado servico, associado a um setor especifico, gera beneficios para uma outra area de
governo. Por exemplo, politicas de reabilitacdo de usuarios de drogas tendem a reduzir a
populacdo carceraria (Saude | Seguranca Publica); politicas de qualificacdo profissional para
ex-detentos, com foco em empregabilidade, tendem a diminuir a reincidéncia criminal
(Educacéo | Trabalho | Seguranca Publica); investimentos em educacdo na primeira infancia
tendem a reduzir taxas de desemprego futuramente (Educacao | Trabalho). Como coordenar
acOes em diferentes areas para que efetivamente gerem valor publico? Além de pensar em
planejamentos transversais — como o0s planos plurianuais no Brasil ja o fazem — seria

importante considerar estruturas matriciais na gestdo publica, em que ndo apenas objetivos,
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mas orcamentos fossem compartilhados, a fim de que politicas multissetoriais pudessem ser,
de fato, bem sucedidas.

Como alternativa — e ndo substituicdo — destes gaps estruturais, existem inovagdes no
financiamento de servicos publicos que podem contribuir para a entrega de resultados de
forma sistémica, gerando valor publico. Na secdo a seguir veremos como os Titulos de

Impacto Social configuram esta alternativa.

3.2 Financiamento na provisao de servicos publicos

Quando nos referimos ao financiamento de servi¢os publicos, logo nos vem a mente
o termo “parcerias publico-privadas (PPPs)”. Apesar de a expressao ser amplamente utilizada
em diversos contextos de cooperagdo entre o0s setores publico-estatal e privado, ditas
parcerias, em sentido estrito, consistem no instrumento utilizado pelo Estado brasileiro para
selecionar e contratar empresas privadas que serdo responsaveis pela prestacdo de servicos
de interesse publico, por prazo determinado. Grande parte dos investimentos em
infraestrutura no Brasil, que consideram a prestacdo de servigos publicos, séo viabilizados
por meio destes modelos de pactuacao.

Segundo disciplina o marco legal das PPPs no Brasil (Lei Federal 11.079/2004), ha
duas categorias possiveis neste tipo de contratacdo. Em ambas, os contratos de prestacdo de
obras ou servicos ndo podem ser inferiores a R$ 20 milhGes, devendo ter duragcdo minima de
cinco e, no maximo, de trinta e cinco anos. O objeto sdo servigcos ou obras publicas sem
sustentabilidade econémico-financeira e os riscos do projeto sdo compartilhados entre a
empresa privada e o parceiro publico. As modalidades de PPP em sentido estrito séo:

» Concessdo Patrocinada: modalidade na qual as tarifas cobradas dos usuarios da

concessdo ndo sao suficientes para pagar os investimentos feitos pelo parceiro privado.
Assim, na concessdo patrocinada, o poder puablico complementa a remuneracdo da empresa
por meio de contribui¢des regulares (pagamento do valor complementar, somado a impostos
e encargos).

+ Concessdo Administrativa: modalidade na qual, em funcdo do contexto do servigo

de interesse publico a ser prestado pelo parceiro privado, ndo € possivel ou conveniente

cobrar do usuério. Por esta razdo, a remuneracdo da empresa, por meio de aportes regulares,
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é integralmente feita pela entidade do poder publico com a qual o parceiro privado tenha
celebrado o contrato de concesséo.

Ainda que as PPPs, nestas modalidades apresentadas, sejam as formas de interacdo
mais conhecidas entre o setor publico e o privado na provisdo de servicos, ha inovacdes
recentes sendo implementadas internacionalmente — que ndo dizem respeito a obras de
infraestrutura — e merecem destaque neste artigo.

Trata-se dos Titulos de Impacto Social (ou Social Impact Bonds — SIB, em inglés).
Ainda que o termo empregado remeta a um titulo financeiro, o SIB €, na verdade, um modelo
de investimento criado para incentivar o financiamento privado em programas de alto
impacto social. E utilizado em um tipo de contrato especifico (Pay-for-Success), baseado em
performance, no qual as metas pactuadas sao avaliadas por indicadores de resultados — e ndo
de atividades. Além de uma maneira inovadora de financiar servicos publicos, O SIB ainda
transfere todos os riscos da operacdo aos investidores privados. Ou seja, caso 0s resultados
pactuados ndo sejam atingidos, o governo ndo reembolsara os recursos empregados na acao.

Mas como o SIB funciona na prética? Quais atores sdo envolvidos? H& outros
objetivos atrelados a esta inovacdo que ndo estejam somente relacionados ao financiamento
de servigos?

Primeiramente, ha que ficar claro que os SIB sdo mais do que financiamento de
servigos publicos — trata-se de financiamento de resultados sociais e é dai que podemos
fazer a relacdo com o tema transversal deste artigo: a geracdo de valor publico. Desde que o
primeiro SIB foi assinado, em marco de 2010, na Inglaterra, nota-se que o padrao associado
a este tipo de arranjo publico-privado remete a projetos estruturantes, com metas de médio e
longo prazo. Ademais, visam a melhoria das condi¢fes sociais de determinados grupos de
individuos, e acabam resultando em economias mensuraveis para 0s governos no longo
prazo. Alguns exemplos destes programas sdo 0s que buscam diminuir a reincidéncia
criminal, o desemprego juvenil, o baixo rendimento escolar de criangas em situagdo de
vulnerabilidade social, entre outros.

O modelo de implementacdo do SIB tem uma estrutura complexa, j& que envolve uma
diversidade significativa de atores, cada qual com papeis distintos. Além dos beneficiarios
do programa e do setor publico, fazem parte desta rede: o prestador de servi¢os — organizacao

sem fins lucrativos com comprovada expertise no tema a ser enderecado pelo contrato —, 0s
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investidores — que entram para financiar a operacéo do prestador de servigo e recuperam seu
investimento apenas se as metas pactuadas forem cumpridas —, a organizacdo social
intermediéria — que faz a articulacéo entre os atores e a contratacéo dos prestadores de servico
— e, finalmente, o avaliador externo, neutro e independente, que fara a verificacdo das metas
pactuadas com base no avanco dos indicadores. Caso o0 projeto seja bem sucedido, o0 governo
paga ao investidor privado o valor dos recursos dispendidos nas atividades, podendo pagar
adicionalmente um incentivo financeiro, uma espécie de premia¢do, com base na economia
aos cofres publicos resultante do atingimento das metas acordadas.

Um exemplo de SIB, lancado no final do ano de 2013 no estado de Nova lorgue, nos
Estados Unidos, tem sido bem avaliado, mesmo antes da afericdo de seus resultados. O pais,
que possui a maior populagdo carceraria do mundo, também tem indices significativos de
reincidéncia: quase dois tercos dos antigos detentos sdo presos novamente.

Mas como diminuir, efetivamente, os custos sociais e financeiros impostos pela
reincidéncia criminal? O governo do estado de Nova lorque chegou a conclusdo de que
alguns programas pontuais de reinser¢cdo no mercado de trabalho haviam demonstrado ser
bem sucedidos na diminuicdo de novos delitos por ex-detentos. O grande entrave € que tais
iniciativas ndo eram escalaveis, por falta de fontes suficientes de financiamento?®.

Deste modo, por meio do estabelecimento de um SIB, o programa Work for Success*
foi elaborado, tendo como publico-alvo 2.000 detentos das cidades de Nova lorque e
Rochester, com duracdo de cinco anos e meio. As atividades previstas compreendem as
seguintes etapas: 1) fase preparatéria, na qual sdo oferecidos treinamentos em diversas
habilidades e capacitacdes para entrevistas de emprego; 2) fase transitoria, em que 0s
beneficiarios do programa sdo direcionados a empregos temporarios, para adquirirem
experiéncia; 3) fase semifinal, quando atesta-se que estdo prontos para assumir postos
efetivos e sdo alocados no mercado de trabalho; 4) fase de retencdo e suporte, que

compreende aconselhamento profissional e planejamento de carreira.

3 Informac@es extraidas do documento “lnvesting in What Works: ‘Pay for Success’ in New York State.
Increasing Employment and Improving Public Safety”, de marco de 2014. Disponivel em:
https://www.budget.ny.gov/contract/ICPFS/PFSFactSheet 0314.pdf

4 Informagdes na pagina web do Departamento de Trabalho do estado de Nova York:
http://www.labor.ny.gov/careerservices/work-for-success/overview.shtm
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A avaliacdo acordada para esta iniciativa serd a comparacdo de dois indicadores
principais, considerando os resultados do grupo de tratamento (participantes do programa) e
do grupo de controle, a saber: nivel de reincidéncia e taxa de emprego. Contratualmente,
pactuou-se que 0 pagamento aos investidores estaria condicionado a reducédo da reincidéncia
em, no minimo, 8 pontos percentuais e ao aumento da taxa de emprego em pelo menos 5
pontos percentuais.

Até a elaboracdo deste artigo os resultados do programa Work for Success ainda nao
foram aferidos, mas o governo do estado de Nova lorque esta confiante no atingimento das
metas. Tanto que ja esta trabalhando em uma nova iniciativa, similar a esta, mas cujo publico-
alvo sdo detentos de baixo risco, os quais receberdo treinamentos e aconselhamento de
carreira antes mesmo de sairem da priséo.

Como se procurou evidenciar a partir deste exemplo, os Titulos de Impacto Social se
apresentam como uma alternativa inovadora ao financiamento de intervencdes sociais de alto
impacto. Entretanto, ressalta-se que ndo é adequada a utilizacdo do modelo de forma
indiscriminada.

Tal como ja pontuado, os SIB sdo mais adequados em circunstancias / problemas que
visam superar desafios de longo prazo, que demandem escalabilidade, atendam publicos
especificos, sejam multidisciplinares, e tenham alto risco e baixa capacidade de
financiamento por parte do setor pablico. As anélises de custo-efetividade, ou value-for-
money, nestes casos, é primordial para justificar este tipo de arranjo publico-privado.

Em nota publicada pelo periddico britanico The Guardian, Charlotte Ravenscroft fala

sobre as licdes aprendidas nestes breves anos de implementacdo dos SIB, e alerta:

(...) one immediate lesson is that a SIB may be sensitive to policy shifts. Regardless of whether
the policy change itself is positive, this sort of uncertainty could limit the appetite of potential
SIB investors. Other lessons include the importance of defining the outcomes correctly,
pricing those outcomes appropriately, and considering whether the (typically high)
development costs of establishing a SIB are justified by its transformative potential
(RAVENSCROFT, 2014).

14



3.3 Aprimoramento na provisao de servicos publicos

A provisdo de servigos publicos estabelece dindmicas nas quais se da a maior
interacdo entre 0s governos e os cidadaos. Logo, tais servigos séo fundamentais na construgéo
das percepcdes e da confianca da populacao diante do poder pablico.

Ja mencionamos que, nos dias de hoje, cidaddos nutrem expectativas mais altas sobre
seus governos, o que inclui a prestacdo de servicos de forma agil, acessivel e transparente.
Sabe-se também que os gastos do setor publico tém sido constantemente incrementados. A
questdo que se coloca, poréem, diz menos respeito a quantidade do gasto, mas sim a qualidade.
Segundo a teoria do valor publico, dita qualidade estd diretamente relacionada com as
demandas dos cidad&os sobre determinados servigos e com os resultados sociais de longo
prazo gerados por eles.

Muitos governos ja promoveram inovacgdes bem sucedidas para aprimorar a provisao
de servicos. No Brasil, centros integrados, como o Poupatempo no estado de Séo Paulo — e
modelos similares em outros estados —, sdo prova disso. Apesar de algumas importantes
medidas, que agilizaram a obtencdo de servigos basicos, é sabido que os cidaddos ainda
encontram muitas dificuldades nas interagdes com o setor publico. Boa parte delas incide no
fato de que, para diversos servicos, ainda € preciso acessar varias instancias distintas e, muitas
vezes, a necessidade da populacdo néo é satisfeita.

A Mckinsey&Company, consultoria global de gestdo estratégica, por meio de seu
niicleo de atuacéo em governos (Mckinsey Center for Government)®, conduziu, entre os anos
de 2013 e 2014, uma extensa pesquisa® nos Estados Unidos focada na percepcao dos cidadaos
sobre 0s servicos publicos. Constatou-se que boa parte da insatisfacdo do publico estava
relacionada com a incapacidade dos governos em formular e prover servigos tendo como
objetivo final as demandas dos cidaddos. Dito de outro modo, ainda que a gestdo publica

possa ter as melhores intencGes ao elaborar solu¢Ges que gerem maior valor a populacgéo, a

® Mais informacgdes disponiveis em:
http://www.mckinsey.com/client_service/public_sector/mckinsey center for government

& “Putting Citizens First: How to improve citizens’ experience and satisfaction with government services”.
Acessivel em:

http://www.mckinsey.com/insights/public_sector/how us_state governments can_improve customer servic
e

15


http://www.mckinsey.com/client_service/public_sector/mckinsey_center_for_government
http://www.mckinsey.com/insights/public_sector/how_us_state_governments_can_improve_customer_service
http://www.mckinsey.com/insights/public_sector/how_us_state_governments_can_improve_customer_service

implementacao dos servigos costuma esbarrar nos processos e requerimentos burocraticos da

administracdo estatal. Tais constrangimentos, de ordem processual, além de comprometerem

a satisfacdo dos cidaddos e a provisdo adequada dos servicos, tendem a onerar 0s cofres

publicos, uma vez que é preciso articular e coordenar varios canais distintos para se ter uma

demanda atendida.

A sequir, a partir das consideragdes divulgadas por esta pesquisa da Mckinsey,

elencou-se os principais obstaculos governamentais ao aprimoramento dos servicos pablicos,

segundo o que é considerado valor pelo cidado:

Primeiramente, agéncias publicas tendem a estabelecer foco nas “entregas” pontuais
qguando das suas interacbes com os cidaddos (por exemplo: protocolo de uma
requisicdo), ao inves de atribuir um olhar sisttmico para toda a jornada do individuo
na provisdo dos servigos.

Em segundo lugar, muitos lideres governamentais ndo dispdem de, ou ndo utilizam
com a devida frequéncia, dados sobre a satisfacdo dos cidaddos. Ainda que se
reconheca a insatisfacdo da populacdo, lideres e gestores publicos ndo sabem
exatamente quais servicos estdo sendo mal avaliados e quais fatores motivam estes
resultados negativos. Do lado oposto, pouco se sabe também sobre quais servigos tém
avaliacdo positiva ou acima do esperado e como sistematizar estas boas praticas para
implementa-las em outras agéncias publicas.

Finalmente, o desenho de novos programas ou a adaptacao de iniciativas ja existentes
pode ser muito dificil para governos que, tradicionalmente, medem o sucesso de suas
intervencdes a partir de indicadores de processo — compliance com as normas, nimero
de tarefas cumpridas, nimero de cidadaos atendidos. Ainda que a observancia destes
processos seja importante, estes dados isoladamente ndao dao conta de aferir a geracéo
de valor publico para a populacdo e, sendo assim, pouco ajudam 0s governos a

aprimorar a provisao de servicos.

Esta pesquisa também identificou temas cruciais, que impactam diretamente na

satisfacdo dos cidaddos, e que devem ser constantemente observados, analisados e

enderecados pelos governos. Destaca-se, entre eles, que simplicidade, velocidade e eficiéncia

16



tornam cidaddos mais satisfeitos. Conclui-se, portanto, que grande parte da insatisfacao
reside ndo nos servigos publicos em si, mas na forma como estes sdo provisionados.

Outro estudo, também publicado pela Mckinsey&Company em julho de 2015, reuniu
alguns exemplos de boas praticas internacionais, cuja referéncia é a abordagem centrada nos
cidadaos para formulacéo e implementacdo de servigos publicos. Intitulada “Implementing a
citizen-centric approach to delivering government services”, a pesquisa evidencia que
quando a provisao de servigos é de fato baseada nas demandas dos cidaddos, os governos néo
apenas aumentam a satisfacao publica como reduzem custos.

O texto reune 4 elementos fundamentais para apoiar a implementacdo de servicos no
modelo citizen-centric, a partir de algumas experiéncias ja executadas e bem sucedidas. Um
breve apanhado destes elementos é apresentado a seguir:

1) Medir a satisfacdo do cidaddo: trata-se do primeiro passo para aprimorar a

qualidade e oferta dos servicos puablicos. Mas como fazé-lo?

Em primeiro lugar, é preciso definir como acessar a opinido dos cidaddos (o que e
como perguntar), a fim de que esta consulta gere insumos que possam ser aproveitados para
0 aprimoramento dos servicos. Em geral, fatores como agilidade de resposta, clareza sobre
procedimentos, equipe qualificada e atenciosa, sdo apontados como igualmente importantes
em pesquisas de satisfacdo. Para ampliar a preciséo nas consultas, o estudo argumenta que,
ao invés de solicitar que o cidaddo opine sobre a importancia destes elementos, € mais
assertivo pedir que classifiqguem os servicos segundo cada um destes fatores.

Ademais, faz-se necessario coordenar dados gerados por estas pesquisas de satisfacao
com o monitoramento de processos internos dos érgdos publicos (por exemplo: nimero de
atendimentos), de modo a gerar conexdes entre eles. Segundo demonstra o0 estudo da
Mckinsey, por meio desta sistematizacdo de informacdes € possivel identificar correlacbes
estatisticas entre as areas especificas identificadas como problematicas pelos cidaddos e 0s
respectivos fatores de insatisfacdo. A figura seguinte exemplifica esta analise, feita por uma

agéncia governamental asiatica:
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Statistical analysis can identify why citizens are dissatisfied
with certain services.

Drivers of satisfaction Correlation coefficient,” average score

| am satisfied with how fast my question or

0.77

request was resolved.
The staff | interacted with were knowledgeable,

. . 0.67
polite, and professional.
In handling my request, the rules and guidelines 0.67
were applied fairly and consistently, ’
The processes | had to complete ware simpla 0.66

and straightforward.

| am clear about the policies and guidelines
related to my question or request.

The correlation coefficient measures the degree to which the change in one variable leads
fo the change in another variable; 1 is total positive comrelation, -1 is total negative correlation,

and 0 iz zero correlation.

Figura 5: Analise estatistica sobre o porqué os cidaddos estdo insatisfeitos com
determinados servicos

Fonte: Mckinsey&Company analysis, 2015.

2) Obter um entendimento detalhado sobre a “jornada do cidadao”: isto significa

que os governos devem acessar a satisfacdo dos cidaddos ao longo de toda sua experiéncia
para a obtencao de um servico. Tais experiéncias costumam ter varios pontos de interacdo e,
muitas vezes, sdo multissetoriais.

Um organismo publico asiatico utilizou um método relativamente simples para
identificar quais jornadas eram consideradas mais importantes por seus cidaddos. Listou-se
todos os servicos oferecidos, os quais foram analisados de acordo com trés categorias de
jornada (graus de complexidade). Assim, foram identificadas mais de sessenta jornadas
diferentes, transversais a vinte servicos. Este mapeamento, combinado com pesquisas de
satisfacdo, ajudou os gestores publicos a elaborar uma hipdtese sobre quais jornadas eram
mais problematicas aos olhos dos cidad&os e quais suas possiveis causas.

A partir destes insights, a agéncia elaborou uma matriz de priorizacéo (figura 6) para
estas jornadas, levando em consideragdo duas varidveis: nivel de insatisfacdo e numero de
cidad&os afetados.
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Categorizing citizen journeys can help agencies prioritize those
with the most users and highest levels of dissatisfaction.

Case example: Government processin Enc Pricrity areas
p q agency ¥
4 Injury-related  Medical claims Application ::EI‘:::
. clairm 1
High s appeals
Levels of
dissatisfaction,
basad on call- Welfare Case-specific Reimbursement
center inquiries,  pradium auenes
focus-group
olUtcomeas,
and complaint
lattars? General Licensing and Web-portal
information ragistration querias
Low
Low Medium High
<5,000 5,000-10,000 =10,000

Volume of transactions,
number of customer-relationship-management
{CBM) entrigs’

Figura 6: Categorizacéo das jornadas dos cidaddos como mecanismo de priorizagdo
Fonte: Mckinsey&Company analysis, 2015.

3) Traduzir oportunidades de melhoria _em solucdes: transformar dados

sistematizados em iniciativas praticas ndo é tarefa facil. Geralmente, tais iniciativas devem
ser alicercadas sobre pelo menos uma das seguintes recomendacdes: a) fazer melhor gestéo
da demanda por meio da antecipacao de jornadas. Deste modo, excluem-se desde o principio
aquelas identificadas como desnecessarias; b) excluir etapas duplicadas em jornadas
prioritarias; e c) aprimorar a disponibilidade, funcionalidade e acessibilidade das

informagdes.

4) Pensar a longo prazo: parte fundamental de quaisquer iniciativas de melhoria
na provisdo de servicos € a construcdo de capacidades operacionais. Por esta expressao
compreende-se tanto a qualificacdo profissional dos gestores puablicos quanto o

aprimoramento de estruturas de governanca e processos administrativos.
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Quando governos passam a analisar a experiéncia completa dos cidadaos na obtencéo
de um servigo, e ndo apenas interacfes pontuais, 0s mecanismos de avaliacdo devem ser
formulados para contemplar este espectro ampliado. Uma abordagem sistémica, voltada para
a geracdo de valor publico, ndo pode prescindir de métricas de resultados, e 0s servicos
empreendidos, bem como o0s gestores responsaveis por eles, devem ser avaliados pelos

impactos produzidos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

As reflexdes abordadas neste artigo buscaram as referéncias trazidas pela teoria do
valor publico para evidenciar aspectos importantes na provisao de servicos pelos governos.
Como vimos, esta teoria agrega um elemento fundamental a tese defendida pela Nova Gestéo
Publica, sobre a eficiéncia no desempenho de entes estatais: trata-se da geracao de impactos
positivos, fundamentados no atendimento do efetivo interesse publico. Em outras palavras, a
gestdo eficiente de recursos na provisdo de servigos publicos deve ser pautada por escolhas
dos cidadaos, com base no que estes identificam como valor.

Vimos também que o valor publico tem de ser compreendido em duas dimensdes.
Uma, de longo prazo, na qual ha agregacao de ganhos estruturantes para a esfera publica, de
forma transversal e sisttmica. E a outra, de curto e médio prazos, que evidencia a
incorporacdo da participacdo cidadd como estratégia fundamental na elaboracéo de politicas
publicas para a geracdo de valor.

A partir disso, buscou-se esclarecer como a dindmica da formulacéo e implementacéo
de servigos publicos pode contemplar estas duas dimens@es e apoiar 0s governos a aprimorar
sua eficiéncia em gestdo de recursos e processos, tendo como alvo a efetividade de suas
acoes.

Tanto a priorizacdo dos servigos, quanto suas formas alternativas de financiamento,
dizem respeito a perspectiva de longo prazo da geracdo de valor pablico. Em ambas, ha
possibilidade de agregacdo de ganhos consistentes para a esfera publica, quer seja pela
geragdo de impactos positivos — resultantes de politicas e servi¢os puablicos multissetoriais
bem sucedidos —, quer seja por economias futuras aos cofres publicos, consequéncias de

politicas estratégicas de prevencao.
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Ja o aprimoramento dos servicos publicos associa-se a perspectiva de curto e médio
prazos na criacdo de valor pablico. Isto ndo significa que medidas efetivas pela busca de
inovacdo em servigos, para incorporar as necessidades dos cidaddos, sejam de facil
implementacdo. Entretanto, j& hd muitos canais e estruturas institucionalizadas capazes de
viabilizar a participacdo dos individuos, como ouvidorias e conselhos. O desafio que se
coloca é o de refinar o modelo de operacéo destes meios e fortalecé-los como importantes
instrumentos para identificacdo de melhorias e possiveis reestruturacdes na forma como os
servigos sao prestados a populacao.

Os exemplos trazidos por este artigo e 0s pontos de convergéncia entre 0s aspectos
fundamentais da provisao de servicos e a teoria do valor publico evidenciam que ha entraves
significativos a serem superados, a fim de que se estabeleca uma real conexao entre teoria e
pratica. Boa parte deles é de ordem organizacional: enquanto a forma como 0s governos
estiverem estruturados, tanto em termos de recursos quanto de processos, representar
barreiras a efetiva satisfacdo da demanda dos cidaddos, a geracdo de valor publico estara
comprometida.

Os servicos publicos sdo vistos pelos cidaddos de forma transversal, e ndo divididos
em setores, tal como sdo as secretarias governamentais. A visao multissetorial demanda
mudancas na forma como o0s governos estdo organizados — do contrario, ainda que se consiga
satisfazer as necessidades da populacdo em determinado periodo de tempo, certamente
havera sobreposicdo de processos e acoes, por falta de integracdo e visdo sistémica.

Diante disso, argumenta-se que medidas como o0 engajamento de novos atores —
mercado e organizagOes da sociedade civil — na cocriagdo e financiamento de servigos
publicos; a inovacao em sistemas de governancga matricial, em que metas e orcamentos sejam
compartilhados entre as pastas governamentais, mediante uma visdo sistémica de
implementacdo de politicas publicas; e a adaptacdo constante de processos e servi¢os, com
base no que é identificado como prioridade pelos cidaddos, podem ser exemplos de objetivos
a se perseguir. Unidas e coordenadas, tais medidas tém grande potencial transformador, uma
vez que procuram elevar a logica da eficiéncia governamental para a efetiva geracéo de valor

publico.
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