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Resumo

Objetivos: Analisar a evolucao das tendéncias incorporadas
a gestao publica brasileira nas ultimas décadas e discutir
os desafios estruturais e conjunturais, bem como abordar
as capacidades desejaveis dos lideres para o processo de
recuperacao do pais pos-pandemia.

Estado da arte: No Brasil, as trajetorias do setor publico
pautaram-se, predominantemente, em mudancas incrementais
em detrimento as macrorreformas. Houve avancos, contudo
varios desafios ainda persistem, e nos ultimos anos sao nitidos
os sinais de paralisia e retrocesso.

Originalidade: O artigo apresenta trés contribuicoes que
auxiliam a superar visoes simpldrias e estereotipadas da
realidade: enquadramento das tendéncias inovadoras da
gestao publica brasileira aos paradigmas/movimentos
contemporaneos; problematizacao de desafios estruturais e
conjunturais; e apresentacao do perfil dos lideres na atual onda
da inovacao.

Impactos: O artigo reflete sobre os avancos, os gargalos e
a inflexao da administracao publica brasileira de modo a
subsidiar os debates atuais e oferecer alternativas aos gestores.

Palavras-chave: gestao publica; inovacao; desafios; desmonte;
capacidades estatais; pandemia.
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esde os anos 1980, intensas transformagdes sociais, politicas, econdmicas e tecnolégicas no
mundo e, sobretudo, no Brasil pressionam os governos a constantemente aprimorar suas po-
liticas publicas. A resposta as demandas crescentes vem se traduzindo em maior dinamismo,
ampliacdo do escopo de atuacio e, de maneira especial, inovagdes nas estruturas e no funcio-
namento do Estado brasileiro.

As mudancgas na gestdo publica tém sido alicer¢cadas predominantemente em melhorias incrementais
alinhadas as tendéncias de paradigmas/movimentos internacionais. Para que sejam efetivas, essas inicia-
tivas inovadoras exigem uma visdo abrangente por parte dos gestores que considere as necessidades de
aprender e adaptar principios e ferramentas a realidade brasileira.

A despeito de notdrios avangos, os ultimos anos tém sido marcados por paralisia e retrocessos atrelados
ao desmonte das capacidades estatais, exacerbados pela negligéncia ou pelo desinteresse em relagdo ao uso
das atuais tendéncias nas estratégias de enfrentamento da crise do coronavirus. Esse movimento acende
um alerta ao afetar a capacidade tanto de planejamento como de implementacdo das politicas publicas,
além de prejudicar o acesso e a qualidade dos servicos publicos.

Para contribuir com o debate sobre caminhos para a gestdo publica brasileira, este artigo analisa a evolu-
¢do das tendéncias nas ultimas décadas, discute os desafios estruturais e conjunturais e aborda as capaci-
dades desejaveis dos lideres para o processo de recuperagio do pais pés-pandemia.

O BRASIL E AS TENDENCIAS DA GESTAO PUBLICA

Os estudos de administragdo publica separam os processos de mudancga em dois tipos: as macrorrefor-
mas e as modificacdes incrementais. As primeiras consistem em propostas de transformacao institucional
de cardter abrangente, com objetivos claros e de longo alcance. As macrorreformas ocorrem quando é pos-
sivel explorar janelas de oportunidade (crises, novos governos, popularidade presidencial etc.) para rapida
implementacdo e, assim, diminuir a capacidade dos opositores de preservar o status quo. As mudangas in-
crementais, por sua vez, concentram-se na solucao de problemas mais especificos e acontecem geralmente
de forma gradual, no médio e longo prazo e sem muito alarde. Seus empreendedores aproveitam pequenas
oportunidades para fazer mudancas significativas, com ajustes e aprendizados continuos e, principalmen-
te, sob menor resisténcia. Por causa dos altos custos transacionais das macrorreformas, a op¢ao pelo incre-
mentalismo tem sido preponderante nos governos democraticos no século atual’.

Essa segunda alternativa também predomina nas trajetérias recentes de diferentes setores do Estado
brasileiro. A maioria das mudangas vem sendo pautada pelo foco em melhorias continuas e adaptaveis,
muitas vezes denominadas como inovacao, isto €, a implementacdo de processos, servigcos, produtos ou
estratégias de comunicacio que efetivamente geram valores percebidos como novos pelas organizacdes e/
ou pelos usudrios? A outra caracteristica relevante da evolucdo da administragdo puiblica no pais é o fato de
essas mudancas na estrutura e no funcionamento da gestao terem sido construidas em alinhamento com
tendéncias disseminadas em esfera internacional®.

A Figura 1 enquadra as praticas, métodos, principios e diretrizes, ou seja, as tendéncias de gestdo no
Brasil em trés paradigmas que se estabeleceram dos anos 1980 para cd: a nova gestdo ptiblica, a era da gover-
nanca e aonda da inovacao. Trata-se de uma tentativa de organizacao e sintese, ndo exaustiva, mas necessa-
ria para facilitar a compreensao e subsidiar a andlise da trajetéria da administracdo publica, com énfase no
ambito do governo federal. A quantidade de tendéncias em cada uma das trés fases reforca a percepgio do
dinamismo das inovacdes tanto na morfologia quanto no funcionamento estatal, bem como a convergéncia
com as transformagdes globais que ocorreram nos respectivos periodos.

As tendéncias que se encontram dentro da seta na Figura 1 continuaram ou continuam presentes no se-
tor publico do pais, reforcando a perspectiva de que mudancas institucionais ndo ocorrem com a total subs-
tituicdo de diretrizes e praticas, mas sim pela coexisténcia, combinagio e adaptacdo delas. Algumas podem
ter perdido a esséncia inovadora que uma vez tiveram, mas se mantém valorizadas na gestdo publica, a
exemplo da busca por eficiéncia ou dos centros de servicos compartilhados, como o Poupatempo, em Sao
Paulo. J4 aquelas excluidas da grande seta indicam que deixaram de ser priorizadas na gestdo, seja porque
se tornaram ultrapassadas, como as agéncias executivas ou o fomento & competicdo intragovernamental,
seja porque sdo menos valorizadas e aplicadas, como atualmente ocorre com a politica de participacdo so-
cial ou o uso de evidéncias nas politicas publicas.

Do ponto de vista temporal, alguns marcos delimitam de certa maneira os trés paradigmas ou movimen-
tos. A nova gestdo publica (NPG) foi originalmente pautada na reducdo do papel do Estado e na referéncia
das préticas e premissas do setor privado. O paradigma proliferou-se rapidamente por todo o mundo e, no
decorrer da implementacao, foi incorporando novos principios e diretrizes ao seu receitudrio®. No Brasil, a
semente do NPG surgiu com o Programa Nacional de Desburocratizagdo, ainda no fim da ditadura militar,
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ganhou félego no Governo Collor e atingiu seu dpice com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE). Concebido em 1995 sob a lideranca do ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira e implementado pelo
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), o PDRAE consistiu em uma versao mais evolui-

da e sofisticada desse paradigma, embora sua implementacao tenha sido incompleta®.

Figura 1.

Tendéncias contemporaneas da gestao piblica
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A fase seguinte iniciou-se com a extingdo do MARE e avangou nos anos 2000 com a incorporagio de mu-

dancas graduais e continuas — e ndo orientada por uma macrorreforma. Denominada de era da governanga,
essa etapa manteve tendéncias bem-sucedidas da NPG, mas se diferenciou da anterior sobretudo pela subs-
tituicdo da fonte inspiradora, que antes era a iniciativa privada, e passou a ser a colaboracdo e redes entre
organizacdes de dentro e fora do setor publico.

Seguindo aldgica de continuidade, 0 movimento mais recente, pelo seu carater ainda embrionadrio, pode

ser chamado de onda da inovagdo. O seu marco remete-se a I Semana de Inovacdo, organizada em 2015,
que introduziu e organizou as suas tendéncias no debate e na agenda estratégica do setor publico nacional.

Para melhor compreendermos essas transformacdes, analisamos as tendéncias por grandes temas:

o Estrutura: Na NPG, foi propagada a transi¢do do Estado provedor para o regulador e efetivada a priva-
tizacdo de empresas publicas de produc¢ao de bens e prestacdo de servigos (bancos, telecomunicacoes,
energia etc.), além da criacdo de agéncias reguladoras, fortalecidas durante o periodo seguinte (anos
2000). Por outro lado, as propostas de organizagdes sociais e agéncias executivas pautadas em instru-
mentos de contratualiza¢io da gestdo nao se concretizaram conforme o planejado. Na onda da inovagao,
a novidade € a atual proliferacdo dos laboratdrios de inovagao (ver box), ou seja, espacos de experimen-
tacdo e aprendizado voltados a promog¢ado de novas solucdes colaborativas nas organizacdes publicas;

¢ Gestio de pessoas: sob a égide da NPG, as transformacdes repercutiram em processos de enxugamen-
to do quadro funcional e baixo grau de valorizag¢io do servigco publico em geral. A excecdo foi a tendéncia
de fortalecimento da elite burocratica — as carreiras no privatizaveis, como as juridicas, econdmicas e
diplomaéticas. Na era da governanca, porém, o diagndstico alterou-se, na medida em que se percebeu
que a efetividade de politica publica ndo depende apenas de um nucleo estratégico qualificado, mas de
servidores capacitados e valorizados em qualquer posi¢do que estejam. Logo, os anos 2000 foram mar-
cados pela profissionalizacdo de todo o servigo publico. Desde 2015, entretanto, essa diretriz vem sendo
alterada diante do processo de desmonte das capacidades estatais, como veremos a seguir;
«Implementacio das politicas publicas: uma das consequéncias negativas das reformas gerenciais
do século passado pelo mundo foi a excessiva fragmentacdo das a¢des governamentais. A exce¢do, no
caso nacional, foi o processo de descentralizagdo federativa, aperfeicoado nas décadas seguintes em uma
perspectiva mais institucionalizada de cooperagdo das politicas sociais. Os sistemas de saude, assistén-
cia social e educacdo sdo exemplos de arranjos de governang¢a multinivel bem-sucedidos, enquanto nos
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grandes projetos de infraestrutura as inovagdes ficaram por conta das modalidades de parcerias publi-
co-privadas (PPP). Contudo, duas diretrizes fundamentais — estratégias de coordenacao, dentro e fora do
governo, e visio holistica e integrada dos problemas complexos — foram fragilizadas nos ultimos anos,
com sérios riscos a qualidade da formulagdo e execugdo das politicas publicas;
eFoco: em analogia a iniciativa privada, as reformas administrativas balizadas pela NPG no inicio res-
saltavam o foco da agdo publica no cliente, mas essa tendéncia foi rapidamente superada por causa da
simplificacdo da realidade democratica e dos papéis e direitos bem mais amplos dos cidaddos. Na era da
governanca, o cidadao passa a ser visto como parceiro na construcao dos diagnosticos dos problemas, na
implantacdo das solucdes e no controle social. Mais recentemente, a énfase predominante é no usuério,
uma das premissas do design thinking, que valoriza e procura explorar as diferentes percepgdes e visdes
dos individuos ou grupos atendidos, em um esforco constante de empatia para melhorar a prestacido do
servigo publico e, por conseguinte, a experiéncia do cidadio;
o« Formas de accountability: o Brasil ¢ referéncia global na agenda de participacio social no processo
de politicas publicas, o que ganhou status constitucional e culminou em inovag¢des nas ultimas décadas.
Isso serve também para as politicas de transparéncia e acesso a informacdo, potencializadas pelo ad-
vento das tecnologias no formato de e-government. A cultura de avaliagdo também evoluiu significativa-
mente, com a disseminacgdo de sistemas de informacdes, dados e avaliacdo e monitoramento (A&M) em
quase todos os setores governamentais, possibilitando a qualificacdo dos debates e processos decisérios
associados a abordagem de politicas puiblicas baseadas em evidéncias. Essas tendéncias, aliadas ao em-
poderamento dos érgaos de controle institucional, diversificaram as formas de accountability (responsi-
vidade e prestacdo de contas) da administracdo publica. A despeito desses avangos, esses processos vém
retroagindo, contraditoriamente, na onda da inovacdo, com consequéncias negativas para o funciona-
mento da gestdo e, sobretudo, das instituicdes democraticas do pais;
e Métodos e tecnologias: na NPG, a pura replicacdo de praticas e abordagens da iniciativa privada mos-
trou-se simpléria e incapaz de lidar com as particularidades do setor ptiblico. As inovacdes na era da
governanca tenderam a ser desenvolvidas endogenamente, por meio da difusdo de boas praticas em di-
ferentes niveis de governo, combinag¢do cumulativa e adaptével de métodos e, sobretudo, uso de novas
tecnologias, a exemplo da politica de transformacao digital na prestacdo de servigcos e nas estratégias
de compras publicas. Aliado a isso, na onda da inovagdo, uma variedade de métodos e abordagens
passaram a ser inseridos no rol de alternativas dos gestores publicos, incluindo design thinking, ga-
mificagdo, insights comportamentais, uso de grandes tecnologias etc.®. O grau de assimilacdo dessas
tendéncias nas organizagdes publicas, todavia, é bem heterogéneo e com pouca priorizacdo na agenda
estratégica dos governos.

Em suma, a trajetéria contemporanea da administracdo publica foi marcada por um amplo conjunto
de mudancas de diferentes dimensdes e magnitudes que se caracteriza pelo alinhamento as tendéncias
internacionais e, sobretudo, por processos endégenos de aprendizado, difusdo e adaptagio de diretrizes,
principios e préaticas as realidades politico-institucionais do Brasil. Se houve avancos, varios desafios ainda
persistem, e principalmente nesses ultimos anos sao nitidos os sinais de paralisia e retrocessos em algumas
areas do Estado, o que prejudica a capacidade da gestdo publica em responder devidamente aos problemas
cada vez mais complexos, transversais e incertos.

A PROLIFERACAO DOS I-LABS

Os laboratorios de inovagao (I-labs) sdo um fend6meno nio totalmente novo na administracdo publica
contemporanea, mas que recentemente tém proliferado no Brasil. Trata-se de unidades e/ou equipes res-
ponsdveis por liderar estratégias direcionadas ao aperfeicoamento do desempenho e da qualidade dos pro-
cessos e servigos nas organizagdes publicas. Uma das principais finalidades é servir como ilhas de experi-
mentacgio, rompendo com o padrdo de funcionamento da burocracia estatal, insulada e pouco dinimica,
mediante a promocao da cultura de inovagio. Os I-labs buscam solugdes criativas de problemas em espaco
de colaboracgdo, empatia, adaptagio, aprendizagem, prototipagem, tentativa e erro e assuncgao de riscos no
setor publico. Em contexto de governanga experimental, essas unidades atuam no fomento a coordenacio
e a cooperacdo com diferentes atores governamentais e da sociedade civil, academia e iniciativa privada. A
disseminacgdo dos laboratdrios caminha lado a lado com o crescente interesse nas tendéncias de politicas
publicas baseadas em evidéncias, design thinking e suas variacdes, bem como na utilizacao de grandes tec-
nologias aos servicos publicos.

A heterogeneidade dos laboratdrios € a regra, e ndo a excecdo, uma vez que eles variam em termos de ta-
manho, abordagens e ferramentas aplicadas (design, dados, gamificacio, behavioral economics etc.), campo
em que atuam (educacdo, saude, regulagdo etc.) e tipos/funcdes que executam (desenvolvedores e criadores
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de inovacdes, facilitadores, educadores e arquitetos). Outro aspecto que chama a atencao é o fato de eles
ndo nascerem de decisdes de cima para baixo (tipo top-down), mas sim de intensos processos de aprendiza-
gem organizacional e difusdo de redes’.

No caso nacional, levantamentos mais recentes confirmam a proliferacdo e a diversidade dos I-labs, que
cresceram quantitativamente sobretudo em 2016 e estdo distribuidos em todos os poderes da republica,
nos tribunais de contas e Ministério Publico, assim como nos trés niveis de governo®. No recorte regional,
predomina a concentracdo de I-labs nas regides Sudeste e Centro-Oeste, de maneira especial em Brasilia’.
Atualmente, um dos principais focos tem sido avaliar os resultados e impactos alcangados pelos laboraté-
rios nas organizagOes publicas. A Figura 2 destaca as principais caracteristicas desses I-labs.

Figura 2.
Caracteristicas dos I-labs
TIPOS/FUNCOES PRINCiPIOS/DIRETRIZES ABORDAGENS/FERRAMENTAS
Desenvolvedores e Criadores de Inovacao Experimentacao Coproducao Inovacao Aberta
(desafios especificos) (desafios, prémios, hacktons etc.)
. Transversatilidade Design Thinking Insights
Facilitadores Comportamentais
(foco no engajamento na busca de novas ideias)
Foco no usuario Adaptacao Benchmarking Gamificacio
(human-centered)
Educadores Criatividade Ciéncia de Dados Transformacao
(desenvolvimento de habilidades e competéncias) Digital
Prototipagem Empatia Métodos Ageis Governanca
) . Experimental
Arquitetos Aprendizado ) )
(analisam o contexto social mais amplo) Interorganizacional Design Sprint

FONTE: ELABORADA PELOS AUTORES

DESAFIOS, DESMONTE E PANDEMIA

Se nem tudo sdo flores na administragcdo puiblica brasileira, quais sdo os principais gargalos e dilemas que
persistem na onda de inovacdo? Sdo inumeros os desafios do Estado brasileiro, contudo, em termos estru-
turais, podemos focar em trés centrais: a incapacidade de efetivagdo completa dos principios e obrigacdes
impostos pela Constituicdo Federal; as disparidades regionais, setoriais e entre poderes da republica; e a
paradoxal supremacia da dimensao de controle institucional e burocratico em relacio a de gestio.

Um dos principais resultados da nossa Constitui¢cdo Cidada foi a bem-intencionada, mas irrealista, con-
figuracdo de beneficios sociais escandinavos em uma estrutura de financiamento subsaariana. A transicao
para o modelo de Estado de bem-estar social universal gerou um conjunto amplo de responsabilidades
estatais (saude, educacdo, assisténcia social, moradia etc.), que exigem esforcos continuos de construcio
de capacidade estatal para atender as enormes e crescentes demandas por politicas publicas de qualidade
nesses setores. Por um lado, os governos conseguiram estabelecer arranjos de governanc¢a multinivel com-
plexos que geraram coordenacdo, comprometimento e cooperacio intertemporal, como no Sistema Unico
de Saude (SUS) e na educacdo, com resultados comprovados, por exemplo, na evolucdo do indice de desen-
volvimento humano (IDH) nas ultimas décadas'®. Por outro, ainda prevalecem sérios problemas, mesmo
nesses sistemas mais sofisticados, como caréncia de profissionais de saide em milhares de municipios e
baixo desempenho dos estudantes no Programme for International Student Assessment (Pisa). A questdo é
ainda mais preocupante em setores menos priorizados, como saneamento bdsico, habitacdo e infraestrutu-
ra, em que o pais continua com indicadores pifios.

Para enfrentar esse desafio, sdo necessdrios orcamentos vultosos e perenes direcionados para a contra-
tacdo e capacitacdo de servidores para os processos de formulacido e implementagdo das politicas, inves-
timentos na estrutura administrativa e grandes projetos (escolas, hospitais, rodovias, moradias, entre ou-
tros), além de instrumentos como subsidios e beneficios sociais. O baixo crescimento e, principalmente, a
histérica volatilidade da economia brasileira resultam em recursos escassos e pouca capacidade estatal de
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priorizar essas demandas sociais. Para piorar, outro desafio complica ainda mais a situacdo: as desigualda-
des no proprio Estado brasileiro.

Nao é novidade que a administracio publica brasileira € marcada por disparidades em diferentes niveis:
entre poderes, esferas de governo, regides do Brasil, bem como 4reas e 6rgios publicos. Uma dimensao la-
tente dessa disfuncionalidade pode ser observada nos saldrios e beneficios no setor publico'. Enquanto o
judicidrio e o legislativo conseguem atrair e manter profissionais com melhores remuneracdes e condi¢des
de trabalho, o poder executivo possui as piores médias salariais e estruturas precdrias, de maneira especial
nos governos subnacionais. Além disso, a histérica centralizacdo dos recursos orcamentarios no ambito fe-
deral impacta em menos recursos na ponta, ou seja, nos governos estaduais e prefeituras responsaveis pela
execucio dos principais servicos prestados a populacao.

As assimetrias também se refletem entre as dreas do governo. Enquanto alguns setores sdo reforcados po-
litica e administrativamente, como agéncias reguladoras, sistema de justica e 6rgdos de fiscalizagao, outros,
tdo importantes quanto, ambiental, social e direitos humanos, por exemplo, sdo secundarizados na agenda
estratégica dos governos. Isso afeta de modo negativo sua capacidade de desempenhar efetivamente as suas
funcgdes. As raizes dessas heterogeneidades remetem-se a desigualdade regional do pais e, no caso intrago-
vernamental, aos resquicios corporativistas e seletivos que continuam no ordenamento juridico-institucio-
nal brasileiro e ao poder e a influéncia politica de elites burocraticas. A despeito da gravidade, alterar esse
cendrio hoje em dia ndo parece ocupar uma das prioridades dos dirigentes ptiblicos no Brasil.

Um terceiro desafio estrutural envolve uma situagio paradoxal que se intensificou nos anos 2000: 0 avanco
da esfera de controle sobre a de gestdo. O dilema surpreende, porque uma das principais justificativas da re-
forma gerencial, internalizada no Brasil pelo PDRAE, foi a flexibilizacdo da administracdo publica com énfase
na transferéncia do controle a priori, notadamente burocratico, para o foco na gestdo por desempenho e na
prestacdo de contas (sistema de accountability), pautado mais em resultados e menos nos meios (procedimen-
tos). Todavia, o pais caminhou em sentido contrario, ou seja, de fortalecimento das funcdes de controle e de
seus 0rgaos, turbinados com orcamentos volumosos e carreiras valorizadas, enquanto as dreas responsaveis
em entregar diretamente os servigos aos cidaddos, em sua maioria, sofrem com frequéncia com reducgao dos
custos, baixa profissionalizacio de pessoal, precariedade nas condicdes de trabalho, entre outras restrigoes.

E inegével o papel do controle da administraciio publica em contexto democratico, para coibir corrupcéo
e ampliar transparéncia, confianca e legitimidade do Estado, contudo a excessiva hegemonia do controle
tem efeitos também custosos a qualidade da provisdo de servigos a sociedade. Embora de dificil mensura-
¢ao, esses efeitos refletem-se em aversdo a riscos, baixa autonomia e proatividade dos gestores, paralisia
decisdria (apagdo das canetas), desincentivo de bons quadros a ocuparem cargos, bem como fend6menos
cada vez mais cotidianos de judicializacdo e até criminalizacdo da prdtica inovadora.

Do ponto de vista conjuntural, duas outras situagdes chamam atenc¢do: o desmonte das capacidades esta-
tais e a pandemia. A primeira é o processo em curso de desmantelamento (policy dismantling), isto é, mudan-
cas de natureza direta, indireta, oculta ou simbdlica que resultam em cortes, reducdes ou mesmo aboli¢do de
orcamento, regras, capacidades e instrumentos de um setor governamental?, Esse fenémeno nédo é homo-
géneo entre os subsistemas de politicas publicas, pois vem ocorrendo em diferentes graus de intensidade e
estratégias de implantagdo, de maneira especial no governo federal desde meados da década passada.

A extincdo é uma das suas formas cldssicas, materializada no Ciéncia sem Fronteiras e até mesmo em
iniciativas premiadas e referéncias internacionais, como o Programa Bolsa Familia. Outras formas de des-
monte podem priorizar a desregulacdo, em progresso no campo dos direitos trabalhistas e da politica am-
biental, ou focar na retragdo ou reducdo dréstica do financiamento das politicas, como vem ocorrendo na
educacio, ciéncia e tecnologia e infraestrutura, setores fundamentais para o desenvolvimento de longo
prazo em qualquer nagao.

Aliado a isso, a estratégia também se volta para a fragilizacdo do servigo publico, o oposto da tendéncia
da era da governanca. A burocracia estatal vem sofrendo com a reducgao de recursos operacionais, de pes-
soal e de remuneracao (reflexo da reforma da previdéncia e da inflacdo crescente), com o desprestigio no
discurso dos dirigentes e, mais recentemente, com uma proposta de reforma administrativa que, na pratica,
ataca os pilares da burocracia profissionalizada: estabilidade, autonomia funcional e meritocracia. Esse
desmantelamento acelerado de importantes setores do Estado brasileiro é preocupante pelos seus riscos e
efeitos imediatos a capacidade estatal — prejuizos ao planejamento, as condicdes minimas de implementa-
¢ao efetiva e perene das politicas e a possibilidade de experimentar e inovar, o que tende a minar o acesso
aos programas e servicos publicos por parte dos cidadaos e a qualidade deles.

A questio foi agravada pelas implicagcdes da atual crise sanitdria, que globalmente ganhou proporcdes
de um tipico wicked problem®, ou seja, um problema multicausal, emergencial e repleto de complexidades,
incertezas, ambiguidades e dinamismo. Para o seu enfrentamento, uma premissa bdsica é que as respostas
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e solucdes precisam ser sofisticadas, transversais e inovadoras. Assim, as acdes governamentais deveriam
fundamentar-se na utilizacdo das tendéncias de gestdo (Figura 1) em combinacdes de politicas publicas
em diferentes frentes de atuacdo nas areas da saude, assisténcia social, economia, regulacio, seguranca
publica etc., entretanto a principal estratégia do governo federal foi negar ou minimizar o problema. Como
esperado em toda solugdo simples para questdes complexas, os resultados foram o publico e notério fiasco
na conducdo da politica.

Conforme ja reiterado, iniciativas inovadoras pressupdem a agregacdo, a adaptacao e o aprendizado de
diretrizes, principios e métodos/ferramentas de gestdo. Nesse sentido, as consequéncias da pandemia no
pais foram mitigadas por algumas tendéncias institucionalizadas na gestao publica do Brasil, como a poli-
tica de transformacdao digital, a autonomia das agéncias reguladoras (por exemplo, a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria — Anvisa) e institutos de pesquisa (por exemplo, a Funda¢do Oswaldo Cruz - Fiocruz), a
profissionalizacdo da burocracia em diferentes dreas, com destaque para a saude coletiva, e a capilaridade e
efetividade do arranjo de governanca multinivel do SUS. Nao obstante, € inevitavel refletirmos também so-
bre a negligéncia e/ou negativa em utilizar outras tendéncias para combater os impactos da crise sanitdria.
A titulo de ilustracdo, houve experiéncias mundiais de contencdo do virus bem-sucedidas com a utilizacio
de grandes tecnologias (big data, inteligéncia artificial, Analytics etc.), no monitoramento e rastreamento
da doenca. No Brasil, mesmo com a disponibilidade dessas tecnologias e aplicacao em diversas dreas no
setor publico, a pandemia foi marcada pelo apagao de dados do Conecte SUS e pela abdicacdo do Ministério
da Saude em fazer o minimo: compilar os dados basicos de testagem, contaminagao e mortes.

Isso sinaliza também a falta de interesse ou priorizacdo de diretrizes e préticas para lidar com problemas
dessa ordem, tais como politicas publicas com foco no usudrio, transparéncia e acesso a informacgao. Ademais,
vale destacar a importancia da visio holistica e integrada da acdo publica e, principalmente, esforcos conti-
nuos de coordenacdo (também de comunicacgdo e colaboracdo) tanto dentro da Esplanada, entre as esferas e
poderes, quanto com a sociedade civil e a iniciativa privada. Ao ter abdicado dessas tendéncias e dessa funcado
primordial, o executivo federal, em vez de gerar cooperacdo, fomentou tensdes com situacdes de lacunas de
atuacio e de sobreposicdo, ambas contraproducentes. Seus impactos praticos sdo percebidos em inimeros
casos de propagacdo de informacgdes dissonantes e até mesmo falsas, na caréncia de produtos e servigcos bdsi-
cos para testagem e tratamento da Covid-19 e no atraso e na desorganiza¢ao da campanha de vacinacéao.

Cabe frisar que tanto a estratégia de desmonte quanto a de enfrentamento da pandemia posicionam
o Brasil na contramio do que vem ocorrendo nos paises mais ricos, que optaram por medidas de fortale-
cimento das capacidades da administracdo publica. Nessas nacgdes, a crise emergencial, com suas sérias
implicacdes, reforcou a relevancia do papel do Estado em liderar a construgio de acdes colaborativas que
agora priorizam o processo de recuperacdo socioecondmica. O foco quase que restrito a austeridade fiscal
adotado por aqui é bem distante da postura da maioria dos membros da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que desde 2020 vem adotando medidas expansionistas de grande
vulto nas dreas de assisténcia social, educacdo, ciéncia e tecnologia e infraestrutura, com impactos positi-
vos na retomada da atividade econdmica.

PERFIL DOS GESTORES NA ONDA DA INOVAGCAO

Uma das principais conclusdes desse debate € que a qualidade da gestdo e das politicas publicas exi-
ge permanente investimento na construcdo de capacidades do quadro funcional e na disseminacdo da
cultura de inovacdo. Uma mensagem clara em toda essa crise da Covid-19 é que lideranca importa. Isto
é, a qualificacdo técnica e politica de representantes eleitos e suas equipes € crucial na coproducdo de
solu¢des coordenadas e inovadoras'®. Em analogia a celebre frase de Tom Jobim, o Brasil (a gestdo publi-
ca) ndo € para principiantes.

Quais sdo, portanto, as capacidades desejaveis ou mesmo necessarias das liderancgas para o aperfeicoa-
mento continuo da administracio publica e o desenvolvimento de medidas vidveis para lidar com os desa-
fios estruturais e conjunturais do Estado brasileiro? A Figura 3 detalha quatro dimensdes de competéncias e
habilidades (analitica, operacional, politica e inovadora) para os agentes de mudanca na onda da inovacao.

A magnitude das estruturas, problemas e responsabilidades do setor puiblico, aliada as rdpidas e cons-
tantes transformacdes que tém caracterizado o inicio do século XXI, requer competéncias e habilidades
analiticas e operacionais. Com isso, os lideres podem minimamente compreender e refletir de manei-
ra critica sobre dindmicas, circunstancias, possibilidades e suas implica¢des, como também aplicar os
instrumentos e ferramentas de gestdo e politicas publicas adequados e eficazes a criagdo de valor aos
servicos governamentais.

A capacidade politica, por sua vez, € demandada em processos de constru¢io, compartilhada com ato-
res-chave envolvidos (stakeholders), de diagndsticos e diretrizes para as iniciativas, assim como nas etapas
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de desenho e implementacdo de solugdes ou respostas aos problemas'®. Essa habilidade € essencial, haja
vista que tende a determinar as trés condi¢des basilares para o sucesso de uma politica publica: coordena-
¢do, comprometimento e cooperagao”.

Figura 3.
Competéncias e habilidades da gestao inovadora
‘ ‘ ANALITICA —— OPERACIONAL
il [ \ AN LS
Capacidade de analise de avaliacdo e monitoramento; de Expertise em planejamento e orcamento publico,
cenarios prospectivos; e de métodos, coleta e divulgacao gestao de pessoas, gerenciamento estratégico de metas
de dados e informacgdes — em contexto de politicas e desempenho organizacional e prestacao de contas
publicas baseadas em evidéncias. administrativa (accountability).
POLITICA 2 2 INOVADORA
Conhecimento sobre o contexto politico e a posicao Forma empreendedora de pensar e atuar, em coproducao
dos atores envolvidos (stakeholders) e capacidade de e com abordagem aberta aos riscos, ao aprendizado
comunicacao, negociacao, construcao de consenso continuo e as ideias criativas com foco no desenvolvimento
e resolucdo de conflitos, essenciais em arranjos de de inovagdes e na promogao de maior valor aos servigos
governanca democratica. publicos.

FONTE: ELABORADA PELOS AUTORES

Em relacdo as competéncias de inovacdo, uma gestdo empreendedora requer dos lideres um modelo
mental aberto e em continua aprendizagem para o entendimento efetivo das questdes ptiblicas, respeitan-
do as diferentes visdes, abracando a ambiguidade e a complexidade e buscando o méaximo de evidéncias
possiveis'®, sempre reconhecendo que nossa racionalidade € limitada. As inovagdes no policymaking se
concretizam, de fato, pela capacidade dos gestores de ajustar as boas ideias e praticas a realidades e condi-
¢oOes disponiveis, pela proatividade, bem como pela predisposicdo aos riscos e aos processos de tentativa e
erro, preferencialmente repetitivos, rapidos e baratos.

Essas capacidades sdo ideias que se alinham as tendéncias da onda de inovagdo. Por essa razdo, suas
subjacentes competéncias e habilidades devem ser constantemente perseguidas pelas liderancas (repre-
sentantes e equipes) e demandadas pelos cidadaos (representados).

Em sintese, a principal contribuicdo deste artigo foi demonstrar o quanto a trajetéria da gestdo publica
no Brasil, de maneira especial suas tendéncias e desafios, € uma temadtica complexa e dinimica e muitas
vezes abordada com base em visdes simpldrias e estereotipadas da realidade. Nesse contexto, o aprofunda-
mento desses conhecimentos cientificos e aplicados sobre os avancos e os dilemas da administracdo publi-
ca se torna crucial para qualificar as discussdes e, principalmente, subsidiar as medidas de enfrentamento
as precdrias condi¢Ges em que o pais se encontra hoje em dia e que obstaculizam o tdo sonhado processo
de desenvolvimento social e econdmico - sustentdvel, inclusivo e liderado pela inovacao (innovation-led).
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