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RESUMO

Este trabalho analisa a trajetdria histérica da agenda de inovagao no setor publico federal
brasileiro entre 1995 e 2025, investigando sua configurag&o sob a égide do gerencialismo
e as implicagdes da transposicao acritica de praticas do setor privado para a
administragdo publica. A pesquisa fundamenta-se no conceito de redugédo gerencial,
derivado da redugao sociolégica de Alberto Guerreiro Ramos, como ferramenta analitica
para o exame critico da importacdo de tecnologias de gestdo. Metodologicamente,
adotou-se uma abordagem qualitativa de natureza documental, analisando decretos, leis
e planos governamentais que marcaram o periodo, desde a Reforma Gerencial de 1995
(Governo FHC) até as iniciativas do atual Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos
Publicos (Governo Lula 1ll). Os resultados indicam que, apesar das variagdes discursivas,
a agenda manteve subordinagdo a racionalidade de mercado, privilegiando a eficiéncia
em detrimento de valores politico-democraticos. Conclui-se que a auséncia da redugao
gerencial resulta em praticas formalisticas, na qual a inovagao opera como dispositivo de
legitimagdo simbdlica, propondo-se o resgate dessa categoria analitica para uma
apropriagao critica e democratica das transformagdes na gestao publica.

Palavras-chave: Inovacédo no setor publico. Gerencialismo. Redugao gerencial. Reforma
administrativa. Administragdo Publica Federal.
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RESUMEN

Este trabajo analiza la trayectoria historica de la agenda de innovacién en el sector
publico federal brasilefio entre 1995 y 2025, investigando su configuracion bajo la égida
del gerencialismo y las implicaciones de la transposicidén acritica de practicas del sector
privado a la administracién publica. La investigacién se fundamenta en el concepto de
reduccion gerencial, derivado de la reduccién sociolégica de Alberto Guerreiro Ramos,
como herramienta analitica para el examen critico de la importacién de tecnologias de
gestion. Metodolégicamente, se adopta un enfoque cualitativo de naturaleza documental,
analizando decretos, leyes y planes gubernamentales que marcaron el periodo, desde la
Reforma Gerencial de 1995 (Gobierno FHC) hasta las iniciativas del Ministerio de Gestion
y de la Innovacion en Servicios Publicos (Gobierno Lula Ill). Los resultados indican que, a
pesar de las variaciones discursivas, la agenda mantuvo subordinacion a la racionalidad
de mercado, privilegiando la eficiencia en detrimento de valores politico-democraticos. Se
concluye que la ausencia de la reduccion gerencial resulta en practicas formalistas, donde
la innovacion opera como dispositivo de legitimacion simbdlica, proponiéndose el rescate
de esta categoria analitica para una apropiacion critica y democratica de las
transformaciones en la gestion publica.

Palabras clave: Innovacién en el sector publico. Gerencialismo; Reduccion gerencial.
Reforma administrativa. Administracion Publica Federal.
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ABSTRACT

This work analyzes the historical trajectory of the innovation agenda in the Brazilian
federal public sector between 1995 and 2025, investigating its configuration under the
aegis of managerialism and the implications of the uncritical transposition of private sector
practices to public administration. The research is grounded in the concept of managerial
reduction (redugdo gerencial), derived from Alberto Guerreiro Ramos’s sociological
reduction, as an analytical tool to critically examine the importation of management
technologies. Methodologically, a qualitative documentary approach is adopted, analyzing
decrees, laws, and government plans that marked the period, from the 1995 Managerial
Reform (FHC Government) to the initiatives of the Ministry of Management and Innovation
in Public Services (Third Lula Government). The results indicate that, despite discursive
variations, the agenda maintained subordination to market rationality, prioritizing efficiency
over political-democratic values. It is concluded that the absence of managerial reduction
results in formalistic practices where innovation operates as a device of symbolic
legitimation, proposing the retrieval of this analytical category for a critical and democratic
appropriation of transformations in public management.

Key words: Public sector innovation. Managerialism. Managerial reduction. Administrative
reform. Federal Public Administration.
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1.  INTRODUGAO

A administragdo publica brasileira constitui-se historicamente como
territorio de disputas entre modelos administrativos, racionalidades politicas e
projetos de Estado. Sua trajetdria institucional pode ser compreendida a partir
da sequéncia de paradigmas que, longe de se substituirem plenamente,
acumulam-se em camadas, produzindo arranjos hibridos e frequentemente
contraditorios. Do modelo patrimonialista colonial a modernizagdo burocratica
weberiana, e desta ao gerencialismo de inspiragdo neoliberal, cada ciclo de
reformas trouxe consigo ndo apenas novas praticas de gestdo, mas sobretudo
novos valores, pressupostos e concepgdes acerca da propria finalidade do
Estado.

O modelo patrimonialista, cujos principios se baseavam na
administragcdo do exército prussiano, caracterizou-se pela indistingdo entre o
publico e o privado (Bresser-Pereira, 1996), pela apropriacdo do aparelho
estatal por elites dirigentes e pela centralizagdo do poder nas méos de uma
burocracia que operava segundo critérios pessoais de lealdade e favor. A
proclamagcao da Republica e, posteriormente, a criagdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) em 1938 representaram tentativas de
superacao desse modelo mediante a introdugcdo de principios da burocracia
classica (Bresser-Pereira, 1996, Aguiar 2019). A burocracia, nesse contexto,
era compreendida como antidoto para o patrimonialismo, como garantia de
racionalidade, previsibilidade e universalidade na agao estatal.

Entretanto, a partir das décadas de 1970 e 1980, a ascensé&o do ideario
neoliberal no plano internacional e a percepcao de ineficiéncia dos aparelhos
burocraticos produziram um deslocamento significativo. A burocracia, que
antes era solugdo, passou a ser identificada como problema. O modelo
burocratico foi progressivamente descrito como sindnimo de morosidade,
rigidez, custos excessivos e distanciamento das necessidades sociais. E nesse
contexto, que emergem as propostas de reforma orientadas pelos principios da
chamada Nova Gestdo Publica (New Public Management - NPM), que
defendiam a necessidade de modernizagao administrativa por meio da adogao

de légicas, valores e tecnologias gerenciais originarias do setor privado (Valle e
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Leite, 2018). Eficiéncia, produtividade, foco em resultados, orientacdo ao
cliente, flexibilizagdo, competicdo e descentralizagao tornaram-se, assim, os
novos imperativos da gestao publica.

No Brasil, esse movimento encontrou sua expressao institucional mais
emblematica na Reforma Gerencial do Aparelho do Estado conduzida pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), sob a
gestdo do entdo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, durante o primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso. O Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), publicado em 1995, foi o documento que
consolidou normativamente essa agenda, propondo a distingdo entre atividades
exclusivas do Estado e servicos nao exclusivos, a introdugdo de formas
contratuais de gestdo, a criacdo de agéncias executivas e organizacdes
sociais, e a énfase em indicadores de desempenho e avaliagao de resultados
(Brasil, 1995) . Nesse contexto, a inovagcado emergiu como conceito estratégico,
sendo mobilizada discursivamente como sinbnimo de modernizacdo € como
condicao de legitimidade para as transformagdes propostas.

Ao decorrer das trés décadas seguintes a Reforma Gerencial de 1995,
a agenda de inovagéo no setor publico brasileiro foi consolidada por meio de
processos de institucionalizagdo progressiva. Desde a criagdo do Concurso de
Inovagcao na Gestao Publica Federal em 1996, posteriormente renomeado para
Prémio Hélio Beltrdo (Daniel, 2019), até as iniciativas atuais conduzidas pelo
Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos (MGl), criado em
2023, e a proposicao da PEC 38 de 2025, é possivel observar um percurso no
qual a inovagao deixou de ser uma pratica secundaria para se tornar um valor
institucionalizado e amparado por estruturas organizacionais, marcos
normativos, redes de cooperacao e instrumentos de fomento.

Essa trajetdria, no entanto, ndo se processou de forma linear ou
consistente. Diferentes governos, mesmo mantendo a retérica da inovagao,
aplicaram-lhe énfases e significados conceitualmente diversos. Se nos anos
iniciais a inovacgao foi explicitamente associada a implementacéo dos principios
gerencialistas da reforma, posteriormente a este periodo ela passou a dialogar
com temas como transparéncia, participagao social, governo eletronico e, mais
recentemente, transformagao digital e uso de tecnologias emergentes como

inteligéncia artificial e blockchain. Programas como o GesPublica (2005-2017),
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a Rede InovaGov (2015), o GNova (2016), a Estratégia de Governo Digital
(2020-2022) e iniciativas mais recentes como o Programa de Gestédo e
Desempenho (PGD), o LA-BORA!gov e a aplicagdo de ciéncias
comportamentais na formulacdo de politicas publicas transmitem bem essa
diversificagao tematica.

Apesar da aparente diversidade, argumenta-se neste trabalho que
nesta trajetéria esta implicita uma continuidade fundamental: a subordinagao
continua da inovagao a légica gerencialista e, consequentemente, ao modo de
pensar mercantil. Independentemente das variagbes de discursos, a inovagao
se manteve ancorada em principios que enfatizam a eficiéncia, a produtividade,
a mensuracdo de desempenho, a orientagdo ao ‘"usuario-cliente", a
competitividade e a flexibilizagcdo, em detrimento de valores propriamente
politicos e democraticos como a equidade, a participacdo cidada efetiva, a
deliberagdo publica e a garantia de direitos. Essa subordinagdo implica a
reducdo da complexidade no aspecto politico-administrativo caracteristico do
Estado para uma questdo essencialmente técnica e gerencial, ocultando as
dimensdes de poder, conflito e disputa proprias da acéo estatal.

O estabelecimento institucional da agenda de inovagéo no setor publico
brasileiro ocorreu, em grande parte, com a apropriacéo de praticas, modelos e
conceitos gerenciais pensados e aplicados originalmente no campo
empresarial do setor privado. Planejamento estratégico, gestao pela qualidade,
modelos de exceléncia, metodologias ageis, design thinking, entre outras
tecnologias gerenciais, foram gradativamente inseridas ao repertério da
administragao publica, frequentemente apresentadas como solugdes universais
e neutras para os problemas da gestdo estatal. Essa apropriagcdo mimética,
contudo, raramente foi acompanhada de uma reflexdo critica e metddica
acerca dos principios bases, sejam eles politicos ou ideoldgicos, que
sustentam tais praticas.

E precisamente nesse ponto que se insere a contribuicdo tedrica
central deste trabalho: o conceito de redugdo gerencial, de Sandro Bergue
(2008), desenvolvido a partir da nogado de redugéo socioldgica formulada por
Alberto Guerreiro Ramos. A reducgao sociolégica consiste em um método critico
de analise de conhecimentos ou praticas originadas em contexto estrangeiro ao

que esta sendo estudado, e possui como objetivo separar o contexto original da
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esséncia do conceito, evitando uma cépia automatica, o mimetismo. Desta
forma, torna-se possivel a adaptacao, tradugao e reconstrucao de tais teorias
de forma critica, para que estas sejam uteis e compativeis com a realidade do
ambito local.

A redugado gerencial, entendida assim como aplicacdo dessa atitude
critica ao campo da gestdo publica, constitui-se, portanto, como a solugéo
necessaria diante dos processos de apropriagao acritica que tém caracterizado
a agenda de inovagao no Brasil. O problema de pesquisa que conduz este
trabalho se encontra precisamente na auséncia ou aplicagao insuficiente dessa
reducao critica, resultando na importagao literal de modelos gerenciais que, ao
desconsiderar as especificidades institucionais, politicas, culturais e sociais da
administragcdo publica brasileira, produzem praticas de formalismo (Bergue,
2008), cerimoniais e de baixa efetividade transformadora. A inovagao, nesses
casos, atuou menos como mecanismo de aprimoramento significativo da
pratica da gestdo publica e mais como estratégia simbdlica de legitimacgéo e
conservagao, por meio da qual organizagdes publicas buscam adequar-se a
padrdes externos de "modernidade" sem, contudo, alterar estruturalmente suas
dindmicas de funcionamento.

Esse fendmeno revela-se problematico quando se considera que as
tecnologias gerenciais transpostas do setor privado fundam-se em
pressupostos incompativeis com a natureza e as finalidades do Estado
democratico de direito. A légica de mercado, que orienta a gestdo empresarial,
baseia-se na busca de vantagens competitivas, na maximizagao de lucros, na
satisfacao de clientes-consumidores e na flexibilidade estratégica. A loégica
politico-administrativa do Estado, por sua vez, deve orientar-se pela
universalidade, pela equidade, pela garantia de direitos, pela continuidade dos
servigos publicos essenciais e pelo interesse coletivo. A subordinagao da légica
estatal a de mercado implica, desta forma, ndo apenas uma inadequacao
técnica, mas contradicao fundamental de natureza ético-politica.

A motivagdo para a escolha deste tema origina-se da trajetéria
profissional da autora em um setor de inovagdo de uma organizagéo do terceiro
setor. A vivéncia pratica nesse ambiente permitiu observar a predominancia de
uma narrativa que naturaliza a inovagdo como um valor intrinsecamente

positivo e inquestionavelmente desejavel. Contudo, o contraste dessa
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percepcdo com a realidade da administragdo publica revelou uma tensao
fundamental: enquanto o discurso oficial celebra a modernizagéo, as reflexdes
criticas apontam que tais praticas frequentemente operam como vetores de
reformas gerenciais que, sob a justificativa da eficiéncia, resultam na
precarizacdo das relacdes de trabalho e do préprio servico publico. E dessa
inquietacéo, diante da dissonancia entre a promessa salvacionista da inovagao
e seus efeitos concretos na esfera estatal, que emerge o interesse por
investigar a continuidade da légica gerencial.

Diante desse quadro problematico, este trabalho orienta-se pela
seguinte pergunta de pesquisa: De que forma a agenda de inovagao no setor
publico brasileiro se configurou historicamente entre 1995 e 2025 sob o
respaldo do gerencialismo e quais sao as implicagdes da transposicado acritica
de praticas do setor privado para a administragao publica federal?

Para responder a essa questdo, estabelece-se como objetivo geral
mapear o percurso histérico da agenda de inovagdo, no ambito do Poder
Executivo Federal, no periodo compreendido entre 1995 e 2025, entendendo
como a inovagdo se manifestou de maneira institucional sob aspectos
gerencialistas e identificando as bases conceituais que a sustentaram ao longo
desse periodo.

Como objetivos especificos, o presente trabalho propde-se a:

1. Construir, por meio de analise documental, a trajetoria historica da
agenda de inovagao no setor publico federal brasileiro entre 1995 e
2025, no ambito do Poder Executivo, identificando seus marcos
institucionais, normativos e programaticos, desde o Concurso de
Inovagdo na Gestdo Publica Federal (1996) até as iniciativas
contemporaneas do Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos
Publicos e a proposicao da PEC 38 de 2025;

2. Analisar criticamente esse percurso histérico sob a o6tica do conceito de
reducao gerencial, demonstrando como a auséncia de reflexao sobre os
pressupostos subjacentes as tecnologias gerenciais transpostas resultou
no subjugamento da légica politico-social pela Iégica mercantil;

3. Contribuir para a producdo académica sobre a continuidade do

gerencialismo nas politicas de inovagdo do setor publico brasileiro,
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problematizando a naturalizagdo da transposicéao irreflexiva de modelos

empresariais e seus efeitos sobre a democratizagéo da gestéo publica.

Para o desenvolvimento desses objetivos, o trabalho esta organizado
em quatro capitulos principais, além desta introdugdo, do capitulo sobre o
procedimento metodoldgico e das consideragdes finais.

O terceiro capitulo esta dedicado a construgao do arcabougo conceitual
que fundamenta a analise. Inicialmente, sdo apresentadas e discutidas os
diferentes sentidos do conceito de inovagdo, examinando suas origens no
pensamento econémico schumpeteriano, sua caracterizacdo no campo dos
servicos e do setor publico. Em seguida, € reconstruido o contexto de
surgimento do gerencialismo como paradigma de reforma do Estado,
relacionando-o com a crise do modelo burocratico, a ascensdo do
neoliberalismo como ideologia hegemdnica e a difusdo global da Nova Gestao
Publica. E levada em consideracdo também a Reforma Gerencial brasileira de
1995 e os seus principios base. Por fim, € apresentado o conceito de redugao
gerencial, articulando-o com suas raizes socioldgicas, e explicitando seu
potencial como mecanismo critico para a analise da transposicao de
tecnologias gerenciais.

O quarto capitulo, por sua vez, -constitui-se como capitulo
essencialmente descritivo, no qual se reconstroi, a partir de analise documental
de decretos, leis, planos, relatérios e documentos institucionais, a trajetoria da
inovagcao no setor publico federal brasileiro. O capitulo mapeia de forma
cronoldgica os principais marcos dessa agenda: o Concurso de Inovagao na
Gestao Publica Federal (1996) e sua posterior transformagao em Prémio Hélio
Beltrdo (1998); o Programa Nacional de Gestédo Publica e Desburocratizagao —
GesPublica (2005-2017); a Primeira Semana de Inovagédo em Gestdo Publica
(2015); a criacao da Rede InovaGov e do GNova (2015-2016); o Conselho
Nacional para Desburocratizagdo - Programa Brasil Eficiente (2017); a Lei da
Desburocratizagdo (2018); a Politica Nacional de Modernizagdo do Estado —
PNME - Moderniza Brasil (2021-2023); a Estratégia de Governo Digital
(2020-2022); a PEC 32/2020 e a tentativa de constitucionalizagado do principio
da inovagao; a criagdo do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos

Publicos e suas iniciativas em curso, como o Programa de Gestdo e
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Desempenho, o LA-BORA!gov, a aplicagdo de ciéncias comportamentais, o
TransformaGov, entre outras; e, finalmente, a apresentacdao da PEC 38/2025,
analisada aqui como o marco de encerramento deste ciclo historico, que
propde consolidar a "transformacéao digital" e a "gestao por resultados" como
deveres constitucionais inerentes ao ajuste fiscal.

Em seguida, o quinto capitulo retoma o material empirico sistematizado
no capitulo anterior e o submete a perspectiva analitica do conceito de redugao
gerencial. Demonstra-se como, ao longo de trés décadas, a agenda de
inovacdo se manteve subordinada aos principios gerencialistas que
naturalizam a superioridade da gestao privada, a primazia da eficiéncia sobre a
equidade, a concepgao do cidaddo como cliente-consumidor e a despolitizagao
da administragdo publica. Argumenta-se que essa subordinacdo decorre da
auséncia de processos sistematicos de reducéo gerencial, ou seja, da falta de
reflexdo critica sobre os conceitos que informam as tecnologias transpostas.
Examina-se, ainda, como essa transferéncia acritica gera praticas nas quais a
inovagao opera mais como dispositivo simbdlico para legitimar do que como
transformacdo real da gestdo. Por fim, discutem-se as implicagdes
politico-administrativas dessa configuragcédo, destacando os riscos de captura
da subjetividade dos trabalhadores publicos, de precarizagao do servigo publico
e do desgaste dos fundamentos democraticos da administracao estatal.

Nas Consideragcdes Finais, retomam-se as principais conclusdes da
pesquisa, sintetizando os resultados empiricos e tedricos. Reflete-se sobre as
possibilidades da redugédo gerencial como instrumento de resisténcia critica a
colonizacao gerencialista do setor publico.

Este trabalho insere-se, portanto, no campo dos estudos criticos em
administragcdo publica, promovendo dialogo com tradigbes tedricas que se
opbem a naturalizagdo da gestdo empresarial como modelo universal e que
reivindicam a especificidade ético-politica do Estado democratico.
Fundamentalmente, busca-se contribuir para a desnaturalizacdo da inovagao
como dispositivo neutro de modernizagao, ndo a partir de sua negagao incisiva,
mas sim explicitando suas dimensdes ideoldgicas e seus efeitos politicos, e
propondo a redugao gerencial como caminho necessario para sua apropriagao
efetivamente critica, contextualizada e democratica das transformagdes na

gestao publica brasileira.
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2. METODOLOGIA

A presente pesquisa caracteriza-se como qualitativa, de natureza
exploratoria e descritiva, adotando como procedimento técnico central a
pesquisa documental, complementada por revisdo bibliografica. O recorte
temporal abrange o periodo de 1995, marco inaugural da Reforma Gerencial do
Aparelho do Estado, até 2025, contexto de atuagao do Ministério da Gestao e
da Inovacdo em Servigos Publicos. A opgdo pela abordagem qualitativa
justifica-se pela natureza do objeto investigado: trata-se de compreender o
processo histérico de configuragdo da agenda de inovagao no setor publico
federal brasileiro, examinando os sentidos atribuidos a inovagao nos discursos
governamentais, as bases conceituais que sustentam as politicas e programas
formulados, e as continuidades que marcaram essa trajetéria de trés décadas.
Ndo se buscou mensurar quantitativamente a existéncia de iniciativas ou
avaliar numericamente seus resultados, mas interpretar de maneira critica o
conteudo normativo, as justificativas politicas destes e as racionalidades
implicitas nos marcos institucionais que estruturaram essa agenda.

O percurso metodoldgico adotado exigiu rigor analitico particularmente
no processo de selegcdo e tratamento das fontes documentais. A coleta de
dados nado se restringiu a buscar mecanicamente pelo termo "inovagao" em
bases de dados governamentais. Ao longo do processo de investigagédo
preliminar, foi possivel identificar que o fendmeno da inovacdo na
administragcdo publica brasileira manifestou-se historicamente sob diferentes
nomenclaturas e rotulos discursivos. Programas, decretos, leis e politicas que
propunham alteragbes na légica administrativa estatal, frequentemente
associaram termos como "modernizacao”, "desburocratizagao",
"racionalizacao", "simplificagdo" ou "transformacado digital" sem, contudo,
empregar explicitamente o vocabulo "inovaciao", mas trazendo-o em seu cerne.
Essa constatacdo tornou-se um achado metodologico fundamental:
compreendeu-se que a analise deveria orientar-se ndo pela literalidade da
terminologia, mas pela substancia conceitual e pela intencionalidade
transformadora presente nos documentos.

Estabeleceu-se, desta forma, como critério de inclusdo documental a
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importancia tematica verificada a partir da analise de conteudo: foram
incorporados ao corpo analitico os documentos oficiais que, em suas
justificativas, exposigcdes de motivos ou objetivos declarados, propunham
mudancas na gestdo publica federal alinhadas aos preceitos da agenda
gerencialista, independentemente da nomenclatura utilizada. Esse
procedimento permitiu capturar a totalidade do fenémeno investigado,
reconhecendo que a inovagéo, enquanto valor e imperativo da gestao publica
contemporanea, materializou-se discursivamente de formas diversas ao longo
do periodo estudado. A analise semantica dos documentos revelou que termos
como "modernizacdo" nos anos 1990, "desburocratizacdo" nos anos 2000 e
2010, e "transformacéo digital" nos anos 2020 carregavam, em sua esséncia, o0
mesmo cerne inovador e a mesma racionalidade gerencialista que orientou a
Reforma de 1995.

As fontes documentais primarias analisadas incluiram: o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (1995); decretos que instituiram programas,
prémios, redes e estruturas organizacionais voltadas a inovacao; leis federais
que estabeleceram marcos normativos para desburocratizagao, simplificagao e
modernizagdo; propostas de emenda constitucional relacionadas a reforma
administrativa; o Ministério do Planejamento e o atual Ministério da Gestao e da
Inovacdo em Servigos Publicos. De maneira complementar, consultou-se
literatura ndo convencional compreendendo apresentagdes institucionais, guias
metodologicos e materiais de divulgagdo de programas governamentais
disponibilizados em portais oficiais.

Especificamente para a descricdo das acbes e programas
contemporaneos do Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos
(MGil), foi realizada imersdo minuciosa no site oficial do 6rgdo, explorando-se
cada pagina de cada agao e programa de forma detalhada. Esse procedimento
permitiu acessar documentos técnicos, apresentagbes institucionais,
descricdes de objetivos, metodologias, indicadores de desempenho e materiais
de divulgacdo que caracterizam as iniciativas em curso, tais como o Programa
de Gestdo e Desempenho (PGD), o LA-BORA!gov, a aplicagdo de Ciéncias
Comportamentais, o TransformaGov, o VitrineGov, a Sala360°, o Férum SIORG
e o Projeto Linguagem Simples e Nao-Sexista. A navegagao sistematica pelo

portal institucional configurou-se como estratégia essencial para compreender
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a configuracdo atual da agenda de inovagcdo, dado que muitas dessas
iniciativas ainda ndo se encontram consolidadas em marcos normativos formais
ou em produgao académica, mas sao apresentadas e descritas prioritariamente
em canais digitais oficiais do ministério.

A revisao bibliografica abrangeu estudos académicos sobre reforma do
Estado, Nova Gestado Publica, gerencialismo, inovagao no setor publico e teoria
critica em administracdo publica, com énfase em autores brasileiros que
desenvolveram analises contextualizadas da realidade nacional.

O tratamento analitico dos documentos baseou-se na leitura
sistematica orientada pelos objetivos da pesquisa. Cada documento foi
examinado para identificar: as bases conceituais explicitas ou implicitas que
fundamentavam as propostas; os valores priorizados (eficiéncia, resultados,
cliente, participagdo, equidade); as tecnologias gerenciais propostas ou
institucionalizadas e as justificativas politicas apresentadas. Esse processo de
condigdo essencialmente interpretativa permitiu reconstituir a trajetéria da
agenda de inovagdo nao como sequéncia linear de programas desconexos,
mas como processo histérico marcado por continuidades que sao
fundamentais na subordinagdo a légica gerencialista, ndo obstante variagdes
discursivas superficiais.

Reconhece-se como limitagdo desta pesquisa a restricao do escopo de
andlise a esfera federal da administragdo publica brasileira e, mais
especificamente, ao Poder Executivo, ao nao contemplar experiéncias
estaduais ou municipais que, embora relevantes, demandam recorte
metodologico distinto. Adicionalmente, esclarece-se que a pesquisa
concentrou-se na analise documental e discursiva dos marcos institucionais da
agenda de inovagdo, ndo se propondo a avaliar empiricamente a eficacia
pratica desses programas mediante indicadores de desempenho ou estudos de
caso em organizagcdes especificas. O foco reside na dimensao normativa,
conceitual e ideoldgica das politicas formuladas, investigando a
intencionalidade de transformacao, e néo os resultados concretos alcancados.
Essa escolha metodoldgica justifica-se pelo objetivo central do trabalho:
compreender criticamente como a inovacao foi mobilizada discursivamente
como dispositivo de legitimagdo da agenda gerencialista, independentemente

de seus efeitos praticos mensuraveis.
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Por fim, é importante destacar que o desenvolvimento textual deste
trabalho contou com auxilio assistencial de ferramentas de Inteligéncia
Artificial, especificamente Gemini e Claude. O uso dessas tecnologias
restringiu-se estritamente ao suporte na estruturacido do contexto textual e ao
aprimoramento da escrita, visando a alocagao eficiente de paragrafos e
sugestdes de conexao entre frases, a fim de garantir a fluidez e o entendimento
do texto. Conforme recomendado por Sampaio, Sabbatini e Limongi (2024), a
agéncia humana foi preservada em todas as etapas do presente trabalho:
nenhuma sugestdo foi incorporada automaticamente sem revisdo critica e

validagao por parte do autor.
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3. REFERENCIAL TEORICO

O debate contemporaneo sobre gestéo, tanto na esfera privada quanto
na publica, é profundamente marcado pelo conceito de inovacgao.
Frequentemente apresentado como um vetor de progresso, competitividade e
desenvolvimento, o termo assumiu um lugar central nos discursos
organizacionais (Pollit e Hupe, 2009 apud DANIEL, 2019).

Para compreender como esse conceito foi incorporado a logica da
administragcdo publica, € fundamental, primeiramente, compreender a sua
trajetéria tedrica, que tem origem significativamente ligada ao setor industrial e
a dindmica de mercado.

Este capitulo busca, portanto, mapear o percurso teérico do conceito
de inovagao, desde suas origens na economia industrial até sua incorporacao
pelo setor publico. A analise evidencia como esse termo, ao ser transposto
para o campo estatal, adquiriu multiplos significados e funcgdes, seja como
ferramenta de modernizacgao e eficiéncia, ou como instrumento de legitimagao
discursiva das reformas gerenciais. Tal percurso permite compreender os
fundamentos, as ambiguidades e os limites da inovagdo enquanto paradigma

dominante da gestdo contemporanea.

3.1. CONCEITO DE INOVAGAO: A INOVAGAO TECNOLOGICA

O inicio da trajetéria do conceito de inovagdo pode ser observado
durante a 1° Revolugao Industrial, iniciada na Inglaterra no século XVIII. Nesse
periodo a inovagao era compreendida essencialmente como avango técnico,
associado a mecanizagao da producgao e a aplicacdo pratica do conhecimento
cientifico. O foco estava nas invengcbes que aumentavam a produtividade,
como a maquina a vapor e os teares mecanicos, entendidas como

impulsionadoras do progresso material.

Ja na Pré-Histéria ha inovagdes. Os préprios nomes dos periodos
recordam elementos técnicos, como pedra lascada, pedra polida,
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cobre, ferro e bronze. Como se vé, a técnica tem raizes milenares. Na
histéria da industria deve-se considerar a fase do artesanato, a da
manufatura e a industrial propriamente dita. A primeira é mais
rudimentar, produz em pequena escala [...] passa-se a manufatura,
que é estadio de certa complexidade, ja com produgcdo mais ampla e
diversificada [...] depois é que se chega a industria no conceito
moderno, com o uso de utensilios e maquinas que de algum modo
substituem o trabalho pesado do homem. As fabricas crescem,
aumentam o pessoal a principio, reduzindo-se e reduzindo-o depois,
na fase de automacgéo, para desenvolvimento e racionalidade agora e
em futuro préoximo (SANTOS, 2018, p. 62)

Como observado pelo autor, a inovagao era apenas a transformacgao ou
atualizacao técnica voltada a produgao industrial.

No inicio do século XX, o economista austriaco Joseph Schumpeter
reformulou esse entendimento de inovacdo enquanto apenas técnica e de
evolugdo de ferramentas e metodologias para aprimorar a produtividade, ao
propor uma abordagem econdémica da inovagdo. Joseph Schumpeter foi o
primeiro economista a compreender a inovagao como um elemento central do
desenvolvimento econdémico. Em sua obra A Teoria do Desenvolvimento
Econdmico (1934), o autor rompeu com a viséo classica de crescimento linear
e sustentou que o capitalismo se transforma por meio de saltos descontinuos,
impulsionados por inovagdes que rompem o equilibrio existente. Para
Schumpeter (1934), o desenvolvimento ndo decorre apenas do aumento da
produtividade, mas da capacidade de introduzir novas combinagdes no sistema

produtivo.

Joseph Schumpeter foi o estudioso reconhecido por introduzir o
conceito de inovagdo. A partir de uma visdo distinta da teoria
neoclassica, que considera as firmas como agentes passivos frente
as mudancgas na economia, o autor redefine a fungdo delas no
processo de desenvolvimento econémico. Para ele, a firma passa a
ser 0 agente que promove a mudanga (a inovagao), desempenhando
um papel importante no que permeia o progresso tecnoldgico
(SCHUMPETER, 1997). O desenvolvimento econdmico, promovido
pelas inovagdes, trata-se de um processo continuo, crescente e
dindmico que deslocara o estado de equilibrio permanentemente
(SCHUMPETER, 1997). Para alcanga-lo, como apresenta
Schumpeter, é necessario realizar novas combinagdes. Como novas
combinagbes entende-se “o emprego diferente da oferta de meios
produtivos existentes no sistema econémico” (Schumpeter, 1997 apud
Daniel).

Essas novas combinagdes, segundo o autor, podem ocorrer de
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cinco maneiras distintas, que configuram os tipos fundamentais de inovagao:

(1) a introdugdo de um novo bem ou uma nova qualidade de um bem,
ou seja, produtos que os consumidores ainda n&do conhecem ou com
caracteristicas aprimoradas; (2) a introdugao de um novo método de
producéo, incluindo novas maneiras de manuseio comercial de uma
mercadoria, que podem tornar a produgdo mais eficiente; (3) a
abertura de um novo mercado, isto €, mercados onde o ramo
particular da industria do pais em questdo n&o tenha ainda entrado,
independentemente de esse mercado ter existido antes ou nao; (4)
conquista de novas fontes de matérias-primas ou de bens
semimanufaturados, ampliando as possibilidades de fornecimento ou
(5) o estabelecimento de uma nova organizagdo, como a criagéo ou
fragmentagdo de uma posi¢cdo de monopdlio. (Schumpeter, 1934, p.
48).

Nessa perspectiva, a inovacdo € o motor do desenvolvimento
capitalista, operando através de um processo de "destruicdo criativa"
(Cavalcante e Cunha, 2017, p. 16). A motivagao central para o agente inovador
(o empreendedor) € a busca pelo "lucro schumpeteriano”, um beneficio
econdmico temporario obtido pelo diferencial competitivo que a inovacao
proporciona (Cavalcante e Cunha, 2017, p. 21). Dessa forma, a inovagao, em
sua génese tedrica, € indissociavel da légica de mercado e do empreendimento
individual.

A partir dessa base fundacional e do avango da teoria econémica e da
administragdo, o conceito ampliou-se. Nelson e Winter (1982, p. 128)
associaram inovagao a "mudancga na rotina", destacando a incerteza como um
elemento inerente ao processo. De forma semelhante, Rogers (2003, p. 11)
foca na percepc¢ao do adotante, definindo inovagado como "uma ideia, pratica ou
objeto entendido como novo" por aquele que a implementa,
independentemente de ser uma novidade absoluta para o mercado.

Outros tedricos buscaram categorizar suas manifestacbes. Tidd,
Bessant e Pavitt (2008 apud Oliveira e Santos Junior, 2017) propdem quatro
dimensdes para a mudanca inovadora: inovacido de produto, inovagao de
processo, inovacdo de posigao e inovagao de paradigma. A inovagao de
produto refere-se a introducao de bens ou servigos novos ou significativamente
aprimorados, representando alteragdes nas caracteristicas ou funcionalidades
oferecidas ao usuario. A inovacido de processo diz respeito a implementacao

de novos métodos de producdo ou de entrega que visam aumentar a eficiéncia,
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reduzir custos ou melhorar a qualidade do produto ou servigco prestado. Ja a
inovacao de posigcao envolve mudangas na forma como o produto ou servigo €
percebido e ofertado ao mercado, isto é, na redefinicdo de seu contexto de uso,
publico-alvo ou forma de comunicagdo. Por fim, a inovacdo de paradigma
implica transformagdes mais profundas nos modelos mentais, valores e
pressupostos que orientam a légica de funcionamento da organizagdo ou do
setor, alterando a maneira como se concebe e se realiza o trabalho. Essas
quatro dimensdes, conforme destacam os autores, estao inter-relacionadas e
evidenciam que o fendbmeno da inovacao transcende o aspecto meramente
tecnolégico, envolvendo também mudangas culturais, organizacionais e
institucionais (Tidd, Bessant e Pavitt, 2008 apud Oliveira e Santos Junior,
2017).

Além disso, a literatura diferencia o grau de novidade, classificando as
inovagdes como incrementais, quando representam melhorias e refinamentos
em algo ja existente, ou radicais (ou disruptivas), quando estabelecem uma
descontinuidade significativa com o passado, alterando profundamente as
praticas do setor (Osborne e Brown, 2005 apud Cavalcante e Cunha, 2017,
Tidd, Bessant e Pavitt, 2008 apud OLIVEIRA; SANTOS JUNIOR, 2017).

Dosi (1988 apud DANIEL, 2019) aprofunda a compreensao da
inovagdo como um processo de aprendizado, destacando que ela, embora
incerta, tornou-se dependente do avango do conhecimento cientifico e de
atividades formais de Pesquisa e Desenvolvimento (P & D). Para o autor, a
inovacao é também um processo cumulativo, que aprende com a proépria
pratica, através do learning-by-doing e learning-by-using (aprender fazendo e
aprender usando), técnicas desenvolvidas por Rosemberg (1982 apud DANIEL,
2019).

Essa evolugdo conceitual levou a uma desmistificagdo da inovacao
como um raio de inspiragao isolado. Autores como Davila, Epstein e Shelton
(2006 apud DANIEL, 2019, p. 32) argumentam que a inovagao sustentada
exige "processos de gestdo consolidados" e uma "cultura criativa", e que ela
nao se restringe apenas a novas tecnologias, sendo igualmente vital em "novos
modelos de negdcio”.

Visando padronizar a mensuragao do fendmeno para fins de politica

industrial, a Organizagdo para a Cooperagado e Desenvolvimento Econdmico
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(OCDE) publicou o Manual de Oslo. Em sua versdo de 2005, a inovagao €&

definida como

[...] a implementacdo de um produto (bem ou servigo) novo ou
significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método
de marketing, ou um novo método organizacional nas praticas de
negoécios, na organizagao do local de trabalho ou nas relagbes
externas (OCDE e EUROSTAT, 2005, p. 55).

Mais recentemente, a literatura do setor privado passou a enfatizar que
a inovagao nao € apenas a novidade técnica, mas a "criacdo de valor para os
clientes e retorno financeiro para a empresa" (Advisory Comittee on Mensuring
Innovation in the 21st Century Economy, 2008, p. i).

Assim, a concepgdo moderna de inovagao transcende a simples
criacdo de algo novo. O conceito passa a incorporar, de forma indissociavel, a
"agregacao de valor", que deve ser gerada simultaneamente para as firmas, na
forma de retorno financeiro, e para os consumidores, como "vantagem
percebida pelo cliente" ao optar por um produto. Para que tal percepgéo ocorra,
€ importante que o produto detenha caracteristicas que "se sobressaiam ao
produto da concorréncia no mercado" (Daniel, 2019, p. 31). Esta énfase na
criacdo de valor é o elemento discursivo que facilitara a transposi¢cdo do
conceito para a esfera publica, substituindo o valor de mercado pelo valor
publico. Cabe ressaltar que, até esse ponto, o conceito de inovacao € pensado
fundamentalmente a partir de uma perspectiva de acumulacdo de capital,

sendo um elemento constitutivo e funcional desse modo de produgéo.

3.2. CONCEITO DE INOVAGAO: A INOVAGAO EM SERVIGOS

A medida que o paradigma produtivo se deslocava da manufatura para
a prestacao de servicos, a teoria da inovacdo precisou passar por outra
adaptacao crucial, motivada por mudangas estruturais na propria economia.

Essa perspectiva industrial, focada em produtos tangiveis e Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) formal, mostrou-se insuficiente para analisar o setor de

servicos, que crescia em proeminéncia econémica. Por muito tempo, os
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servigos foram considerados atividades "nao inovativas", ou, no maximo, meros
adotantes e usuarios de tecnologias geradas pela industria (Daniel, 2019, p.
33). Foi somente a partir da década de 1990 que um corpo de literatura
dedicado emergiu, argumentando que a inovagdo em servigcos possuia
caracteristicas fundamentalmente distintas da inovacdo em manufatura
(Gadrey, Gallouj, Weinstein, 1995; Gallouj e Weinstein 1997 apud DANIEL,
2019)

Sundbo e Gallouj (1998 apud DANIEL, 2019) destacam um conjunto de
caracteristicas que diferenciam o processo de inovagdo em servigos: 1)
Flexibilidade da Gestdo: a inovagdo em servicos raramente depende de
departamentos formais de P & D. Ela tende a ser mais contingencial, ocorrendo
de forma "informal" e muitas vezes organizada por meio de "times de projeto ad
hoc". 2) Qualificagdo dos Trabalhadores: nos servigos, o "modo de fazé-lo" €,
em si, o produto adquirido. Isso torna a qualificagcdo dos profissionais um
elemento central. A inovagdo depende da capacidade da organizagdo em
desenvolver mecanismos de aprendizagem que transformem essa qualificagcao
individual e corporativa. 3) Envolvimento de Agentes Externos: o processo de
inovagcdo em servigos € marcadamente mais interativo, com um envolvimento
significativo de "clientes e fornecedores".

Essa natureza distintiva altera o proprio gatilho da inovacéo.
Diferentemente do modelo industrial schumpeteriano, focado na "destruicdo
criativa" para ganho de mercado, a inovagdo em servigos € estimulada
primariamente pela "resolucdo de problemas". Nesse contexto, a inovacao
surge como resposta a problemas especificos enfrentados pelas firmas ou
clientes, como a globalizagdo ou o aumento da competitividade (Gadrey,
Gallouj, Weinstein, 1995, Bohrer, 2010 apud Daniel, 2019, p. 34).

A centralidade do cliente nesse processo de resolucido de problemas
redefine a inovagdo como uma atividade de "natureza cognitiva", onde o
conhecimento é o elemento. A solugdo inovadora pode, inclusive, ser
“produzida’ pelo cliente" ou, no minimo, diagnosticada na "relagdo entre
provedor do servigo e cliente" (Gadrey, Gallouj, Weinstein, 1995 apud Daniel,
2019, p. 34).

Dada essa natureza cognitiva e relacional, Gadrey e Gallouj (1998

apud Daniel, 2019, p. 34-35) propuseram formas especificas de inovar em

Versao Final Honol ogada

13/ 01/ 2026 16: 26



29

servigcos, que vao além das categorias industriais: a) inovagdo ad hoc:
caracteriza-se por uma solugdo sui generis, criada sob medida para um
problema especifico, definida pela "coprodugao junto ao cliente para resolugao
do problema"; b) inovagdo em campo de especializagdo: envolve a busca ou
criacdo de um "novo dominio de especializagdo" para a organizagao; c)
inovacado por formalizagdo: busca tornar o resultado (a "saida") do servigo
menos impreciso e mais replicavel, "buscando, por exemplo, a criagdo de
novos métodos ou uso de novos equipamentos”.

Assim, a literatura de servigcos também passou a incorporar a nogao de
"valor agregado" em suas definicdes. Toivonen e Tuominen (2009 apud Daniel,
2019, p. 35) definem a inovagéo em servigo como a concepgao de um servigo

novo ou renovado que traz beneficios.

[...} beneficios, que se dao a partir do valor agregado promovido e
percebido pelo cliente. Além disso, a inovagéo ndo deve representar
uma novidade somente para quem desenvolve, mas também a um
contexto mais abrangente, possibilitando, de certa maneira, formas de
que tal situagdo possa ser replicada em alguma de suas dimensdes,
contendo certas caracteristicas de generalizagdo. (Daniel, 2019, p.
35)

De forma similar as combinagdes de Schumpeter para a industria,
Hertog, Van Der Aa e Jong (2010, p. 493) oferecem uma definigdo
multidimensional. Para eles, a inovagao em servigo € "uma nova experiéncia
em servico ou uma solugdo em servigo" que pode consistir em uma ou varias
das seguintes dimensdes: um novo conceito de servigo, uma nova interagéo
com o cliente, um novo sistema de valores ou parceiros de negdocios, um novo
modelo de receita, ou um novo sistema de prestacdo de servico, seja
organizacional ou tecnologico.

Em suma, a inovacdo em servigos, embora conceitualmente préxima
da industrial em sua busca por novidade e valor agregado (Daniel, 2019, p. 35),
diferencia-se por suas particularidades, € um processo mais interativo, focado
na resolugdo de problemas, no qual o conhecimento especializado e a
coprodugdao com o cliente sdo os capitais centrais. Essa compreensao da
inovagao como um processo cognitivo e relacional, e ndo apenas tecnoldogico, €

crucial para entender, posteriormente, sua aplicagéo na esfera publica.
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Quadro 1. Comparacéo entre Inovagao Tecnoldgica e Inovacdo em Servigos

Caracteristica Inovagao Tecnoldgica (Perspectiva Inovagao em Servigos
Industrial) (Perspectiva de Diferenciagao)
O que é? Uma "nova experiéncia" ou
A criagéo de "novas combinagdes". "solugao" para um problema. Foco
Foco em um produto tangivel ou no intangivel: novos conceitos,
processo tecnoldgico novo métodos de interagéo ou

atendimento

Por que inovar? (O Resolugéo de problemas.
Busca pelo lucro e vantagem .
Motor) » Resposta a uma necessidade
competitiva de mercado ("lucro » )
. especifica do cliente ou da
Schumpeteriano”) L
organizagéao

Como inova? (O Processo formal, muitas vezes Processo interativo e relacional. E
Processo) centralizado em P&D e focado na flexivel, informal e muitas vezes ad
tecnologia. E o processo de hoc (criado na hora). Depende da
"destruigéo criativa" coprodugao com o cliente
Qual o principal Tecnologia e capital cientifico. O Conhecimento e qualificagdo dos
recurso? aprendizado ocorre pelo trabalhadores. O conhecimento é o
learning-by-doing (aprender fazendo) proprio produto a ser entregue

Fonte: Elaboragao proépria (2025)

3.3. CONCEITOS E DEFINIGOES DE INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

Apds a conceituagdo da inovagdo em seus ambitos tecnoldgico e de
servigos, centrados majoritariamente na esfera privada, torna-se necessario
delimitar o fendmeno no contexto do setor publico. Intuitivamente, o termo
"inovacéo" ndo costuma ser associado de forma automatica ao setor publico.
Historicamente, a administragao publica é percebida pelo senso comum como
um ambiente pouco dindmico e até anti-inovador (Cunha, 2017, p. 43).

Apesar dessa visao estigmatizada, a inovagdo no ambito publico
consolidou-se nas ultimas décadas como um tema estratégico nas agendas
governamentais e académicas, associada a modernizacdo administrativa e a
busca por maior eficiéncia e legitimidade estatal. A inovagao deixou de ser

apenas uma oportunidade para se tornar um imperativo governamental, diante
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de um contexto de problemas publicos complexos, restricbes orcamentarias e
crescente pressao social por servicos mais responsivos (Cavalcante e Cunha,
2017). Nesse contexto, o setor publico age para e em virtude da inovagao,
assumindo papel de agente transformador e nao apenas de regulador ou
financiador.

Diferente do setor privado, onde a inovacao € impulsionada pela busca
de vantagem competitiva e lucro, a inovagao no setor publico orienta-se por
fundamentos distintos. A literatura sobre o tema busca capturar essa
especificidade, focando ndo no lucro, mas na geragcdo de valor para a
coletividade (Lee, Hwang e Choi, 2012).

Uma definicdo abrangente é proposta por Bason (2010 apud Cunha,
2017, p. 45), que entende a inovagao em governo como o "processo de criagao
de novas ideias e sua transformagdo em valor para a sociedade". De forma
similar, a Comissdo Europeia (2013, p. 5) a define como o "processo de
geracgao e implementagao de novas ideias com vistas a criacéo de valor para a
sociedade". Mulgan (2007, p. 6), por sua vez, sintetiza a inovagao publica como
"ideias que sao eficazes para criar valor publico", devendo ser, ao menos em
parte, novas, implementadas e Uteis.

Outros autores enfatizam em suas definicbes a ruptura com praticas
anteriores. Para Osborne e Brown (2005 apud Cavalcante e Cunha, 2017, p.
18), inovar significa a "introdugéo de novos elementos em um servigo publico",
seja na forma de novos conhecimentos, novas organizagdes ou novas
habilidades de gestao, representando uma "descontinuidade com o passado”.

A literatura especializada demonstra, contudo, que a inovagao publica
€ um fendbmeno multifacetado. Hartley (2005 apud Daniel 2019, p. 51), por
exemplo, oferece uma definicdo focada na interface, vendo-a como "uma
mudanca no relacionamento entre provedores de servigos e seus usuarios". O
autor entende que a inovagao no setor publico so se justifica quando "aumenta
o valor publico em qualidade, eficiéncia ou adequacado a um propésito de
governanga ou servigos".

Expandindo essa perspectiva, Halvorsen et al. (2005 apud Daniel,
2019, p. 42) também propdem uma tipologia que inclui a "inovacado de
sistemas" (criacdo ou melhoria fundamental de um sistema), a "inovacéao

conceitual" (mudanca na forma de pensar dos atores) e a "mudanca radical da
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racionalidade" (mudanca na "matriz mental" dos funcionarios). Windrum (2008
apud Daniel, 2019, p. 42-43) segue linha semelhante, diferenciando inovag¢des
administrativas, conceituais, politicas e sistémicas, destacando que estas
ultimas, como as parcerias publico-privadas ou com ONGs, sao
frequentemente negligenciadas nos estudos focados na esfera privada.

Apesar da variedade apresentada de tipologias e conceitos, a literatura
demonstra uma caréncia de consenso sobre a real finalidade da inovacéao
publica. Uma revisao sistematica de Vries, Bekkers e Tummers (2014 apud
Daniel, 2019, p. 41) constatou que a maioria dos artigos (31%) aponta a "busca
pela eficacia e pela eficiéncia" como o objetivo principal, muitas vezes

utilizando os termos como sinbnimos ou sob o lema "fazer mais por menos".

3.4. INOVAGAO E O ESTADO GERENCIAL

A compreensao do surgimento da Nova Administragao Publica (NAP) e
do gerencialismo exige, preliminarmente, a analise da superagdo do modelo
patrimonialista pelo modelo burocratico. Historicamente, a administragcao
patrimonialista caracterizava-se pela incapacidade de distincdo entre o
patriménio publico e os bens privados do soberano. Nesse contexto, o
nepotismo, 0 empreguismo e a corrupgao se configuravam como praticas
normalizadas, e a administragdo patrimonialista revelou-se incompativel com o
desenvolvimento do capitalismo industrial e das democracias parlamentares
que emergiram no século XIX, tornando essencial a separagédo clara entre
Estado e mercado, entre o publico e o privado, e entre o politico e o
administrador publico (Bresser-Pereira, 1996).

A administragcdo publica burocratica classica, fundamentada nos
principios da administracido do exército prussiano e teorizada por Max Weber,
representou um marco fundamental na modernizagdo do Estado e surge como
resposta necessaria e inovadora a administracdo patrimonialista. Implantada

nos principais paises europeus no final do século XIX, nos Estados Unidos no
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comego do século XX e no Brasil em 1936 com a reforma administrativa
promovida por Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes, essa forma de
administragcado baseava-se no principio do mérito profissional (Bresser-Pereira,
1996).

A burocracia moderna, racional-legal, trouxe como principais
inovagdes: a exigéncia de concurso publico baseado no mérito; a estruturagao
de carreiras profissionais; o estabelecimento de regras claras e impessoais; a
hierarquia bem definida; e a separagao entre propriedade publica e privada. No
Brasil, a implementacdo desse modelo, notadamente com a criacdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) em 1938,
representou ndao apenas a primeira reforma administrativa do pais, mas
também a afirmacdo dos principios centralizadores e hierarquicos da
burocracia classica (Bresser-Pereira, 1996; Aguiar 2019).

Segundo Bresser-Pereira (1996), a administragdo burocratica foi
adotada para combater a corrupgdo e o0 nepotismo inerentes ao
patrimonialismo, estabelecendo controles rigidos de processos. Enquanto
Aguiar (2019) reforca que a burocracia, em sua concepg¢ao estruturalista, serviu
e ainda serve como arranjo administrativo que sustenta principios como
isonomia e legalidade.

Apesar de ter sido uma alternativa superior a administragao
patrimonialista, o pressuposto de eficiéncia no qual a administragao burocratica
se baseava nao se revelou sustentavel. A expansao das funcdes econdémicas e
sociais do Estado ao longo do século XX expbs as disfungdes desse modelo
que, focado no controle a priori dos processos e autorreferenciada, mostrou-se
lento, caro e ineficiente para atender as demandas da cidadania (Brasil, 1995;
Bresser-Pereira, 1996). Aguiar (2019) destaca que a modernizagao brasileira
foi marcada pelo insulamento burocratico, no qual nucleos técnicos eram
blindados enquanto coexistiam com praticas clientelistas. Botelho (2020)
corrobora com essa afirmagao ao apontar que o patrimonialismo seguiu vigente
e que a reforma burocratica ndo conseguiu eliminar tais praticas. Estas
caracteristicas, que em determinado momento historico representaram
garantias contra o arbitrio e a apropriagao privada do Estado, passaram a ser
percebidas como entraves a eficiéncia e a capacidade de resposta do aparelho

estatal as crescentes e complexas demandas sociais, especialmente a partir da
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segunda metade do século XX.

Adicionalmente, Newman e Clarke (2012) salientam que o cenario de
crise econbmica vivenciado por diversas nagdes ocidentais em meados da
década de 1970 catalisou uma atengdo mais rigorosa sobre as despesas
estatais. O objetivo era reconfigurar o arranjo fordista e de bem estar do
pos-guerra desses paises (Reino Unido e estados do Atlantico Norte) visando
ampliar a lucratividade do capital. Para tanto, foram adotadas medidas como a
reducao da carga tributaria, a flexibilizacdo das leis trabalhistas e a diminuicao
da intervencgéo estatal nos mercados.

No contexto brasileiro e latino-americano, essa influéncia
materializou-se por meio de documentos diretivos que funcionaram como
verdadeiros manuais de reforma. Valle e Leite (2018, p. 113) citam o "Relatério
sobre o Desenvolvimento Mundial" de 1991, do Banco Mundial, como um
marco que expds os alicerces da "contrarreforma do Estado". O documento
prescrevia acgdes prioritarias como a racionalizagdo da burocracia estatal, o
ajuste fiscal e a redefinicdo do gasto publico, preparando o terreno para a
entrada da logica de mercado na administragcdo publica. Da mesma forma, o
Documento n°® 319, também do Banco Mundial, defendia que as “reformas”
implementadas no ambito da América Latina e Caribe contassem com “técnicas
de reconhecimento e premiacao ja utilizadas no setor privado” (Valle e Leite;
2018, p. 114).

A Nova Gestdo Publica (New Public Management) emerge, dentro
deste contexto, como modelo ideal para o gerenciamento desse Estado
reformado, cuja adocéo justificou-se pela compatibilidade com o diagndstico da
crise estatal elaborado pela alianga social-liberal e pela convergéncia com as
diretrizes do Consenso de Washington voltadas a América Latina (Paes de
Paula 2005). O movimento internacional de reforma do Estado, que ganhou
forca a partir dos anos 1980, fundamentou-se em um novo ideario identificado
como gerencialismo. Newman e Clarke (2012, p. 354) destacam as origens
dessas transformacgdes nos governos de Margaret Thatcher, no Reino Unido, e
Ronald Reagan, nos Estados Unidos, ambos marcados pelo objetivo central de
“liberar as forcas do mercado do controle do estado; liberar o consumidor da
carga de impostos; e reduzir o tamanho, ambito e custo do estado”, o qual

formou um amplo conjunto de governos e organizagdes internacionais desse
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periodo sob o conceito de neoliberalismo ou neoliberalizagéo.

O governo Thatcher procurou responder ao declinio da competitividade
inglesa no mercado internacional por meio da implementacao de reformas que
enfatizavam a produtividade, a inovagdo e a responsabilidade pessoal,
elementos centrais da cultura empreendedora que se consolidava nos think
tanks neoconservadores (Morris, 1991 apud Paes de Paula, 2005, p. 37). Essa
abordagem concebia a modernizagao do setor publico como sinbnimo de sua
aproximacao aos padrdes de gestao empresarial, partindo do pressuposto de
que "o governo ndo pode ser uma empresa mas pode se tornar mais
empresarial", como afirmou Gerald Caiden (Abrucio, 1997, p. 6). A reforma
implementou medidas concretas como o escrutinio de Rayner (administrador
do setor privado contratado pelo governo de Thatcher), o Financial
Management Initiative (FMI) e a orientagdo administrativa por objetivos, todas
visando aumentar a "consciéncia dos custos" e a eficiéncia operacional do
aparelho estatal (Abrucio, 1997, p. 15-16).

Nos Estados Unidos, o gerencialismo se desenvolveu de forma
paralela, consolidando-se através do "culto a exceléncia" que captou a
esséncia do "American dream" ao alimentar fantasias de oportunidade,
progresso e crescimento baseados na iniciativa individual (Du Gay, 1991 apud
Paes de Paula, 2005, p. 37). Embora a tradicdo do Public Management fosse
mais antiga naquele pais, remontando ao artigo de Woodrow Wilson de 1887
sobre a separagao entre politica e administragao, foi somente na década de
1990, com a publicacao de "Reinventando o Governo" por Osborne e Gaebler
em 1992, que o ideario gerencialista se consolidou definitivamente como
referéncia para a gestao publica americana (Abrucio, 1997; Paes de Paula,
2005). O movimento gerencialista americano enfatizava a necessidade de
tornar o governo mais eficiente, flexivel e orientado para resultados,
procurando superar tanto a rigidez burocratica quanto os problemas de
governabilidade que caracterizavam o Estado contemporaneo.

Entretanto, a transposicdo desse modelo para a América Latina
representou mais do que uma atualizacdo técnica; constituiu-se na
institucionalizagcdo de um "Novo Neoliberalismo". Segundo Puello-Socarras
(2008, p. 6), diferentemente do neoliberalismo rigoroso do contexto

anglo-americano, focado estritamente no Homo Economicus racional e na
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reducdo quantitativa do Estado, essa nova fase, introduziu o Homo
Redemptoris ou "homem empreendedor". Nesta logica, o Estado ndo deve
apenas recuar, mas ser ativamente reconfigurado para promover a
concorréncia e o empreendedorismo como valores sociais supremos. A
administragdo publica, portanto, deixa de ser o locus da garantia de direitos
para tornar-se um "Estado Contratual" (Contracting State), onde a relacao
social € mediada quase exclusivamente pela forma contrato e pela légica
mercantil (Puello-Socarras, 2008, p. 20-21).

Essa guinada ideologica encontrou terreno fértii na crise do
nacional-desenvolvimentismo latino-americano. Paes de Paula (2005) ressalta
que o debate sobre a necessidade de superacdo do modelo burocratico
intensificou-se no contexto da crise de governabilidade e credibilidade do
Estado e das transformagdes econémicas globais ocorridas nas décadas de
1980 e 1990. O esgotamento do modelo nacional-desenvolvimentista e o
questionamento do carater patrimonialista e autoritario do Estado brasileiro
impulsionaram um consenso politico liberal, que se fundamentou na articulagao
de trés estratégias principais: o desenvolvimento dependente e associado, a
estabilizacdo econbmica via receituario neoliberal e a adogdo de reformas
administrativas orientadas para o mercado. Nesse sentido, a ascensao da
Nova Administragao Publica foi sustentada por uma alianga "social-liberal" que,
sob o pretexto de modernizagdo, buscou legitimar o desmonte das estruturas
de protecdo social, transformando o cidadao portador de direitos em um
"cliente" de servigos (Paes de Paula, 2005, p. 120-130).

Para operacionalizar essa transicdo, Valle e Leite (2018, p.112)
destacam que o Banco Mundial e o FMI atuaram como “sucursais de Wall
Street”, veiculando métodos pretensamente cientificos e universais para tratar
os fenbmenos sociais sob uma o6tica estritamente administrativa. A atuacao
dessas agéncias obedeceu a uma divisdo estratégica de tarefas. Enquanto o
Fundo Monetario Internacional concentrou-se na imposicdo de programas de
austeridade e na reforma econdmica estrita (estabilizacdo monetaria e ajuste
fiscal), o Banco Mundial assumiu a lideranga politica e intelectual, focando na
"reforma do Estado", na “reforma social” e no redesenho institucional
(Stolowicz, 2005, p. 74-75 apud Puello-Socarras, s.d). Segundo Pereira (2010
apud Valle e Leite, 2018, p. 112), a partir de 1979, com o anuncio dos
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empréstimos de ajuste estrutural, o Banco Mundial passou a orquestrar a
agenda politica internacional, promovendo a internacionalizagdo de
mecanismos mercantis para o modus operandi dos Estados nacionais.

A estratégia consistiu na criagdo de um "exoesqueleto estatal" onde a
gestdo publica foi submetida aos pressupostos do ajuste macropolitico. Para
tanto, houveram investimentos na formacdo de uma casta tecnocratica
blindada contra as pressdes sociais e na introdugcado de conceitos como
eficiéncia, eficacia e produtividade, retirados do setor privado e transplantados
para o servigo publico (Valle e Leite, 2018, p. 112). O empreendedorismo,
celebrado como virtude civica pela administragdo gerencial, funciona como um
mecanismo de governo que transfere a responsabilidade pelos riscos sociais
do Estado para o individuo, neutralizando conflitos entre capital e trabalho.

De forma complementar, Harvey (1992 apud Paes de Paula 2005, p.

37) observa que

O movimento gerencialista no setor publico € baseado na cultura do
empreendedorismo, que é um reflexo do capitalismo flexivel e se
consolidou nas ultimas décadas por meio da criacdo de um cédigo de
valores e condutas que orienta a organizagéo das atividades de forma
a garantir controle, eficiéncia e competitividade maximos.

Corroboram com essa afirmagao Puello-Socarras (2008) ao observar
que o espirito empreendedor no setor publico manifesta-se, sobretudo, por
meio da criagao e implementagdo de um conjunto tedrico e discursivo voltado a
adaptar a administracdo publica a era neoliberal, processo que utiliza
ferramentas da gestado privada na esfera publica, e da mesma forma Abrucio
(1997, p. 12), ao propor que “o managerialism se acoplou, dentro de um
processo de defesa da modernizagao do setor publico, a conceitos como busca
continua da qualidade, descentralizagdo e avaliagcdo dos servigos publicos
pelos consumidores/cidadaos”.

Aprofundando o entendimento desse fendémeno, Newman e Clarke
(2012, p. 359) propdem uma distingdo conceitual fundamental entre o
gerencialismo enquanto ideologia e a gerencializagdo enquanto processo. O
gerencialismo opera como a base ideoldgica que legitima o "direito de gerir"
como condi¢ao necessaria para alcangar maior eficiéncia na busca de objetivos

organizacionais e sociais. Ele se manifesta como uma estrutura calculista que
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organiza o conhecimento sobre metas e meios, geralmente estruturada em
torno do calculo interno de eficiéncia e do calculo externo de posicionamento
competitivo. A gerencializagao, por sua vez, constitui a materializagao desse
ideario, como o processo de estabelecimento da autoridade gerencial sobre os
recursos corporativos e a tomada de deciséo, envolvendo a criagdo de formas
especificas de gestédo e a constituicdo de novos tipos de gestores.

Assim, o objetivo das reformas baseou-se em

alcanzar el maximo grado de insercién, adaptacion y gestién de los
Estados en el marco de la globalizacion neoliberal haciendo
compatible el nuevo statu quo con las exigencias requeridas en la
actual fase de acumulacion (Guerrero, 2004; 200 apud

Puello-Socarras, s.d, p. 10).

Portanto, a consolidagdo da Nova Gestdo Publica na América Latina
nao foi uma resposta técnica neutra a ineficiéncia burocratica, mas uma
estratégia politica deliberada para criar uma "governanga empreendedora” e
tornar irreversivel a agenda neoliberal (Puello-Socarras, 2008; Paes de Paula,
2005).

Nesse sentido, Bresser-Pereira (1998, p. 28, apud Paes de Paula,
2005) enfatiza que a reforma do Estado ndo se restringiria unicamente a
reorganizagdo do aparelho estatal e ao fortalecimento de seu nucleo
estratégico, mas exigia a transformagdo do modelo de administragdo publica
vigente. Para auxiliar na implementagdo da administragdo gerencial, o
processo direcionava-se a outras duas dimensdes: a cultural,e a dimenséao de

gestao.
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Quadro 2. Evolugéo dos Modelos de Administracdo Publica no Brasil

Caracteristica Administragao Administracao Administragcao
Patrimonialista Burocratica Gerencial (NAP)
Foco Principal O proprio Estado O Processo (Regras) O Cidadao-Cliente
(Soberano) (Resultados)
Mecanismo de Arbitrariedade / Controle a priori Controle a posteriori
Controle Nepotismo (Procedimentos (Resultados e Metas)
rigidos)
Base de Confianga Lealdade Pessoal Desconfianga Total Confianga Limitada
(Impessoalidade) (Autonomia)
Tipo de Gestao Prebendas e Sinecuras Hierarquica e Descentralizada e
Formalista Flexivel
Objetivo Manutengéo de Poder Combate ao Eficiéncia e Qualidade
Clientelismo

Fonte: Elaboragao propria com base em Bresser-Pereira (1996) e Brasil
(1995)

3.4.1. REFORMA GERENCIAL DO APARELHO DO ESTADO NO BRASIL
(1995)

Materializando essas dimensdes cultural e de gestdo, a reforma do
Estado brasileiro consolidou-se institucionalmente em 1995, com a criacdo do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) e a
publicacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
elaborado sob coordenacdo do entdo ministro Luiz Carlos Bresser Pereira.
Esse documento partiu de um diagndstico de que a crise do Estado nos anos
1980 e 1990 n&o era apenas fiscal, caracterizada pela perda de crédito publico
e poupanga negativa, mas também uma crise do modo de intervengao e,
fundamentalmente, uma crise da forma burocratica de administragdo (Brasil,
1995). Segundo Bresser-Pereira (1996), essa administragdo burocratica havia
se tornado rigida, ineficiente e voltada para si mesma. Nesse sentido, o

objetivo central estabelecido do Plano seria

Aumentar a governanga do Estado, ou seja, sua capacidade
administrativa de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a
agao dos servigos do Estado para o atendimento dos cidadaos
(Brasil, 1995, p. 56);
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Assim como

Limitar a acdo do Estado aquelas fungcbes que lhe sao proprias,
reservando, em principio, 0s servigos nao-exclusivos para a
propriedade publica nao-estatal, e a producdo de bens e servigos
para o mercado para a iniciativa privada(Brasil, 1995, p. 56).

A proposicdao de uma administracdo publica gerencial como modelo
superior as formas patrimonialista e burocratica, constitui-se, entdo, como o
nucleo central da reforma. Apresentando-se como superagdo que conserva
alguns principios da burocracia, enquanto introduz elementos novos inspirados
na gestao empresarial, a administragdo gerencial é caracterizada: pela énfase
em resultados ao invés de processos, pela descentralizacdo decisotria, pela
autonomia gerencial e pelo controle baseado em indicadores de desempenho.
Em suma, a diferenga fundamental, segundo o documento, "esta na forma de
controle, que deixa de basear-se nos processos para concentrar-se nos
resultados, e ndo na rigorosa profissionalizacdo da administragao publica, que
continua um principio fundamental" (Brasil, 1995, p. 16).

A estratégia de implementacdo da reforma revela a complexidade do
projeto transformador que estava sendo proposto, articulando trés dimensdes
simultdneas e complementares: a dimensao institucional-legal; a dimensé&o
cultural; e a dimensao de gestao (Brasil, 1995). Essa abordagem tridimensional
reconhece implicitamente que a reforma administrativa nao poderia limitar-se a
mudancgas legais ou organizacionais, exigindo transformag¢des mais profundas
nas subjetividades, nas praticas cotidianas e nas representagdes sociais sobre
o trabalho publico’.

Da mesma forma, a distingdo conceitual estabelecida pelo PDRAE
entre reforma do Estado e reforma do aparelho do Estado merece atencao
especial, pois permite compreender o alcance e os limites das transformacgdes
propostas. Ao delimitar o objeto da reforma, o Plano Diretor diferencia o

"aparelno do Estado", entendido como a estrutura organizacional da

' A reforma estruturou-se em trés dimensdes: a institucional-legal, focada na remogdo de
entraves juridicos e flexibilizagdo do regime; a cultural, que visou substituir a confianga
burocratica pelo controle de resultados; e a gestdo, que implementou praticas como autonomia,
avaliacdo desempenho e competicdo administrada, exigindo transformacdes profundas nas
praticas do setor publico (Brasil, 1995).
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administragdo publica e sua cupula dirigente, do conceito mais abrangente de
"Estado”, que engloba o sistema juridico-legal (Brasil, 1995, p. 16). O
documento prossegue diferenciando os dois processos: enquanto a "reforma
do Estado" configura um projeto abrangente que impacta diversas esferas
governamentais e a sociedade como um todo, a "reforma do aparelho do
Estado" possui um foco mais delimitado, concentrando-se na modernizagao
administrativa para promover maior eficiéncia e orientacdo para a cidadania
(Brasil, 1995, p. 17).

Para operacionalizar o aumento de governanga previstos nos objetivos
globais, o PDRAE propds uma reengenharia da estrutura estatal baseada na
distincdo de quatro setores estratégicos, cada um com novas formas
especificas de propriedade e administracao (Brasil, 1995; Bresser-Pereira,
1996). No Nucleo Estratégico, onde se definem as leis e politicas publicas,
composto pela cupula dos trés poderes, a propriedade permaneceria estatal e
a administragcdo mista, garantindo a efetividade das decisbes. Para as
Atividades Exclusivas de Estado (como fiscalizagao, policia e regulamentagao),
onde se exerce o poder extroverso, a proposta foi a criagdo de "Agéncias
Executivas" ou Autbnomas, operando sob contratos de gestdo. A grande
proposta institucional, contudo, foi direcionada aos Servicos Nao Exclusivos
(como saude, educacgao e cultura), nos quais o Estado atua simultaneamente
com a sociedade; para este setor, introduziu-se o conceito de "Publicizacéo",
transferindo esses servicos para o setor publico ndo-estatal através das
Organizagbdes Sociais (OS), que receberiam recursos mediante contrato de
gestdo. Por fim, para a Producdo de Bens e Servigos para o Mercado,
recomendou-se a privatizacdo, entendendo-se que a atividade econdmica deve

ser regulada pelo mercado (Brasil, 1995)2.

2 O Plano Diretor distingue a gestéo por setores, priorizando a efetividade no ntcleo estratégico
e a eficiéncia na prestagdo de servigos (BRASIL, 1995, p. 42). Essa reestruturagdo, que
aproxima a gestao publica de modelos empresariais (MOTTA, 2007), fundamenta-se no tripé:
definicdo de objetivos, autonomia gerencial e controle de resultados a posteriori, incentivando
inclusive a competigao entre unidades estatais (BRASIL, 1995, p. 16).
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Figura 1. Setores do Estado, formas de propriedade e tipos de administragéao

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

Estatal Publica Privada Burocratica Gerencial
Nao Estatal

NUCLEQ ESTRATEGICO
Legislativo, Judiciario,

Presidéncia, Cupula dos

Ministérios, Ministério

Publico

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentacdo

Fiscalizagao, Fomento,
Segurancga Publica,
Seguridade Social Basica

SERVIGOS NAO-
EXCLUISVOS

Universidades, Hospitais, Publicizacaa
Centros de Pesquisa, —

Museus

PRODUCAQO PARA O

MERCADOQ Privatizacio
Empresas Estatais >

Fonte: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995)

Embora o PDRAE tenha buscado demarcar uma distingao clara entre a
administragcdo publica gerencial e a gestdo empresarial, ressaltando que a
receita estatal deriva de contribuicbes obrigatorias e visa o interesse publico,
ao contrario da busca pelo lucro privado (Brasil, 1995), a reforma acaba por
incorporar a légica central do modelo privado ao redefinir o cidaddo sob a dtica
do "cidadao-cliente". Com esse novo paradigma, a eficiéncia da agao estatal
deixa de ser medida pelo controle rigido de processos, tipico da burocracia, e
passa a ser validada pelo atendimento das necessidades desse publico-alvo, o
que exige, para tanto, formas flexiveis de gestdo, horizontalizagdo de
estruturas, descentralizacdo baseada na confianca e o incentivo a criatividade
(Brasil, 1995).

E sobre essa nova arquitetura organizacional que se estabelecem as
bases para a emergéncia da inovagdo na agenda do setor publico, ndo como
um fim em si mesma, mas como um instrumento indispensavel para o alcance
da eficiéncia e da qualidade, objetivos centrais e explicitos da reforma
gerencial. A busca pela eficiéncia, conforme o Plano Diretor (Brasil, 1995),

exigia a superagado da rigidez burocratica e a adogao de formas flexiveis de
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gestado. O discurso da inovagao, portanto, ndo se refere apenas a introducéo de
novas praticas ou procedimentos, mas fundamentalmente a transformacéo
cultural que substituiria valores burocraticos por valores gerenciais,
promovendo nova subijetividade dos servidores publicos e novas formas de
relacionamento entre Estado e sociedade. Nesse contexto, a inovagao surge
COmo 0 meio necessario para operacionalizar a transigdo de um controle rigido
de processos para um controle de resultados, no qual a autonomia concedida
ao gestor permite a busca de novas solugdes para atender ao cidadao-cliente
com menor custo e maior agilidade, conforme defendido por Bresser-Pereira
(1996).

Essa légica é corroborada por Newman e Clarke (2012), que
identificam no gerencialismo a promessa de que os gestores, ao receberem
liberdade para gerir, isto é, autonomia, se tornariam agentes inovadores
capazes de transformar organizagdées estagnadas em entidades dinamicas e
eficientes. No caso brasileiro, Filgueiras (2018) observa que essa agenda de
modernizagao buscou introduzir ganhos incrementais na gestao, utilizando a
inovacédo institucional, como a criacdo de agéncias e organizagdes sociais,
para alinhar a administragdo publica as demandas de uma cidadania que
passava a exigir ndo apenas o cumprimento de regras, mas a entrega efetiva

de servigos de qualidade.

3.4.2 0 CONCEITO DE REDUGAO GERENCIAL

No contexto da reforma do aparelho do Estado em 1995, a
incorporagao de praticas do setor privado nao ocorreu apenas como uma
atualizacdo técnica, mas como um imperativo de legitimagao institucional.
Nesse cenario, observa-se que a inovagao gerencial € frequentemente
introduzida sob uma retdrica difusa que a confunde e a equipara, de forma
quase sinonimica, aos conceitos de modernizagao e desburocratizagao.

Sandro Bergue (2008) alerta para os riscos deste processo de
transposicdo quando realizado sem a devida reflexdo critica sobre os

pressupostos e conceitos subjacentes as tecnologias gerenciais importadas.
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No contexto dessas reformas, organizagdes publicas, impulsionadas por
pressbes enddgenas e exogenas, passaram a promover "processos de
apropriagao de tecnologias gerenciais como forma de legitimar-se perante a
sociedade e outros agentes", buscando demonstrar alinhamento com praticas
reconhecidas como modernas e eficientes no campo empresarial. Esta
apropriacdo, quando realizada de forma mimética e superficial, tende a
privilegiar a forma em detrimento do conteudo, resultando em praticas
formalisticas (Bergue, 2008, p. 1).

Em oposicao a este padrao de transposigéo acritica, Bergue propde o
conceito de reducédo gerencial como ferramenta tedrica e metodoldgica para
analise e condugao de processos de apropriagdo de tecnologias de gestao.
Para tanto, o autor resgata e adapta o conceito de redugdo socioldgica
formulado por Alberto Guerreiro Ramos (1996), propondo sua extensdo ao
campo da gestdo organizacional.

A reducgdo socioldgica, originalmente desenvolvida para as ciéncias
sociais a partir da redugao fenomenolégica de Edmund Husserl, constitui-se
essencialmente como "uma atitude metddica que tem por fim descobrir os
pressupostos referenciais, de natureza histérica, dos objetos e fatos da
realidade social". Em sentido mais abrangente, o processo de reducéao
implicaria “na eliminagcdo de tudo aquilo que, pelo seu carater acessorio e
secundario, perturba o esforgco de compreenséo e a obtengdo do essencial” em
determinado elemento ou fenémeno (Ramos, 1996, p. 71, apud Bergue e
Klering, 2010).

Quando alocado para o dominio da gestdo, o conceito de redugéo
gerencial implica essencialmente em um processo de analise critica e
aprofundada das tecnologias gerenciais. Segundo Bergue (2008, p. 12),
trata-se da “necessidade de identificar ndo somente os pressupostos que
subjazem a determinada tecnologia gerencial, mas a influéncia desses
pressupostos na construgdo dos conceitos que a suportam.” Esse processo
exige compreender o percurso histérico e interdisciplinar dos conceitos, e
reduzir uma tecnologia gerencial a sua esséncia significa desvincula-la
completamente de seu ambiente de origem, permitindo assim a extracao de
seu nucleo fundamental.

Esse processo de transposi¢do demanda dos membros da organizagéo
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uma atitude que seja, ao mesmo tempo, critica, consciente e engajada, focada
na validagao da pertinéncia do conteudo externo e, sobretudo, na compreensao
de seus conceitos e fundamentos subjacentes. Ao contrario da negacéao
indiscriminada ou da aceitagao deslumbrada do estrangeiro, a reducéo propde
a denominada atitude parentética, isto €, a atitude de suspender ou "pér entre
parénteses" as questdes histéricas e contextuais que vinculam uma tecnologia
ao seu local de origem (o setor privado ou outros paises) para compreender
seus elementos fundamentais (Bergue e Klering, 2010, p. 146).

Nessa linha, a reducédo gerencial estabelece um contraponto ao que
Ramos (apud Bergue e Klering, 2010) identifica como "transplantagdes diretas”,
defendendo que o conhecimento originado de outros contextos deve funcionar
apenas como incentivo para uma nova elaboragdo, e ndo como um modelo
acabado para replicacao.

O conceito de redugao gerencial oferece, desta forma, um instrumento
analitico fundamental para desenvolver uma compreensao critica do percurso
historico da agenda de inovagdo e como esta tem sido executada na
administracao publica brasileira. Adotando a conceituacéo proposta por Sandro
Bergue, especialmente a necessidade de autonomia de pensamento e a
ressignificagdo de conceitos, este estudo nédo se limita a descrever as
iniciativas de inovagcdo, mas sim busca identificar as limitagdes,
incompatibilidades e contradicdes dos processos dessa transposiciao
tecnolégica, mesmo quando esta emerge no debate institucional envolvida em
uma aparente neutralidade técnica e de valor essencialmente positivo,
legitimada quase exclusivamente pela promessa de eficiéncia, modernizagao
ou desburocratizagao institucional.

Conforme argumentam Bergue e Klering (2010), a redugéo gerencial
nao propde o isolamento ou a rejeicéo inflexivel de conhecimentos e praticas
desenvolvidos em outros contextos, mas defende a necessidade de submeter
esses conteudos a um processo rigoroso de reflexdo critica que identifique
seus fundamentos essenciais, avalie qual a sua pertinéncia ao contexto

especifico e promova ressignificagdo quando apropriado.
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4, PERCURSO HISTORICO DA AGENDA DE INOVAGAO NO SETOR
PUBLICO BRASILEIRO

Quando pensamos no contexto brasileiro, a trajetdria da inovacéo na
administragdo publica federal brasileira, notadamente na estrutura do Poder
Executivo, esta intrinsecamente ligada ao movimento de modernizagao estatal
da década de 1990, que tem como marco de referéncia a Reforma Gerencial
do Aparelho do Estado, materializada através do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE) (Brasil, 1995).

E neste contexto que a inovacdo emerge formalmente na agenda
publica. A agenda de inovacgao nao surgiu de forma autbnoma, mas como um
instrumento deliberado para apoiar a implementacdo da reforma. Em 1996, o
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), sob a
gestdo de Bresser-Pereira, em parceria com a Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), instituiu o Concurso de Inovagao na Gestao
Publica Federal (Daniel, 2019; Cambes, Severo e Cavalcante, 2017).

O objetivo explicito deste concurso, em sua origem, ndo era a inovagao
per se, mas sim "incentivar servidores que estivessem implementando agdes
que buscavam a modernizagdo do Estado e os principios da reforma". O
concurso servia como um meio de "enaltecer servidores" e "dar destaque a
praticas e servidores" que aplicassem 0s novos preceitos gerenciais, como o
foco em resultados, a mensuragcdo de desempenho e a busca pela eficiéncia.
Assim, a inovagao, neste primeiro momento, foi compreendida e utilizada como
sinbnimo de modernizagao e adesédo a logica gerencial (Daniel, 2019 p. 9; 20;
121).

O concurso em sua edicao inaugural de 1996, foi estruturado em nove
categorias tematicas. Estes eixos refletiam as areas de interesse da Reforma
Gerencial, funcionando como evidéncias de apoio as mudangas propostas
(Daniel, 2019). As categorias definidas foram: planejamento e desenvolvimento
organizacional; capacitagao profissional e gestdo de recursos humanos;
avaliagdo de desempenho e controle de resultados; atendimento ao usuario;
parcerias e gestao participativa; gestdo de servigos sociais; gestao financeira e

orcamentaria; gestdo de servigos gerais; e modernizagédo de procedimentos

Versao Final Honol ogada

13/ 01/ 2026 16: 26



47

(Petrucci e Rua, 1998 apud Daniel, 2019).

As 48 praticas premiadas no primeiro ano estavam, em sua maioria,
focadas em melhorias de processos, informatizacdo e capacitagdo. A analise
das iniciativas revela que 34 delas concentraram-se primariamente no
aprimoramento de atividades administrativas internas, enquanto os resultados
alcangados por essas agdes alinhavam-se aos objetivos da reforma gerencial,
destacando-se 0 aumento da eficacia, eficiéncia e produtividade, a melhoria da
qualidade a redugao de custos e a satisfacdo da "clientela" (Daniel, 2019, p.
140-141).

Em 1998, o prémio é renomeado Prémio Hélio Beltrdo, como
homenagem ao servidor publico conhecido por combater o modelo de gestao
burocratico, tendo em vista a sua atuagdo como ministro do Ministério da
Desburocratizagao em 1979, periodo em que implementou diversas inovacoes
voltadas a simplificacdo de processos. A vinculacido desse nome ao concurso
de inovagdo em 1998, para além de uma homenagem, corroborou o
simbolismo da premiagdo. Alinhada a esse legado, a quarta edicdo do
concurso criou uma premiagao especial, o "Prémio Especial de
Desburocratizagédo", categoria instituida pelo Instituto Hélio Beltrdo, com o
objetivo de dar énfase e destaque as iniciativas que tivessem a

desburocratizagao como foco principal (Daniel, 2019 p. 142-143).

Quadro 3 - Principais Agdes de Inovagédo no Governo FHC (1995-2002)

Politicas e Programas Instituidos

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE)

Concurso de Inovagéo na Gestédo Publica

Governo FHC (1995-2002) Federal (1996)

Renomeacao do Concurso para Prémio Hélio
Beltrdo (1998)

Programa da Qualidade no Servigo Publico
(PQSP) (1999)

Fonte: Elaboracao Proépria (2025)
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A agenda de inovagao manteve-se, por longo periodo, centrada quase
exclusivamente no Concurso de Inovagédo. Contudo, a trajetéria do proprio
concurso reflete as mudangas no entendimento do tema. Em 2003, com a
mudanca de governo, o prémio passou por uma flexibilizacdo em seus critérios,
desvinculando-se parcialmente da retorica estrita da reforma gerencial anterior
(Paiva e Araujo, 2004; Camdes, Severo e Cavalcante, 2017). Nesse mesmo
contexto, o concurso retomou sua nomenclatura original de Concurso
Inovacao, revertendo a alteragdo realizada durante o governo FHC em 1998
(Daniel, 2019).

Um marco conceitual relevante ocorreu em 2007, quando a ENAP
promoveu uma revisdo metodolégica do concurso. Naquele momento,
adotou-se uma definicdo tedrica para inovagdo no setor publico, entendida

como:

“‘Mudangas em praticas anteriores, por meio da incorporagdao de
novos elementos da gestao publica ou de uma nova combinagao dos
mecanismos existentes, que produzam resultados significativos para
0 servigo publico e para a sociedade" (Ferrarezi e Amorim, 2007, p. 6)

A partir dessa mudancga, o concurso passou a adotar novos critérios de
avaliagao, incorporando dimensdes como transparéncia, participacdo social e
uso de tecnologias digitais (Daniel, 2019), em sintonia com a ascensao do
governo eletronico. Essa reformulagao sinalizou a transi¢éo para o que Daniel
(2019) denomina “Légica Gerencial Atenuada”, um estagio no qual o discurso
de modernizacédo estatal é sustentado pela inovacdo. Nesse modelo, a busca
por eficiéncia e eficacia ocorre por meio de intervengdes gerenciais,
desburocratizagdo e digitalizagdo dos servigos para otimizar resultados
entregues a sociedade. Nesse periodo, o setor publico brasileiro também foi
fortemente influenciado por recomendacgdes internacionais, especialmente da
Organizagao para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que
passou a advogar a inovagdao como requisito para uma administragao publica

moderna e orientada a resultados (Cavalcante e Camobes, 2017).

3 Daniel (2019) define a Légica Gerencialista Atenuada como o estagio em que o discurso da
inovagdo passa a dialogar com principios de governanga democratica e participagdo social,
embora sem romper completamente com a racionalidade gerencial voltada para resultados
herdada da década de 1990.
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Comprovando essa afirmagao, o Programa Nacional de Gestao Publica
e Desburocratizagdo (GesPublica) foi instituido pelo Decreto 5.378 do Governo
Federal em 23 de fevereiro de 2005, representando, naquele momento, uma
iniciativa central para modernizar a administragcdo publica brasileira. O
programa foi resultado da fusdo do Programa da Qualidade no Servigo Publico
com o Programa Nacional de Desburocratizagcdo, buscando a melhoria da
qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadaos e o aumento da
competitividade do pais, a partir da melhoria continua da gestdo (Ferreira,
2009; Brasil, 2007).

Percebe-se, assim, que a trajetéria do GesPublica esta inserida em um
histérico de iniciativas de modernizagao administrativa no Brasil que remonta a
década de 1970. O Programa Nacional de Desburocratizagao, criado em 1979,
ja reconhecia que "proteger os cidadaos contra o excesso de burocracia é fator
fundamental para que os servigos sejam prestados de forma mais agil e
transparente" (Ayres, 2012, p. 15). Posteriormente, em 1995, com o inicio da
Reforma do Estado conduzida pelo Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE), instituiu-se o Programa de Qualidade e Participagcdo na
Administracdo Publica, cujo foco era modernizar o aparelho estatal. Em 1999, o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG) criou o Programa da
Qualidade no Servigo Publico (PQSP), reunindo experiéncias anteriores para
centralizar a gestdo no atendimento ao cidadao e a aplicagdo de pesquisas de
satisfagcdo com usuarios (Ferreira, 2009, p. 1).

O GesPublica fundamentou-se em premissas centrais que buscam
transformar a gestdo publica brasileira, aperfeicoando-a para além das
influéncias partidarias (Veloso, 2019). Entre seus principios estdo: ser de
natureza publica, considerando que "a gestdo publica pode e deve ser
excelente, mas nao pode nem deve deixar de ser publica na sua configuragao";
ser focada em resultados e demandas da sociedade, afastando-se da légica
burocratica tradicional; e ter carater federativo e republicano, aplicando-se a
toda administragdo publica (MPOG, 2009 apud Grin, 2015, p. 73). O programa
se apresentou como inovador ao propor que "o cidadao é visto como principal
agente de mudancga e participa efetivamente das melhorias dos servigos
publicos oferecidos" (MPOG, 2009 apud Grin, 2015, p. 78), evidenciando uma

dimensao politica com foco na participagao social.
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A agenda de inovacdo no cerne do GesPublica esta estruturada no
Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica (MEGP), que incorpora a "Cultura da
Inovacdo" como uma de suas bases fundamentais. Conforme esse modelo, a
cultura da inovacao representa a "promocdo de um ambiente favoravel a
criatividade, a experimentagao e a implementacido de novas ideias que possam
gerar um diferencial para a atuagdo da organizagao" (Brasil, 2014, p. 14), e a

pratica dessa cultura implicava

"[...] buscar e desenvolver continuamente ideias originais e
incorpora-las a seus processos, produtos, servigos e
relacionamentos, associado ao rompimento das barreiras do servigo
publico antiquado e burocratico de forma a otimizar o uso dos

recursos publicos e produzir resultados eficientes para a sociedade”.

Sob a vertente de desburocratizar e simplificar, o programa tinha como
foco a eliminacao de exigéncias consideradas desnecessarias e a simplificacao
de processos que ndo agregam valor aos servigos prestados. O programa
buscava a melhoria da relagdo Estado-cidaddo por meio do resgate da
credibiidade e da agilidade no atendimento, atuando tanto na
desregulamentagdo de normas excessivas quanto na simplificagdo de rotinas
administrativas (Brasil, 2007). Uma das ferramentas essenciais para esse
contexto era a Carta de Servicos ao Cidaddo, documento no qual a
organizacgao publica informava, além dos seus servigos prestados, os requisitos
para acesso a esses servigos e estabelecia padrbes de qualidade e
compromissos de atendimento (Veloso, 2019; Brasil, 2009 apud Grin, 2015).

O programa teve sua extingdo por meio da publicagcdo do Decreto n°
9.094, de 17 de julho de 2017, que dispds sobre a simplificacdo do atendimento
prestado aos usuarios dos servigos publicos e revogou o decreto anterior que
instituiu o Gespublica®. Esse encerramento se deu em um contexto de
mudancga de prioridades governamentais, na qual a agenda de transformacao
digital de servigos ganhou centralidade (Veloso, 2019), como sera evidenciado
mais a frente, em detrimento do modelo de autoavaliacdo da gestao

preconizado pelo programa.

4 Decreto 5.378 de 2005.
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Quadro 4 - Principais A¢des de Inovagédo dos Governos Lula Il e 1l

Politicas e Programas Instituidos

Programa Nacional de Gestao Publica
Governos Lulale ll e Desburocratizagdo (GesPublica)

(2003-2010) (2005)

Revisdo Metodoldgica do Concurso de
Inovagéo (2007)

Fonte: Elaboracao Proépria (2025)

A partir disso, entre o periodo de 2010 e 2016, € possivel observar o
avanco de um novo ciclo institucional da agenda de inovagao, sofrendo uma
expansao significativa, que ficou marcada pela criagdo de estruturas e redes
voltadas a promogao sistematica de uma cultura inovadora.

O fortalecimento da agenda inovadora seguiu se materializando na
realizacdo da Primeira Semana de Inovagdo em Gestdo Publica, organizada
em 2015 pela ENAP e pelo entdo Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo. O evento reuniu gestores, pesquisadores e representantes de
diferentes esferas governamentais e sociais, constituindo-se como um marco
simbdlico da institucionalizacdo da inovagdo como valor publico. De acordo
com Cavalcante e Cunha (2017, p. 11), a Semana de Inovagao representou “a
passagem da inovagdo de um discurso técnico para uma estratégia
governamental prioritaria”, ampliando o engajamento de atores diversos na
formulagdo de politicas e praticas voltadas a transformacdo da gestéo publica.
A iniciativa expressou, nesse momento, o amadurecimento da agenda e
consolidou a ideia de que inovar deveria ser parte da cultura organizacional do
Estado, e ndo apenas um projeto pontual.

Um desdobramento direto desse movimento foi a criagdo, ainda em
2015, da Rede de Inovagéo no Setor Publico (InovaGov), que institucionalizou
a cooperagao entre 6rgaos e servidores envolvidos com praticas de inovacgao.

A Rede InovaGov passou a reunir instituigdes como a ENAP, o Instituto de
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Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e
o Ministério do Planejamento, entre outras, constituindo-se em um espacgo
permanente de articulagcdo, intercambio de experiéncias e disseminagao de
metodologias (Daniel, 2019, p. 129). Segundo Faria et al. (2017, p. 241, apud
Cavalcante et al., 2017), a rede “representa a consolidagdo de um sistema
colaborativo de governanga para a inovagao publica”, promovendo agdes
integradas de capacitagao, difusdo de boas praticas e alinhamento estratégico
entre os principais atores da agenda.

Neste contexto, destaca-se também a fundacdo do GNova -
Laboratério de Inovagao em Governo, vinculado a ENAP, em 2016. O GNova
surgiu como espacgo experimental para o desenvolvimento de metodologias
voltadas a solugéo de problemas publicos complexos, adotando abordagens de
design thinking, colaboragao e cocriagdo. O laboratorio adaptou metodologias
originalmente aplicadas ao setor privado e as reconfigurou para o ambiente
publico, com o objetivo de fomentar a empatia com o usuério e a criagao de
solugdes centradas nas necessidades reais da sociedade. Além de um espacgo
de experimentacdo, o GNova consolidou-se como agente disseminador de
capacidades inovadoras dentro do Executivo federal, contribuindo para a
formagdo de servidores e a integracdo de diferentes 6rgdos em torno de
projetos colaborativos (Daniel, 2019).

Esses marcos, a Semana de Inovacido, a Rede InovaGov e o GNova,
configuram a passagem para o que Daniel (2019) denomina “Logica Gerencial
Incorporada™, uma fase em que a inovacdo se institucionaliza como pratica
legitima e estruturante do Estado brasileiro. Nessa etapa, observa-se a
ampliagdo do discurso da inovagdo como valor publico transversal, sendo
articulado com temas como sustentabilidade, transparéncia, governo aberto e
transformacdo digital. Contudo, conforme destaca Daniel (2019), essa
institucionalizagao nao implicou a superagao da légica gerencial; ao contrario, a
inovagao foi ressignificada para reforgar a legitimidade da modernizagao estatal

sob uma nova nomenclatura, mais adaptavel as exigéncias contemporaneas.

> A Logica Gerencialista Incorporada (Daniel, 2019) corresponde a fase em que a inovagao se
institucionaliza como uma pratica legitima e estruturante do Estado, sendo tratada como um
valor publico transversal articulado a temas como sustentabilidade e governo aberto.
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Quadro 5 - Principais A¢des de Inovacao do Governo Dilma (2011-2016)

Politicas e Programas Instituidos

Semana de Inovagao em Gestao Publica
(2015)

Governo Dilma < -
Rede de Inovacdo no Setor Publico
(2011-2016) (InovaGov) (2015)

GNova Laboratério de Inovagao em Governo
(2016)

Fonte: Elaboragao Prépria (2025)

Um exemplo desse processo foi o periodo p6s-2015, que, embora sob
novas conjunturas politicas, manteve a inovagédo como vetor estratégico, o que
se refletiu na formulagdo de novos programas, praticas e instrumentos
normativos. Essa nova etapa, frequentemente anunciada sob os rétulos de
modernizacado e desburocratizacdo, passou a focar na consolidacido da
transformacao digital e na simplificacdo de servigos, materializando a busca por
eficiéncia por meio de reformas no aparelho estatal.

Marco seguinte da agenda foi a instituicido do Conselho Nacional para
Desburocratizagdo, também chamado de Programa Brasil Eficiente,
formalizado pelo Decreto de 7 de marco de 2017. A competéncia central desse
conselho era assessorar o Presidente da Republica na formulagédo de politicas
voltadas ao desenvolvimento sustentavel, focadas especificamente em
"promover a simplificacdo administrativa, a modernizagdo da gestao publica e a
melhoria da prestacdo de servigos publicos" (Brasil, 2017, Art. 1°, 1). O
conselho foi incumbido ndo apenas de sugerir prioridades e metas para a
simplificacdo, mas também de recomendar ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo a adogdo dessas prioridades na Estratégia de
Governanga Digital (EGD) (Brasil, 2017, Art. 1°, 111).

Para garantir sua operacionalizagdo, o decreto estabeleceu que todos
os Ministérios deveriam elaborar e encaminhar propostas anuais de
desburocratizagao (Brasil, 2017, Art. 1°, § 1°). Além disso, determinou que cada
Ministério mantivesse um comité permanente para identificar agdes e projetos
de simplificagdo (Brasil, 2017, Art. 1°, § 2°). Um Comité Executivo foi criado

para coordenar e acompanhar a implementagcao das propostas, assim como
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"estimular os 6rgaos e as entidades do Poder Executivo federal no processo de
revisdo de procedimentos, fluxos e atos normativos" (Brasil, 2017, Art. 3°, V).

No ano seguinte, essa agenda foi firmada em nivel legislativo por meio
da Lei n® 13.726, de 8 de outubro de 2018, que ficou conhecida como Lei da
Desburocratizagédo. Seu objetivo principal foi "racionalizar atos e procedimentos
administrativos" em todos os entes da federagcdo (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) (Brasil, 2018, Art. 1°). A légica central da norma ¢é a
supressao ou simplificacao de formalidades "cujo custo econémico ou social,
tanto para o erario como para o cidadao, seja superior ao eventual risco de
fraude" (Brasil, 2018, Art. 1°), estabelecendo um principio de proporcionalidade
na gestao publica.

Por fim, como forma de incentivo e monitoramento, a lei instituiu o
"Selo de Desburocratizagdo e Simplificacdo", destinado a "reconhecer e a
estimular projetos, programas e praticas que simplifiquem o funcionamento da
administragao publica e melhorem o atendimento aos usuarios" (Brasil, 2018,
Art. 7°). A concessao do selo observava critérios como ganhos sociais, redugao
do tempo de espera e a adogao de solugdes tecnoldgicas replicaveis (Brasil,
2018, Art. 7°, Paragrafo unico). A lei também previu a criacdo de grupos de
trabalho setoriais para identificar e sugerir a eliminagcdo de "exigéncias

descabidas ou exageradas" (Brasil, 2018, Art. 5°).

Quadro 6 - Principais Agbes de Inovagédo no Governo Temer (2016-2018)

Politicas e Programas Instituidos

Conselho Nacional para
Governo Temer Desburocratizagao - Brasil Eficiente

(2016-2018) (2017)

Lei da Desburocratizagéo (Lei n°
13.726/2018)

Fonte: Elaboragao Prépria (2025)

Em 2019, a agenda de inovagdo comegou a incorporar uma dimensao
voltada especificamente para a cultura organizacional e a experiéncia do
servidor, com a criacdo do LA-BORA!Gov. A iniciativa surgiu com o propdésito

de transformar relagcdes e processos de trabalho por meio da confianca e da

Versao Final Honol ogada

13/ 01/ 2026 16: 26



55

experimentacdo (Brasil, 2025). Devido a sua consolidagdo como unidade
estratégica na atual estrutura do governo vigente, as metodologias e modelos
de trabalho deste laboratério serdo explorados em profundidade mais a frente,
na se¢ao dedicada a Diretoria de Inovagao Governamental.

Seguindo essa mesma linha, foi instituida a Politica Nacional de
Modernizagdo do Estado (PNME), a partir do Decreto n° 10.609, de 26 de
janeiro de 2021, também denominada “Moderniza Brasil”. Este decreto revogou
o Decreto de 7 de marco de 2017 (criador do Conselho Nacional para
Desburocratizagdo - Brasil Eficiente), e estabeleceu a nova politica com a
finalidade de "aumentar a eficiéncia e modernizar a administragao publica, a
prestacdo de servicos e o ambiente de negécios" (Brasil, 2021, Art. 1°). A
PNME surge nesse contexto com o propoésito de promover a integragao,
articulagdo, monitoramento e avaliagdo das diversas iniciativas de
modernizacao do Executivo Federal (Brasil, 2021, Art. 2°).

A politica foi fundamentada sob principios alinhados a agenda de
inovacao, tais como "a simplificacdo normativa e administrativa", "a inovagao
governamental" e "a transparéncia na atuagao do Estado" (Brasil, 2021, p. 5). A
sua implementacdo foi estruturada em cinco eixos tematicos, incluindo
"Ambiente de Negbcios Prospero”, "Capacidades do Estado Moderno",
"Governo e Sociedade Digital", "Cooperagao e Articulacdo entre Agentes
Publicos e Privados", e "Evolugdo dos Servigos Publicos". Este ultimo eixo
absorveu diretamente o legado da iniciativa anterior, sendo definido como a
"desburocratizag¢ao e simplificagdo na prestacéo dos servigos publicos" (Brasil,
2021, Art. 5% Brasil, 2021, p. 10).

Dentro do eixo "Capacidades do Estado Moderno", é notavel o objetivo
especifico de "fomentar a inovagdo em governo", descrito como a agao para
"impulsionar o surgimento de solugdes em governo" (Brasil, 2022, p. 2). A fim
de avaliar seu progresso, o Plano da Modernizagao (2022-2023) estabeleceu o
indicador "Quantidade de solugdes incorporadas como projetos de Estado"
(Brasil, 2022, p. 2; Brasil, 2022, p. 15). O anexo do plano detalha ainda que se
trata de investigar solugdes "que tenham potencial para se tornar replicaveis
nos 6rgaos do Governo Federal" e define "Projeto de Estado" como "projetos
de modernizagao da gestdo publica conduzidos pelo Centro de Governo a

serem implantados em todos os 6rgéos” (Brasil, 2022, p. 15).
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A dimensdo digital, do mesmo modo, € um pilar central da PNME,
aparecendo tanto como diretriz quanto eixo tematico especifico. O decreto que
institui a politica estabelece como diretriz "promover a transformacao digital da
gestdo e dos servigos" (Brasil, 2021, Art. 4°, VIII). Essa orientacdo tem sua
materializagdo no Eixo 5 - Governo e Sociedade Digital, definido como a
"transformacéo digital do Pais, com atengdo a governanga de dados, [...] a
digitalizagdo da economia, a digitalizacdo de servigos, a integragao das bases
e a estrutura de conectividade" (Brasil, 2021, Art. 5°, V; Brasil, 2021, p. 11).

O Plano da Modernizagao (2022-2022) detalha os objetivos deste eixo,
que vao além da simples digitalizagao e incluem garantir também o acesso e a
segurancga da informacgéao, promover a incluséo digital dos cidadaos, e fomentar
a participacao social nos servigcos prestados (Brasil, 2022, p. 32). A descricao
do objetivo de digitalizagao no plano € explicita ao propor "a disponibilizagao de
servigos publicos de forma digital, simples e intuitiva, consolidados em uma
plataforma unica [...], faciltando e ampliando o acesso da populagcdo as
politicas publicas e reduzindo os custos" (Brasil, 2022, p. 33).

Dentre os instrumentos de execucdo da PNME, é pertinente destacar o
“Selo Nacional de Modernizacdo do Estado” que funcionava como instrumento
de incentivo, cujo objetivo era “reconhecer iniciativas de modernizagdo e
incentivar instituicdes a participarem da Agenda Nacional” (Brasil, 2021, Art.
6°). Essa abordagem de reconhecimento de boas praticas seguiu a mesma
l6gica do “selo de Desburocratizagao e Simplificagdo”, que havia sido instituido
anteriormente pela Lei n® 13.276, de 2018, reforcando a utilizagcdo de
mecanismos de estimulo para a simplificagcdo e modernizagdo do atendimento
na administragédo publica.

Nesse ecossistema liderado pela Secretaria Especial de Modernizagao
(SEME), a estratégia de modernizagdo ganhou materialidade operacional com
o Programa de Gestdo Estratégica e Transformacdo do Estado
(TransformaGov). Instituido pelo Decreto n® 10.382, de 28 de maio de 2020, o
programa consolidou-se como o principal instrumento para operacionalizar a
eficiéncia administrativa na gestado publica federal. Conforme o relatério de
transparéncia e prestagao de contas da Secretaria-Geral da Presidéncia, a
iniciativa obteve ampla adesdo institucional em seus primeiros momentos,

registrando a participagdo de 133 érgédos e totalizou cerca de 2.827 agdes de
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modernizagao (Brasil, 2023). Assim como o LA-BORA!Gov, por manter-se
plenamente vigente e constituir uma das bases da atual estrutura de
governanga, o programa sera explorado em maior profundidade mais a frente a
secao dedicada as agdes da Diretoria de Inovagao Governamental (D!INOV).

Paralelamente a PNME, a Estratégia de Governo Digital (EGD) para o
periodo 2020-2022 foi instituida pelo Decreto n°® 10.332, de 28 de abril de 2020
(Brasil, 2020), e tinha como objetivo central nortear “a transformacédo do
governo por meio do uso de tecnologias digitais", visando a "qualidade dos
servigos publicos" (Brasil, 2020, Anexo).

O anexo do decreto instituidor detalhou a estratégia, essencialmente
organizada em seis principios norteadores: "Governo centrado no cidadao",
"Governo integrado”, "Governo inteligente", "Governo confiavel", "Governo
transparente e aberto", e "Governo eficiente" (Brasil, 2020, Anexo). As
iniciativas listadas buscavam, entre outros objetivos, transformar 100% dos
servigos publicos digitalizaveis (Brasil, 2020, Anexo, Inic. 1.1), consolidar os
dominios do governo no portal unico "gov.br" (Brasil, 2020, Anexo, Inic. 4.1),
implementar a Lei Geral de Protegdo de Dados (LGPD) (Brasil, 2020, Anexo,
Obj. 10) e disponibilizar a identidade digital ao cidadao (Brasil, 2020, Anexo,
Inic. 12.2). Mesmo nao utilizando diretamente este conceito, a EGD
materializou a inovacgao, sob a o6tica da simplificacdo, desburocratizacdo ou
modernizacao em diversos objetivos e iniciativas.

A estratégia traduziu sua agenda em metas concretas, como a oferta
de "Canais e servigos digitais simples e intuitivos" (Brasil, 2020, Anexo, Obj. 3),
a consolidagcao de dominios no "portal unico gov.br" (Brasil, 2020, Anexo, Inic.
4.1) e a ampliagdo do "login unico" (Brasil, 2020, Anexo, Inic. 4.4). A EGD
2020-2022 também visou processos especificos, como "Simplificar e agilizar a
abertura, a alteragdo e a extingdo de empresas no Brasil" (Brasil, 2020, Anexo,
Inic. 1.2). Internamente, a estratégia impulsionou a busca por interoperabilidade
dos sistemas, visando o "preenchimento automatico de informagbes" nos
servicos para remover do cidadao a responsabilidade de reapresentar dados
(Brasil, 2020, Anexo, Inic. 6.1). Por fim, a norma estabeleceu um objetivo
focado em "Servigos publicos do futuro e tecnologias emergentes" (Brasil,
2020, Anexo, Obj. 8), que incluia iniciativas para implementar "recursos de

inteligéncia artificial" (Brasil, 2020, Anexo, Inic. 8.2), "solu¢cbdes de blockchain"
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(Brasil, 2020, Anexo, Inic. 8.3) e mecanismos de "personalizacdo da oferta de
servigos publicos" (Brasil, 2020, Anexo, Inic. 9.1).

Essa trajetéria de institucionalizagdo da inovagdo no setor publico
brasileiro encontrou um ponto de fortalecimento significativo com a
apresentacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 32, de 2020 (PEC
32/2020). Apresentada pelo Ministério da Economia em 3 de setembro de
2020, a proposta, embora nao tenha sido aprovada, representou uma tentativa
de reformulacao estrutural das bases constitucionais da administragao publica,
articulando a agenda de modernizagao estatal com transformagdes profundas
na gestdo de pessoas, na organizagdo administrativa e nos principios que
regem o funcionalismo publico (Brasil, 2020).

Um dos aspectos mais significativos da PEC 32/2020, no que concerne
a agenda de inovagdo, foi a proposta de ampliagdo dos principios
constitucionais da administragdo publica. Nesse sentido, o texto propunha a
inclusdo de oito novos principios ao caput do artigo 37 da Constituicdo Federal,
e entre eles, explicitamente, o principio da inovagao (Brasil, 2020, Art. 1°). Essa
incorporacdo representaria a elevagcao da inovagao ao status de principio
constitucional, de forma a torna-la ndo apenas uma pratica desejavel, mas uma
obrigagdo normativa para toda a administragdo publica direta e indireta dos
Poderes da Unidao, Estados, Distrito Federal e Municipios. Na justificativa
apresentada, a exposicdo de motivos da PEC descreveu a inovagao como
principio que "guarda plena consonancia com uma concepgdao modernizadora
das relagdes entre o poder publico e a sociedade”. O documento argumentou
que, apesar das "amarras inerentes a burocracia estatal", a busca da inovagao
no setor publico vinha "paulatinamente ganhando espaco”, impulsionada pela
"revolugcdo tecnolégica em curso, que abre inumeras possibilidades de
aprimoramento da prestacdo dos servigos publicos". Dessa forma, a proposta
vinculou explicitamente a inovagao a "era do governo digital", descrevendo-a
como "essencial para facilitar a vida das pessoas em suas interagdes com o
poder publico" e afirmando que deveria ser "reconhecida, valorizada e
almejada pela Administragdo e por seus agentes" (Brasil, 2020, Exposigéao de
Motivos, p. 15).

A prépria proposta da PEC 32/2020, destaca-se, desta forma, como

uma tentativa de constitucionalizagdo da inovagao, e representou um esforgo
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de consolidagao pela "Logica Gerencial Incorporada®, conceito pontuado por
Daniel (2019) anteriormente, buscando legitimar a reforma administrativa por

meio do discurso modernizador da inovacao.

Quadro 7- Principais A¢des de Inovacao do Governo Bolsonaro (2019-2022)

Politicas e Programas Instituidos

LA-BORAIlgov (2019-atualmente)

Estratégia de Governo Digital (EGD)

Governo 2020-2022
Bolsonaro
(2019-2022) Programa TransformaGov (2020-atualmente)
PEC 32/2020

Politica Nacional de Modernizagao do Estado
(Moderniza Brasil) (2021)

Fonte: Elaboragao Prépria (2025)

Dando seguimento a esse curso até os dias atuais, um
desenvolvimento subsequente foi a Medida Proviséria n°® 1.154, de 1° de
janeiro de 2023 (Brasil, 2023a), posteriormente convertida na Lei n°
14.600/2023 (Brasil, 2023b), que reestruturou a Esplanada dos Ministérios,
promovendo o desmembramento do antigo Ministério da Economia e dando
origem, entre outros, ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos
Publicos (MGl), foco central desta analise.

A organizagao da pasta foi primeiramente estabelecida pelo Decreto n°®
11.345/2023 (Brasil, 2023c), o qual foi posteriormente revogado pelo Decreto n°
12.102/2024 (Brasil, 2024), que define a estrutura regimental vigente. O Anexo
| deste ultimo decreto, em seu Art. 1°, detalha as areas de competéncia do
MGI, explicitando o viés de modernizacdo e o pilar da inovagdo. O referido
Decreto também estabelece a estrutura regimental e os 6rgdos que compdéem

0 ministério.

“l - diretrizes, normas e procedimentos direcionados a gestao publica
eficiente, eficaz, efetiva e inovadora para geracao de valor publico e
redugdo das desigualdades; [...] lll - inovagdo em servigos publicos,
simplificacdo e aumento da eficiéncia e da eficacia das politicas
publicas; IV - transformacdo digital dos servigcos publicos e
governancga e compartilhamento de dados; V - coordenagdo e gestéao
dos sistemas estruturadores de organizagéo e inovagao institucional,
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de servigos gerais, de pessoal civil, da administragdo dos recursos de
tecnologia da informacado, de gestdo de parcerias e de gestdo de
documentos e arquivos; (Brasil, 2024, Anexo |, Art. 1°).”

Figura 2. Mapa de categorizagéo das agbes da Diretoria de Inovagdo Governamental.
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Programa de Gestao e LA-BORAIGov VitrineGov Linguagem Simples e Nao-
Desempenho (PGD) (Foco no Servidor) (Rede de Boas Prdticas) Sexista
Ciéncias Comportamentais
TransformaBov (CINCO) Férum SIORG

(Foco no Cidad&o) (Rede de Debates)

Sala360°
(Rede de Espagos Fisicos)

Fonte: Elaboracgéo propria (2025), com base em dados do Ministério da Gestéo e
Inovagao (BRASIL, [s.d])

O Ministério da Gestao e da Inovagao em Servicos Publicos (MGI) tem
entre suas atribuicbes a implementacdo de programas, projetos e agdes
estratégicas voltados a inovagdo e modernizagao da gestao publica no Brasil.
Nesse contexto, o 6rgado atua por meio da Secretaria de Gestdo e Inovagao
(Seges), que trabalha para ampliar a capacidade do Estado na entrega de
servicos de qualidade a sociedade, promovendo a transformacao digital, a
eficiéncia administrativa e o desenvolvimento sustentavel do pais (Brasil, [s.d.]).

A Seges é composta por um gabinete e seis diretorias, cujas areas de
atuacdo abrangem logistica, contratagdes publicas, compras centralizadas,
inovagdo governamental, transferéncias e parcerias da Unido, processo
eletrbnico e modelos organizacionais (Brasil, [s.d]).

Uma das diretorias detalhadas na estrutura ministerial, foco desta

secdo, € a Diretoria de Inovagdo Governamental (D!NOV). Conforme
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apresentado em sua adaptagdo de um Canva de Modelo de Negdcios®, a
DINOV define sua visdo como "Ser a vanguarda de uma gestdo inovadora,
sustentavel e inclusiva, que inspira a transformagdo e o futuro do servigo
publico". Seus valores declarados no documento incluem criatividade,
inovacdo, sustentabilidade, experimentagdo, colaboragdo e inclusao (Brasil,
[s.d]).

O escopo de atuagcdo desta diretoria (Brasil [s.d]) se mostra
abrangente. Suas atividades incluem: inovar em governanca e gestao;
fortalecer e gerar capacidades nos orgaos e entidades; co criar solugdes
inovadoras; conectar gestores e servidores que possuem problemas aos que
tém solugdo; apoiar a criagcdo de ambiéncia para inovar; facilitar a
aprendizagem; melhorar a experiéncia do usuario; o fomento a uma gestao
centrada em pessoas e orientada a resultados, além da prestacdo de
consultoria e mentorias, completam seu escopo de agao.

Ainda em seu modelo de negdcio, a diretoria também ressalta dentre
os diferenciais dos servicos prestados, o “foco no usuario”, “solucbes e
atendimento desburocratizados, simples e acessiveis”, além de customizaveis
e escalaveis com agilidade no atendimento. Da mesma forma, como entregas e
beneficios gerados por essas acgbes, sao destacados: a “aceleragao a
transformacao da gestdo publica”; o “foco na solugdo de problemas e no que
gera resultados”; “elevagao e nivelagdo da gestédo publica”; proporcionamento
aos orgaos usuarios “uma melhor entrega para a sociedade por meio de

inovacao na gestao”. A diretoria também se propde a “adaptar e construir
solugcdes que podem ser escaladas e replicadas”.

A performance da diretoria € aferida por um conjunto de indicadores.
Estes incluem o "Nivel de satisfacdo dos usuarios", o "Impacto das agodes",
"Economia/Economicidade”, o "N° de 6rgaos alcangados" e o "N° de Servigos
utilizados e ofertados". Também s&o monitorados o "N° de acgdes
implementadas" e a "Percepg¢ao do impacto na melhoria da experiéncia do/a

servidor/a".

¢ O Business Model Canvas (BMC) é uma ferramenta conceitual proposta por Osterwalder e
Pigneur (2010) que permite descrever e visualizar a légica de um negdécio por meio de nove
blocos interligados. O quadro expressa o valor que uma empresa oferece a seus segmentos de
clientes, bem como a arquitetura da firma e sua rede de parceiros necessaria para criar,
entregar e capturar esse valor (Vicelli e Tolfo, 2017).
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No que diz respeito a estrutura prépria da DINOV, esta subdivide-se em
cinco coordenagdes-gerais:

1) Coordenacgao-Geral de Integragcao e Governanga Colaborativa (CGINC);
2) Coordenagao-Geral do Programa de Gestdo e Desempenho (CGPGD);
3) Coordenagao-Geral de Gestédo das Carreiras Transversais (CGCAT);

4) Coordenacgao-Geral LA-BORA!gov (LA-BORA!gov);

5) Coordenagao-Geral de Inovacgéao e Ciéncias Comportamentais (CINCO).

As principais responsabilidades da diretoria sao distribuidas entre
essas unidades. A CGINC é responsavel por conduzir iniciativas como o
TransformaGov (resultando na assinatura e execugado de Planos de Gestéo
Estratégica e Transformacado Institucional)), a Rede TransformaGov nos
Estados e o projeto Racionaliza. A CGPGD foca na consolidagdao do Programa
de Gestdo e Desempenho como uma estratégia para a melhoria do
desempenho institucional na Administracdo Publica Federal. A CGCAT, por sua
vez, realiza a gestao de carreiras transversais especificas do Estado, como
Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental (EPPGG), Analista
de Infraestrutura (AIE), Especialista em Infraestrutura Sénior (EIS) e Analista
de Comércio Exterior (ACE) (Brasil, [s.d.]).

Completando a estrutura da diretoria, o LA-BORA!gov constitui-se
como o laboratério de gestao inovadora do MGI, com o propdésito de melhorar a
experiéncia dos servidores (Employee Experience) para gerar valor publico.
Por fim, a Coordenacdo-Geral de Inovacdo e Ciéncias Comportamentais
(CINCO) busca promover a inovagédo publica fundamentada em ciéncias
comportamentais, apoiando o desenho de programas a partir de um melhor
entendimento do processo decisério e do comportamento das pessoas
envolvidas (Brasil, [s.d.]).

Apos caracterizagao da estrutura, escopo de atuacao e dos beneficios
propostos pela DINOV, a presente pesquisa buscou se aprofundar nos
instrumentos pelos quais esses objetivos se materializam. Foi observado que a
diretoria destaca publicamente um conjunto de oito programas e agdes
principais que sintetizam seus servigos. Essas iniciativas sao: Programa de
Gestdo e Desempenho, LA-BORAl!gov, Ciéncias Comportamentais,
TransformaGov, VitrineGov, Sala360°, Férum SIORG e Linguagem Simples e

Nao-Sexista.
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A primeira acdo da agenda de inovagdo governamental proposta pelo
MGI é o Programa de Gestdo e Desempenho (PGD), apresentado como uma
relevante inovacgao institucional na Administracdo Publica Federal (APF)
representando uma mudang¢a de paradigma. Ele busca substituir a Iégica
histérica de controle de frequéncia pelo foco nas entregas. Embora o conceito
de um programa de gestdo que dispensasse o controle de assiduidade para
unidades com resultados mensuraveis tenha surgido no Decreto n° 1.590 de
1995, sua implementacao inicial ndo avangou. O programa foi efetivamente
resgatado no contexto da emergéncia sanitaria da COVID-19, evoluindo por
meio de normativos como a Instru¢cdo Normativa n°® 65/2020 e o Decreto
11.072/2022. Esta nova arquitetura definiu modalidades (presencial,
teletrabalho parcial e integral) e instituiu a dispensa do controle de frequéncia,
substituido pelo acompanhamento de resultados (BRASIL, 2025).

O PGD é definido como um indutor de melhoria do desempenho das
instituicdes publicas federais, com foco na gestao por resultados. Seu objetivo
central € alinhar as estratégias organizacionais, as entregas das unidades e os
planos de trabalho dos agentes publicos, visando a melhoria da qualidade dos
servigos prestados a sociedade, O programa propdée uma nova forma de
gestao do trabalho baseada na pactuagao de entregas, no foco em resultados
e em maior autonomia para as equipes. E crucial notar que o PGD ndo se
apresenta como sinénimo de teletrabalho, sendo uma ferramenta de gestao
que comporta multiplas modalidades, incluindo a integralmente presencial. A
adesao ao programa nao é obrigatoria, constituindo uma decisao discricionaria
de cada 6rgao ou entidade (BRASIL, 2025).

O funcionamento do PGD é estruturado por instrumentos de
pactuacdo. A execugao do programa requer que as unidades autorizadas
utilizem trés instrumentos principais: o Termo de Ciéncia e Responsabilidade
(TCR), assinado pelos participantes; o Plano de Entregas da Unidade, que
constitui o nexo fundamental entre as prioridades institucionais e a acéo das
equipes ao definir as entregas coletivas, metas e prazos; e os Planos de
Trabalho individuais, que detalham as contribuicbes de cada agente para
viabilizar o plano de entregas. Dessa forma, o PGD transfere o foco da
discussdao das horas de trabalho para os resultados que precisam ser

alcangados, fornecendo ao gestor meios mais robustos para avaliar o
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desempenho organizacional com base nas entregas pactuadas (BRASIL,
2025).

Por sua vez, o LA-BORA!gov é o Laboratério de Gestao Inovadora do
Ministério da Gestao e da Inovacdo em Servigos Publicos (MGI) que, criado em
2019 (na época dentro do Ministério da Economia), tem como propdsito central
de atuacgao transformar relacdes, processos e ambientes no servigo publico,
utilizando para isso praticas de gestao inovadoras e inclusivas. A sua fundagao
baseia-se na premissa de colocar as pessoas, servidores e servidoras no
centro do desenvolvimento de solugdes. A atuagdo do LA-BORAl!gov é guiada
por valores definidos colaborativamente, que incluem a inovagao (baseada em
testar, aprender e desafiar o "sempre foi assim"), a empatia, a diversidade e
inclusdo, a colaboracdo em rede, a confianga (cultivando seguranca
psicoldgica) e o uso de evidéncias (BRASIL, [s.d.]).

Um dos principais modelos de trabalho que permitem o funcionamento
do LA-BORAI!gov é o Time Volante, composto por servidores ou empregados
publicos de outros érgdos que contribuem com parte de sua jornada de
trabalho para os projetos do laboratorio, de forma remota e colaborativa, sem a
necessidade de alterar sua lotagdo original. Esta modalidade é apresentada
como uma solugdo para contornar a burocracia e a rigidez dos processos
tradicionais de movimentacado de pessoal, permitindo flexibilizar a atuagao no
servigo publico. A iniciativa busca construir redes, disseminar aprendizados e
"oxigenar ideias" na administragdo, operando a custo zero para o governo
(BRASIL, [s.d.]).

De forma complementar, o modelo Free-LA! permite que servidores ou
empregados publicos coloquem suas habilidades especificas em pratica numa
iniciativa pontual do laboratério, atuando com uma carga horaria de trabalho
pré-definida. Esta abordagem alinha-se a tendéncia de atuagao diversificada e
sob demanda, buscando adequar as necessidades da administragdo publica
aos interesses e competéncias disponiveis nos quadros do servigo publico. O
modelo foca em melhorar a experiéncia do servidor no trabalho, permitindo que
este aplique suas habilidades em projetos que o engajem, a0 mesmo tempo
em que atende a uma demanda especifica da gestdo (BRASIL, [s.d.]).

Também integra esse conjunto de ag¢des da diretoria, a iniciativa de

Ciéncias Comportamentais, sob responsabilidade da Coordenacao-Geral de
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Inovagdo e Ciéncias Comportamentais (CINCO). O seu objetivo é auxiliar
formuladores de politicas publicas a encontrar solugdes inovadoras, utilizando
as lentes das ciéncias comportamentais. A abordagem da CINCO incentiva o
desenho de politicas centrado no comportamento humano, considerando seus
habitos, necessidades e o ambiente em que vive, em oposi¢cdo a esperar que
as pessoas reorganizem suas vidas em fungéo das politicas governamentais. O
proposito € apoiar a construgao de politicas de alto impacto, buscando tornar
0s servigos publicos mais simples, acessiveis, claros e ageis. A carta de
servicos dessa agao inclui diferentes formatos de atuagdo, como projetos,
mentorias, palestras, curadoria, jornadas e ferramentas.

A CINCO realiza projetos de intervengao comportamental em politicas
publicas com base em uma metodologia prépria, composta por cinco etapas. O
meétodo busca simplificar processos, melhorar a comunicagao, remover etapas
desnecessarias e incentivar comportamentos desejaveis. As etapas,
representadas pelo acrénimo CINCO, sdo: Comportamento (compreensédo do
contexto e comportamento), Insights (identificacdo de barreiras
comportamentais, incentivos e formulacéo de insights), Novas Estratégias (para
intervengdes comportamentais), Checagem (criagdo de protétipos e teste das
intervengdes), e Orquestracdao (validagcdo e escala das abordagens
bem-sucedidas). Este processo parte da identificacdo dos objetivos da politica
que nao estdo sendo alcangados em virtude do comportamento das pessoas
envolvidas e pode chegar até o apoio ao 6rgao parceiro para que a intervengao
seja implementada em larga escala e internalizada na politica.

Na pratica, o método é aplicado para resolver desafios publicos
especificos. Um exemplo é o projeto focado em diminuir a inadimpléncia no
Simples Nacional, desenvolvido em parceria com o Ministério do
Empreendedorismo, da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte e a
Receita Federal do Brasil. A iniciativa aplica a ciéncia comportamental para
entender e favorecer as decisbes dos micros e pequenos empresarios. A
intervengao priorizou incentivar o pagamento do Documento de Arrecadagao
(DAS) dentro do prazo, por meio do envio de mensagens eletrénicas com
diferentes abordagens, testadas experimentalmente.

O Programa de Gestdo Estratégica e Transformacdo do Estado

(TransformaGov), instituido pelo Decreto n° 10.382/2020, € uma iniciativa
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voltada a avaliagdo e modernizagdo da gestdo estratégica dos orgdos da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional. O objetivo do
MGI com o programa é otimizar a implementagao de politicas publicas, conferir
maior eficiéncia ao gasto publico e entregar mais valor a sociedade. O
TransformaGov funciona como agregador de um conjunto de solugdes de curto
e médio prazo, ja desenvolvidas pelo MGl e 6rgaos parceiros, para apoiar o
aprimoramento da gestdo nos 6rgaos federais (BRASIL, [s.d]).

A atuagao do programa € estruturada em cinco dimensdes principais. A
dimensé&o "Governanga e gestao estratégica" visa apoiar o alinhamento entre a
estratégia nacional, o Plano Plurianual (PPA) e o planejamento dos 6rgaos,
para definir as politicas publicas a serem entregues com o orgamento
disponivel. A dimensado de "Processos" busca a simplificagao, digitalizacao,
integracdo e centralizagdo das atividades. Em "Arranjos institucionais e
estruturas organizacionais", o foco recai sobre o uso de sistemas estruturantes
e a revisao de estruturas. A dimenséo "Infraestrutura e logistica" apoia medidas
de racionalizagdo e economia predial. Por fim, a dimensdo "Gestdao de
Pessoas" foca na otimizagdo dos processos de RH e no dimensionamento da
forga de trabalho (BRASIL, [s.d]).

As solugdes do TransformaGov sao reunidas em um catalogo virtual,
que inclui ferramentas como o SIORG (Estruturas Organizacionais); o
Programa de Gestdo e Desempenho (PGD) e o LA-BORA!gov (Governanga); o
Racionaliza (Infraestrutura); o Processo Eletronico Nacional (SEl) e a
Plataforma Transferegov (Processos). Na dimensao de Pessoas, destaca-se o
Modelo de Dimensionamento da For¢ca de Trabalho (DFT). O DFT é uma
ferramenta de planejamento que processa dados qualitativos e quantitativos
sobre as entregas de uma equipe, as caracteristicas de seu pessoal e o
contexto do trabalho. Sua utilidade central é estimar a quantidade ideal de
pessoas para realizar as entregas com foco em resultado, subsidiando o
planejamento de politicas publicas. Para o gestor, a adesdo ao modelo oferece
um diagnéstico da unidade e mais de 30 indicadores sobre a equipe e suas
atividades (BRASIL, [s.d]).

No mesmo sentido, o VitrineGov é apresentado como um ambiente de
gestdo do conhecimento, indo além de um mero repositorio de boas praticas.

Seu proposito é centralizar o conteudo produzido por gestores e servidores que
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inovam na administracdo publica, realizando a prospecgédo, organizagao,
disseminagao, aplicacéo e retengdo desse conhecimento. O objetivo principal
do programa é identificar e registrar boas praticas em gestdo e inovagdo no
ambito da Administracdo Publica, disseminando seu conteudo e as licbes
aprendidas. Com isso, busca-se promover o intercambio com parceiros que
desejem replicar ou adaptar as iniciativas, fomentando um processo de
aprendizagem colaborativa.

O processo de selecdo e registro das praticas no VitrineGov é
colaborativo, envolvendo a equipe do programa e 0s 0Orgaos parceiros
(BRASIL, [s.d.]). Para ser considerada uma "boa pratica", a iniciativa deve
atender a cinco critérios de identificagao: Criatividade (ser original e inovadora
no contexto); Relevancia (tratar de problemas significativos para a gestéo ou
sociedade); Resultados (apresentar resultados positivos comprovados e
mensuraveis); Adaptabilidade (possuir metodologia e documentagdo que
permitam replicacdo); e Perenidade (ter no minimo um ano de existéncia e
maturidade sistematizada) (BRASIL, [s.d]).

Um exemplo de iniciativa publicada como boa pratica no VitrineGov € o
projeto "Dimensionamento da Forga de Trabalho e Programa de Gestdo e
Desempenho" da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP). Nesta pratica, o Programa de Gestao (PGD) é a ferramenta que
disciplina as atividades mensuraveis, enquanto o Dimensionamento da Forca
de Trabalho (DFT), por sua vez, define quais dessas atividades podem ser
realizadas em teletrabalho, sendo estas caracterizadas como “atividades que
sejam passiveis de controle e que tenham metas, prazos e entregas
previamente definidos e, ainda, que nao configurem trabalho externo”. A
integracéo entre o DFT e o PGD permite a agéncia monitorar a relagéo entre as
atividades previstas e as efetivamente realizadas. Os resultados reportados
dessa integracdo incluem a realizagdo do DFT em 100% das unidades,
agilidade na elaboragdo das tabelas de atividades do PGD e o auxilio do
programa na identificagdo de processos que necessitam de revisdo de metas
(BRASIL, [s.d.]).

No ambito das iniciativas de inovagao, destaca-se ainda o projeto
Sala360°, configurada como uma rede de espacos de uso compartilhado e

rotativo, distribuida pelo territério nacional e disponibilizada para a forga de
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trabalho da administracdo publica federal. O objetivo central do projeto é
oferecer 0 acesso a uma rede de espacos adequada ao trabalho remoto, que
sirva como alternativa ao ambiente domeéstico ou a sede habitual do 6rgéo,
inclusive durante viagens a servigo, visando melhorar a qualidade de vida dos
servidores, permitindo a reducado de recursos e tempo de deslocamento, e
otimizar a ocupacao predial, gerando redugdo de custos com espacgos fixos
para a Administragdo (BRASIL, [s.d]).

Assim, as Salas360° sdo apresentadas como solugdo para diferentes
contextos. Para o usuario, os espagos podem ser utilizados na realizacdo de
tarefas remotas fora do ambiente habitual. Para os érgéos e entidades, a
iniciativa permite otimizar o uso de seus espacos, incentivando a criagao de
postos de trabalho rotativos. Adicionalmente, possibilita que areas de apoio,
como espagos para eventos, treinamentos ou bibliotecas, sejam utilizadas de
forma hibrida, funcionando também como estacdes de trabalho da rede
(BRASIL, [s.d]).

A proxima acao da diretoria € o Férum SIORG. Para compreender esta
iniciativa, é necessario, primeiramente, definir o sistema que lhe da nome. O
Sistema de Organizacao e Inovagao Institucional do Governo Federal (Siorg),
normatizado pelo Decreto n° 6.944/2009, é o sistema estruturador oficial para
as atividades de desenvolvimento organizacional no ambito do Poder Executivo
Federal (administragéo direta, autarquica e fundacional). O Siorg atua como
uma ferramenta de gestdo que organiza e publiciza informagdes sobre as
estruturas, competéncias, finalidades e histérico legal dos érgaos, visando
agilizar o acesso a informagdes organizacionais e garantir a transparéncia, em
conformidade com a Lei de Acesso a Informacao.

Embora o portal de a¢gdes da Diretoria de Inovacdo Governamental liste
o Férum SIORG como uma de suas principais agbes e programas, ndo é
fornecida uma descricao detalhada de seus objetivos ou formato especifico de
atuagao. No entanto, com base na documentacédo das reunides realizadas, &
possivel inferir, talvez parte, de sua natureza e propdsito. O Forum SIORG néo
parece focar nos aspectos técnicos do sistema Siorg, mas sim funcionar como
um espacgo periodico, com reunides mensais, para a articulagao, intercambio e
disseminagao de boas praticas em gestao e inovagao entre diferentes 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica (BRASIL, [s.d]).
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Encerrando esse conjunto de agdes, destaca-se o Projeto Linguagem
Simples e Nao-Sexista, iniciado em margo de 2023, pela DINOV. A iniciativa foi
motivada pela constatacdo de uma acentuada desigualdade de género nas
carreiras transversais supervisionadas pela Secretaria de Gestao e Inovagao
(Seges), sendo estas, Analista de Comércio Exterior (ACE), Analista de
Infraestrutura (AIE), Especialista em Infraestrutura Sénior (EIS) e Especialista
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG). Essas carreiras séo
majoritariamente compostas por homens, em propor¢cées (como trés vezes
mais homens em infraestrutura) que destoam da for¢a de trabalho geral da
Administracdo Publica Federal. O projeto visa, portanto, atuar na promogéao da
equidade de género junto a esses profissionais, trazendo mais justica a
administracao e impactando positivamente as entregas a sociedade.

Dando continuidade as recentes iniciativas de modernizacao lideradas
pelo Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos Publicos (MGI), a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°® 38, de 2025, surge como o
marco mais atual na trajetéria de reformas do Estado iniciada em 1995. A
proposta consolida o percurso histérico ao tentar constitucionalizar
instrumentos de governanga e transformacéo digital que, até entdo, eram
tratados de forma dispersa ou infraconstitucional. Ao estabelecer o
"Planejamento Estratégico para Resultados" e os "Acordos de Resultados"
como deveres da administracdo, a PEC 38/2025 busca institucionalizar, de
forma definitiva, a transicdo do modelo burocratico para uma gestao orientada
por métricas e eficiéncia (BRASIL, 2025).

No ambito da inovacéo tecnoldgica, a proposta representa um salto
qualitativo ao elevar a inclusao digital e a conectividade ao estatuto de direitos
sociais e fundamentais. O texto inova ao impor a implementacao da Estratégia
Nacional de Governo Digital e da Politica Nacional de Dados, obrigando a
interoperabilidade de sistemas entre os entes federativos e a criagdo de uma
identificacdo unica nacional (BRASIL, 2025). Tais medidas visam superar a
fragmentacao digital apontada em diagndsticos anteriores, garantindo que a
transformacao digital ndo seja apenas uma politica de governo, mas uma
diretriz de Estado voltada a desburocratizagcao e a transparéncia ativa.

A proposta também dialoga diretamente com os debates suscitados

pela anterior PEC 32/2020, apresentando-se como uma evolugdo da agenda
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de reforma administrativa que incorpora licdes aprendidas e novas demandas
sociais. Enquanto a discussao anterior focava intensamente no regime juridico,
a PEC 38/2025 refina a abordagem sobre a profissionalizagao, condicionando a
realizacdo de concursos publicos ao dimensionamento prévio da forca de
trabalho e atrelando a progressdo funcional e bbénus a avaliagbes de
desempenho concretas (BRASIL, 2025). Dessa forma, a matéria se propde a
extinguir privilégios e distorgcdes, como férias superiores a trinta dias e
apropriacdo de encargos legais, sob a Otica da eficiéncia gerencial e da
moralidade, complementando as reestruturagcbées de carreiras ja iniciadas pelo
Executivo.

Em suma, a PEC 38/2025 configura-se, no encerramento deste ciclo de
trinta anos (1995-2025), como a sintese da Administragao Publica digital e de
resultados. Independentemente de sua aprovacao final, o texto demarca a
fronteira atual da inovacao no setor publico e reforca que a modernizagao do
Estado brasileiro contemporaneo depende da fusdo indissociavel entre
governanga corporativa rigorosa, infraestrutura tecnolégica robusta e

mecanismos de controle social baseados em dados abertos (BRASIL, 2025).
Quadro 8 - Principais Agbes de Inovagéao do Governo Lula 11l (2023-2025)

Politicas e Programas Instituidos

Criacao do Ministério da Gestao e da Inovagao
(MGI) e da Diretoria de Inovagéao (D!INOV)

Governo Lula Acdes da Carteira DINOV: VitrineGoyv,

1] (2023-2025) Sala360°, Ciéncias Comportamentais

(CINCO); PDG e Projeto Linguagem Simples e

Nao-Sexista; TransformaGov, LA-BORA!Gov e
Férum Siorg

PEC 38/2025

Fonte: Elaboracao Proépria (2025)

Essa trajetoria de trés décadas (1995-2025) revela o progressivo
amadurecimento institucional da agenda de inovagdo no setor publico
brasileiro. Observa-se que o tema, inicialmente introduzido como instrumento
de apoio a modernizagao administrativa na Reforma Gerencial, transcendeu a

busca isolada por eficiéncia para se consolidar como uma competéncia
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estruturante de Estado, articulada a transformacé&o digital e & modernizagéo.
Esse movimento continuo de institucionalizagdo, marcado pela evolugao de
conceitos e pela complexificagdo dos instrumentos de gestdo, pode ser
visualizado de forma sintética na Figura 3, na pagina seguinte, que apresenta a
cronologia dos principais marcos normativos e iniciativas que definiram o

percurso da inovacao no Executivo federal.
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Figura 3. Linha do Tempo da Agenda de Inovagao

simplementacdo da Reforma Gerencial do Aparelho do Estado (PDRAE)

sCriacdo do Concurso de Inovagdo na Gestdo Publica Federal, pela ENAP e MARE como
ferramenta de apoio a Reforma Gerencial

sConcurso é renomeado "Prémio Hélio Beltrdo"

sMudanca de governo; concurso flexibiliza critérios

*Cria¢do do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo (GesPublica)

*Revisdo metodoldgica do Concurso e adogdo de uma definicdo tedrica formal de "inovagdo
no setor publico”

*Realizacdo da | Semana de Inovagdo em Gestdo Publica (MP/TU)

*Em agosto: criacdo do GNova (Laboratdrio de Inovacdo em Govenro (ENAP)
*Em outubro: formalizac3o da Rede InovaGov (MP/TU/CIF)

*Criacdo do Conselho Nacional para Desburocratizacdo - Brasil Eficiente

sPromulgacdo da Lei de Desburocratizacdo (n2 13.726/2018)

sEstratégia de Governo Digital (EGD) 2020-2022 (Decreto 10.332/2020)

sInstituicdo da Politica Nacional de Modernizacdo do Estado (PNME) - Moderniza Brasil
(Decreto 10.609/2021)

*Cria¢do do Ministério de Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos (MGI)

*Proposi¢do da PEC 38/2025

W
¥
W
V
V
V
V
V
V
V
V
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Fonte: Elaboragao prépria (2025)
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5. TRES DECADAS DE INOVAGAO: ANALISE CRITICA DA
TRAJETORIA DA INOVACAO NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO
(1995-2025)

A trajetéria da agenda de inovagao no setor publico brasileiro, como
apresentada no capitulo anterior, ndo constitui, como poderia sugerir uma
leitura linear, um processo de amadurecimento institucional visando formas
mais aprimoradas de gestdo. Analisar esse arco historico que se estende da
Reforma Gerencial de 1995 até a atuagao do Ministério da Gestao e Inovacgao
em Servigos Publicos (MGI) e da proposicédo da PEC 38 de 2025, permite
perceber que trata-se, fundamentalmente, de uma estratégia de continuidade e
legitimagdo a longo prazo no qual o termo “inovagao”, de forma frequente
apresentada sob a o6tica da modernizagao e desburocratizagéo, nao atua como
aspecto vazio, mas preenchido sucessivamente por diferentes conteudos que,
embora assumam aparéncias distintas ao longo das décadas, servem
sistematicamente ao mesmo propdsito: legitimar a subordinagdo da lbégica
publica a racionalidade empresarial, dissolvendo as especificidades
politico-institucionais que sao proprias do Estado em nome de uma suposta
eficiéncia neutra, universal e inquestionavel.

A origem da agenda de inovagédo no setor publico brasileiro ndo pode
ser compreendida de outra forma sendo como dimensao cultural de um projeto
politico mais amplo de reestruturagdo do Estado em parédmetros neoliberais.
Misoczky, Abdala e Damboriarena (2017, p. 184) demonstram que "tratar o
neoliberalismo meramente como um programa de politicas e como um projeto
monolitico constitui uma falacia que obstaculiza a compreensédo do processo
continuado de reformas do aparelho de Estado". Os autores argumentam que o

neoliberalismo constitui fundamentalmente

"um projeto de classe, um programa politico dindmico e resiliente que
organiza a etapa atual do capitalismo, operacionalizado a partir do
gerencialismo, uma racionalidade que propde a reprodugao da légica
de mercado em todas as dimensbes da vida associada".

Nessa perspetiva, quando o Concurso de Inovagédo na Gestédo Publica

Versao Final Honol ogada

13/ 01/ 2026 16: 26



74

Federal emerge, em 1996, como primeiro marco desse percurso, nao se trata
de uma iniciativa voltada a inovagdo enquanto categoria propria de reflexao
sobre a gestdo ou apenas um movimento espontaneo de criatividade. O
concurso nasce como um dispositivo essencialmente pedagodgico voltado a
adesédo dos servidores aos principios da reforma do aparelho do Estado entdo
em curso, recompensando aqueles que aderissem a légica de "fazer mais com
menos" e adotassem praticas empresariais.

As categorias tematicas que estruturam o concurso inaugural revelam,
com determinada clareza, a matriz conceitual que orienta a reforma:
planejamento e desenvolvimento organizacional, capacitagdo profissional e
gestdo de recursos humanos, avaliagdo de desempenho e controle de
resultados, atendimento ao usuario, parcerias e gestao participativa, gestao de
servigos sociais, gestado financeira e orgamentaria, gestdo de servigos gerais e
modernizagdo de procedimentos (Petrucci e Rua, 1998 apud Daniel, 2019, p.
140).

A premiacdo funciona entdo como ritual de consagragao que, ao
mesmo tempo, legitima os valores da reforma e produz modelos exemplares a
serem seguidos. Embora as 48 iniciativas premiadas tenham abordado
melhorias nos processos e técnicas, sua importancia reside menos em seus
resultados materiais e mais em sua carga simbdlica. Tais premiag¢des serviram,
sobretudo, para demonstrar que servidores alinhados aos principios de
modernizagao gerencial seriam prestigiados. N&o se trata de coergao explicita,
mas de indugdo comportamental por meio de mecanismos de reconhecimento
que produzem sujeitos que internalizam como proprias as racionalidades
impostas.

A anadlise da trajetoria subsequente revela padrao notavelmente
consistente: a apropriagdo sistematica de tecnologias gerenciais sem o
processo critico que Bergue (2008, 2010) denominam "redugao gerencial".

O processo de redugao gerencial exige que sejam identificados nao
apenas os pressupostos implicitos nas tecnologias de gestdo, mas também
como essas premissas impactam a formulacdo dos conceitos que as
sustentam. Ha, desta forma, distingdo analitica fundamental entre diferentes
niveis de conteudo gerencial: pressupostos (elementos mais abstratos como

neutralidade, racionalidade instrumental, determinismo), conceitos essenciais
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(categorias estruturantes como eficiéncia, padronizagdo, controle), conceitos
aparentes (manifestagbes superficiais como inovagédo, criatividade,
participacdo) e tecnologias gerenciais (instrumentalizagbes concretas como
gestdo pela qualidade, design thinking, economia comportamental) (Bergue,
2008).

A apropriagdo das tecnologias gerenciais pela administragdo publica
brasileira opera consistentemente no nivel superficial dos conceitos aparentes
de: inovacgao, criatividade, participacéo, colaboragao, empatia, experimentacao
e agilidade. Observa-se, no entanto, uma lacuna na analise critica sobre como
0s conceitos essenciais estruturam as tecnologias gerenciais, e a respeito de
quais pressupostos instrumentais Ihes dao base (Bergue, 2008).

A apropriacdo mimética e direta de tecnologias gerenciais, sem a
devida adaptacgdo, resulta em configuragbes hibridas problematicas. Nesse
cenario, praticas inovadoras e tradicionais coexistem, mas as inovagdes muitas
vezes nao se integram, permanecendo como elementos estranhos ao sistema
de gestao da organizacao (Bergue, 2008).

A confusdo conceitual deliberada entre inovacdo, modernizacdo e
desburocratizagdo perpassa toda a trajetéria e constitui sintoma desta auséncia
de pensamento critico. O GesPublica, instituido em 2005 por meio da fusdo do
Programa de Qualidade com o Programa de Desburocratizagdo, exemplifica
paradigmaticamente esta dindmica. A fus&do ndo resulta de reflexdo que
identificasse complementaridades substantivas entre tradigdes distintas, mas
funciona como fusdo que reune iniciativas diversas sob um guarda-chuva
institucional unificado, produzindo sintese que nao agrega, apenas acumula.

O programa incorpora "Cultura da Inovagao" como fundamento central,
definida como "promog¢do de um ambiente favoravel a criatividade, a
experimentacdo e a implementagcdo de novas ideias que possam gerar um
diferencial para a atuacado da organizacao" (Brasil, 2014, p. 14). Esta definicao
opera precisamente no registro dos conceitos aparentes sem problematizacao
dos conceitos essenciais que estruturam as tecnologias de gestdo pela
qualidade, e sem problematizacdo dos pressupostos instrumentais que os
sustentam.

A apropriagao do design thinking pelo GNova a partir de 2015, de certa

forma, se configura como uma variante particularmente aprimorada desta
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transposicdo. O design thinking” emerge no universo da inovagédo em produtos
e servigos em ambientes de mercado competitivo, assumindo que problemas
sao essencialmente técnicos e solucionaveis por meio de metodologias
adequadas. Quando transposto para o setor publico sem o processo de
compreensao dos processos sociais, politicos e econdmicos que deram origem
a esses conteudos em suas realidades exdgenas (Bergue e Klering, 2010),
esta metodologia tende a despolitizar questdes que s&o intrinsecamente
politicas, convertendo conflitos distributivos em desafios de design,
contradicbes e condi¢cdes estruturais em problemas de processo, disputas de
valores em questdes de eficiéncia.

A ciéncia comportamental aplicada pela CINCO apresenta-se, em um
primeiro olhar, como uma proposta consideravelmente interessante. Contudo,
ao identificar "vieses cognitivos" que levariam cidaddos a comportamentos
considerados abaixo do ideal e propor "nudges" para conduzi-los a decisdes
mais racionais, esta abordagem assume que comportamentos inadequados
decorrem fundamentalmente de falhas cognitivas individuais corrigiveis por
meio de intervengdes informacionais pontuais. Oculta-se completamente a
dimensao estrutural: inadimpléncia tributaria pode decorrer ndo de aspecto
cognitivo mas de incapacidade efetiva de pagamento; baixa adesdo a
programas pode resultar ndo de desinformacdo mas de inadequagao dos
programas as necessidades reais; subutilizacdo de servigos pode expressar
nao irracionalidade mas avaliagao justificada de baixa qualidade.

Um dos aspectos mais significativos e persistentes ao longo de toda a
trajetéria da agenda é a transformagao do cidaddo em cliente. Esta operacéo,
inaugurada de maneira explicita e formal nas categorias do Concurso de 1996,
como "Satisfagcao da Clientela", aprofundada no GesPublica e aprimorada na
Estratégia de Governo Digital, por meio do foco na "experiéncia do usuario",
nao constituem mera escolhas de nomenclatura, mas uma ressignificagdo da
relacdo entre Estado e sociedade.

O cidadao, no ordenamento constitucional brasileiro, é sujeito politico

7 O Design Thinking é caracterizado como um modelo de inovagéo organizacional centrado no
ser humano, que utiliza a sensibilidade e os métodos do designer para resolver problemas
complexos. A abordagem busca o equilibrio entre o pensamento analitico e o intuitivo (I6gica
abdutiva) para identificar necessidades latentes dos usuarios e transforma-las em solugées que
sejam tecnologicamente viaveis e comercialmente sustentaveis (Bonini e Sbragia, 2011).
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detentor de direitos universais, participante ativo da constru¢gao democratica do
bem comum e fiscal do poder publico. A cidadania fundamenta-se em
igualdade formal de direitos, em participagao politica, em controle social sobre
o Estado. O cliente, na légica mercantil, € consumidor individual de servigos
cujo poder decorre de sua capacidade de escolha entre provedores competindo
por sua preferéncia, cuja satisfacdo se mensura por pesquisas de opinido e
cuja relagao com o provedor é mediada pelo pagamento.

Esta transformacdo opera diversas simplificagdes da légica publica.
Primeiro, reduz a dimensao politica a dimensao de consumidor. Direitos
universais convertem-se em servicos individualizados; participacao
democratica transforma-se em avaliacdo de satisfagdo; controle social
dissolve-se em reclamagao de consumidor insatisfeito; deliberagdo coletiva
sobre fins e prioridades € substituida por manifestacido individual de
preferéncias. Segundo, naturaliza a desigualdade. Enquanto a cidadania
pressupde igualdade formal, a relagéo cliente-fornecedor admite e até valoriza
diferenciacdo conforme capacidade de pagamento, poder de barganha,
sofisticagdo de demandas. Terceiro, despolitiza conflitos distributivos.
Disputas sobre alocacdo de recursos publicos escassos, que deveriam ser
objeto de deliberagdo democratica, convertem-se em questbes técnicas de
qualidade de atendimento, eficiéncia de processos, satisfagdo mensuravel.

O gerencialismo, ao operar esta transformacgao, "elimina a cisdo entre o
que se exige do individuo no mercado de trabalho e aquilo que se pede em sua
vida privada" (Valle e Leite, 2018, p. 117), subordinando todas as dimensdes da
existéncia a logica instrumental. Refletindo pelo lado do servidor publico, este
deixa de ser agente de implementagcdo de politicas democraticamente
deliberadas para tornar-se provedor de servicos avaliado pela satisfacdo dos
clientes. O proprio sentido do trabalho publico, nesse contexto, é esvaziado de
sua dimensdo politica e reduzido a prestagao eficiente de servigos
mensuraveis.

A Estratégia de Governo Digital de 2020-2022, ao estabelecer como
objetivo central "Aprimorar a experiéncia do usuario com os servigos publicos"
e operacionaliza-lo por meio de "Canais e servigos digitais simples e intuitivos"
avaliados por "satisfagdo do usuario", revela que trés décadas apds o concurso

inaugural, a concep¢do do cidaddo como usuario-cliente nao apenas
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permanece, mas se naturaliza a ponto de dispensar justificagdo ou
problematizagcdo. Os servigos publicos devem ser "simples e intuitivos"
segundo padrdes extraidos do design de experiéncia do consumidor no
mercado digital, esquecendo que complexidade de procedimentos em
determinados contextos pode constituir garantia democratica contra arbitrio,
que transparéncia pode requerer sacrificio de ‘"simplicidade", que
universalidade pode demandar multiplicidade de canais que contradiz
"eficiéncia" operacional.

Em momento seguinte, a criacdo do Ministério da Gestédo e da
Inovacdo em Servigos Publicos, em 2023, representou ndo evolugcdo ou
superagao da logica gerencialista, mas sua consolidagao a nivel institucional
definitiva. O que nas fases iniciais eram programas transitérios como o,
Concurso de Inovagdo, o Programa de Qualidade e o GesPublica, sujeitos a
descontinuidades governamentais e contestacdes, institucionaliza-se agora um
mecanismo  burocratico completo: ministério, secretarias, diretorias,
coordenacgoes, laboratorios, redes, féruns.

Uma vez criada a Diretoria de Inovagdo Governamental (DINOV), é
preciso que esta demonstre produtividade por meio de fluxo constante de
iniciativas, programas, metodologias, independentemente de sua contribuigdo
efetiva a melhoria da gestdo publica. Essa estrutura gera demanda por
atividades que possam legitimar sua propria existéncia.

Esse processo também aparece na naturalizagdo progressiva da
equivaléncia dada entre conceitos de inovagédo e progresso, modernizagao e
desenvolvimento, transformacgao digital e futuro. Essa equivaléncia torna cada
vez mais dificil articular oposi¢coes e argumentagdes sem ser imediatamente
enquadrado como conservador, atrasado, resistente a mudanga necessaria. A
unido de conceitos entre inovagao, modernizagdo, desburocratizacio,
simplificacdo e transformacao digital constr6i uma cadeia de equivaléncias na
qual se opor a qualquer elemento destes equivale a se opor a todos e contra o
préprio avango histérico.

Essa legitimagdo normativa €, da mesma forma, exemplificada pela
PEC 32/2020, que buscou elevar a inovagdo a condigdo de principio
constitucional equiparavel a legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia, revelando o objetivo de tornar a légica da inovagao e,
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consequentemente, a gerencial, ndo apenas a politica de governo, mas
fundamento de carater juridico e normativo do Estado. A exposigdo de motivos
vinculava inovagao a "revolugao tecnologica em curso" e a "era do governo
digital", apresentando-a ndo como escolha politica contestavel, mas como
adequacao inevitavel a transformacdes historicas.

Valle e Leite (2018, p. 118-119), assim como Bergue, fornece
instrumental analitico crucial para compreender que o gerencialismo nao opera
apenas no aspecto técnico e administrativo da reorganizagdo de processos,
mas fundamentalmente pela mobilizacdo e captura da subjetividade dos
trabalhadores. Baseando-se em Gaulejac (2007), as autoras demonstram que
a "era gerencial" funciona a partir da criagdo de "relagdo de realizagao
narcisica entre o individuo e os objetivos institucionais", mobilizando "o ID" com
promessas de autorrealizagédo, sucesso e reconhecimento. A gestao torna-se,
assim, ndo apenas conjunto de técnicas mas ideologia que legitima “uma
abordagem instrumental, utilitarista e contabil das relagdes entre o homem e a
sociedade.”

Nesse mesmo sentido, enquanto a PEC 32/2020 tentou a elevacao da
inovagao ao status de principio constitucional, a PEC 38/2025, por sua vez,
operacionaliza essa agenda convertendo a transformacao digital e a gestao por
resultados de diretrizes abstratas em instrumentos de coergéo e reestruturagao
da forga de trabalho. A proposta visa institucionalizar a inovagado ndo apenas
como modernizagdo tecnolégica, mas também como mecanismo para
flexibilizagcao da estabilidade do setor publico, ao condicionar a permanéncia do
servidor publico ao cumprimento de acordo de resultados e avaliagdes de
desempenho subjetivas, transformando a métrica gerencial em ferramenta de
inseguranca.

Além disso, a retérica do discurso de modernizacdo administrativa
camufla uma profunda desestruturagao das carreiras do Estado, substituindo a
previsibilidade do setor publico por uma légica concorrencial e prejudicial. Ao
impor uma tabela remuneratoria Unica e condicionar a evolugdo funcional a
bdnus variaveis e ciclos curtos de avaliagao, a medida ndo apenas achata a
malha salarial mas também institui um produtivismo que, segundo o
ANDES-SN (2025) em seu relatério de analise preliminar sobre a reforma,

potencializa os agravos a saude do trabalhador e precariza o atendimento a

Versao Final Honol ogada

13/ 01/ 2026 16: 26



80

populacdo. A inovagao, nesse contexto, se torna um instrumento de controle
orcamentario rigido, na qual a estabilidade é relativizada e a narrativa de
combate a privilégios, que estatisticamente atingem uma parcela infima, inferior
a 0,3% do funcionalismo (ANDES-SN, 2025), é instrumentalizada para justificar
o desmonte de direitos fundamentais da base do servigo publico, como a
irredutibilidade de vencimentos e a protegao contra ingeréncias politicas (Brasil,
2025).

Seguindo essa légica de desestruturacdo do trabalho publico, o
LA-BORAI!gov, apresentado como laboratoério de gestédo inovadora cujo objetivo
€ "transformar relagdes, processos e ambientes no servigo publico, utilizando
para isso praticas de gestdo inovadoras e inclusivas", exemplifica de forma
clara essa acdo. Os valores declarados, tais como inovacdo, empatia,
diversidade, colaboragado e confianga, consistem em vocabulario progressista
que oculta mecanismos efetivos de intensificacdo do trabalho e captura da
subjetividade. Os modelos Time Volante e Free-LA!, principais agbes do
laboratdrio, operacionalizam a "contemporanea frouxidao dos lagos laborais"
(Valle e Leite, 2018, p. 115). O Time Volante, apresentado como modelo que
permite ao servidor "escolher projetos que o engajam", converte atividades
funcionais obrigatérias em "projetos" opcionais nos quais o servidor "se engaja"
segundo seus supostos interesses. Este processo constitui-se em uma
“‘gamificagdo” do trabalho publico que despolitiza relagbes laborais ao
apresenta-las como oportunidades de autorrealizagao voluntaria, ocultando que
se trata de trabalho comandado e de vinculo empregaticio.

Fundamentalmente, estes modelos realizam uma dissolugao
organizada dos vinculos organizacionais, identidades profissionais coletivas e
possibilidades de organizagéo. A vigilancia nesses casos deixa de ser fisica e
torna-se “comunicacional e sob a égide da tecnologia”, fazendo com que o
trabalho nao se limite a jornada formal mas colonize progressivamente todos os
espagos de existéncia (Valle e Leite, 2018, p. 119). O servidor do Time Volante
nao possui local fixo, equipe estavel ou vinculagdo duradoura a processos de
trabalho ou politicas. Apresenta-se como recurso humano flexivel, disponivel e
adaptavel, que circula entre projetos temporarios, sem construir expertise
objetiva, sem desenvolver comprometimento com missdo institucional

especifica e sem o estabelecimento de vinculos coletivos que possibilitem a
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formulacdo de identidade profissional e com a organizagéo.

O modelo Free-LA! radicaliza ainda mais esta logica ao justificar-se
explicitamente como solugdo para "contornar a burocracia e a rigidez dos
processos tradicionais". Este tipo de apropriagao revela desconhecimento dos
elementos constitutivos do contexto (Bergue e Klering, 2010). Ndo ha reflexado
expressa sobre as razdes pelas quais processos de movimentacido de pessoal
possuem determinada formalizagdo na administragdo publica, muito menos a
respeito das tensdes entre a flexibilizacdo proposta e principios constitucionais
como isonomia, impessoalidade ou planejamento da forga de trabalho.

A Sala360°, configurada como "rede de espagos de uso compartilhado
e rotativo", aprofunda essa dissolugado ao eliminar até mesmo o espaco fisico
fixo. Apresentada sob justificativa dupla de "melhorar a qualidade de vida dos
servidores" e "gerar redugdo de custos", revela, na verdade, a auséncia de
reflexdo sobre a légica e organizagao do trabalho em favor da justificativa de
reducdo de custos operacionais. Valle e Leite (2018, p. 122) alertam que esta
dinamica produz intensificagao relacionada ao "ndo desligamento da atividade
laboral", com o tempo de trabalho colonizando a vida pessoal de forma que o
individuo possui sua mente conectada e sempre subjugada a dindmica laboral
mesmo fora da sua jornada formal, fator que resulta em seu adoecimento.

O poder gerencialista, assim, "preocupa-se ndo em controlar os corpos
(como no taylorismo/fordismo), mas em transformar energia libidinal em forga
de trabalho", fazendo com que "o trabalhador se culpa e se cobra por limites e
falhas sem demandar chefe". O servidor torna-se responsavel individual por
resultados que dependem de condi¢des estruturais disfarcadas de autonomia e
converte-se em cumpridor de tarefas sem vinculo com a miss&o publica (Valle
e Leite, 2018, p. 121).

A partir do percurso cumprido € possivel perceber como a fixagao por
nameros e indicadores perpassa por todos os programas do MGI. Valle e Leite
(2018, p. 119) argumentam que este "projeto quantofrénico", segundo as
autoras, compreendido como “falsa nocdo de que os numeros podem ser
“‘medida” para toda e qualquer coisa”, contam com "o papel de neutralizar a
complexidade das relagdes sociais, ocultando as contradigdes do sistema por
meio de indices e indicadores que se pretendem neutros, cientificos e

apoliticos". Os indicadores da DINOV - "Quantidade de soluc¢des incorporadas
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como projetos de Estado”, "N° de 6rgaos alcangados", "Nivel de satisfagdo dos
usuarios" — representam essencialmente esta delimitacdo, visto que
transformam qualidade em quantidade, processo em produto, significado em
mensurabilidade, construindo uma realidade na qual aquilo que nao pode ser
quantificado € progressivamente desvalorizado ou desconsiderado.

O contexto gerencial contemporaneo aprofunda a desarticulagdo do
trabalhador a um nivel coletivo, fazendo com que o individuo se confronte com
a soliddo e com a violéncia silenciosa mas intrinseca a uma cultura
organizacional que fomenta critérios de urgéncia e produtividade a qualquer
custo (Dejours, 1992 apud Valle e Leite, 2018). Estresse, sofrimento psiquico,
sindrome de Burnout, adoecimento fisico e mental emergem nao como falhas
individuais, mas como produtos sistematicos desta forma de organizacdo do
trabalho.

Assim sendo, a presente analise critica das trés décadas de agenda de
inovagcao no setor publico brasileiro demanda uma questdo fundamental que
permanece ausente ao longo de toda esta trajetéria: inovagao para qué e para
quem? Esta ndo é uma pergunta retorica mas uma interrogagao essencial que
expde a finalidade ultima desta agenda. Porque a critica aqui desenvolvida ndo
constitui-se em negagado da inovagdo ou da tecnologia no setor publico. O
Estado brasileiro precisa inovar. A administracdo publica requer transformacoes
substantivas, e tecnologias podem e devem ser mobilizadas para melhor
cumprir finalidades publicas. A questdo n&o € se inovar, mas como, com quais
pressupostos, segundo quais valores, a servigo de quem e visando quais fins.

O que trés décadas demonstram nitidamente é que a inovacéo, tal
como foi institucionalizada, tem servido ndo aos principios politico e sociais da
Constituicdo Federal, como a construgdo de sociedade livre, justa e solidaria;
garantia do desenvolvimento nacional; erradicagdo da pobreza; redugao de
desigualdades; promogao do bem de todos sem preconceitos; prevaléncia dos
direitos humanos (Brasil, 1988, Art. 3° e 4°), mas principalmente a légica de
mercado, a eficiéncia e a subordinacdo do publico ao privado.

Bergue (2008, p. 1) alerta que existe "carater transitério dos modismos
gerenciais" que ocorrem prometendo, cada qual, finalmente resolver as
dificuldades proprias da gestdo publica. A andlise dessa trajetéria expde que

esta sucessao nao representa amadurecimento real, mas sim variagcdes sobre
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o mesmo tema. Cada nova tecnologia € apropriada de maneira superficial de
conceitos aparentes, sem a identificagdo necessaria dos conceitos essenciais e
principios que a estruturam e sem ressignificacdo que a torne adequada as
especificidades publicas.

A inovacédo, desta forma, ndo se configura como meio para alcangar
fins publicos democraticamente definidos, mas sim como performance de
modernidade que visa legitimar de forma permanente a logica gerencialista. A
inovacao funciona assim como ideologia que naturaliza escolhas politicas como
imperativos técnicos, que despolitiza conflitos distributivos convertendo-os em
problemas gerenciais, que responsabiliza individualmente por contradigbes
estruturais, que captura subjetividades subordinando-as a objetivos
organizacionais apresentados como oportunidades de autorrealizagao.

O gerencialismo funciona como um véu que encobre praticas
questionaveis, ocultando a fragmentagdo do trabalho coletivo e ampliando o
estranhamento, favorecendo processos que distorcem a consciéncia dos
trabalhadores. Essa dindmica representa uma fase critica do
capital-imperialismo, na qual a ideologia gerencial se estabelece como uma
crenga, sustentada pela generalizagdo da irracionalidade sob uma aparéncia
de sofisticagao (Valle e Leite, 2018).

A auséncia latente identificada ao longo de toda a trajetéria é
precisamente daquilo que Bergue (2008) identifica como redugao gerencial: o
processo critico que implica identificar pressupostos implicitos as tecnologias
gerenciais, compreender 0s processos sociais, politicos e econémicos dos
quais essas resultaram, tira-las dos elementos que as unem ao seu ambiente
de origem, extrair seu conteudo essencial e ressignifica-las com base no
contexto publico brasileiro. E necessario ndo "desprezar de pronto qualquer
das tecnologias gerenciais produzidas e difundidas no campo empresarial”,
mas submeté-las todas a “analise segundo uma atitude gerencial redutora, com
o propdsito de identificar potenciais elementos que possam contribuir para a
consecucdo dos objetivos institucionais — o interesse publico em ultima
instancia" (Bergue, 2008, p. 2, 13).

Sem essa critica aprofundada, a inovagao continuara funcionando
como ideologia que legitima a subordinagao da logica publica a légica privada,

ao passo que reproduz a légica neoliberal que mantém e aprofunda os mesmos
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problemas que promete resolver. A verdadeira transformagao da administracéo
publica brasileira depende de romper com ciclos de modernizacdo permanente,
questionar o consenso neoliberal que naturaliza as escolhas do mercado e
construir formas organizacionais genuinamente proprias da gestao publica,
alinhadas aos valores democraticos e ao interesse coletivo. Isso implica
reafirmar que a gestdo deve servir aos fins publicos constitucionalmente
definidos e garantir que a inovagao represente mudancga significativa das
estruturas, relagdes e propositos da administragao publica, e ndo apenas uma
performance de modernidade que perpetua a subordinacdo do estado a

racionalidade do mercado.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

E importante reconhecer, em primeiro lugar, que a inovagéo constitui-se
como um processo essencial e inerente a trajetéria humana e um motor
indispensavel para o desenvolvimento das sociedades. No ambito da
administragao publica, acompanhar os avangos sociais, politicos e tecnologicos
ndao €& somente desejavel, mas fundamental para garantir a efetividade e
relevancia da acao estatal perante as demandas da sociedade. Portanto, o
esforco de modernizagdo nao deve ser interpretado unicamente como
essencialmente negativo ou desnecessario. No entanto, a adogédo de tais
praticas de renovagao nao pode ocorrer de maneira irreflexiva. Faz-se
necessario, desta forma, superar o entusiasmo inicial com o ‘novo’ para
examinar as contradicdes ocultas nesse processo, questionando como a
importagdo de modelos e ferramentas impacta a natureza singular do servigo
publico.

Este trabalho orientou-se pela seguinte pergunta de pesquisa: de que
forma a agenda de inovagdo no setor publico brasileiro se configurou
historicamente entre 1995 e 2025 sob o respaldo do gerencialismo e quais sao
as implicagdes da transposicdo acritica de praticas do setor privado para a
administragao publica federal? A investigacdo desenvolvida permitiu responder
de forma evidente: a inovagao institucionalizou-se fundamentalmente como
dispositivo de legitimagdo da subordinagdo do publico ao privado, operando
nao como transformacao efetiva, mas como performance permanente de
modernizagao que conserva e aprofunda a légica neoliberal-gerencialista.

O percurso analitico desenvolvido fundamentou esse argumento por
meio de trés dimensdes articuladas. O referencial tedrico permitiu demonstrar
que a inovagado ndo constitui categoria neutra, mas conceito historicamente
situado, cuja apropriagcdo pelo campo da gestdo publica ocorreu
simultaneamente a ascensao do gerencialismo como paradigma hegemaonico.
De maneira fundamental, o desenvolvimento do conceito de reducao gerencial,
formulado por Sandro Bergue, forneceu o instrumental analitico importante
para identificar o problema central: ndo a existéncia de tecnologias gerenciais,
mas a auséncia de processos criticos de apropriagdo que identifiquem

pressupostos, avaliem adequagédo contextual e promovam ressignificagao
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endogena.

A analise histérica demonstrou que, ao longo de trés décadas, a
agenda manteve notavel continuidade sob aparentes descontinuidades
superficiais. Do Concurso de Inovacédo de 1996 ao Ministério da Gestao e da
Inovagao de 2023, observa-se sucessao de tecnologias gerenciais, gestao pela
qualidade, design thinking, metodologias ageis, ciéncia comportamental,
transformacao digital, cada uma prometendo finalmente modernizar o Estado.
Contudo, essa sucessao nao representou amadurecimento substantivo mas
variagbes acerca do mesmo tema: o uso imitativo de ideias superficiais, sem a
devida compreensao de seus conceitos principais e 0s pressupostos que as
sustentam.

A resposta a pergunta "inovacado para qué e para quem?" é clara: a
inovacdo da forma como tem sido institucionalizada tem servido n&o aos
principios constitucionais de construgdo de sociedade justa, solidaria e
igualitaria (BRASIL, 1988, Art. 3°), mas essencialmente a l6gica de mercado. A
inovacao nao € meio para alcancgar fins publicos democraticamente definidos,
mas performance de modernidade que legitima permanentemente a ldgica
gerencialista.

Contudo, este € um ponto fundamental, a critica aqui desenvolvida nao
constitui negacdao da inovagao no setor publico. O Estado brasileiro precisa
inovar. O problema reside na forma como tem sido apropriada: mimeticamente,
de forma acritica, sem redugao gerencial. A reducdo gerencial € precisamente
a solugao necessaria para essa problematica. Como argumenta Bergue (2008,

p. 2, 13), trata-se nao de

"desprezar de pronto qualquer das tecnologias gerenciais produzidas
e difundidas no campo empresarial", mas de submeté-las a "analise
segundo uma atitude gerencial redutora, com o propésito de
identificar potenciais elementos que possam contribuir para a
consecucao dos objetivos institucionais — o interesse publico em
Ultima instancia".

Uma inovagao efetivamente publica exigiria comegar ndo pela pergunta
"como implementar determinada metodologia empresarial?”, mas pelas

interrogacdes fundamentais: Quais s&o os problemas publicos mais urgentes?

Quais finalidades publicas devem orientar a agéo estatal? Como garantir que a
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eficiéncia operacional sirva a equidade? Exigiria reconhecer que Estado ndo é
empresa, que cidaddo nio é cliente, que democracia nao se reduz eficiéncia.
Exigiria submeter toda tecnologia gerencial a processo rigoroso de reducgao:
identificacado explicita dos pressupostos, analise critica de conceitos essenciais,
questionamento sobre a adequagdo aos fins publicos, ressignificacdo
substantiva com base nas especificidades da administracao publica brasileira.

Este trabalho buscou contribuir para a desnaturalizagdo da inovagao
como dispositivo neutro, explicitando suas dimensdes ideoldgicas e efeitos
politicos, propondo a redugdo gerencial como caminho necessario para
apropriacdo efetivamente critica, contextualizada e democratica das
transformagdes na gestdo publica brasileira. Enquanto a inovagao continuar
operando como ideologia que legitima subordinagdo do publico ao privado, a
agenda permanecera sendo mecanismo de conservagdao da logica
neoliberal-gerencialista.

A verdadeira inovagdo, que efetivamente transformaria o Estado
tornando-o mais democratico e equitativo, exige romper com o ciclo de
modernizagdo permanente que nada transforma, questionar o consenso
neoliberal, construir formas genuinamente publicas de organizar o trabalho
coletivo de construgédo do bem comum. Exige, também, que inovacéo signifique
efetivamente transformacao substantiva de estruturas, relagdes e finalidades, e
nao meramente performance que conserve a subordinacdo do Estado brasileiro

a racionalidade do mercado.
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