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Introducéo

Governos e servi¢os publicos ao redor do mundo vém enfrentando muitos
desafios resultantes do proprio contexto de governar e de prestar servicos. E
necessario, dessa forma, implantar politicas e processos inovadores a fim de
enfrenta-los, o que requer estratégias e escolhas apropriadas do estilo de lide-
ranca, baseadas na compreenséo e analise das abordagens de lideranga. O pro-
posito deste artigo é esbocar algumas diretrizes sobre as opcGes de lideranca
disponiveis, que conduzam a inovagdes no setor publico, em meio as condi¢des
dos desafios contextuais.

Para isso, atentou-se para:

* aimportancia, a natureza e o escopo do contexto publico atual, dindmico,
e 0s desafios que emanam dele;

» 0s aspectos de inovacdo no governo e no servico publico para o

enfrentamento dos desafios identificados;
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* as estratégias e as abordagens de
lideranga que podem ser funcionais na
conducédo de politicas e processos inova-
dores e necessarios, no sentido de fornecer
diretrizes para a escolha da lideranca mais
apropriada para o atual contexto;

e um resumo e uma concluséo que
reflitam as constatacGes mais importantes
sobre 0 assunto.

Desafios para a lideranca publica

A partir do exame da literatura sobre
0 contexto da lideranca publica
(RosenBauM, 2003, DENHARDT; 1999) e da
analise social, tecnoldgica, econémica,
ambiental e politica, emergem as seguintes
tendéncias como &reas de desafio:

* globalizagdo — é preciso aumentar a
compreensao sobre a variedade de novos
fendbmenos, frequiientemente caracterizados
como globalizago;

« complexidade — deve-se reconhecer o
aumento do nimero de problemas publi-
COS COM 0S quais 0S governos precisam
lidar mais freqlientemente, e sua crescente
complexidade; muitas vezes, parece nao
haver solugGes simples ou respostas certas
ou erradas para muitos deles;

« desigualdade — cresce a distancia entre
ricos e pobres, tanto em paises desenvol-
vidos, industrializados, como em paises em
transicéo;

« eqliidade de género — é critica a necessi-
dade de tratar, em maior profundidade, das
questdes da igualdade de género, especial-
mente no que se refere as oportunidades
educacionais, em todas as sociedades;

« diversidade— cresce a incorporagdo de
normas em respeito a diversidade cultural
em todos os setores da sociedade, com o
conseqliente aumento das demandas de
representacao direta de interesses culturais
e étnicos e de legados nos processos da
administracdo publica e da governanca;

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

* hoa governanca — verifica-se um movi-
mento significativo no sentido da demo-
cratizagdo politica, com énfase crescente no
comportamento ético do governo, na
transparéncia da administragdo publica e
na accountability;

* capacidade — verifica-se o enfraqueci-
mento gradual da capacidade do Estado
e, em alguns casos, a sua desintegraco real;

* erosao da confianga — vé-se, de um lado,
a diminuicdo da confianca nas instituicdes
do governo e, de outro, o crescimento da
integragdo multinacional, conduzindo a
uma maior desintegracdo da capacidade
do Estado-Nacdo;

« reforma administrativa — devem-se
buscar continuamente solucdes ideais para
as estruturas e o funcionamento dos siste-
mas de implementacdo de politicas e de
prestacdo de servicos. Essa busca resultou,
recentemente, na abordagem do New Public
Management, que enfatiza opcdes proveni-
entes do mercado, para atender as necessi-
dades das politicas publicas, vinculadas a
aumentos significativos na utilizagéo de
instituicdes privadas ou sem fins lucrativos,
e/ou outras “solucBes” para a execucao
de programas publicos;

e empowerment e aumento da capacidade
local —cresce o interesse pela descentralizagdo
de instituicOes de governanga e a expansao
da capacidade local de governanca;

Segue, agora, uma discussdo mais
aprofundada desses desafios.

O desafio da globalizacéo

David Held e Anthony McGrew, em
Entry for Oxford Companion to Politics,1999,
oferecem a seguinte defini¢do de globa-
lizagdo: “A globalizagdo pode ser conce-
bida como um processo (ou conjunto de
processos) que incor pora uma transfor ma-
¢do na organizacdo espacial das relacGes e
transacdes sociais, expressa em fluxos e
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redes transcontinentais ou inter-regionais de
atividade, interacéo e poder”.

Esses autores explicam suas caracteris-
ticas mais detalhadamente, afirmando que a
globalizacao é caracterizada por quatro tipos
de mudancas. Em primeiro lugar, envolve
um alongamento de atividades sociais, politicas
e econdmicas para além de fronteiras, regides
e continentes. Em segundo lugar, é marcada
pela intensificacdo ou magnitude crescente da
interconectividade e dos fluxos de comér-
cio, investimentos, financas, migracéo, cultura,
etc. Em terceiro lugar, pode ser associada a
uma aceleracdo de interacdes e processos
globais, visto que o desenvolvimento de
sistemas mundiais de transportes e comuni-
cacOes aumenta a velocidade da difusdo de
idéias, bens, informacdes, capital e pessoas.
E, em quarto lugar, a crescente extenséo,
intensidade e velocidade das interacOes globais
podem ser associadas ao seu impacto cada vez
mais profundo, de modo que os efeitos de
eventos distantes podem ser altamente signi-
ficativos em outras partes, e 0 desenrolar de
fatos em locais especificos podem vir a ter
consequiéncias globais consideraveis. Nesse
sentido, os limites entre as questdes domés-
ticas e 0s assuntos globais tornam-se cada
vez mais fluidos. Em suma, a globalizacdo
pode ser concebida como a expanséo, a
intensificacdo, a aceleracdo e o impacto
crescentes da interconectividade mundial.

De acordo com Smith e Naim (2000),
as liderancas publicas devem estar cientes
de trés conjuntos de questdes cruciais a
respeito da g lobalizacdo, a saber: interesses,
equidade e governanca.

A globalizacdo rende-se, as vezes, as
poderosas forcas da natureza, quando, por
exemplo, forgas naturais, tais como
inundacdes, terremotos, secas ou doengas
e fome, transcendem as fronteiras nacio-
nais e geram resultados globais. Mais
freqlientemente, entretanto, a globalizagéo

esta relacionada a agbes e comportamentos
deliberados e baseados em interesses, e ndo
resultantes do acaso ou da natureza. Assim,
muitas das forcas mais significativas s&o
impulsionadas por poderosos interesses
publicos e privados, que terdo de ser
reconhecidos pelos dirigentes publicos nas
acdes de governanga.

As questdes em torno da equidade
decorrem do fato de que a globalizacéo
carrega consigo uma distribuico altamente

“Lideres devem,
ao invés de tentarem
dar respostas, fazer
perguntas dificeis;
ao inveés de orientar
para papéis usuais;
‘desorientar’ ; ao
invés de abrandar
os conflitos, trazé-los
a tona; ao invés de
manter as normas,
desafiar o tradicional.”

desigual de custos e beneficios, resultando,
de modo geral, numa exacerbagéo adicio-
nal das desigualdades em ter mos de riqueza,
consumo e poder dentro dos paises e entre
eles. A interdependéncia criada pela
globalizacio é significativamente assimétrica,
permitindo que alguns se beneficiem e pros-
perem, enquanto outros sofrem. Os que se
beneficiam tendem a abracar os efeitos dela,
enguanto os que ainda sédo prejudicados
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opdem-se a ela desesperadamente. Parece-
nos que a distancia entre paises ricos e pobres
esta aumentando — a Africa, em especial,
parece estar continuamente do lado
perdedor, enquanto os paises da Organiza-
cdo para a Cooperacdo e o Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE) prosperam.
Essa crescente disparidade é cada vez mais
acompanhada de descontentamento e con-
vulsdo potencial e real 2 medida que ela afeta
as pessoas de modo mais desigual. 1sso cria
novos e diferentes desafios para a lideranca
publica em busca da boa governanga, que
parecem nao ser solucionaveis por meio de
politicas e a¢des ja adotadas.

A globalizagdo tem impacto signifi-
cativo sobre o Estado e a governanca. Em
relacdo ao primeiro, ela pode tanto preju-
dicar sua legitimidade e capacidade como
conferir-lhe nova capacidade. Quando os
Estados falham, o remédio é voltar-se
para outros Estados para que estes inter-
venham, fornecendo ajuda na reconstrucdo
e no desenvolvimento daqueles. De certa
forma, a necessidade e as expectativas
relativas a acdo estatal estdo aumentando,
e a legitimidade para uma atuacdo fora de
seu territorio pode aumentar. Um exem-
plo é a diplomacia sul-africana e suas ini-
ciativas em missdes de paz, juntamente
com outros parceiros na Africa.

Também é uma realidade que distintos
atores ndo estatais competem hoje por
autoridade e influéncia que ja pertenceram
exclusivamente aos Estados. Entre eles
encontram-se corpora¢fes multinacionais,
bem como movimentos sociais globais de
ONGs e instituicBes da sociedade civil. Exis-
tem também redes fluidas e em constante
mutagéo, hoje, operando nas éreas da poli-
tica publica (policy), da economia, na esfera
socioambiental e tecnoldgica, bem como na
arena do jogo politico (politics) das institui-
¢Bes mundiais. A dinamica entre esses
aspectos da globalizacdo sobrecarrega a

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

capacidade de os Estados administrarem
sozinhos esse fendbmeno ou controlarem
unilateralmente os impactos decorrentes dele.

O desafio da complexidade

Os problemas enfrentados pelos diri-
gentes publicos tornam-se cada vez mais
complexos (Rosensaum, 2003). Alguns deles
sdo altamente técnicos, como, por exem-
plo, entender e lidar com as causas do aque-
cimento global. Outros podem ser susce-
tiveis a diferentes interpretacoes ideoldgicas,
como o possivel impacto da reducdo de
impostos na promocgdo do crescimento
econémico, o que conduz a diagndsticos e
a possiveis cursos de acdo controversos.

Néo ha, afirma Rosenbaum (2003),
solucdo facil para problemas publicos com-
plexos, considerando que se requer esfor¢o
conjunto e coordenado de grupos dispares
e de atores diversos, muitas vezes distantes
em termos concretos e ideoldgicos.

Smith (2002) enfatiza as dimensdes da
complexidade na lideranga publica.
Segundo ele, ndo é apenas a substancia da
politica publica que é complexa. As ques-
tbes sdo interligadas e as politicas sdo mais e
mais dificeis de serem explicadas para o
publico. O poder é cada vez mais dividido
e fragmentado entre os niveis mais altos de
governanca das organizagdes internacionais,
entre os niwveis subordinados do governo,
gue exigem maior voz e influéncia, e entre a
sociedade civil e o setor privado. Isso se
agrava pela simultaneidade dos fendmenos,
gerando uma complexidade que parece
insuperavel, o que cria problemas para todos,
especialmente para paises em desenvolvi-
mento e paises pequenos.

O desafio da desigualdade

No ano 2000, quando lideres mundiais
se reuniram na Cupula do Milénio das

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 259-276 Jul/Set 2005



Erwin Schwella

Nac6es Unidas, os Objetivos de Desenvol-
vimento do Milénio foram aceitos como
valores que devem nortear o desenvol-
vimento global. Os oito objetivos, que, por
si 5O, ja criam muitos desafios para a
lideranca publica, s&o:

1) erradicar a extrema pobreza e a
fome;

2) atingir o ensino basico universal;

3) promover a igualdade entre 0s sex0s
e a autonomia das mulheres;

4) reduzir a mortalidade infantil;

5) melhorar a saude materna;

6) combater o HIV/AIDS, a malaria
e outras doencas;

7) garantir a sustentabilidade ambiental;

8) estabelecer uma parceria mundial
para o desenvolvimento.

Todos esses objetivos também estdo
relacionados ao desafio da desigualdade.
O foco nessa questdo deve levar em conta
duas dimensdes. A primeira delas refere-
se as desigualdades entre os paises. A
segunda, as desigualdades que existem
dentro de determinado pais.

Ademais, a igualdade de género esta cla-
ramente associada ao aumento do desenvol-
vimento e a melhoria da qualidade de vida
dos cidaddos. Assim, a erradicagdo dessa
desigualdade representa um sério e impor-
tante desafio a inovacdo na lideranca publica.

O desafio da diversidade

H4 uma diversidade crescente em
muitas sociedades e isso, em parte, € 0
resultado de deslocamentos populacionais
e da migracdo global. Tal fato, por sua ez,
vem estimulando a demanda pelo reco-
nhecimento, por toda a parte, da diversi-
dade étnica e cultural nas esferas politica e
economica.

De acordo com Denhardt (1999,
p. 4-5), ocorrem continuamente mudancas
demogréficas e socioculturais, ampliando a

diversidade e a possibilidade de conflitos
potenciais. E necessério criar, manter e
preservar um sistema em que todos os tipos
de pessoas possam, dentro da lei, perseguir
suas diversas visdes do bem comum e, ao
mesmo tempo, alcancar o tipo de acomo-
dagdo mdtua que torna um sistema social
toleravel e vidvel. O jogo de interesses
conflitantes, numa estrutura em que existe
um fim comum e compartilhado, é parte
do cendrio essencial de uma sociedade livre.
E sempre mais dificil governar e con-
duzir uma sociedade plural do que uma
sociedade homogénea, um desafio que
dirigentes publicos enfrentardo cada vez
mais no futuro, o que lhes demandara
facilitar, de forma inovadora, a construgdo
de grupos e redes de interesses variados que
possam atuar efetivamente na resolugéo dos
problemas publicos. Nesse processo, a
lideranca publica devera promover o
pluralismo, criar oportunidades para a
discordancia constr utiva, preservar as
especificidades de individuos e grupos e
oferecer oportunidades para que grupos
diversos compartilnem a definicdo dos
caminhos futuros da comunidade.

O desafio da boa governanca

De acordo com a Comissdo Eco-
noémica das Nacdes Unidas para a Africa
(UNECA, 1999), a governanca é definida
como o uso do poder e dos recursos
politicos, econémicos e administrativos
para gerir uma nagdo. Com base nessa
definicdo, a boa governanga refere-se a
gestdo eficiente e eficaz de recursos e
problemas publicos e do atendimento as
necessidades essenciais da sociedade.

A boa governanga e a gestdo publica
saudavel representam importantes meca-
nismos de transformacéo social e formam
a base das economias bem-sucedidas. Sdo
seus indicadores:
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e 0 empenho do Estado no sentido
de minimizar a incidéncia de conflitos
sociais e da violéncia da comunidade,
contendo e reduzindo seus impactos e
instituindo mecanismos de promocéo da
paz, estabilidade politica e seguranca. As
medidas preventivas incluem: acesso eqi-
tativo ao poder politico e a oportunida-
des econémicas para todos os cidadaos,
tratamento justo e eqitativo para todas
as regides e grupos populacionais no que
se refere a questdes de interesse publico,
bem como a descentralizagdo da autori-
dade e a “devolugdo” (devolution) do poder
dentro do sistema;

«0 estabelecimento e o fortalecimento
dos fundamentos juridicos e institucionais
do direito e do constitucionalismo: até que
ponto as instituicBes-chave da governanga
— 0 Judiciario, o Legislativo e 0 Executivo
—estdo funcionando de forma eficaz, exer-
cendo seu papel de pesos e contrapesos;

« a eficacia, a equidade e a capacidade
de resposta das agéncias publicas as
necessidades de todos os cidaddos, indi-
cador que avalia 0 quanto o sistema de
gestdo publica é percebido como eficaz,
accountable, transparente e integro.

* a participacéo popular nos processos
politicos, econdmicos e sociais, que inclui
a liberdade de associacdo e de expressao,
a existéncia de ambientes que viabilizem
iniciativas e atividades dos cidaddos e o
incentivo ao desenvolvimento de organi-
zacOes viaveis da sociedade civil;

«a pronta disponibilidade e o livre fluxo
de informacdes para a promoc¢do da
discussdo publica de questdes e politicas
nacionais. Isso possibilitard a pratica da
accountability e a correta e mais justa aplicagdo
da lei, de modo a possibilitar o livre funcio-
namento das institui¢Ges sociais de vigilancia.

A busca pela boa governanca é uma
das atuais “megatendéncias” e um dos

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

desafios da lideranca publica. O mero
desejo de melhorar agovernanca, contudo,
ndo significa que ela simplesmente emerja
ou seja implantada, tratando-se, pois, de
um processo complexo e dificil.
Rosenau (1997) argumenta que tal
dificuldade pode ser decorrente do fato
de os Estados terem perdido parte de sua
dominéncia anterior sobre o sistema de
governanga e de haver reduzido sua capaci-
dade de evocar o cumprimento [da lei] e
de governar de forma eficaz. Estados em
desenvolvimento sdo especialmente
limitados em relacéo a recursos ou insti-
tuicOes necessarias para a governanga em
si — e mais ainda em relagdo a boa gover-
nanga— ou seja, estabelecer e sustentar uma
boa governanca pode ser ainda mais dificil
nos Estados em desenvolvimento, que
dispdem de recursos limitados, do que nos
Estados mais ricos e desenvolvidos.

O desafio da capacidade

Estados-Nacdo sdo cada vez mais
questionados em relacdo a seu poder, a sua
autoridade e até mesmo a sua soberania.
Rosenau (1997, p. 58-65) argumenta que
isso pode ser parcialmente atribuido as
transformacdes mundiais. Os Estados
estdo sofrendo perda de autoridade, o que
ndo significa que ndo mais detenham seu
papel: eles atuam, adaptam-se e podem até
adquirir novas competéncias para lidar
com as questBes globais transnacionais.

As circunstancias globais manterdo a
tendéncia a diminuicdo da capacidade de
0s Estados serem decisivos e eficazes. Ndo
sairdo do cenario global, mas tornar-se-ao
mais e mais vulnerawveis. Se menos eficazes,
contribuirdo para maior e mais difundida
turbuléncia.

Essa mudanga perturba continuamente
a politica mundial e infunde, no cenario
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global prevalecente, uma aura de grande in-
certeza em relacdo a capacidade dos
Estados. Eles ainda existem, mas ndo mais
sdo os atores-chave; tém de competir e
cooperar com 0s demais atores que operam
no complexo contexto multiinstitucional
vigente. Portanto, ndo é de estranhar que a
capacidade dos Estados esteja minguando.

O desafio da lideranga publica é muito
bem captado por Smith (2002, p. 6), que
afirma que o “murchar” dos Estados
ainda ndo é iminente ou préximo: ele con-
tinuam sendo os atores-chave nas negocia-
cOes e instituicBes internacionais. Estados
e lideres publicos, contudo, tém de operar,
de forma significativamente diferente, em
redes compartilhadas, com outros atores.
Os lideres publicos devem levar isso em
consideracdo e adaptar sua lideranga de
modo a lidar com essa realidade.

O desafio da erosédo da confianca

Denhardt (1999, p. 4) afirma que ha
uma erosdo da confianga nas instituicoes
tradicionalmente estruturadas, incluindo as
do Estado, que estéo alcan¢ando propor-
cOes de crise em todo o0 mundo. Esse
autor suspeita que parte do problema seja
uma questdo de alienacdo. As pessoas
sentem que as instituicOes sociais estéo fora
de controle — elas seriam lideradas por
pessoas ndo qualificadas, com valores
muito diferentes dos das pessoas “de
fora”. As instituicbes ndo pareceriam
auténticas e, do ponto de vista de seus
eleitores e clientes, “a ficha parece nédo Ihes
cair”. Esse juizo de ndo-autenticidade recai
sobre individuos e sobre as regras que
orientam seus comportamentos, bem
como sobre todas as instituicdes, tais
como o trabalho organizado, a midia, a
igreja, as empresas, 0S governos e 0sS
orgdos da administracdo publica.

E importante ressaltar que a decres-
cente confianca nas instituicBes sociais,
inclusive as publicas, € apenas parcialmente
explicada pela deficiéncia de seu desem-
penho, real ou percebida. Assim, uma
melhora no desempenho ndo necessaria-
mente representard uma melhorara nos
niveis de confianga nas instituicGes e nas
acBes publicas. Isso complica o desafio da
lideranga, na medida em que os lideres
publicos tém de lidar também com
questdes que vao além do desempenho e
sdo avaliados com base em expectativas e
percepgdes, ao invés de medidas estri-
tamente objetivas.

O desafio da reforma adminis-
trativa

A citagdo seguinte, retirada de um texto
de Woodrow Wilson*, publicado em junho
de 1887, no Political Science Quarterly, mostra
que a reforma administrativa é um desafio
antigo.

“[...] Devemos considerar a reforma
do servico publico civil, em sua fase
atual como um simples preldio a uma
reforma administrativa mais completa.
Estamos agora retificando formas de
nomeacgdo; devemos prosseguir para
melhor ajustar as fungdes executivas e
prescrever melhores métodos de agdo
e organizacdo do Executivo. A refor-
ma do servico publico ndo €, assim,
sendo uma preparacao de espirito para
0 gue se deve sequir. Ela esta limpando
a atmosfera moral da vida oficial pelo
estabelecimento da santidade do ser-
vico publico como uma responsabili-
dade civica, e tornando o servico sem
faccionismo politico, esta abrindo
caminho a assemelhagdo com os
servicos da iniciativa privada.
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Serenando os seus estimulos, torna-o

capaz de aperfeicoar seus métodos de
trabalho.”

No mesmo artigo, encontra-se outra
citacdo famosa: “Esta-se tornando cada
vez mais dificil administrar uma Consti-
tuicdo do que formula-la”.

O New Public Management (NPM) néo é
nada mais do que a manifestagdo mais
recente desse fendmeno duradouro, que €
a reforma administrativa. A descrigdo
conceitual e a justificativa intelectual da
abordagem NPM como tentativa de
prescrever sobre como liderar e admi-
nistrar os interesses do publico de acordo
com os interesses publicos encontram-se
no trabalho Reinventando o governo. como o
espirito empresarial esta transformando o
governo (Reinventing government: how the
entrepreneurial spirit is transforming
government), de autoria de Osborne e
Gaebler e publicado em 1992. Trata-se de
retrato intelectual da vontade politica e das
agOes executivas e administrativas tomadas
durante a administracdo Reagan e o
governo Thatcher nos EUA e no Reino
Unido, respectivamente. O NPM também
tornou-se muito préximo a um paradigma
mundial dominante — apesar de sujeito a
uma critica intelectual crescente —em termos
de teoria e prética das lideranca e adminis-
tracdo publicas.

De modo geral, essa abor dagem afirma
que o publico sera mais bem atendido por
sistemas de governanca e de prestacdo de
servigos que introduzam nogdes de mercado
e de gerenciamento em suas estruturas e fun-
cionamento. Ha preferéncia por meto-
dologias e agdes do setor privado que exijam
estratégias de privatizacdo, terceirizacdo
(outsourcing) e comercializagdo, no lugar da
prestacdo de servigos operada pelo Estado
ou pelo governo.

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

Ela foi cuidadosamente analisada e
também criticada por diversos autores,
incluindo Frederickson (1996), Denhardt e
Denhardt (2000) e Pollitt e Bouckaert (2000).
As criticas questionam a funcionalidade, a
aplicabilidade, a transferabilidade e a pre-
tens&o de universalidade da NPM, com base
na suposta falta de fundamentacdo teorica,
para que a abordagem seja bem-sucedida
em contextos publicos, bem como na defi-
ciéncia de evidéncias empiricas do sucesso
alegado por seus defensores.

A manifestacdo da reforma adminis-
trativa sob forma da NPM ilustra os con-
tinuos e complexos desafios de inovagao,
gue se apresentam na busca pela melhor
forma de liderar, organizar e prestar
servicos em nome do interesse publico.

O desafio do empowerment e
da capacidade local

Rosenbaum (2003) mostra que ha
exemplos, em toda parte, de que se exerce
hoje maior pressdo para se construirem ou
fortalecerem instituicGes locais e sistemas
de governanca e de prestacdo de servigos
descentralizados. Essa tendéncia pode ser
explicada pelo que Rosenau (1997) deno-
mina de “subgrupismo”.

O “subgrupismo” reflete as afinidades
profundas que as pessoas mantém em
relacdo a associa¢des, comunidades, orga-
nizagdes e subculturas as quais elas ja
estiveram vinculadas. Os subgrupos, tais
como partidos politicos, grupos étnicos,
sindicatos, sociedades profissionais e
congregacoes religiosas, podem evocar e
utilizar forcas significativas de afiliagdo e criar
tendéncias em direcéo a descentralizacdo.

A existéncia de governos descentra-
lizados e a prestacdo de servicos também
descentralizados geram sentimentos de
responsabilidade pela coisa publica, a
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percepcao de que ha oportunidades locais
e a possibilidade de accountability da
lideranga mais proxima. Contudo, também
levanta questdes sobre a disponibilidade e
a qualidade dos recursos locais, inclusive a
existéncia de liderangas competentes e
experientes, o desafio a lideranca publica
em termos de suprimento e alocagdo de
recursos, sem falar no desenvolvimento de
lideres publicos de qualidade, de modo a
aumentar a descentralizagao.

Aspectos selecionados da inova-
¢éo no setor publico

Ainovacdo e a lideranca para a inovacgdo
atualmente sdo duas constantes quando o
assunto é governanca e administracdo. Ha
varios motivos para tanto: fatores de pressao
interna e externa, tais como o desenvol-
vimento de novos conhecimentos e tecno-
logias, como, por exemplo, as novas
tecnologias de informacéo, e a necessidade
de inovacdo e mudanca gerada pelos desafios
contextuais ja mencionados. Esse ponto de
vista & bem resumido por Owusuansah e
outros (sd., p. 1), que afirmam:

“[...] a organizacdo do setor pablico
hoje enfrenta demandas sem prece-
dentes por parte da sociedade, que se
torna dia a dia mais complexa e
interdependente. O setor publico
numa sociedade moderna € cada vez
mais afetado pelo ambiente no qual
opera, transformando-se em um
sistema aberto com continuas relagdes
de troca, no qual também se teste-
munham mudangas rapidas nas rela-
¢Oes entre funcionarios pablicos e seus
clientes. O ambiente externo das
organizagOes do setor publico agora
pode ser caracterizado como alta-
mente turbulento, o que implica um

conjunto de condicGes cada vez mais
dindmicas, hostis e complexas”.

Os autores ainda argumentam
que tentativas anteriores de lidar com tais
complexidades e turbuléncias focaram a
reforma como estratégia. Contudo,
a natureza e o escopo dos atuais — e
complexos — desafios passaram a exigir
novo enfoque na inovagdo, um processo
de criar algo novo que seja significativo

“Daniel Goleman
relata que o QE é duas
vezes mais importante
do que as habilidades
técnicas e o QI para um
desempenho excelente
em cargos de todos os
niveis. Ha, portanto,
um vinculo entre o
sucesso organizacional
e o nivel de QE da
lideranca da
organizacgdo.”

para um individuo, um grupo, uma orga-
nizagdo, uma empresa ou uma sociedade.
Na atual sociedade, baseada no conheci-
mento, as solugdes inovadoras tornam-se
imperativas e freqiientemente oferecem
vantagens competitivas ao inovador.

Disso emerge a seguinte questdo: quais
as abordagens e as estratégias de lideranca
que irdo melhor atender as necessidades
Gbvias de inovagéo?
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Abordagens e estratégias de
lideranca para a inovacdo no setor
publico

A inovacdo é um imperativo para lidar
com os desafios do contexto atual e, nesse
sentido, a lideranca deve ser exercida de
modo a incrementé-la.

Nesta se¢do, tratar-se-a do conceito de
lideranca publica e far-se-4 uma descri¢do
e uma classificacdo das abordagens de
lideranca. A partir desse pano de fundo,
procurar-se-a retratar as que podem ser
ideais para a lideranga em contextos que
exigem solugdes inovadoras.

O que se trard primeiramente é o que
se encontra na atual literatura sobre o tema.
Todas as abordagens tentam fornecer
prescri¢Bes para comportamentos e acdes
de lideranga, e mais detalhes sdo fornecidos
por Dubrin (2004). A discussdo que se
segue é uma versdo adaptada.

Em segundo lugar, serdo apresentados
dois modelos analiticos, utilizados para
fornecer algumas diretrizes sobre como
lidar com desafios em face dos elementos
contextuais. O primeiro deles utiliza a
natureza do problema como base para a
analise e oferece diretrizes para a agdo de
lideranca. O modelo baseia-se no trabalho
de Heifetz (1994), que faz uma distincéo
entre problemas técnicos e adaptativos. O
segundo é o sugerido por Aardema (2004),
que elabora um modelo para a acédo do
lider, que depende dos desafios: se ema-
nam do exterior ou do interior e se exigem
manifestagdes mais duras ou suaves.

A literatura sobre lideranca traz muitas
tentativas de sistematizacdo dos varios
estudos sobre o tema, geralmente classi-
ficadas como “abordagens da lideranca”.
Normalmente cada uma delas fornece
andlise e explicacGes sobre liderancga a
partir de perspectiva focal, bem como
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algumas recomendacdes sobre o tipo ou
0 estilo que deve ser seguido pelos lideres
a fim de serem bem-sucedidos. Para 0s
fins deste trabalho, foram identificadas as
abordagens de lideranca que se seguem.

A abordagem dos tragos ou das caracteristi-
cas de lideranca — Segundo essa abordagem,
os lideres nascem com certas caracteristicas
que os tornam lideres. Inicialmente, séo
vinculadas a aspectos fisicos, tais como ser
ou ndo atraente, e/ou a tracos de perso-
nalidade, tais como a inteligéncia.

A tentativa mais atual de encontrar,
prescrever e cultivar tais caracteristicas
relaciona-se a busca pela inteligéncia emoci-
onal. Daniel Goleman, tido como um dos
principais especialistas na aplicacdo do
quociente emocional (QE) no trabalho,
relata sua pesquisa sobre o0 assunto na edicdo
de janeiro de 2004 do Harvard Business Review.
Ele constatou que, nos calculos da propor-
¢do de habilidades técnicas, de QI e de QE
necessarios para um excelente desempenho,
0 QE demonstrou ser duas vezes mais
importante do que os demais para cargos
de todos os niweis. Portanto, ha um vinculo
entre 0 sucesso organizacional e o nivel de
QE da lideranca da organizacéo.

Os lideres podem desenvolver seu QE
nas seguintes areas:

* auto-consciéncia: requer o cultivo de
profundo entendimento de suas proprias
emogdes, forcas, fraquezas, necessidades
e impulsos;

* auto-regulacdo: requer o controle e a
administracdo de seus impulsos normais,
de modo a ndo se tornar prisioneiro deles;

* motivagda: requer a vontade de realizar
pelo prazer da realizacéo;

« empatia: requer levar cuidadosamente
em conta 0s préprios sentimentos junta-
mente com outros fatores, ao serem
tomadas as decisoes;
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« habilidades sociais: requerem habilidades
para relacionar-se com outros, essencial para
0 estabelecimento de redes bem-sucedidas.

De acordo com Goleman (2004), o
QE pode e deve ser aprendido pelos
potenciais lideres por meio da dedicacdo
e, feito isso, solidas recompensas virdo para
o0 individuo e a organizagao.

A ahordagem comportamental de lideranca
— Os lideres deveriam pensar e agir de
modo a assegurar que a equipe que realiza
o trabalho funcione bem como equipe e,
ao mesmo tempo, garantir a realizacdo do
trabalho em si. Motivar a equipe constitui
um comportamento orientado para as
relagdes, enquanto realizar o trabalho é tido
como um comportamento orientado para
a tarefa. Recomenda-se a um lider bem-
sucedido que ndo negligencie nenhum
desses aspectos.

A abordagem situacional ou contingencial de
lideranga — Por essa abordagem, o lider
utiliza a abordagem comportamental de
lideranca como ponto de partida, mas
argumenta posteriormente ser desneces-
sario enfocar as relacdes e as tarefas em
toda e qualquer circunstancia ou em todos
0s momentos. A recomendacdo é que,
dependendo das variaveis situacionais — a
natureza da tarefa, o relacionamento entre
o lider e os membros e o poder que a
posicdo ocupada pelo lider lhe confere —,
o lider pode deslocar o foco ou sobre a
tarefa, ou sobre os relacionamentos, ao
invés de ser em ambos a0 mesmo tempo.

A abordagem transformacional ou
neo-carismatica de lideranca — Essa abordagem
exige, segundo Anderson (1992), que 0s
lideres se preocupem continuamente com
um processo no qual o destino organiza-
cional, os produtos e o trabalho ocorram:

« pela criacéo e pelo compartilhamento
de uma visdo poderosa da organizacdo e
para ela;

* pela inspira¢do da organizacdo como
um todo, por meio, entre outros, da
comunicagéao persuasiva em direcdo aquela
Visdo;

 pelo planejamento concreto dos
meios para a realizagdo da visdo e de sua
implementacdo de modo eficaz e eficiente;

» pela formacdo de equipes, de modo
a criar e manter equipes fortes;

* pela motivacéo de todos;

e pela reciclagem de informacGes e
conhecimento ap6s uma avaliacdo do
esforco organizacional, de forma a asse-
gurar a melhora continua do desempenho
por meio de processos de mudanca, adap-
tacdo e revisionamento.

A abordagem do aprendizado social de
lideranga — Vinculada a etapa de reciclagem
da abordagem transformacional, essa
abordagem exige que as organizacdes
continuamente aprendam e experimentem
a fim de melhorar sua capacidade e seu
desempenho. Os lideres ndo devem,
portanto, ser diretivos e autoritarios, mas
facilitadores, criando espacos para a
experimentacdo e a aprendizagem. O pres-
suposto é que alguns dos problemas
enfrentados pelas organizacdes sdo tao
complexos que ndo ha respostas faceis ou
simples para eles — sdo problemas de
carater adaptativo e ndo exatamente
técnico. Os lideres devem, assim, facilitar a
aprendizagem de sistemas, grupos, equipes
e individuos, possibilitando a aquisi¢do de
novas competéncias que a organizacéo e
seus membros ndo possuiam inicialmente.
Heifetz (1994) denomina esse tipo de
lideranca de “lideranca sem autoridade”.

Tais abordagens provéem os lideres de
algumas visdes sobre a lideranca como
modelos analiticos e trazem alguns elemen-
tos prescritivos, que podem ser utilizados
como orientacdo. Assim, em principio,
aqueles que seguem as recomendagdes

Revista do Servico Publico Brasilia 56 (3): 259-276 Jul/Set 2005

269



270

deveriam, sendo valida a abordagem, ser
lideres mais competentes do que os lideres
que ndo as seguem.

Melhorar o comportamento de uma
lideranga competente com base na reflexdo
e na analise necessarias a inovagdo também
é o foco dos trabalhos de Heifetz (1994),
Heifetz e Laurie (1997) e Aardema (2004).

Heifetz (1994, p. 2) apresenta o
seguinteinsight no prefacio ao seu trabalho:

“[...] em uma crise, tendemos a buscar
0 tipo errado de lideranga. Buscamos
alguém com respostas, decisGes, forca
e um mapa para o futuro, alguém que
saiba aonde deveriamos estar indo, em
suma, alguém que possa transformar
problemas dificeis em faceis. Porém, os
problemas, como os dos disturbios de
Los Angeles, ndo sao simples. Ao invés
de buscar salvadores, deveriamos
buscar liderancas que nos desafiem a
enfrentar os problemas para 0s quais
ndo hé solugdes simples e indolores —
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problemas que exigem que aprendamos

novas formas de agir”.

Em oposi¢éo a esses tipos de problema
— que podem ser denominados problemas
adaptativos —, os lideres enfrentam, muitas
vezes, problemas técnicos Enquanto aqueles
sdo dificeis de descrever e de definir, e,
portanto, ndo sdo facilmente solucionaweis,
estes sdo geralmente bem definidos e
podem ser abordados com base na expe-
riéncia anterior.

Lidar com problemas adaptativos pede
diferentes acdes e utiliza diferentes compe-
téncias: ao lider exigem-se reflexao e analise,
associadas a competéncias de facilitaco, que
permitam o aprendizado, ao invés de
atitudes diretivas ou de comando.

Heifetz e Laurie (1997, p. 128)
estabelecem uma diferenca no trato de
problemas adaptativos e de problemas
técnicos/rotineiros, conforme se vé no
Quadro 1, ligeiramente adaptado.

De acordo com esses autores, 0S
problemas adaptativos sdo, portanto,

Quadro 1 - Tratamento, pelas liderancas, de prob lemas técnicos/rotineiros em contraste

com tratamento de problemas adaptativos

Responsabilidades

Situacdo-problema

Técnico/rotineiros Adaptativo
Direcéo Definir problemas e fornecer Identificar o desafio de
solucBes adaptacao e identificar
questdes-chave
Protecdo Proteger a organizacdo de Permitir que a organizacdo
ameagas externas sinta as pressdes externas,
dentro de amplitude que
ela possa suportar
Orientacéo Esclarecer os papéis e as Desafiar papéis atuais e
responsabilidades resistir a pressao para
definir novos papéis
rapidamente
Administrar conflitos Restaurar a ordem Expor o conflito ou
deixa-lo emergir
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problemas sistémicos, para 0s quais ndo exis-
tem respostas prontas. Em face deles, as
pessoas e as organizacdes precisam ser
mobilizadas para um processo de aprendi-
zagem pelo qual irdo adaptar seus compor-
tamentos a fim de progredir sob condicdes
de incerteza e turbuléncia. Isso exige real
competéncia de lideranca por parte dos
lideres e ndo simplesmente capacidade
autoritaria. Exercer essa competéncia de efe-
tiva lideranca ndo é facil, por dois motivos:

a) Para que a mudanca aconteca, 0s
lideres devem quebrar padrdes antigos de
comportamento, ou seja, oferecer lideranca
na forma de solucdo. Os lideres acham
dificil, na medida em que eles, muitas vezes,
conquistaram suas posi¢cdes com base em
suas competéncias, assumir responsabilida-
des e fornecer solucfes. Ao se depararem
com problemas adaptativos, o foco precisa
ser transferido para as pessoas: as solu¢des
nao estdo nas maos dos lideres, mas na
inteligéncia coletiva das pessoas, em todos
0s niveis. Elas precisardo uns dos outros
como recursos, ultrapassando suas fron-
teiras, na medida em que aprendem seus
proprios caminhos em direcdo as solucdes.

b) Mudancas adaptativas séo angus-
tiantes para as pessoas que estdo passando
por elas, um aspecto que merece atencdo
ao se lidar com problemas adaptativos. Tais
situacBes exigem assumir novos papéis,
relacionamentos, comportamentos e abor-
dagens em relacéo ao trabalho. As pessoas
ndo devem esperar que seus lideres Ihes
apresentem solugdes, como costumam
fazer, e a expectativa de que eles devem
sempre fornecer as respostas precisa ser
desaprendida. Os lideres, por sua vez, ao
invés de esforcarem-se para atender a
expectativa de dar respostas prontas,
devem fazer perguntas dificeis; ao invés de
proteger as pessoas de ameacas externas,
devem expor as pessoas as pressdes da

realidade, a fim de estimula-las a se adap-
tarem; ao invés de orientar as pessoas para
seus papéis usuais, devem desorienta-las,
de modo que novos relacionamentos
funcionais possam desenvolver-se; ao invés
de abrandar os conflitos, devem trazer os
problemas a tona; ao invés de manter as
normas, devem desafiar o tradicional e
ajudar os outros a fazerem a distingéo entre
valores imutéveis e meros processos
histdricos, aos quais é necessario renunciar.

Heifetz e Laurie (1997) ditam seis “prin-
cipios” para o exercicio da lideranca em
meio a problemas adaptativos. S&o eles:

e ir para fora: refletir e ver os padrdes
sistémicos mais amplos da organizacéo e
a sua dinamica, ao invés de agir de forma
diretiva;

* identificar o desafio adaptativo: facilitar o
processo de descrever, definir e analisar as
reais ameacas enfrentadas pela organiza-
¢do, ao invés de meramente perceber 0s
sintomas Obvios;

e moderar a angUstia: liderar e facilitar
um equilibrio delicado, de modo a fazer
com que as pessoas sintam as pressoes que
exigem mudancas, sem que sejam sufo-
cadas por elas;

e manter atencdo disciplinada: focar o
esforgo do grupo em relacdo ao problema
e limitar possiveis manobras de abse nteis-
mo, tais como a busca de bode expiatorio,
a negacao, os ataques pessoais e a tendéncia
de focar meramente as questdes técnicas em
detrimento do problema adaptativo;

* devolver o trabalho as pessoas: assegurar
que todos — e ndo apenas os lideres e
gestores — assumam a responsabilidade de
engajar-se e de estar as voltas com
problemas adaptativos, a fim de desenvol-
verem novas competéncias e a confianga
para lidar com elas;

* proteger as vozes de lideranca vindas de
haixo: deve-se dar voz a todas as pessoas
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dispostas a experimentar e a aprender,
incluindo vozes “originais”, ou seja, aquelas
pessoas criativas que costumam desviar a
atencdo, e os alardeadores, que normal-
mente sdo ignorados ou intimados ao
siléncio. E também necessério dar cober-
tura as pessoas que apontam falhas e
contradi¢Bes na organizagao.

Ao liderar em contextos de problemas
adaptativos, muitas vezes comete-se 0
classico erro de trata-los como técnicos. A
melhor alternativa é perceber que, nessas
situagOes, a lideranga requer-se uma estra
tégia de aprendizagem: o papel do lider é
envolver as pessoas no enfrentamento do
desafio, proceder a ajuste de valores ao
mudar perspectivas e aprender novos
habitos. E dificil, créem os lideres, realizar a
mudanca de um estilo ativo e diretivo para
um estilo direcionado para a facilitagdo da
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aprendizagem, mas trata-se de um impera-
tivo, a fim de cultivar, em conjunto, novas
competéncias para lidar com problemas
adaptativos e, com o tempo, transfor ma-
los em problemas técnicos.

As competéncias para liderar com
sucesso, utilizando-se essa abordagem, séo,
portanto, de natureza facilitadora e nédo
diretiva. Os lideres devem cultiva-las cons-
cientemente, caso pretendam lidar com
problemas adaptativos.

Aardema (2004) propGe esquema
analitico complementar e Util, que indica
diferentes acOes e competéncias necessarias
aos lideres. Ele afirma que os lideres
necessitam, as vezes, envolver-se em questoes
“suaves” (soft issues) e “duras” (hard issues),
gue emanam da organizacdo, interna ou
externamente. Ele combina esses quatro
elementos em uma tipologia de quatro

Quadrantel: Orientado parapessoas

Incentivar
Incentivar aaprendizagemeo
crescimento das pessoas

Coordenar
Assegurar a coordenacdo e a cooperacao

Suave

Quadrante2: Orientado parao contexto

Inovar
Incentivar ainovacgéo e a renovagao

Explorar
Esguadrinhar o contexto externo

Interna

Quadrante3: Orientado paraaor ganizagdo

Assegurar aexecucdo e a
accountability
Governar

Criar regras para assegurar que as pessoas
ajam de acordo com as expectativas

P Externa

Quadrante4: Orientadopar aodesmpenho

Motivando e inspirando em prol do
desempenho
Direcionar

Determinar a diregdo naqual todos os
esfor¢os devem mover-se

Dura

Figura 1 — Atividades dos lideres baseadas em competéncias
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células, especificando as competéncias em
cada célula. Essa tipologia é apresentada de
forma adaptada e resumida na Figura 1.

Para aumentar a contribui¢éo das pes-
soas, os lideres devem incentivar a aprendi-
zagem e O crescimento, bem como a coor-
denacdo e o controle. Exigem-se também
leitura e andlise do contexto externo e in-
centivo & inovacdo e a renovacao. Para fins
organizacionais, devem criar controles ade-
quados para assegurar a execugdo e a
accountability, bem como prever meios para
assegurar a acdo, em obser vancia as expec-
tativas legais e legitimas. Devem também
motivar, inspirar e dirigir todos os esforgos
e recursos em dire¢do ao desempenho
otimo da organizacdo. Sdo acdes que
formam a base das competéncias de
lideranca necessarias.

Conclusao

Deve-se ressaltar que a inovacao
consiste geralmente de uma série de
problemas adaptativos. Em face desse
conjunto de questBes geradas pelos fend-
menos complexos e dindmicos associados
a inovacdo, exige-se uma abordagem de
aprendizagem social da lideranca. Nesse
sentido, a aplicacdo do modelo defendido
por Heifetz (1994) e por Heifetz e Laurie
(1997) pode fornecer diretrizes Uteis para
as acOes de lideranga que dizem respeito a
reforma administrativa, € uma analise das
acOes necessarias também pode valer-se do
trabalho de Aardema (2004).

(Artigo recebido em julho de 2005. Verséo final
em agosto de 2005)

Nota

1 O texto, intitulado “O estudo da Administracdo”, foi publicado na RSP, ano 9, 2(2), de maio
de 1946, que republicamos, neste nimero, na secdo RSP Reisitada (nota da editora).
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Inovacgdo no governo e no setor pablico: desafios e implicagdes para a lideranca
Erwin Schwella

Politicas de inovagdo no governo e no setor publico sdo necessarias por muitas razdes. As
instituicbes de govemanca, incluindo-se ai as organizacdes de servi¢o publico, vém enfrentando
atualmente inimeros desaf ios e devem exercer suas atribuicOes a partir desse conte xto. Sao desafios
que requerem abordagens novas e inovadoras para dar conta de sua complexidade. E preciso, portanto,
que governos e servigos publicos se envolvam em processos continuos de inovagao: solucdes
convencionais e conhecidas parecem simplesmente ndo mais atender e somente se conseguira fazer
frente aos novos desafios com sucesso por meio de respostas criativas. Surge, entdo, uma questao:
quais as abordagens e as estratégias de lideranca mais indicadas em um contexto de necessaria inovagao?
Este artigo trata dos desafios que surgem a partir desse contexto e dos aspectos de inovagéo neces-
sarios para enfrenta-los. Apresenta ainda algumas abordagens de lideranca e possiveis estratégias para
aumentar a capacidade de lideranca publica e a habilidade dos lideres, para que enfrentem os desafios
de inovar e de implementar politicas e processos inovadores.

Palavras-chave: inovacdo, desafios contextuais, lideranca publica

Innovacion en el gobiemoy en el sector publico: desafios e implicaciones para el liderazg o
Erwin Schwella

Politicas de innovacién en el gobierno y en sector publico son necesarias por muchas razones.
Las instituciones de governanza, incluyéndose las organizaciones de servicio publico, enfrentan
numerosos desafios e deben ejer cer sus atrib uciones desde este contexto. Son desafios que requieren
abordajes nuevos y innovadores para dar cuenta de su complejidad. Es necesario, por lo tanto, que
gobiernos y servicios publicos se envuelvan en procesos continuos de innovacion: soluciones
convencionales y conocidas parecen simplemente no mas atender y sélo se conseguira hacer frente a
los nuevos desafios con suceso por medio de respuestas creativas. Surge, entonces, una cuestion:
¢Cudles los abordajes e las estrategias de liderazgo mas indicadas en un contexto de necesaria
innovacién? Este articulo trata de los desafios que surgen de este contexto y de los aspectos de
innovacién necesarios para enfrentarlos. Presenta también algunos abordajes de liderazgo y posibles
estrategias para aumentar la capacidad de liderazgo publico y la habilidad de los lideres, para que
enfrenten los desafios de innovar y de implementar politicas y procesos innovadores.

Palabras clave: innovacion, desafios contextuales, liderazgo publico

Government and public sector innovation: selected leadership implications
Erwin Schwella

Government and public sector innovation policies and processes are necessitated by many
factors. Governance institutions, including public service organizations, are cur rently facing many
challenges from the contexts within which they have to exer cise their governance and public ser vice
tasks. The challenges which they face require new and innovative approaches to deal with the
complexities of these challenges. It is therefore necessary that gover nments and their public services
should involve themselves with continuous processes of innovation. Conventional and well-known
solutions just do not seem fit the new challenges confronting governments and public services
across the world any more. Governments can probably only successfully deal with the new challenges
that they face by means of creative and innovative solutions. A question then arises, namely, which
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leadership approaches and strategies will be optimal to deal with the challenges from the context
managed by means of the required innovation. This article focuses on the challenges arising from the
context, aspects of innovation which are required to deal with these contextual challenges and
introduces some leadership approaches and possible strategies that may enhance the capability of
public leadership and leaders to deal with the challenges to innovation and innovative policies and
processes.

Key words: innovation, contextual challenges, public leadership
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