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EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL: TEORIAS, PRATICAS
E PERSPECTIVAS FUTURAS

RESUMO

Este artigo realiza uma analise critica da evolu¢do da Administragdo Publica no Brasil, partindo
do modelo burocratico tradicional até abordagens contemporaneas centradas na cocriagdo de
valor e na participacdo cidada. Com base em uma revisdo narrativa da literatura nacional e
internacional, sistematiza-se a trajetoria das principais teorias da gestdo publica, incluindo a
Teoria da Nova Gestao Publica, Nova Governanga Publica, Valor Publico, Légica do Servigo
Publico e Ecossistema do Servigo Publico. O estudo discute suas manifestagdes no contexto
brasileiro, aponta desafios estruturais e institucionais e propde uma agenda de pesquisa voltada
a institucionalizacdo da coproducdo, a mensuracdo do valor publico e ao fortalecimento da
governanga colaborativa. Contribui-se, assim, para a constru¢do de uma agenda de gestao
publica mais inclusiva, responsiva e orientada ao valor publico.
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1. INTRODUCAO

A Administragdo Publica, enquanto mecanismo de governanca, exerce papel central na
mediagdo entre Estado e sociedade, sendo responsavel pela formulacao e execugdo de politicas
publicas voltadas ao bem-estar coletivo (Osborne, 2010). O avango da globalizagdo, o
agravamento das desigualdades sociais e a crescente exigéncia por servicos publicos de
qualidade tém imposto a necessidade de reavaliar continuamente os modelos de gestao adotados
(Eriksson; Andersson, 2023).

A trajetoria da Administracao Publica tem sido marcada pela transi¢do entre diferentes
correntes tedricas, que vao desde o modelo burocratico tradicional (Hood, 1991), até
abordagens contemporaneas baseadas em governanga colaborativa e cocriagdo de valor
(Osborne, 2010). Essa transformagdo foi impulsionada por crises institucionais, pressdes por
eficiéncia e novas demandas sociais, que desafiam os modelos estatais tradicionais (Bresser-
Pereira, 2000).

Embora haja reconhecimento das limita¢des tanto da burocracia tradicional quanto da
Teoria da Nova Gestao Publica, ainda persistem lacunas tedricas sobre como essas abordagens
se articulam no contexto brasileiro e quais contribuigdes efetivas oferecem a modernizagao do
Estado (Eriksson; Andersson, 2023; Peci et al., 2008). Nesse cendrio, emergem novas
perspectivas como a Logica do Servigo Publico (Osborne, 2020) e o Ecossistema do Servico
Publico que propdem modelos mais inclusivos, dinamicos e voltados a geracao de valor ptblico
(Osborne; Nasi; Powell, 2021; Trischler; Charles, 2019).

Diferenciando-se de revisdes meramente descritivas, este trabalho avanga ao realizar
um resgate historico-conceitual das principais abordagens da Administracao Publica no Brasil,
com énfase em seus fundamentos, criticas e contribui¢des. Busca-se construir uma
sistematizagdo critica que auxilie pesquisadores e gestores na compreensdo da evolucdo tedrica
do campo e nas possibilidades de transformagao institucional futura (Bresser-Pereira, 2000;
Virtanen; Jalonen, 2023).



Com isso, este artigo oferece trés contribui¢des principais: (1) uma analise comparada
das geragdes teodricas no contexto brasileiro; (2) a identificagdo do hibridismo institucional
como traco persistente; e (3) a proposi¢do de um referencial analitico para avaliacdo de
ecossistemas de servigo publico em paises em desenvolvimento.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este artigo constitui-se como um ensaio teorico, de abordagem qualitativa,
fundamentado em uma revisdo narrativa da literatura nacional e internacional. O objetivo €
analisar criticamente a evolugdo das principais teorias da Administracdo Publica e suas
implicagdes no contexto brasileiro. A abordagem adotada permite integrar diferentes correntes
teoricas da Administragdo Publica Tradicional a Teoria do Ecossistema do Servigo Publico
explorando suas contribuigdes, limitagdes e possibilidades de articulagdo (Eriksson; Andersson,
2023; Lincoln; Guba, 1985).

A selegdo bibliografica seguiu critérios de relevancia académica, impacto tedrico e
atualidade, contemplando tanto classicos fundacionais quanto contribui¢des contemporaneas
relacionadas a reforma do Estado, a inovagao no setor publico e a cocriagdo de valor (Eriksson;
Andersson, 2023). Foram priorizadas obras que analisam criticamente a trajetoria da
administracdo publica brasileira, como as interpretacdes sobre a Reforma do Estado nos anos
1990 (Bresser-Pereira, 2000; 2007) e os estudos sobre hibridismo institucional e contradigdes
entre modelos de gestdo no contexto nacional (Peci et al., 2008).

Optou-se pela profundidade em vez da amplitude total do campo, focando em
contribui¢des paradigmaticas para o quadro tedrico proposto. A revisdo narrativa foi escolhida
por sua flexibilidade analitica e profundidade interpretativa, revelando-se adequada para
investigar transformagdes complexas na gestdo publica brasileira ao longo do tempo. Ao
contrario das revisdes sistemadticas, essa abordagem ndo busca exaustividade, mas sim a
construcao argumentativa com base em literatura seminal, com o intuito de propor uma leitura
critica e integrada das transigdes teoricas e institucionais no campo da Administragcdo Publica
(Eriksson; Andersson, 2023).

3. QUADRO TEORICO: EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administragdo Publica brasileira, a semelhanca de outras realidades internacionais,
tem passado por transformagdes significativas ao longo do tempo. Essas mudangas foram
impulsionadas por fatores sociais, econdmicos e tecnologicos, exigindo a ado¢do de novos
modelos e abordagens de gestio (Bresser-Pereira, 2007).

3.1 Administraciao Publica Tradicional

A Teoria da Administracao Publica Tradicional, fundamentada na obra de Max Weber
(1922), surgiu no final do século XIX e inicio do XX, com o objetivo de racionalizar e
profissionalizar o Estado. Seu proposito era superar o patrimonialismo, caracterizado pela
confusdo entre o publico e o privado, clientelismo e nepotismo (Bresser-Pereira, 2000).

O modelo burocratico proposto por Weber defendia um aparato estatal eficiente,

impessoal e baseado no mérito, com pilares como hierarquia, especializagdo, regras formais e
profissionalismo, visando previsibilidade, equidade e eficiéncia. Essa abordagem também
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incorporou elementos da Administracdo Cientifica de Taylor (1911) e da concepgdo de
separagdo entre politica e administragdo proposta por Wilson (1887).

Considerada um modelo ideal por décadas, a burocracia passou a ser alvo de criticas a
partir dos anos 1970, quando crises como a do petréleo expuseram sua rigidez e baixa
capacidade de inovacao (Bresser-Pereira, 2007). Mais recentemente, Kanon (2023) analisa os
desafios contemporaneos de adaptacdo da burocracia as novas demandas sociais, ressaltando a
necessidade de reinvengao de estruturas rigidas em dire¢do a governancga colaborativa.

No Brasil, 0 modelo burocratico se consolidou durante a Era Vargas, com a criagdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico — DASP em 1938, voltado a
profissionalizacdo da maquina estatal e ao combate ao patrimonialismo (Bresser-Pereira, 2000).
Apesar dos avancgos institucionais, enfrentou limitacdes decorrentes da centralizagdo, do
clientelismo e da fragilidade institucional. Como resultado, consolidou-se um cenario de
hibridismo institucional, no qual a burocracia racional coexistiu com praticas tradicionais como
o fisiologismo e o personalismo, especialmente até as reformas administrativas dos anos 1990
(Abrucio, 2005).

3.2 Teoria da Nova Gestao Publica

A Teoria da Nova Gestao Publica emergiu nas décadas de 1980 e 1990 como resposta
as crises fiscais e a percepcao de ineficiéncia da administragao publica tradicional. Influenciada
por principios do setor privado e pelas ideologias neoliberais da época, a NGP propos a
introducdo de praticas gerenciais voltadas para resultados, eficiéncia e accountability (Hood,
1991). Entre suas principais diretrizes estavam a descentralizacdo administrativa, o uso de
contratos de gestdo, a definicdo de metas de desempenho e a responsabilizacdo dos gestores.
Defendia-se a redugdo da intervengdo estatal direta, o estimulo & competicao entre prestadores
de servigos e a ado¢ao de uma logica que tratava o cidaddo como “cliente” e o Estado como
“gestor eficiente de recursos” (Alford; O'Flynn, 2016).

Embora tenha promovido avancos em termos de transparéncia, controle e orientacao
para resultados, a NGP recebeu criticas por priorizar a eficiéncia em detrimento da equidade,
da inclusdo social e da qualidade dos servigos publicos (Hood, 1991; Alford; O'Flynn, 2016).
Em muitos contextos, contribuiu para a fragmentacdo de politicas, a desumaniza¢ao do
atendimento estatal e a exclusao de grupos vulneraveis. Segundo Eriksson e Andersson (2023),
a aplicagdo da NGP revelou limitagdes diante de desafios publicos complexos, como
envelhecimento populacional, desigualdades persistentes e pandemias. Além disso, as
abordagens p6s-NGP como a Nova Governanga Publica ou a Teoria do Valor Publico ainda
ndo substituiram completamente as estruturas burocraticas tradicionais.

No Brasil, a NGP influenciou fortemente a Reforma do Aparelho do Estado de 1995,
liderada por Luiz Carlos Bresser-Pereira, consolidada no Plano Diretor da Reforma do Estado
(Bresser-Pereira, 1997). A reforma buscou modernizar a administragdo publica por meio de
principios gerenciais como eficiéncia, descentralizagdo, contratualizagdo e foco em resultados.
Entre suas inovagdes, destacam-se a criagdo de organizagdes sociais, agéncias reguladoras e o
fortalecimento da autonomia gerencial dos 6rgdos publicos (Bresser-Pereira, 2000). A proposta
visava redefinir o papel do Estado, restringindo-o a fungdes estratégicas e reguladoras, e
transferindo atividades operacionais a entidades mais flexiveis.



No entanto, a implementacdo da NGP no Brasil enfrentou limitagdes estruturais,
dificuldades de coordenagdo federativa e criticas relacionadas a fragmentagdo das politicas
publicas e a perda de foco na equidade e no valor publico (Peci ef al., 2008; Abrucio, 2005).

As criticas a excessiva focalizacdo na eficiéncia da Teoria da Nova Gestdao Publica,
somadas a complexidade dos problemas sociais, impulsionaram o surgimento da Nova
Governanga Publica, que reintroduziu a participacdo e a interdependéncia entre atores como

pilares centrais (Osborne, 2010).
3.3 Teoria da Nova Governan¢a Publica

A Teoria da Nova Governanga Publica surgiu como resposta as limitacdes da Teoria da
Nova Gestao Publica, propondo um modelo mais participativo, inclusivo e colaborativo na
administracao publica (Osborne, 2010). Desenvolvida no final do século XX, essa teoria reflete
transformagdes como a globalizacdo, a complexidade dos problemas sociais e a crescente
interdependéncia entre atores, exigindo uma abordagem multissetorial e descentralizada.

Caracteriza-se pela governanca em rede, com envolvimento ativo de multiplos atores —
governo, sociedade civil, setor privado e cidaddos — na formulacdo, implementagao e avaliagao
de politicas publicas (Klijn; Koppenjan, 2000). Para Rhodes (1996), a governanga
contemporanea ¢ marcada por redes interdependentes e processos de negociacdo, o que
demanda novas formas de coordenagdo, regulagdo e legitimagao institucional. Nesse contexto,
o Estado deixa de ser o executor direto e passa a atuar como facilitador e coordenador de redes
de colaboragdo, reconhecendo que nenhum ator isolado detém todos os recursos para resolver
problemas publicos complexos.

A Nova Governanga Publica enfatiza descentralizacdo, experimentacao, accountability
horizontal e participacdo cidadd como elementos centrais do processo decisorio (Osborne,
2010). Um de seus principais avangos € o conceito de cocriagdo de valor publico, no qual o
cidaddo participa ativamente da construgdo das politicas, contribuindo para solugdes mais
adaptadas as realidades locais e promovendo a inclusdo social (Bovaird; Loffler, 2012).

Pesquisas recentes, como as de Kanon (2023), aprofundam os estudos sobre redes e
estratégias de metagovernanca, analisando a criacdo de plataformas colaborativas para
responder a crises € promover inovacao publica de forma continua.

No contexto brasileiro, essas ideias ganharam for¢ca apds a redemocratizagcdo e a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que ampliaram os espagos de participacdo e
controle social (Abrucio, 2005). A descentralizacdo de politicas e a institucionalizagdo de
conselhos gestores, foruns deliberativos e orgamentos participativos refletiram os principios da
governanga em rede. Entretanto, sua implementa¢do enfrenta desafios persistentes, como
assimetrias de capacidades institucionais, fragilidade das redes intergovernamentais e baixa
representatividade de segmentos sociais vulneraveis (Abrucio, 2005; Peci ef al., 2008).

Ainda assim, a Teoria da Nova Governanga Publica representa um avango em direcao a
modelos mais democraticos, integrados e responsivos de gestdo publica, especialmente em
areas que exigem articulacdo entre multiplos atores e capacidades diversas.



3.4 Teoria do Valor Publico

A Teoria do Valor Publico, proposta por Mark Moore (1995), representa uma mudanga
paradigmatica na administracdo publica ao deslocar o foco da eficiéncia operacional para a
geracdo de valor reconhecido socialmente. O conceito central ¢ que a legitimidade e a
efetividade das acdes do Estado dependem de sua capacidade de produzir beneficios tangiveis
e intangiveis para a sociedade, por meio da coprodugao de politicas com multiplos stakeholders.

Essa abordagem se estrutura em trés pilares fundamentais: missao publica, que expressa
o proposito das acdes governamentais; autorizacao e legitimidade democratica, que garantem o
respaldo das decisdes publicas; e capacidade operacional, que diz respeito a competéncia do
Estado para implementar politicas eficazes e sustentaveis. Nesse contexto, o gestor publico ¢
visto como um empreendedor de valor, responséavel por articular interesses diversos, promover
a inovagao e construir resultados percebidos como legitimos e uteis pela sociedade.

A participagdo cidada, nesse modelo, ¢ considerada essencial para assegurar que as
politicas reflitam as necessidades coletivas e contribuam para a constru¢do de confianga
institucional, conforme o autor destaca. A criagdo de valor publico, portanto, depende da
capacidade do Estado de interagir com a sociedade de forma responsiva, transparente e
orientada a resultados socialmente validados.

A teoria, entretanto, enfrenta criticas importantes, sobretudo quanto a dificuldade de
mensuracdo do “valor publico”, dada sua natureza subjetiva, contextual e dependente das
percepgdes sociais (Meynhardt, 2009). Essa caracteristica compromete a definicdo de
indicadores objetivos e dificulta a avaliagdo e a accountability das agdes estatais. Bovaird e
Loffler (2012; 2003) buscam responder a esse desafio por meio do desenvolvimento de
metodologias que envolvem a negocia¢do de resultados entre os atores envolvidos, valorizando
o processo de cocriagdo como um meio para mensurar, validar e aprimorar os resultados das
politicas publicas.

A nogao de valor publico tem ganhado espaco no Brasil, especialmente em programas
de governo aberto, conselhos de politicas publicas e mecanismos como or¢amento participativo,
experiéncias que reforcam a legitimidade democratica, mesmo em contextos de fragilidade
institucional (Abrucio, 2005).

No Brasil, a perspectiva da Teoria do Valor Publico encontra ressonancia em diversas
reformas e iniciativas que buscam aproximar o Estado da sociedade. Programas como
or¢amentos participativos, conselhos gestores e plataformas digitais de transparéncia sao
exemplos de praticas que visam alinhar a acdo governamental aos interesses coletivos e a
legitimidade democratica. No entanto, obstdculos como o clientelismo, a desigualdade no
acesso a informacdo e a baixa responsividade institucional ainda dificultam a consolidagao
plena desse paradigma, exigindo avangos na cultura organizacional e nos mecanismos de escuta
e articulacdo social (Abrucio, 2005; Peci et al., 2008).

Nesse sentido, a Teoria do Valor Publico se conecta com abordagens emergentes que
buscam reposicionar o cidaddao como coprodutor ativo no processo de criagdo de valor, como
sera explorado nas secdes seguintes.



3.5 Teoria da Logica do Servico Publico

A Teoria da Logica do Servigo Publico, proposta por Osborne a partir dos anos 2000
(Osborne, 2020), representa uma evolucao da Teoria do Valor Publico, fundamentando-se na
Service-Dominant Logic desenvolvida por Vargo e Lusch (2004). Essa abordagem redefine a
criagdo de valor no setor publico ao enfatizar que este ndo ¢ entregue unilateralmente pelo
Estado, mas sim cocriado por meio de interagdes continuas entre cidadaos e provedores de
servigos publicos (Osborne, 2018). Em vez de um modelo de entrega passiva, propde-se uma
logica colaborativa, na qual o governo atua como facilitador em redes de cocriagdo. O cidadao,
por sua vez, deixa de ser mero receptor e passa a exercer papel ativo desde a formulacdo até a
avaliagdo das politicas publicas (Bovaird; Loffler, 2012; Osborne, 2020).

Entre os principios centrais dessa abordagem estdo a valorizagdo da experiéncia do
usuario, a centralidade das interagdes, a construgdo relacional do valor ¢ o foco no bem-estar
coletivo. O valor publico, nessa logica, ¢ dindmico, contextual e depende da capacidade dos
servigos em atenderem de forma legitima e equitativa as necessidades sociais (Osborne, 2020).
Ainda assim, sua implementacdo enfrenta desafios praticos consideraveis: exige mudangas
culturais, capacitagdo de servidores, adaptagdo institucional e superacao das desigualdades no
acesso a participa¢dao. A mensuragao do valor cocriado continua sendo uma lacuna critica, dada
a auséncia de indicadores objetivos amplamente aceitos (Osborne; Nasi; Powell, 2021).

No Brasil, essa teoria oferece uma oportunidade relevante para reconfigurar a relagdo
entre Estado e sociedade, promovendo uma gestdo centrada na cocria¢ao de valor publico por
meio da interacdo entre gestores, servidores e cidadaos (Leite et al., 2022). Ainda em estagio
incipiente, sua incorporacao tem se manifestado em iniciativas que apostam na escuta ativa da
populagdo, no redesenho de servicos com foco no usudrio e na construcdo de solugdes
participativas como plataformas digitais interativas e experiéncias locais de inova¢do no setor
publico. Contudo, sua consolidacdo esbarra em barreiras estruturais, como a cultura
organizacional hierarquizada, a limitada capacitagdo voltada a participagdo cidada e a caréncia
de métricas que permitam avaliar o valor de forma relacional e contextualizada (Abrucio, 2005;
Peci et al., 2008).

3.6 Teoria do Ecossistema do Servico Publico

A Teoria do Ecossistema do Servigo Publico representa uma ampliacdo da Légica do
Servigo Publico ao propor uma visdo interdependente e relacional da criagdao de valor no setor
publico. Desenvolvida a partir da década de 2010 por autores como Osborne ef al. (2021), essa
abordagem compreende que o valor publico ¢ cocriado em sistemas complexos compostos por
governos, cidaddos, setor privado, organizagdes da sociedade civil e demais atores
institucionais. Ela rompe com a ldgica linear e hierarquica da formulagao de politicas publicas,
reconhecendo a importancia das interagdes continuas entre multiplos stakeholders na solugao
de problemas coletivos (Trischler; Charles, 2019).

Os principios estruturantes da teoria incluem a interdependéncia entre setores, a
governanga adaptativa, a inovagao social e o reconhecimento da diversidade de perspectivas
como condicdo para a efetividade das politicas publicas (Kinder; Stenvall, 2023). Nesse
modelo, a participagdo cidada ¢ compreendida ndo apenas como um direito democratico, mas
como componente estratégico da eficécia, legitimidade e sustentabilidade das solugdes publicas
(Virtanen; Jalonen, 2023).



Estudos recentes indicam que a conectividade entre atores, bem como a capacidade de
adaptacdo, ¢ fator decisivo para a resiliéncia de ecossistemas publicos em contextos de crise,
como evidenciado em politicas de saide durante pandemias ou em redes de inovagdo em
servigos sociais (Leite et al., 2022).

A aplicacdo pratica dessa abordagem, entretanto, enfrenta desafios como a
complexidade da coordenacdo multissetorial e a dificuldade em construir consensos em
cenarios de interesses divergentes. Soma-se a isso o risco de exclusdo de grupos vulneraveis
devido a barreiras tecnoldgicas ou institucionais. Superar esses obstaculos exige investimento
em inclusdo digital, capacitagdo participativa e estruturas flexiveis de governanga colaborativa
(Bovaird; Loffler, 2012).

No Brasil, a abordagem ecossistémica ainda ¢ emergente, mas apresenta alto potencial
para articular solu¢des integradas em ambientes institucionais fragmentados. A
interdependéncia entre Estado, sociedade civil, setor privado e cidaddos se alinha a diversidade
territorial e as desigualdades estruturais do pais (Abrucio, 2005). Iniciativas como consorcios
intermunicipais, redes colaborativas locais e foruns de governanga territorial — ainda que nem
sempre formalmente vinculados a teoria — refletem seus principios centrais.

Entretanto, a baixa coordenacao federativa, a fragilidade institucional e os entraves a
inclusdo efetiva continuam limitando a implementag¢do plena dessa abordagem (Abrucio, 2005;
Peci et al., 2008). Como propdem Trischler e Charles (2019), enfrentar tais limites requer
redesenhar a atuagdo estatal com foco em valor compartilhado e articulagdo sistémica. Nesse
sentido, a Teoria do Ecossistema do Servigco Publico oferece um referencial promissor para
politicas mais conectadas a realidade brasileira, ancoradas em gestdo publica integrada e
cocriagao continua de valor.



Tabela 1 - Sintese Comparativa das Abordagens Tedricas da Administracdo Piblica

Teoria Periodo Principais Autores e Obras Contexto Historico e Principios Criticas e Limitagoes Legados principais Aplicaciio no Brasil
. . . . . . .. . . . Criagdo do  DASP 1938);
Administracio | Final do século XIX | Wilson (1887), The Study of|Racionalizagdo da gestdo publica; | Rigidez burocratica e formalismo | Legado de estabilidade, estrutura ¢ ~ ( )
- - : L. . . . ; . . . .. . estruturagdo estatal baseada na
Publica e inicio do século | Administration, Weber (1922), | hierarquia, impessoalidade, | excessivo; baixa adaptabilidade; | organizacional formal e . .
. . . . . s . L . . . burocracia weberiana para combater
Tradicional XX Economia e Sociedade. meritocracia e divisdo do trabalho. | patrimonialismo persistente. impessoalidade.

o patrimonialismo.

Teoria da Nova
Gestiao Piblica

Década de 1980 -
Década de 1990

Hood (1991), 4 Public Management

for All Seasons?; Osborne &
Gaebler  (1992),  Reinventing
Government; Bresser-Pereira

(1997), Plano Diretor da Reforma

Eficiéncia, descentralizacdo,
orientagdo para resultados, metas
claras e responsabilizacdo.

Enfoque excessivo na eficiéncia,
risco de desprezo por valores sociais
e inclusdo.

Gerencialismo ainda presente em
politicas publicas e énfase na
eficiéncia.

Reforma administrativa dos anos
1990;  criagdo de  agéncias
reguladoras e terceirizagdes.

(1998), Governance as Theory.

do Aparelho do Estado.
Rhodes 1996 The  New .. . C .
Teoria da Nova ( ) . Participagdo cidadd, colaboragdo | Processos decisorios mais N . . Conselhos  gestores, orgamentos
. Governance; Kooiman  (2003), S R ~ Colaboracdo intersetorial e s .
Governanca Década de 1990 . entre multiplos atores, redes de|complexos e risco de exclusdo de participativos e parcerias com
- Governing as Governance; Stoker L .. governanga em rede. . .
Publica governanga, descentralizacdo. grupos sociais. sociedade civil.

Moore (1995), Creating Public
Value; Benington & Moore (2011),

Foco na criagdo de valor para o

public service ecosystems.

. s Subjetividad definica Politi (bli Itad:
Teoria do Valor| _, Public Value: Theory and Practice; | cidaddo, legitimidade e | DUOISHVE Na e GEED © Reforgo &  accountability e .0 ! 1c~as pu .1cas voradas pa‘ra
- Década de 1990 ) . .- . | mensuragdo de valor; foco| . - 1o inclusdo social e combate as
Publico Alford (2009), Engaging Public |responsabilidade das acgoes . . . orientac¢do ao cidadao. .
, , . excessivo em resultados imediatos. desigualdades.
Sector  Clients: From  Service | publicas.
Delivery to Co-Production.
Exemplos incluem o Gov.br,
Teoria da Logfca Inicio  do  séeulo Vargo&Lus'ch (2004),.Evolvmg to COC}'I?.Q&F) de va~10r, central@ade ~do Desaﬁ?s culturais e digitais, Centralidade do cidadio como serv1c;35 ' pubhcc?s d1g1ta1.s i e
do Servico XXI a New Dominant Logic; Osborne | usudrio, interagdo governo-cidadao, | exclusdio de  grupos  menos coprodutor de valor experiéncias locais de cocriagdo.
Publico (2020), Public Service Logic. flexibilidade. conectados. P ’ governo eletronico e servigos
publicos cocriados com os cidadaos.
Osborne & Strokosch (2013), It
OIS O Ca Politicas publicas cocriadas em
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4. DISCUSSAO
4.1 Analise Critica das Abordagens da Administracio Publica

A evolu¢do das abordagens em Administragdo Publica no Brasil revela um
processo de construcdo teodrica e institucional marcado por sobreposicdes, resisténcias e
adaptacdes. A permanéncia de tragcos patrimonialistas e clientelistas, mesmo apds a
adocao do modelo burocratico, indica que as mudangas nao se deram de forma linear nem
plenamente efetiva (Abrucio, 2005). Essa sobreposi¢ao dificultou a plena efetivacio das
reformas, a0 manter praticas antigas sob estruturas modernas (Bresser-Pereira, 2000).

A Administragdo Publica Tradicional, inspirada na burocracia weberiana, buscou
a racionalizacdo da maquina estatal com base na racionalidade, legalidade,
impessoalidade e hierarquia, visando superar o patrimonialismo e garantir estabilidade
através da previsibilidade e eficiéncia administrativa (Weber, 1922). Contudo, suas
limitagdes frente a crescente complexidade social, como a lentiddo dos processos e a
rigidez hierdrquica, abriram espago para modelos mais flexiveis.

A Teoria da Nova Gestdo Publica, inspirada por logicas de mercado, introduziu
instrumentos de gestdo por resultados, contratos de desempenho e avaliacdo por metas
(Hood, 1991). Apesar de avangos gerenciais, suas limitagdes foram amplamente
debatidas, sobretudo quanto a reducdo da equidade, a fragilizacdo da accountability e a
desconsideragdo das complexidades sociais que caracterizam o setor publico (Peci et al.,
2008). Como apontam Alford e O’Flynn (2016), a Teoria da Nova Gestdo Publica
promoveu eficiéncia, mas sacrificou valores como justica social, inclusdo e legitimidade
democratica, o que motivou a busca por abordagens mais participativas e sensiveis as
complexidades sociais. Essas criticas levaram ao fortalecimento da Teoria da Nova
Governanga Publica, que propds uma gestdo mais horizontalizada, participativa e voltada
para redes colaborativas (Osborne, 2010). No entanto, sua implementacao ainda enfrenta
barreiras culturais, institucionais e de capacidade técnica (Klijn; Koppenjan, 2000).

As abordagens mais recentes, como a Teoria do Valor Publico (Moore, 1995), a
Loégica do Servico Publico (Osborne, 2020) e os Ecossistemas de Servico Publico
(Trischler; Charles, 2019; Virtanen; Jalonen, 2023), buscam reconstruir a legitimidade da
acao estatal a partir da geragdo de valor social compartilhado. Como afirmam Virtanen e
Jalonen (2023, p. 2333), “o valor publico ¢ cocriado em ecossistemas compostos por
multiplos atores interdependentes”. Tais abordagens partem da premissa de que o cidadao
ndo ¢ apenas beneficiario, mas também coprodutor de valor, e que esse valor emerge por
meio de interagdes dinamicas, negociagdes e aprendizado coletivo. Apesar de suas
contribui¢des teodricas, sua aplicagdo concreta ainda € incipiente no Brasil, exigindo
mudangas estruturais na forma como o Estado planeja e executa politicas publicas (Leite
etal., 2022).

A andlise revela que nenhum modelo tedrico ¢ suficiente isoladamente para
responder aos desafios contemporaneos, como desigualdades estruturais e crises
multifacetadas, reforcando a necessidade de abordagens hibridas (Bovaird; Loffler,
2003). Como apontam Bovaird e Loffler (2003), ha uma transi¢do em curso de sistemas
centrados em controle para ecossistemas colaborativos, mas esse processo nao ¢ uniforme
nem livre de tensdes. Em vez de uma substituicao pura e simples de paradigmas, observa-
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se uma légica de camadas, onde elementos de diferentes modelos coexistem e interagem.
Essa convivéncia pode ser produtiva, desde que haja clareza sobre os limites e potenciais
de cada perspectiva (Benington; Moore, 2011).

No contexto brasileiro, onde a desigualdade social, a baixa confianga institucional
e a fragmentacdo federativa sdo barreiras persistentes (Abrucio, 2005). As abordagens
centradas na cocriacdo e na articulacdo em rede, por sua vez, oferecem caminhos
promissores para a gestao publica (Osborne, 2010; Bovaird; Loffler, 2012). No entanto,
como destacam Kinder e Stenvall (2023), tais inovagdes dependem de uma cultura
publica favoravel a experimentagcdo, de liderancas publicas dispostas a compartilhar
poder e de estruturas de governancga capazes de articular multiplos interesses.

Por fim, o quadro tedrico desenvolvido neste artigo serve como ferramenta para
analises futuras, contribuindo para a compreensao critica da trajetdria institucional da
Administragdo Publica no Brasil e para o delineamento de estratégias mais conectadas as
necessidades reais da sociedade.

4.2 Aplicacio no Contexto Brasileiro

O desenvolvimento institucional brasileiro foi marcado por ondas de reformas que
buscaram responder as demandas histdricas, econdmicas e sociais especificas do pais
(Bresser-Pereira, 2007). A Administracao Publica Tradicional influenciou a estruturagao
inicial do Estado, com a criacdo de 6rgdos e institui¢des baseadas na ldgica burocratica,
notadamente a partir da Era Vargas e da funda¢do do DASP em 1938. Embora
representasse um avango, a persisténcia de praticas patrimonialistas e a centralizagdao do
poder limitaram sua plena implementacao (Bresser-Pereira, 2000).

A partir da década de 1990, elementos da Teoria da Nova Gestao Publica foram
incorporados, com destaque para o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que
buscava maior eficiéncia, descentralizacdo e contratualizagdo (Bresser-Pereira, 1997).
Contudo, a implementagdo enfrentou limitagdes, como resisténcia do funcionalismo,
fragilidade institucional e dificuldade em conciliar economicidade com equidade
(Abrucio, 2005).

Mais recentemente, abordagens como a Nova Governanga Publica, a Teoria do
Valor Publico e a Logica do Servigo Publico t€ém ganhado espago, com iniciativas que
enfatizam participacdo cidada, transparéncia, inovacdo e responsividade (Leite et al.,
2022). No Brasil, experiéncias como a plataforma Gov.br e os Laboratérios de Inovagado
Publica, a exemplo do GNova da Escola Nacional de Administragao Publica — ENAP,
materializam a transi¢do para modelos baseados na coproducdo de valor, centralidade do
cidaddo e experimentacdo colaborativa. Essas praticas alinham-se aos principios das
abordagens contemporaneas e buscam superar os tracos de hierarquizacdo e baixa
flexibilidade da burocracia tradicional (Osborne, 2010).

Apesar dos avancos, o cendrio brasileiro ainda enfrenta desafios estruturais
significativos, como desigualdades regionais, clientelismo politico e limitada
institucionalizacdo de mecanismos de controle social, o que compromete a consolidagio
de modelos colaborativos baseados na cocriagdo de valor (Abrucio, 2005). Esses fatores
dificultam a consolida¢ao de modelos baseados na cocriacao de valor, resultando em um
cenario de arranjos institucionais mistos (Bresser-Pereira, 2000). A descentralizagdo

10



administrativa, embora essencial, frequentemente resulta em desarticulacio entre niveis
de governo, e a participagdo cidada enfrenta barreiras relacionadas a desigualdade de
acesso a informacao e infraestrutura digital (Peci ef al., 2008).

Ainda assim, experiéncias bem-sucedidas de governanga adaptativa evidenciam o
potencial dessas abordagens para ampliar a participagdo social e promover inova¢ao na
gestdo publica (Kinder; Stenvall, 2023; Bovaird; Loffler, 2012).

4.3 Fatores Impulsionadores

A evolugdo das teorias e praticas da Administragdo Publica no Brasil foi
impulsionada por fatores estruturais, institucionais e tecnoldgicos que moldaram a
resposta estatal as demandas sociais. Um vetor principal foi a crescente complexidade
social, a urbanizagdo e a pressao por inclusdo, que demandaram servigos publicos mais
eficientes e responsivos. A burocracia tradicional mostrou-se insuficiente, impulsionando
reformas para maior flexibilidade e adaptabilidade. A pressdo por transparéncia e
accountability, por exemplo, motivou a adogao de mecanismos de controle e participagao
social (Bresser-Pereira, 2000).

Outro fator determinante foram as reformas politicas, especialmente apds a
redemocratizagdo na década de 1980 e a Constituicao Federal de 1988. A descentralizag¢ao
do poder e a ampliacio dos mecanismos de controle social abriram espago para a
participagdo cidada e o fortalecimento de redes de governanca interinstitucional (Abrucio,
2005). A Constitui¢ao de 1988, ao estabelecer a participagdo como principio, criou um
ambiente institucional favordvel a inovagdo e a experimentacdo em novas formas de
gestdo, estimulando a adocdo de modelos colaborativos de gestdo, como conselhos
gestores e orgamentos participativos (Abrucio, 2005).

Além das transformagdes sociais e institucionais, os avangos tecnoldgicos tiveram
papel crucial ao viabilizar plataformas digitais de participagao, sistemas de transparéncia
ativa ¢ novos canais de interagdo entre Estado e cidaddo (Leite et al., 2022). Essas
ferramentas ndo apenas aumentam a eficiéncia administrativa, mas também ampliam as
possibilidades da participacao cidada, promovendo uma administragdo mais responsiva e
centrada no usuario.

4.4 Perspectivas Futuras

A Administracdo Publica no Brasil enfrenta um cenario desafiador, mas com
oportunidades para consolidar praticas mais eficientes, transparentes e colaborativas. O
futuro da gestdo publica dependera da capacidade do Estado em responder as demandas
sociais com inovagdo e legitimidade. O foco deve estar na geracdo de valor publico
(Osborne, 2010).

Um desafio central ¢ o aprimoramento da eficiéncia e eficacia, implicando
otimizag¢do de recursos, qualificacdo do gasto e melhoria continua dos servigos (Bresser-
Pereira, 2000). Esse esfor¢o exige revisao de processos, valorizagdo do servidor e maior
integracdo entre entes federativos, sempre equilibrando eficiéncia, qualidade e equidade
dos servigos.
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A promocdo da transparéncia e da responsabilizacdo segue como eixo
fundamental. Mecanismos como portais de dados abertos e participagdo nos processos
decisorios sdao essenciais para garantir legitimidade e controle social. A transparéncia
ativa e a accountability responsiva sdo chaves para construir confianga entre governo e
cidadaos (Peci et al., 2008).

O incentivo a participagdo cidadd ¢ igualmente importante, reconhecendo o
cidaddo como coprodutor de politicas publicas. Isso exige mudancas culturais nas
instituicdes, investimento na capacitacdo de servidores e canais efetivos de escuta e
didlogo (Bovaird; Loffler, 2012). A cocriacao de valor demanda a superag¢ao de uma visao
hierarquica, em direcdo a um modelo mais horizontal e colaborativo.

A transformacdo digital representa uma das principais oportunidades para a
renovagdo da gestdo publica. Ao permitir maior agilidade, personalizagdo e inclusdo na
prestagdo de servigos, iniciativas como o Gov.br demonstram como a tecnologia pode
reduzir burocracias. Da mesma forma, laboratérios de inovagdo como o GNova tém
capacitado gestores publicos em metodologias de cocriacdo, com 80 projetos
implementados desde 2016, incluindo politicas de saude e educacdo (ENAP). No entanto,
¢ crucial que essa transformagdo seja acompanhada por politicas de inclusdo digital,
evitando aprofundar desigualdades (Leite ef al., 2022).

Para enfrentar esses desafios, a Administracdo Publica brasileira deve continuar
sua modernizagdo, incorporando abordagens contemporaneas orientadas a cocriagdo de
valor, interdependéncia de atores e governanca adaptativa (Virtanen; Jalonen, 2023).

O futuro da Administracdo Publica no Brasil passa, necessariamente, pela
constru¢do de um modelo de gestdo dinamico, capaz de aprender e se adaptar
continuamente, que valorize a diversidade, estimule a participagao e tenha como objetivo
central o bem-estar de todos os cidadaos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisou a evolucdo da Administracdo Publica no Brasil, mapeando
sua trajetéria desde os modelos tradicionais até as abordagens contemporaneas que
enfatizam a cocriagdo de valor e a colaboragdo entre multiplos atores. A superagdo da
visdo cléssica, centrada exclusivamente na eficiéncia e no controle, exige a incorporagao
de modelos mais inovadores, que valorizem a participacdo cidada, a colaboragdo e a
geracdo de valor publico (Osborne; Strokosch, 2013; Virtanen; Jalonen, 2023).

As abordagens discutidas ao longo do trabalho trazem implicagdes praticas
relevantes. A Teoria do Valor Publico orienta os gestores publicos a alinharem suas agdes
a missdo publica, a legitimidade democratica e a capacidade operacional do Estado. A
Loégica do Servigo Publico, por sua vez, convida a construgcdo de servigos a partir da
experiéncia dos usudrios, incentivando uma cultura centrada no cidaddao (Bovaird;
Loffler, 2012). Ja o Ecossistema do Servigo Publico propde uma atuacao intersetorial e
multiescalar, voltada a criagdo colaborativa e resiliente de valor.

A aplicagdo pratica dessas abordagens demanda um reposicionamento do gestor

publico, com abertura a escuta ativa da populacdo, uso de indicadores qualitativos e
quantitativos mais sensiveis a percepcao social e estimulo a inovagao institucional por
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meio de laboratorios publicos e metodologias participativas (Kinder; Stenvall, 2023). No
Brasil, exemplos como o Laboratério GNova da ENAP, que desde 2016 ja apoiou mais
de 80 projetos em politicas publicas, e a plataforma Gov.br que integra milhares de
servigos digitais ao alcance do cidaddo ilustram como os principios de cocriagdo e
governanga colaborativa tém sido progressivamente incorporados a pratica
administrativa.

Apesar de suas contribui¢cdes, o estudo apresenta limitagdes inerentes a sua
natureza teodrica e qualitativa. Como ensaio fundamentado em revisdo narrativa, as
escolhas tedricas refletem um recorte analitico intencional, ainda que pautado por
critérios de relevancia académica. A auséncia de dados empiricos e de estudos de caso
restringe a generalizagdo pratica, e o predominio de autores ocidentais pode limitar a
diversidade epistemoldgica da analise. Essas restri¢cdes, contudo, ndo comprometem a
validade argumentativa do trabalho, mas sinalizam oportunidades para investigagdes
futuras de natureza empirica e comparativa.

Nesse sentido, sugere-se como agenda de pesquisa o aprofundamento de estudos
empiricos sobre experiéncias concretas de coprodug¢do de valor no setor publico
brasileiro, com aten¢do especial a iniciativas como os laboratorios de inovagao publica,
plataformas digitais e redes colaborativas territoriais. Investiga¢des sobre a aplicagdo da
Loégica do Servigo Publico em politicas locais como saude, educagdo e seguranca viaria,
podem oferecer insights sobre fatores criticos de sucesso ou barreiras institucionais a
cocriacdo. Também se propde a realizagdo de estudos comparativos com paises em
desenvolvimento de contextos semelhantes ao brasileiro, a fim de identificar como
diferentes arranjos institucionais influenciam a adog¢@o de modelos pds-burocraticos.

A consolidacdo de modelos colaborativos ainda encontra obstaculos estruturais
significativos, como desigualdades sociais persistentes, fragmenta¢do federativa,
resisténcia institucional e limitagdes na conectividade digital (Leite et al., 2022; Peci et
al., 2008; Abrucio, 2005). O desenvolvimento de referenciais analiticos adaptados a
realidade brasileira, com indicadores hibridos, avaliagdes participativas e design centrado
no usudrio, representa uma frente promissora para unir teoria e pratica. Tais iniciativas
podem fortalecer a articulacdo entre academia e gestdo publica, contribuindo para
politicas mais inclusivas, responsivas e sustentaveis.

Conclui-se, portanto, que a transi¢do de modelos hierarquicos para abordagens
colaborativas e orientadas ao valor social ¢ uma necessidade diante dos desafios
contemporaneos de legitimidade, efetividade e inovagdo. Embora o Brasil ja registre
iniciativas relevantes nesse sentido, persistem entraves estruturais relacionados a
desigualdade, a fragmentagao institucional, a resisténcia a mudanga e a exclusdo digital.
A constru¢do de uma Administracao Publica mais adaptativa, aberta ao didlogo e centrada
no cidaddo requer investimento continuo em capacidades estatais, inovacdo institucional
e mecanismos robustos de participacdo e accountability. Ao integrar diferentes correntes
tedricas e propor caminhos para sua aplicagdo no contexto brasileiro, este estudo contribui
para a consolida¢dao de uma agenda publica orientada a criagdo compartilhada de valor.

Este artigo oferece um referencial analitico adaptado ao contexto brasileiro,

integrando participagdo, interdependéncia e valor publico como eixos centrais para a
moderniza¢do da Administragdo Publica em paises em desenvolvimento.
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