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Ferreira’

Introducao

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 alcou os municipios
como entes da federacdo brasileira. Na esteira dessa redefinicao
do nosso federalismo, assistimos, a partir da década de 1990, o
processo de descentralizagdo, caracterizado pela transferéncia
de recursos e de responsabilidades para aimplementagao de po-
liticas publicas na gestdo publica subnacional, e arquitetado sob
o idedrio de que os governos locais, mais préximos do cotidiano
da populacao, sdo mais consentaneos para atender as demandas
territoriais. Assim, as prefeituras passaram a ter uma autoridade
politica, administrativa e fiscal baseada na autonomia estabele-
cida pela CF (MARENCO; STROHSCHOEN, JONER, 2017).

Mesmo com essas atribui¢oes municipais consagradas hd
mais de 30 anos, a Unido mantém o protagonismo na formula-
cdo de politicas publicas, cabendo as administragoes locais,
muitas vezes, implementarem programas e projetos elaborados
no governo federal, a despeito do experimentalismo difuso no

processo politico e na prestagdo de servicos publicos. Se, por um
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lado, a descentralizacao incentivou a democracia participativa e
ocasionou diversas inovacgoes no poder local, o incremento de
responsabilidades dos municipios, por sua vez, esbarrou na au-
séncia ou insuficiéncia de capacidade estatal, sobretudo nos pe-
quenos municipios - com até 50.000 habitantes e que represen-
tam 90% das 5.568 localidades do pais.

Neste texto, o termo capacidade estatal® é empregado, grosso
modo, como o conjunto das capacidades politicas e técnicas da
mdquina publica que impactam, diretamente, a eficiéncia e efi-
cacia dos servicos publicos. No nivel local, a capacidade estatal
pode ser compreendida como o estoque de competéncias muni-
cipais que sao mobilizadas pela estrutura politico-administra-
tiva das localidades e que afetam a formulacao e a implementa-
cdo de politicas, planos e programas, abarcando, fundamental-
mente, a burocracia publica das prefeituras.

Na atualidade, o Brasil tem em torno de 7 (sete) milhoes de
funcionarios publicos municipais.’ E o treinamento e desenvol-
vimento (T&D) desses servidores publicos para atenderem a
complexificagdo da gestdo publica local é, recorrentemente, de-
ficitario - se comparado a realidade dos estados e do governo

federal. Logo, acombinacao de baixa capacidade estatal dos mu-

8 Souza (2015) demonstra que o conceito de capacidade estatal é objeto de
tratamento tedrico e empirico desde os anos 1980, com diferentes abordagens
e varias nomenclaturas, incluindo autores como: Mann (1984), Tilly (1981),
Skocpol (1979; 1985), Skocpol e Finegold (1982), Evans, Rueschemeyer e
Skocpol (1985), Chubb e Peterson (1989), Geddes (1994) e Grindle (1997; 2007;
2012).

° Os dados sdo da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais e Estaduais:
Perfil dos Municipios (Munic) e Estados (Estadic) brasileiros 2018, divulgada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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nicipios e alta necessidade (e expectativas) por entrega de poli-
ticas publicas locais resulta em inoperancia e/ou precariedade
burocrética nas prefeituras.

Ademais, a capacidade estatal esta relacionada a governanca
publica (OTTERVIK, 2013). Afinal, como apontam Gomide, Silva
e Pires (2014), a capacidade de governo é condicao sine qua non
para a democracia, uma vez que a qualidade das politicas publi-
cas esta relacionada a um arcabouco institucional condizente e,
igualmente, a um modelo de gestdo publica que deve ser inte-
grador, abrangendo, segundo Paes de Paula (2005), as dimen-
soes econdmico-financeira, administrativa e sociopolitica.

Diante de tal contexto e considerando a importancia de en-
volver os servidores publicos municipios no processo de melho-
ria continua das politicas publicas locais, este texto descreve e
analisa - sinopticamente - uma iniciativa do Centro de Lide-
ranca Publica (CLP) em prol do desenvolvimento de capacida-
des estatais em prefeituras, denominado Programa Conexao Pu-

blica, evidenciando alguns dos aprendizados.
Programa Conexdo Publica (CLP): resultados
preliminares

Elaborado em 2018, o Conexao Publica (CP) é um programa
de T&D construido a partir da abordagem de processos formati-
vos com foco nas pessoas, e tem como proposta de valor o de-

senvolvimento da capacidade dos servidores publicos locais

100 Centro de Lideranga Publica (CLP) é uma organizagéo sem fins lucrativos,
criada em 2008, que tem como misso a formacao de agentes publicos.
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para diagnosticar e intervir em problemas complexos de sua re-
alidade.11 Visto que o rol de capacitacdo no setor publico possui,
normalmente, foco na entrega de “respostas prontas” e “solu-
cOes de prateleira” perante as varias situacoes-problema, o CP
do CLP volta-se para a realizagdo de acdes em conjunto com os
funcionarios publicos das prefeituras para a resolucdo de pro-
blemas a partir dos recursos e das tecnologias disponiveis no
municipio.

O programa Conexao Publica justapoe conceitos e aplicacoes
de uma miriade de metodologias ativas como Lideranca Adapta-
tiva, Antroposofia, Andragogia, Problem Driven Iterative Adap-
tation (PDIA) e o Design Thinking. A organizagdo (CLP) entra
com o papel de facilitacao, reunindo diferentes equipes de tra-
balho do municipio para aplicarem a metodologia e, posterior-
mente, se tornarem agentes de mudanca (e multiplicadores) nas
prefeituras.

No triénio 2018-2020, 25 turmas (sendo 14 municipais e cinco
estaduais), provenientes de 19 cidades e de dez estados do pais,
participaram do programa CP. E as observacdes de campo reali-
zadas por duas das responsaveis do CLP pela sua aplicacdo - co-
autoras deste texto —, bem como as evidéncias empiricas dessas
acoes, trazem alguns insights para se refletir sobre a capacidade
estatal dos municipios do pais. Abaixo, sistematizamos cinco

aprendizados advindos da realizacao do programa que refor¢cam

11 Conceito que aborda problemas sistémicos, no qual ndo existe “one and the
best way”, e envolve diferentes atores e multiplas varidveis, simultaneamente.
Aproxima-se da definicdo de wicked problems na drea de politicas publicas.
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algumas licoes/orientacdes da literatura - normativa e prescri-

tiva — de gestdo publica sobre a melhoria da gestdo de projetos e

dos processos na administragdo publica.

Envolvimento da Alta Burocracia: as experiéncias in-
dicam que o potencial das intervencdes de agentes ex-
ternos nas prefeituras esta atrelado ao envolvimento
das liderancas publicas; o quanto os dirigentes publi-
cos dos municipios se envolvem e/ou valorizam as
acoes, seja na elaboracdo do projeto como um todo,
seja no empoderamento politico do problema como
uma prioridade da gestdo publica local, sdo determi-
nantes. Os projetos que tiveram continuidade admi-
nistrativa estdo relacionados com o interesse e a par-
ticipacdo das chefias no T&D e a constancia do desafio
na agenda de trabalho da secretaria ou organizacao
publica;

Alinhamento da Equipe de Trabalho: além da adesao
das chefias, observou-se uma abertura e disposi¢do
no processo de formacao quando as equipes de traba-
lho selecionadas tinham a informacao prévia e clara
da importancia da acdo. Restricoes na compreensao
da atividade e tomadas de decisdo “top-down” gera-
ram desestimulo nos participantes e resultaram em
projetos falhos e/ou momentaneos.

Valorizacio da diversidade: nos governos locais a
ideia de reparticdo publica como “uma parte estanque
e isolada do todo” é muito arraigada; problemas sao

pensados hermeticamente por areas (ou cargos) da
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prefeitura e a comunicagdo entre os setores de politi-
cas publicas é escassa. Os projetos que tiveram resul-
tados satisfatérios, comumente, tinham equipes de
trabalho formadas por pessoas de carreiras, forma-
cOes e niveis hierdrquicos diversos, com visoes e per-
cepcoes diferentes de solucao para o problema, assim
como eram provenientes de varias secretarias (ou de-
partamentos) da prefeitura.

Expertise em Projetos e Conhecimento de Ferra-
mentas Administrativas: os projetos que se destaca-
ram, além da orientacdo politica lastreada pela lide-
ranca e priorizagdo, contaram com o gerenciamento
das atividades por meio de identificacao de responsa-
veis, defini¢do de cronogramas, reunides periddicas e
ferramentas administrativas. Em muitos municipios,
o funcionalismo publico foi estruturado para operar
com processos burocraticos e, geralmente, ndo tem
conhecimentos e habilidades para a gestao dos “Ps”
que concretizam as politicas publicas, isto é, planos,
programas e projetos.

Problemas locais, mas desafios municipais: como o
programa Conexao Publica foi realizado em diferen-
tes cidades de varios estados do pais, percebeu-se que
os problemas, apesar de sua especificidade em cada
localidade, tém transversalidades entre as prefeitu-
ras, independente de cada realidade, conformando
desafios municipais concernentes as funcdes admi-

nistrativas que instrumentalizam as politicas publi-
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cas. Neste sentido, sobressairam os desafios de comu-
nicacdo interna (interno ao departamento e entre se-
cretarias), a comunicacao externa (elaboracao de nar-
rativas e o comunicar-se com a sociedade), de organi-
zacdo administrativa (defini¢do de papéis de cada area
e servidor) e de execucdo de projetos.

Consideracoées Finais

O alcance e a qualidade das politicas publicas no Brasil
dependem, sem duvida, da capacidade estatal dos municipios,
principalmente da capacidade técnico-administrativa do funci-
onalismo publico das prefeituras. E a responsabilidade pela
construcdo de tal competéncia, embora seja dos municipios,
deve, sem duvida, ser compartilhada pela Unido e pelos Estados
como estratégia de cooperacao federativa.

Iniciativas como do programa Conexao Publica do CLP
mostram que agoes simples de T&D, desde que com metodolo-
gias ativas e orientadas para os problemas da localidade, sao
uma das alternativas para qualificar a administracdo publica
municipal, revelando que processos de formagdo baseados na
“elaboracao assistida” de projetos tém efetividade se: envolvem
a alta burocracia local, alinham a priori as equipes de trabalho,
valorizam a diversidade das pessoas (e a intersetorialidade do
projeto) e oferecem capacitacdo em ferramentas administrati-
vas adequadas a realidade da prefeitura.

Enfim, alguns dos gargalos na prestacdo de servicos pu-
blicos e na provisao de politicas publicas nos municipios podem
ser atenuados por programas de T&D, visto os aprendizados re-

latados neste texto oriundos do Conex3o Publica. E mister apro-
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veitar a capilaridade de organizagoes publicas - como as univer-
sidades federais, estaduais e municipais - e de entidades do ter-
ceiro setor (a exemplo do CLP) para levar a cabo e bom termo
cursos que interpenetrem formacao de recursos humanos e ela-
boracao de projetos publicos em prefeituras, ensejando o desen-
volvimento da capacidade estatal municipal no decorrer desta
década (2021-2030). Essas iniciativas, inclusive, podem favore-
cer o reconhecimento de boas praticas na gestdo publica local
que estao abaixo do “radar politico” e distante dos “holofotes da
midia”, contribuindo para sua perenizacao no governo e, as ve-

zes, para sua disseminac¢do na federagao.
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