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INOVACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL: Estudo baseado na
Abordagem dos 4 C’s de Christian Bason

1 Introducao

Como afirmam Brandao e Bruno-Faria (2013), a maioria dos estudos sobre inovacao
no setor publico restringem-se a casos concretos, sendo deixada de lado a sua dimensio
conceitual. A andlise conceitual da inovacdo é frequentemente considerada de dominio da
administracdo privada e da economia. Conforme Lima e Vargas (2012), o setor publico é
visto como mero regulador, financiador e consumidor de produtos inovadores gerados no
setor privado, mas ndo como aquele que também inova. Essa visdo ofusca tanto a
competéncia como a responsabilidade do Estado de inovar.

Parte dessa limitacdo deve-se ao fato da teoria da inovacao ter sido forjada a sombra
da andlise schumpeteriana, a qual atribui a inovacdo um papel fundamental para a introducao
de novos ciclos de desenvolvimento econdmico, sendo a empresa capitalista uma parte
fundamental desse processo. Por conta disso, o referencial que se tem a disposicdo como as
“categorias de inovacdo” ¢ aderente ao contexto de mercado, mas faz pouco sentido no
ambiente publico.

Ha diversas tentativas de proposi¢do de modelos de investigacdo e de medi¢do da
inovacdo aplicados ao setor publico (Albury, 2005; Alves, 2013; Bloch e Bugge, 2013).
Tonelli et al (2016), por exemplo, propuseram um diagrama que estabelece trés tipos
especificos de inovacao: (a) servigos; (b) arranjos organizacionais € (c) arranjos institucionais.
Ao cruzar esses tipos com 0s objetivos que enfatizam eficiéncia, eficacia ou efetividade, tem-
se um modelo intrincado que alimenta uma discussdo fundamental para a atualidade: a
importancia de se debater conceitualmente a inovagdo no setor publico, suas caracteristicas e
complexidades.

Numa breve analise das tendéncias atuais, observa-se que a inovacdo sai do controle
do empreendedor e passa a ser compreendida como fend6meno incerto, concebido a partir da
reunido de elementos heterogéneos provenientes da associacdo dos humanos com as
tecnologias e outras materialidades (Akrich e Latour, 1992; Latour, 2005; Tonelli, D.F. et al.,
2011). No contexto da Administragdo Publica, considerando a importancia que adquire a
nog¢ao de coprodugdo do bem publico (Salm e Menegasso, 2009), observa-se ser fundamental
buscar maior entendimento acerca da co-criagdo, do envolvimento do cidaddo-usuario, da
criacdo de estratégias organizacionais, entre outros aspectos, para o surgimento de inovagoes.

O interesse pelo tema vem crescendo rapidamente entre praticos e estudiosos. No
ambito académico, uma boa medida do interesse crescente estd no nimero de publicacdes
dedicadas ao tema. Em 2009, por exemplo, o numero de publicaches com as palavras
innovation e public no titulo na base Web of Science foi de 48. Em 2017, esse nimero quase
triplicou ao atingir 142 documentos. No campo da pratica, também se se observa um nimero
crescente de laboratérios inaugurados, prémios de inovagdo e redes de inovacdo lancadas,
especialmente na administragcdo publica federal.

Considerando esse contexto e procurando adicionar conteido ao debate cientifico, o
problema constitui-se da seguinte questdo de pesquisa: € possivel compreender melhor os
processos de inovacdo na administracdo publica federal com base nos estudos de Bason
(2010)? O objetivo dessa investigacdo foi buscar compreender a inovag¢do na administragdo
publica federal explorando a abordagem dos 4 C’s de Christian Bason. A abordagem
escolhida justifica-se por aliar os diferentes insights da literatura especializada com o lado
pratico, uma vez que o autor constrdi seu modelo também com base na sua experiéncia no



MindLab — laboratério dinamarqués de inovacdo no setor publico que tém estabelecido
convénios com diversos governos em todo o mundo, inclusive com o governo brasileiro.

O artigo apresenta um breve contexto da discussdo sobre a inovacdo no setor publico e
resume o modelo tedrico utilizado na andlise dos resultados. Detalhes sobre questdes
metodoldgicas, constituicio do corpus de andlise e estratégia de andlise utilizada vém na
sequéncia, seguidas pelos resultados e conclusao.

2 Inovacao no setor publico

A inovacgdo no setor publico € uma tematica ainda em desenvolvimento. A discussio
sobre o tema consolidou-se na economia e no setor privado como estratégia para alcance
vantagem competitiva. No entanto, a crescente complexidade que envolve a entrega de
servicos e de politicas publicas trouxe a tona a necessidade de se pensar qual seriam os
impactos da inovagdo na gestdo publica e como produzi-la nesse contexto.

A adocao relativamente tardia do conceito de inovacdo no setor publico pode ser
explicada pelas caracteristicas particularmente burocraticas desse 16cus (WEBER, 1999), tais
como a rigidez, formalizacdo e controle de processos e de pessoas, obedi€ncia a regras e
hierarquia, as quais limitam o desenvolvimento da criatividade e a promog¢do de mudanca nos
processos organizacionais. Para autores como Mulgan (2007), tais caracteristicas limitam a
adog¢do da inovagdo no setor publico. O autor justifica tal pensando, afirmando que o impulso
competitivo que conduz o setor privado na buscar da inovagdo, ndo € verificado no setor
publico devido a sua natureza. Ressalta ainda, que o forte apego as regras, como consequéncia
da burocracia, limita a criatividade e a originalidade do setor publico.

Entretanto, rompendo as barreiras impostas por tais caracteristicas e contrapondo as
ideias defendidas por Mulgan, tem-se percebido diversas praticas inovadoras no setor publico,
mesmo que de forma ainda incipiente, como meio de promover mais efetividade na
elaboragdo de politicas publicas e na geracdo de valor para o cidaddao. Assim, a adocdo da
inovacdo na gestdo publica tem um papel fundamental uma vez que ela possibilita a superacao
de vérios entraves decorrentes da administracdo burocratica (PETRUCCI, 2002). Segundo
Petrucci (2002), a ado¢do de novas formas de gestdo abre caminho em dire¢cdo a um melhor
funcionamento da maquina publica e a prestacdo de servicos publicos de maior qualidade.

A inovacdo também tem sido vista como uma resposta a questdes complexas
vivenciadas pela administragao publica (BASON, 2010; SHWELLA, 2005; OLIVEIRA;
JUNIOR, 2018). Como justificativa a necessidade de se implementar a inovagdo no setor
publico, Shwella (2005), destaca, dentre outros fatores, a globalizacdo, a crescente
complexidade dos problemas publicos, a desigualdade social e a busca pela boa governanca,
como impulsionadores de praticas inovadoras. Acredita-se que € necessario a ado¢do de um
processo capaz “de criar algo novo que seja significativo para um individuo, um grupo, uma
organizagao, uma empresa ou uma sociedade” (SCHWELLA, 2005, p.267). Assim, mais que
buscar novos formatos de administracdo que visem superar modelos anteriores de gestdo
publica, € necessario promover iniciativas, praticas ou métodos capazes de gerar valor para a
sociedade.

Ao tratar dessa tematica, Branddo e Bruno-Faria (2012), analisam a importancia da
adog¢do de inovagdo no setor publico sob dois pontos de vista: econdmico e social. Do ponto
de vista econdmico, sob a luz dos conceitos defendidos por Potts e Kastelle (2010), destacam-
se (1) a representatividade do setor publico na macroeconomia ao contribuir com uma
significativa parcela do PIB; (ii) o fato da inovacdo ter o potencial de oferecer melhores
servicos aos cidaddos e (iii) a possibilidade de elaboragdo de politicas publicas capazes de
fomentar a inovacdo no setor privado. J4 do ponto de vista social, a oferta de servicos e
produtos publicos de maior qualidade contribui para uma melhor relacdo entre governo e
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cidaddos, possibilitando maior representatividade e melhoria da confianga popular no poder
publico.

A inovacdo pode ser entendida como um processo de mudanca paradigmatica feita por
meio da insercdo de novas tecnologias e processos que visam gerar desenvolvimento
econdmico, além de possibilitar a geracdo de valor para a sociedade e usudrios de forma
consistente e duradoura, como fruto de um processo de mudanca positiva (TONELLI et al,
2016). Dessa forma, a inovagdo se configura-se como um processo que vai muito além da
busca de solucdes para problemas, mas esta voltada para a implementacdo de melhorias que
promovam maior eficiéncia e eficicia governamental.

Assim, a inovac¢do no setor publico tem sido vista como uma ferramenta estratégica, o
que tem contribuido para o aumento de estudos empiricos sobre o tema (BRANDAO;
BRUNO-FARIA; 2012). Um exemplo disso esta no crescente nimero de iniciativas como 0s
laboratérios de inovacgd@o no setor publico e de concursos de inova¢do governamental. Embora
os concursos de inovacdo tenham sua origem atrelada ao setor privado, eles se tornaram
importantes instrumentos de incentivos ao surgimento de solugdes inovadoras no contexto
publico (PETRUCCI, 2002). O Concurso Inovacdo no Setor Publico, promovido anualmente
pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), o prémio Mario Covas, promovido
pelo governo de Sdo Paulo, com vistas a premiar acdes inovadoras no dmbito estadual e
municipal e o prémio Innovare que premia iniciativas que promovam inova¢dao do contexto
judicidrio sdo iniciativas que tém por objetivo incentivar, disseminar e premiar praticas
inovadoras, demonstrando o reconhecimento da importancia da inovacdo pelo poder publico.
Outro exemplo recente de disseminagdo da cultura da inovagdo foi o “Desafio de
Sustentabilidade”, desenvolvido pelo Ministério da Educacdo, que visou estimular a efici€éncia
do gasto publico nas Institui¢des Federais de Ensino Superior (IFES) (Brasil, 2017).

Tal como destaca Farah (2008), a inovagdo configura-se como fruto de uma criacao
feita coletivamente, que ndo se encerra com a sua ado¢do. Ao contrdrio, trata-se de um
processo aberto onde a sua construcdo ou reconstrucdo poderd ocorrer dada a sua
implementacdo em diferentes contextos. Ao se analisar a fala da autora é possivel perceber a
importancia do envolvimento de diferentes atores no processo de inovagdo no setor publico.
Tais inovagdes se manifestam por meio de iniciativas organizacionais ou de politicas publicas,
no que Tonelli et. al (2016) classificam como inovagdes de arranjos organizacionais,
inovagdes de arranjos institucionais € inovacao em Servicos.

Para além do envolvimento das pessoas nos processos de geracdo de inovacdo no
setor publico, € possivel problematizar o seu processo de construcdo coletiva a partir da visao
oportunizada pela Teoria Ator-Rede (Law, 1999; Latour, 2005; Tonelli, Dany Flavio et al.,
2011; Tonelli e Zambalde, 2015; Tonelli, 2016). Vista sob a 6tica ta Teoria Ator-Rede (TAR),
a inovacgao surge da associacdo de atores heterogéneos, os quais sdo sempre um produto de
interacOes entre os elementos humanos e ndo-humanos, como os objetos materiais ou
materializados em forma de artefatos legais, todos agregados de solucdes incontiveis e
pacificados em torno de uma forma especifica. Por exemplo, por meio dessa visdo adicionam-
se a infraestrutura material, o acesso aos conhecimentos prévios e o desenvolvimento de
repositorios de informacgdo e de outros artefatos comunicacionais que permitem explorar as
competéncias construidas, além de todo o aparato material/objetivo que também atua
moldando a realidade. Assim como tais aspectos podem potencializar a geracdo de inovacao
no contexto publico, eles também podem dificulta-la, como nos casos dos artefatos juridicos
que atuam muitas vezes cerceando as iniciativas inovadoras.



3 Modelo de analise

Na maioria das vezes, os estudos se limitam a descrever os processos de inovacao no
setor publico, mas poucos arriscam na elaboracdo de modelos de acdo que sejam uteis para
gestores e tomadores de decisdo. Dentre os estudos de inovacdo no setor publico que
apresentam a caracteristica de servir como orientacdo para a agdo, destaca-se o trabalho de
Christian Bason (2010), o livro Leading Public Sector Innovation: Co-creating for a Better
Society. Conforme Pereira e Tonelli (2018), a obra j figura entre as 10 mais citadas sobre o
tema. Numa consulta a Web of Science € possivel perceber que a obra recebeu 102 citacdes.

Bason (2010) propde medidas praticas de inovacdo no ambiente publico. O autor
argumenta que apesar de existir uma série de dificuldades para se inovar nesse contexto é
possivel sistematizar acdes que possibilitam a concretizacdo de inovagdes. Para que isso seja
possivel, deve-se partir de quatro categorias e compreender suas barreiras e potenciais. A
constituicdo de um contexto que elimine as barreiras a inovacdo e explore positivamente 0s
potenciais produziria um ecossistema inovador. As categorias fundamentais podem ser
conhecidas como 4 C’s: Consciéncia, Capacidade, Co-criacdo e Coragem (Figura 1).

Figura 1 — 4 C’s da Inovacgao no Setor Publico

‘ * Contexto
* Estratégia

* O panorama da inovagdo  Organizagéo
* Pessoas e cultura

INOVACAO

NO SETOR

+ Desenho
inteligente

* Envolvimento do
cidaddo

* Orquestrando a
co-criagdo

‘ * Mensurando e

aprendendo

« Inspiragdo e execucdo

Fonte: Autoria prépria com base em Bason (2010).
3.1 Consciéncia

Diversos trabalhos apontam para a plena compreensdao do que pode ser inovagdo e de
sua importancia como base para a sua disseminag¢do no ambiente publico (Hartley, 2005;
Walker, 2006; 2008; Tonelli ef al., 2016). Bason (2010) conceitua inovagdo no setor publico
como processo por meio do qual € possivel criar novas ideias e transforméa-las em valor para a
sociedade. Com isso, a consciéncia surge do entendimento do que seja a inovacdo e da sua
importancia para a sociedade, atrelada 4 compreensdo do valor que se espera gerar com a
realizagdo de praticas inovadoras. Essa compreensdo € imprescindivel nas organizacdes
publicas que buscam inovar. Entretanto, para criar a consciéncia é necessario desenvolver a
percepgao de que esse é um processo complexo e que envolve diversos aspectos. Nessa

dimensdo, € realizada a definicdo da forma como serd construida a percepcdo das
necessidades e possibilidades de aprimoramento do servigo publico através da inovacao.
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Contudo, Bason (2010) enfatiza que existem dificuldades em demostrar aos servidores
publicos o significado e a importancia de suas acOes para a sociedade e também que falta
estimulos para que os servidores inovem no ambiente publico. Como forma de lidar com
essas dificuldades o autor propde algumas iniciativas que auxiliam na constru¢do dessa
consciéncia, como por exemplo, o compartilhamento de casos de inovag¢ao bem sucedidos.

3.2 Capacidade

A capacidade para inovar no setor publico tem se manifestado relevante em diversos
estudos (Edgerton, 1984; Liddle, 2013; Cinar e Eren, 2015; Lewis et al., 2018). Bason (2010)
discute que a construcdo da capacidade de inovagdo estd relacionada a potencializacdo da
inovacdo na organizacdo. Essa capacidade estd moldada na estrutura do ecossistema de
inovacdo, que segundo o autor, deve ser construido como uma pirdmide. Nela estdo dispostas
as principais condi¢des relacionadas a capacidade de inovagdo, que sdo da base ao topo:
pessoas e cultura, organizacdo, estratégia e contexto.

Na dimensdo de capacidade é possivel identificar fatores internos e externos que
influenciam no potencial da inovacdo no setor publico, e com isso, torna-se perceptivel a
existéncia de aspectos prejudiciais ao aumento dessa capacidade, como, por exemplo, a falta
de espacos dentro das organizacdes para se discutir sobre inovac¢do, cultura organizacional
engessada e a legislacdo inflexivel. Mas também se percebem aspectos positivos, com a
criacdo que laboratdrios de inovacdo, que € uma alternativa que vem sendo utilizada por
diversos 6rgaos publicos no Brasil e no exterior.

3.3 Co- criacido

A co-criagdo tem sido vista como uma “nova estratégia de reforma para o setor
publico, tendo em vista os desafios sociais e a austeridade orcamentaria com que 0s governos
estdo lutando” (Voorberg, Bekkers e Tummers, 2015, pag. 1334). Envolve a interagdo entre
cidaddos e governo visando a concep¢ao conjunta de politicas publicas. Para Martinez (2015),
a co-criacdo de inovacdo é fruto da interacdo e troca de experiéncias os membros da
comunidade. Nesse sentido, configura-se como uma abertura de espaco para que o cidadao, de
mero expectador para atuante na formulacdo de politicas publicas mais efetivas e voltadas
para as necessidades dos cidadaos.

Bason (2010) afirma que co-criagc@o refere-se a criagdo de processos de geracdo de
novas solucdes que sdo feitos com “as pessoas e nao para elas”. O autor defende ainda que a
co-criagdo ndo se restringe apenas ao envolvimento entre cidaddos e governo, mas
compreende também a formacdo de parcerias com agéncias, instituicdes privadas ou nao,
inovadores sociais, comunidades, familias e empresarios, sendo tais interacdes aspectos chave
para a geracdo de inovacdo. Dessa forma, embora ndo haja um consenso em relagdo a sua
defini¢do, o termo co-criagdo pode ser entendido como a geracdo conjunta de valor publico
através da interagdo entre os diferentes atores sociais.

A dimensdo de co-criacdo estd baseada nos principios de pensamento de design
thinking e nas formas de envolvimento do cidadao no processo de inovagdo. O autor afirma
que as organizagdes do setor publico devem desempenhar agdes que possibilitem um
envolvimento efetivo das pessoas na criacdo de solugdes inovadoras, pois nota-se que o
envolvimento do cidadio é fundamental.

Segundo Bason (2010), para que a co-criagdo seja bem-sucedida ela deve ser
desenvolvida de forma inteligente e com a utilizagdo de ferramentas adequadas. Nota-se que o
setor publico ainda possui poucas iniciativas que permitam a participacao dos cidaddos nesse
tipo de processo criativo. Também ndo ha um conhecimento das ferramentas apropriadas e
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ndo se conhece o potencial dessa alternativa. Esse fato evidencia que essa € uma dimensao
com muitos potenciais a serem explorados, inclusive no desenvolvimento de percep¢ao de que
as solugdes podem estar fora dos limites dos proprios 6rgaos publicos.

3.4 Coragem

Na dimensdo de coragem Bason (2010) trata do papel fundamental que o lider possui
para impulsionar a inovagdo no setor publico, mas enfatiza a necessidade de que todos os
gestores e funciondrios tenham coragem para liderar a inovacdo em todos os niveis das
organizacdes, mesmo com a existéncia de barreiras. O papel da lideranca € bastante estudado
no contexto publico (Gabris et al., 2001; Kim e Yoon, 2015; Lewis et al., 2018). A possivel
novidade explorada por Bason (2010) € relacionar a lideranca com o atributo da coragem. E
isso estd diretamente relacionado com o contexto burocridtico no qual as institui¢des
governamentais se inserem.

Em estruturas burocréticas € facil encontrar motivos para nio agir de modo inovador,
uma vez que o enfrentamento dos problemas exige um comportamento mais exposto ao risco
do que cumprir estritamente o que fora prescrito nas funcdes que se exerce. Conforme
discutido por Bason (2010), € necessario se pensar o papel dos gestores publicos na lideranca
da inovacdo, pois esse € uma aspecto presente em todas as dimensdes do ecossistema de
inovagao.

4 Metodologia

O estudo € de abordagem qualitativa e de natureza exploratdria. A investigacdo seguiu
4 estigios distintos: (i) levantamento da literatura sobre inovagdo no setor publico; (ii)
identificacdo de especialistas; (iii) elaboracdo de roteiro e aplicacdo de entrevista em
profundidade e (iv) andlise e interpretagdo e redacdo dos resultados. No primeiro deles, o
objetivo foi realizar um estudo sobre o tema e definir um modelo tedrico de anélise. Optou-se
pelo modelo de Bason (2010), o qual serviu como norteador da anélise dos resultados.

A técnica de coleta de dados escolhida consiste da aplicacdo de entrevista narrativa
com especialistas (Weller e Zardo, 2013). Conforme Weller e Zardo (2013), a entrevista com
especialistas € util, por exemplo, em pesquisas que t€ém como proposito avaliar politicas
publicas. Para isso, utiliza-se comumente a entrevista semiestruturada com roteiro predefinido
de questdes. Tal roteiro abordara categorias definidas no modelo tedrico de analise definido
no estudo tedrico.

Na identificacdo de especialistas, optou-se pela constituicdo da amostragem do tipo
“bola de neve” (VINUTO, 2014). Conforme Vinuto (2014), a amostragem “bola de neve” ¢
util quando ndo se conhece a quantidade de possiveis entrevistados e como localiza-los. Tal
conjunto de especialistas foi formado tanto por gestores de carreira na administragdo publica
federal ocupantes de cargos de dire¢do, como por estudiosos e pesquisadores do tema.

Apbs a elaboracdo do roteiro de entrevista e os contatos com o0Os primeiros
entrevistados, iniciou-se o processo de aplicacdo das entrevistas e de indicacdo dos demais
entrevistados. Ao final da 16 entrevista julgou-se que as respostas haviam chegado ao ponto
de saturacdo, o que motivou o encerramento da coleta de dados. As entrevistas foram
realizadas pessoalmente entre 17 de abril de 2017 a 31 de agosto de 2017 na cidade de
Brasilia — DF. Ao todo foram entrevistadas 16 pessoas, conforme apresentado na Tabela 1.
Todas as entrevistas foram gravadas e transcritas.



Tabela 1: Especialistas entrevistados(as).

Ordem Breve descricao dos respondentes Identificacio
no texto

1 Exerce o cargo de Chefe de divisdo na Coordenacdo Geral de Auditoria da Gestor 1
area da satde. Atua ha quatro anos no setor publico.

2 Pesquisador da area de inovagdo no setor publico da Universidade Federal de ~ Pesquisador 1
Brasilia. Atua no setor publico ha oito anos.

3 Exerce o cargo de Especialista em Politicas Piblicas e Gestdo Governamental — Gestora 1
no Ministério do Planejamento no departamento de moderniza¢do da gestdo,
na 4rea de inovagdo no setor publico. Atua no setor publico hd quase dois anos

4 Exerce o cargo de Coordenador substituto de recursos logisticos, no INEP. Gestor 2
Atua no setor publico hi quatro anos

5 Exerce o cargo de Coordenadora de Gestdo e Inova¢do no FNDE. Atua no Gestora 2
setor ptiblico hd nove anos.

6 Exerce o cargo de Especialista em Politicas de Financiamento e Execucdo de Gestor 3
Programas e Projetos Educacionais no FNDE. Atua no setor ptiblico hi nove
anos.

7 Exerce o cargo de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental ~ Gestor 4
e de coordenador de laboratério de inovagdo na Administragdo Pudblica
Federal. Atua no setor ptiblico ha nove anos.

8 Exerce o cargo de Analista e Ciéncia e Tecnologia do MCTIC, cedido a uma Gestor 5
empresa do Ministério de Comunicacdo. Atua no setor publico ha onze anos.

9 Exerce o cargo de Coordenadora Geral de Administracdo e Logistica do Gestora 3
Ministério da Saide. Atua no setor ptiblico ha quase 3 anos.

10 Exerce o cargo de Consultor e Pesquisador do Centro de Gestdo e Estudos Gestor 6
Estratégicos (CGEE). Atua no setor ptiblico hd mais de trinta anos.

11 Exerce o cargo de Coordenadora da Execucdo Orcamentéria Financeira no Gestora 4
Ministério da Satde. Atua no setor publico ha trés anos.

12 Exerce o cargo de Analista de Infra- Estrutura na Secretaria de Politica e Gestora 5
Integracdo do Ministério do Planejamento. Atua no setor publico ha nove
anos.

13 Exerce o cargo de Coordenador Geral em uma secretaria do MEC e de Gestor 7
professor no Instituto Federal de Brasilia. Atua no setor publico ha sete anos.

14 Pesquisador na area de inovaga@o no setor publico, com vinte e trés anos de Pesquisador 2
experiéncia no setor ptblico em diversos cargos de direcao e chefia.

15 Pesquisador da area de inovacgao no setor publico da Universidade Federal de ~ Pesquisador 3
Brasilia, com experiéncia em cargo de dire¢do em empresa publica. Atua no
setor publico ha vinte anos.

16 Pesquisador da area de inovagdo no setor publico da Universidade Federal de ~ Pesquisador 4

Brasilia. Atua no setor publico ha oito anos.

A andlise dos dados seguiu o protocolo da andlise de contetdo.
(2010), este tipo de andlise diz respeito a um conjunto de técnicas de andlise das
comunicacdes, o qual é adaptavel a diversos campos do conhecimento. A analise de contetido
aplica-se tanto na geracdo de categorias a posteriori como também na confirmacdo de
categorias geradas a priori, conforme a base teorica utilizada (LEITE, 2017). Embora Leite
(2017) afirme que o ideal € trabalhar em ambas as perspectivas, o que permitiria um avanco
em relacdo a teoria pré-existente, acredita-se que o modelo a priori desenvolvido neste
trabalho seja suficiente para responder as indagacdes levantadas, o que ndo impede propor

reflexdes e apresentar lacunas para futuras pesquisas.

5 Analise dos Resultados

chamou nesse trabalho de 4 C’s de Bason (2010).

Conforme Bardin

Os resultados apresentados nesta parte seguem a organizacdo do modelo tedrico que se



5.1 Consciéncia

Como apontado por Bason (2010) a consciéncia tem a ver ndo s6 com a percepcao de
que € possivel gerar e de concretizar novas ideias, mas também com a criacdo de percep¢ao
acerca do valor que elas tém para a sociedade. Além disso, a reflexdo também perpassa a
criacdo de uma percep¢ao comum de que a inovagao se aplica no contexto publico. Os relatos
abaixo mostram como os gestores entrevistados pensam acerca da importancia de disseminar
0 que € inovagao e sua importancia.

Entdo nosso principal trabalho foi em tirar esse medo, mostrar que todo mundo pode fazer inovacao.
(...). Porque todo mundo achava que a inovacdo em si seria s6 aquele 1% ou aqueles 10% (Inovacdo
Radical). E mostrar que vocé agregar valor a uma coisa que ja existe mesmo sendo consolidada no
mercado € inovacdo também. Entdo, €... Isso foi um ponto muito interessante [GESTOR 13].

Acho que um grande desafio da inovagao no setor ptiblico, assim como em outros lugares é saber o qué
que ¢ em si a inovagao que se “ta” discutindo [GESTOR 6].

Sobre a compreensdo do valor da inovacgdo foi revelador conhecer que o valor se manifesta
ndo apenas para fora ao criar percep¢do externa de bem de interesse publico, mas também
para dentro, possibilitando mais compreensio sobre a propria razdo de ser do servico publico
e, consequentemente, do proprio servidor. O gestor exemplificou, por meio de uma acdo de
um laboratério de inovagdo no setor publico, como € reacdo dos servidores que passam pela
experiéncia de conhecer as necessidades das pessoas usudrias dos servicos publicos:

...mudou minha vida, agora eu entendo pra quem eu trabalho. Faz todo sentido. Se ndo entendia (era)
porque eu tinha que sair do meu gabinete... Nao tinha um contato ainda com o usudrio final. E mais
agora que eu vi eu entendi pra quem que eu trabalho e agora faz a diferenca. (E) E faz sentido
[GESTOR 4].

Pode-se afirmar a partir da andlise do conjunto das entrevistas, que a consciéncia é
percebida, de modo geral, como fundamental para que as praticas de inovacdo no setor
publico se disseminem. Assim como apontado por Bason (2010), ela se manifesta na
educagdo sobre a terminologia, a divulgacdo de casos exemplares e o didlogo e a reflex@o.
Aspectos como o ndo reconhecimento do que a inovacdo significa e a ndo reflexdo sobre o
proprio trabalho constituem-se barreiras poderosas para a inovacdo no setor publico. A
percepg¢ao do Pesquisador 16 revela como a ndo compreensao sobre tais aspectos influenciam
as praticas dos servidores.

Entdo muitas pessoas relataram (que) enxergavam positivamente o desafio de construir uma nova
prética (...), de revisar um servi¢co existente, mas (isso € percebido) como se a pessoa tivesse desviando

z

do trabalho finalistico dela, é como se ela estivesse encontrando um meio de ndo trabalhar porque
“tava” fazendo inovag¢do. O que ¢ inovagao? E algo incerto, ¢ algo intangivel.

5.2 Capacidade

A estrutura piramidal de Bason (2010) para se discutir a capacidade tem na sua base as
pessoas e a cultura, seguidas por aspectos organizacionais, estratégicos e contextuais.
Segundo o autor, o contexto da inovag¢do no setor publico, pode ser entendido como um
“conjunto de dilemas” enfrentados diariamente por gerentes e funcionarios no seu processo de
tomada de decisdo e no exercicio de suas fun¢des. Para Bason (2010), o contexto institucional
pode facilitar ou dificultar a inovac¢do. As organizacdes publicas estdo inseridas em um
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ambiente de interesses, que sdo em alguns momentos, conflituosos, o que contribui para o
aumento da complexidade de gestdo e até mesmo da geracdo de inovacdo. Entretanto, o
ambiente também pode se configurar como uma fonte de inovag¢do ao se importar praticas
inovadoras advindas do setor privado para o contexto publico, de forma adaptada ou até
mesmo ampliadas (BASON, 2010). A descricdo do entrevistado abaixo confirma essas
observacodes tedricas.

(...) existe muitas outras inovagdes ai que a gente pode colocar e pode implantar no servigo publico,
mas € o que a gente vé € que existe um receio do politico (...) do técnico porque ele ndo tem respaldo do
superior, e nem respaldo dos 6rgdos de controle. Entdo € isso que eu ainda acho que precisa melhorar, é
a gente ter uma legislagdo um pouco mais aberta €, (...) dar mais aten¢do ao fim e ndo ao meio. E hoje a
nossa administrac¢do publica ela valoriza muito o meio e ndo o fim [PESQUISADOR 2].

Uma das barreiras do fator-chave contexto € a dificuldade de acesso a capital de risco
(BASON, 2010). Acerca desse fato, um dos entrevistados afirma que:

A gente tem uma questdo uma barreira também é de limite de recursos né, os recursos financeiros,
econdmicos e ainda mais a situagdo econdmica que o pais passa impede que vocé tenha algum tipo de
inovacdo e que as vezes vocé€ queira fazer, o proprio, o meu (préprio) trabalho eu quero fazer
determinada coisa, mas eu tenho uma limitacao fisica de recurso financeiro (...) [GESTOR 2].

Outro elemento limitador da capacidade inovadora € a regulacdo inflexivel (BASON,
2010). Acerca das impossibilidades legais que as quais estdo submetidos todos os servidores
publicos, o Pesquisador 2 afirma o seguinte:

Vocé tem que se preocupar muito com a parte legal, porque nds ndo temos um arcabouco legal que
possibilita a inovagao. (...). No servico ptiblico ndo, eu s posso fazer aquilo que esta escrito na letra da
lei, se ndo estd escrito vocé€ ndo pode. Entdo se eu quero fazer uma inovagdo e ndo estd previsto na lei,
vocé ndo pode fazer.

Diversos outros elementos de resisténcia sdo apresentados por Bason (2010). Entre
eles estdo: a falta de competicdo no setor publico; o clima politico; a falta de estratégia
orientadora — o que torna as iniciativas casuais; falta de incentivos; falta de competéncias;
cultura do erro zero e a dificuldade de estabelecer networks de organizacdes e de
competéncias. As diversas falas dos entrevistados contribuem para o conhecimento de parte
dessas dificuldades.

(...) nos ultimos anos a gente tem conseguido € dar essa contribui¢do ao conhecimento do tema. Mas a
gente também tem percebido resisténcia com conhecimento que estamos produzindo. Porque a gente
querendo ou ndo, a gente mexe um pouco nas estruturas de poder que existem hoje pra aqueles que sdo
responséaveis pela agenda de inovacio do setor publico (...) [PESQUISADOR 4].

(...) acho que a visdo de informacdo de trabalhar em cooperacao e co-cria¢do e colaboragdo € uma coisa
que existe muito, muito para as politicas sociais (...). Eu ndo via tanto isso pra, pra drea mais estrutura
de meio da administracdo a gente sempre via uma coisa mais engessada como se fosse dificil de
colaborar (...) [GESTORA 1].

(...) ¢ muito comum vocé ver ferramentas que sdo disponibilizadas pela prépria administragdo que ndo
conversa com os proprios meios de comunicacdo, que ndo € possivel vocé fazer por um, por (apenas)
um aplicativo e tal. Entdo assim as vezes eu vejo meio descolada, a (questdo) tecnoldgica [GESTORA
2].

(...) essa questdo da, do compartilhamento de informac¢do, de conhecimento que é uma limita¢@o interna,
também € uma limitacdo externa, entre 6rgaos da Administracdo Publica. E entre 6rgdos, porque muito



dos problemas, muito das situagdes enfrentadas pelos 6rgdos sdo comuns mudam um pouquinho a
natureza mais sao comuns [GESTORA 2].

(...) entdo falta um, um alinhamento um trabalhar, um construir mais juntos sabe, enfim... [GESTORA
3].

E... Entdo, é... é... é... complicado isso, porque vocé ndo tem condicdo de acompanhar todas as
iniciativas nesse sentido. E a gente ndo tem um... um ministério de inovagdo que concentre tudo
isso(...)” [GESTOR 7].

E eu diria que os gestores (e) os servidores (...) estio preparados sim pra inovar, e eu vejo que as
pessoas querem inovar. Mas é... eu sinto que a... a nossa administrac@o publica, ela ndo estd ainda
preparada pra isso (...) [PESQUISADOR 2].

Tem a questdo da cultura organizacional (...), em boa parte isso se tem mudado. Mas hd uma grande
parte (de) servidores procuram que essa cultura se mantenha estavel, e pra inovar vocé tem que mexer,
vocé tem que mudar alguma coisa e acontece que em determinado momento € a cultura organizacional
dos servidores ou dos proprios colaboradores terceirizados, consultores procuram deixar as coisas como
estdo [GESTOR 2].

Na fala do Gestor 1 € possivel compreender parte das dificuldades de se produzir uma
cultura empreendedora no nivel organizacional, uma vez que o elemento vocacional e a
vontade ou ndo de agir de forma empreendedora nem sempre estd presente, mesmo
considerando o bom salario que parte dos servidores publicos recebem.

(...) vocé também pode utilizar a garantia que vocé tem (né?), o bom salario que hoje a administracdo
paga pra a maioria dos 6rgaos (federais) e a estabilidade, pra entrar nos cenarios (...) nas grandes mesas
de negociacdo, e opinar no sentido de inovar. (...) ¢ a mesma moeda olhando pelo outro lado. Se vocé
quiser utilizar aquela garantia pra se manter inerte vocé utiliza. Se vocé quiser utilizar aquela garantia
para se empoderar e tornar um agente de mudanga nas varias interacdes que vocé€ tem ai com outros
agentes da administracdo publica, vocé pode utilizar.

Em termos potenciais, hd uma série de possibilidades que podem ser exploradas para
melhorar a capacidade de inovag@o no setor publico. Bason (2014) apresenta algumas delas,
como: mudancas na legislagdo; criacdo de incubadoras; disponibilizar capital de risco;
estabelecer estratégias voltadas para a inovacgdo; focar na colaboracdo; criar laboratorios;
difundir a cultura da inovagao; desenvolver competéncias e criar incentivos. Sobre o aumento
do espaco que a inovacdo vem conquistando no setor publico, as falas dos entrevistados sdo
pertinentes.

Entdo eu acho que isso ¢ sinal de que tem espaco (para inovagdo), né? De que os esfor¢os ndo tem sido,
feitos em vao. E que a possibilidade de isso ganhar fora é maior. Cada vez mais voc€ v€ alguém criando
laboratérios (de inovacdo) [PESQUISADOR 1].

Eu observo, que sobretudo com essas tltimas geragdes que ja vem vindo, elas ja vem com a estigma um
pouco diferente (...) € muito comum essas geracdes ja terem uma inquietude maior, eles estdo a trés
anos num setor com um determinado processo especifico ele vem com inquietude, ele quer mudar, e ele
quer fazer uma coisa diferente (...) [GESTORA 2].

Entdo o engajamento das pessoas que eu tenho percebido ai nessa trajetéria, que cada vez mais os
servidores estdo, é..., estdo se engajando, estdo se envolvendo mais com novas tecnologias, com..., com
novos pensares (...) [GESTOR 5].

Aceitar que vocé pode errar e que isso € parte natural de um processo de formular, ¢ um escudo que a

gente tenta dar pros projetos, € um escudo que a gente tenta dar pra quem tem que fazer aquilo
[GESTOR 4].
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(...) mudar cultura, Né? Saindo dessa Otica de que o estidvel € o melhor. O estavel nem sempre é o
melhor porque vocé ndo consegue as vezes no processo muito estavel é... (...) conseguir melhores
resultados pro cidadao (...)” [GESTORA 1].

5.3 Co-criacao

O conceito de design thinking configura-se como a base intelectual e pratica do
processo de co-criacdo, sendo entendida como uma forma de pensamento integrado para
busca de solugdes inovadoras (BASON, 2010). A co-criagdo configura-se como um caminho
para a busca de solugdes para problemas publicos junto com as pessoas, € ndo para elas,
aumentando assim as chances das solugdes mais exitosas. Acredita que tal envolvimento
possibilita a geracdo de servicos e resultados publicos mais assertivos e focados no que, de
fato, é valorizado pelo cidadao (BASON, 2010).

Além do design thinking e do engajamento cidaddo, Bason (2010) apresenta dois
outros elementos-chave para compreender o processo de co-criacdo: orquestracdo que € a
conducdo dos processos de co-criacdo com servidores, cidaddos e usudrios na busca por
melhores resultados e mensuracio e aprendizado que se referem ao processo de avaliacio e de
melhoria do desempenho organizacional.

As principais dificuldades vao desde a falta de habilidades para realizar o design
thinking, passando por ndo envolvimento do cidaddo, falta de conhecimento acerca de
ferramentas para o processo de orquestracdo, baixa perspectiva de potencial, falta de
feedback, falta de dados sobre criacdo de valor e falta de aprendizado a partir da
performance. Nas entrevistas foram observadas algumas evidéncias que confirmam as
observacoes de Bason (2010).

(...) participag@o social é muito muito raro nos projetos que a gente avaliou né, de ter um engajamento
direto por cpf, uma pessoa querer participar, esse espagco nao estd aberto. No maximo eu faco uma
consulta publica, faco uma pesquisa, sabe assim é pra ter uma medida de provimento de informacao,
talvez assim... E uma percepcdo, né? De ti bom ou ndo ti bom. Mas o usudrio co-criar a inovacio que
ele vai ser beneficiario depois, muito raro isso acontecer [PESQUISADOR 4].

...a cultura prépria do servico publico é uma cultura mais fechada (...), vocé nao consegue entrar em
todo d6rgdo publico com facilidade, voc€ ndo tem acesso a todas as informagdes que vocé quer com
facilidade, entdo esse tipo de processo (colaboragdo) vocé s6 tem a ganhar, trazer a sociedade pra dentro
pra participar gera ganho pra todo mundo [GESTOR 2].

E o processo tem um desafio, como o processo de Design, de Criagdo que faz com que vocé tenha que
abrir mao de ideias pré-concebidas para depois reconstruir de forma criativa, a partir de um contexto
novas propostas [GESTOR 4].

Porque eu acho que... HA um distanciamento muito grande de quem formula a politica, de quem
implementa a politica, de quem faz a politica acontecer... De quem... Da ponta. Entdo, é..., se pensa
muito: "A ndo isso, aquilo..." Mas muito se ouve pouco (se faz). (...). Se vivencia muito pouco. (...)
principalmente aqui em Brasilia, porque eu acho que hd uma distancia [GESTORA 4].

Os potenciais da co-criacio se manifestam nas seguintes possibilidades:
institucionalizagdo dos principios do design; recrutar e fomentar habilidades de design;
envolver cidadios e profissionais externos nos processos de inovacdo; desenvolver novos
métodos de inovacdo centrada no cidaddo; desenvolver métodos para dirigir os esforcos de
inovacdo; incentivar os laboratérios e plataformas de inovacdo; desenvolver métricas
apropriadas para mensurar o valor das inovacdes; focar na melhoria dos processos
organizacionais e dirigir os esforcos para a melhoria da performance organizacional (BASON,
2010).
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Nas seguintes falas é possivel perceber como o processo de co-criagdo se manifesta na
pratica e sobre as tendéncias de que os processos abertos se fortalecam ainda mais no futuro.

(...) eles estavam fazendo um pré-teste com o aplicativo e uma senhora pegou e fez assim (gesto de
afastar o aparelho), (...) se ela fez assim é (...) porque ela nio estava enxergando, né? E... Coisas que
eles (os programadores) ndo tinham percebido, né? (...). Sobre o distanciamento entre a administracao
publica e a populacdo (...), as pessoas (gestores) as vezes ficam muito submersas nas suas rotinas, né? E
nio entendem muito bem, até que ponto isso poderia modificar bastante a Administracdo
Publica [PESQUISADOR 4].

A tendéncia (dos processos) € ser mais abertos. A tendéncia € ser mais abertos porque a sociedade exige
isso, né? E os processos administrativos publicos, eles tem que ser notoriamente publicos, né? E
existem leis que estdo (...) em vigor (sobre) o préprio acesso a informacgao (...) [GESTOR 2].

5.4 Coragem

A luz dos conceitos defendidos por Dyer et. al (2009), destaca que a coragem nao se
trata de uma caracteristica intrinseca do gestor, mas de uma busca didria frente a forcas
opositoras (Bason, 2010). Entretanto, embora se evidencie a importancia do lider para a
inovacdo no setor publico, cabe ressaltar que a inovacdo deve ser um esforco coletivo.
Conforme exposto por Bason (2010), a reflexdo sobre o papel dos gestores publicos na
lideranga da inovacdo € essencial, pois esse € um aspecto presente em todas as dimensdes do
ecossistema de inovacgao.

Os potenciais se manifestam em termos, por exemplo, de criacdo de liderancas
visiondrias, criar clareza para o espaco que a inovagdao ocupa na organizacao € encorajar a
divergéncia positiva (BASON, 2010). Desenvolver esses aspectos ainda se constitui como
desafios para a inovacgdo no setor publico, como pode ser percebido nos trechos transcritos na
sequéncia.

Vamos fazer esse projeto aqui e tal. Ai muda o gestor... A rotatividade muito grande do gestor e ai eles
ja engavetam o projeto (...) [GESTORA 4].

(...) inovagd@o no setor publico €... Vocé€ ndo consegue fazer ela de baixo para cima, ela a experiéncia
que tive vocé precisa fazer ela de cima pra baixo (...) [PESQUISADOR 2].

Eu acho que uma coisa mais top down também... Tem que ser visto pelo gestor a necessidade de se
inovar. Porque também ndo adianta, em minha opinido, s6 a base se mobilizar ali se ndo for uma
questdo que for encabecada, liderada pelo gestor... Acaba perdendo forga (...) [GESTORA 3].

Considerando o contexto no qual o estudo foi realizado, observa-se que a percepcao
dos entrevistados em relacdo ao potencial da lideranca se manifestar entre gestores da média
burocracia € bastante negativa. Essa constatacdo acaba contradizendo o pressuposto de Bason
(2010) de que a lideranga e a coragem devam se manifestar em outros niveis hierarquicos,
além da alta burocracia.

6 Conclusao

Esta investigacdo exploratdria procurou compreender a inovacdo na administracdo
publica federal a partir da abordagem dos 4 C’s de Christian Bason. Antes de explorar de
modo mais especifico o modelo, delineou-se um panorama da discussao sobre a inovacio no
setor publico a qual perpassa pelo aumento da percep¢do de que a inovagdo no setor publico é
vidvel, inclusive para proporcionar um estado que entrega servigos sociais de maneira
eficiente e eficaz. Mencionando Bresser-Pereira (2017), mas substituindo do principal
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argumento do autor a reforma gerencial pela inovacdo no setor ptblico, acredita-se que o que
vai permitir a pratica do Estado Social previsto na Constituicdo Federal em tempos de
limitagdo de recursos é a capacidade do estado para se transformar, e isso tem a ver com
inovacdo, seja ela manifestada como novos arranjos institucionais, novos arranjos
organizacionais, ou novos servi¢cos publicos.

Observa-se o crescimento do interesse pelo tema, o que tem ocorrido tanto entre os
gestores publicos e tomadores de decisdo de politicas ptiblicas, como entre os pesquisadores.
Isso pdde ser observado por meio dos relatos analisados. No contexto prético, o aumento do
interesse pela inovac@o no setor publico reflete-se nas evidéncias apresentadas no estudo. Ja
entre os estudiosos do tema, uma boa forma de mensurar o crescimento do interesse se d4 por
meio do aumento do nimero de publicacdes sobre o assunto.

Algumas barreiras apontadas pelos profissionais e pesquisadores entrevistados estdo
na relativa dificuldade de acesso a metodologias de promog¢do da inovacdo, a falta de
consciéncia sobre o que € inovacgdo, a falta de respaldo estratégico, a aversdo ao risco das
instituicOes publicas e a cultura organizacional. Nesse escopo, o modelo oferecido por
Christian Bason pode ser uma boa maneira de acessar os pontos criticos e desenvolver
estratégias que permitam potencializar os elementos necessarios para a transformacido de
ideias em valor publico. Por ser uma abordagem bastante intuitiva e baseada na experiéncia de
anos do autor no MindLab, acredita-se que ela seja util para refletir sobre as possiveis
estratégias de inovacao na administracdo publica federal. De certo modo, essa aproximacao ja
vem ocorrendo, pois muitas das praticas propostas — por exemplo, no G’Nova, que é o
laboratério de inovacdo da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) — seguem
metodologias bastante proximas das que estdo amplamente discutidas na obra de Bason
(2010).

Algo totalmente ausente em Bason (2010) e relativamente ausente nas demais teorias
de inovacdo no setor publico tem a ver com aquilo que se denominou “visdo oportunizada
pela Teoria Ator-Rede”, a qual permite considerar qualquer processo de inovacdo como uma
“batalha” por estabilizacdo de controvérsias. Vista de modo simplista, a inovacdo é uma
“caixa preta” (Latour, 2000; 2001), o que de certa maneira ofusca a infinidade de disputas e
acoes protagonizadas por atores hibridos, formados simultaneamente de aspectos humanos e
ndo-humanos. No entanto, por exemplo, uma tecnologia de governo eletronico pode ser
definida como um agregado de informacgdes pacificadas em tecnologias, sistemas
tecnoldgicos, livros, leis, normas, computadores, programadores, direitos de propriedade,
entre outros elementos, todos provenientes da interacdo entre humanidade e as coisas.
Acredita-se que uma compreensdo mais abrangente sobre tal visdo ajude na formulacdo de
estratégias mais agregadoras.

Outra limitacdo dessa pesquisa foi utilizar como fonte de dados unicamente entrevistas
em profundidade realizada com especialistas. A forma de escolha dos especialistas
(amostragem bola-de-neve) também pode estar sujeita a vieses. A diversificacdo dos métodos
de coleta poderia contribuir para desenvolver percep¢des mais apuradas do comportamento de
cada um dos fatores-chave encontrados na teoria.

Entretanto, acredita-se que o estudo tem o potencial de contribuir para o debate sobre a
inovagdo no setor publico e no incentivo a novas pesquisas, por exemplo, baseadas em
abordagens mais quantitativas e qualitativas com a diversificacdo de métodos de coleta.
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