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INOVACAO E A CO-CRIACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL: da
teoria a pratica

1. INTRODUCAO

As constantes mudangas econdmicas, politicas, sociais e tecnoldgicas ocorridas em um
cendrio de orcamentos restritos, expectativas crescentes dos cidadaos e problemas complexos
fazem com que a inovagdo no setor publico seja um imperativo, uma vez que ajustes € mudancas
graduais passam a ter cada vez menos impacto (CAVALCANTE; CUNHA, 2017; BASON,
2010; CUNHA, 2017; CAVALCANTE; CAMOES, 2017). Nesse sentido, a inovagdo se
configura como um caminho capaz de promover a superagdo desses desafios de modo a
responder as expectativas dos cidaddos e reestabelecer a credibilidade e confianca no poder
publico. A co-criacdo, por sua vez, mostra-se como metodologia crucial, pois possibilita a
geracdo de produtos e servigos publicos mais alinhados as necessidades do cidaddo, uma vez
que o mesmo passa ser parte do processo de criacdo e ndo mais um mero receptor de politicas
publicas (BASON, 2010).

A inovacdo no setor publico tem se tornado uma &drea de interesse em si proprio
(BORINS, 2001). Tal aspecto é reforcado pelo crescente interesse de diversos estudiosos que
tétm voltado a sua aten¢do ao tema buscando consolidar essa discussdo (BASON, 2010;
HARTLEY, 2005, VOORBERG; BEKKERS; TUMMERS, 2015, SOUZA; TONELLI, 2018).
Entretanto, verifica-se que ainda hd um grande descompasso entre a teoria e a prética, visto que
ha um ndmero crescente de iniciativas inovadoras, mas a literatura sobre o tema ainda é limitada
(SOUZA; TONELLI, 2018). No contexto brasileiro, destacam-se estudos voltados a discutir
casos de sucesso de iniciativas inovadoras premiadas pelo Concurso Inovagdo no Setor Publico,
desenvolvido pela ENAP (CAMOES; SEVERO; CALVANTE, 2017; ISIDRO-FILHO, 2017a;
CAVALCANTE; CAMOES, 2017, FERRAREZI; AMORIM, 2007; FERRAREZI; AMORIM,;
TOMACHESKI, 2010; CASTRO et. al, 2017; VARGAS, 2010; OLIVEIRA; SANTANA;
GOMES, 2014). Cabe ressaltar que boa parte desses estudos sao realizados por pessoas ligadas
a essas iniciativas ou a ENAP (CAMOES; SEVERO; CALVANTE, 2017; CAVALCANTE;
CAMOES, 2017; FERRAREZI; AMORIM, 2007; FERRAREZI; AMORIM; TOMACHESKI,
2010).

Entretanto, percebe-se que para a ampla compreensdo do conceito de inovacao publica
bem como das evidéncias da presenca da co-criagdo nas iniciativas desenvolvidas no contexto
brasileiro, se faz necessario a realizacdo de novos estudos. Também se identifica uma lacuna
de pesquisa em relagdo ao impacto dos elementos que compdem o ambiente onde ocorrem as
inovagdes bem como os aspectos presentes nesse processo, sendo essa temdtica pouco
explorada pela literatura nacional. Nesse sentido, a compreensdo do ambiente de inovacdo a
partir da perspectiva de gestores e especialistas em inovacdo no setor publico é de suma
importancia para a consolidacdo do entendimento da inovagdo dentro do contexto do setor
publico brasileiro. Aliado a isso, ressalta-se a importincia de se entender se a co-criagdo como
uma metodologia potencializadora da inovacdo e que estd presente nas praticas de diversos
paises ao redor do mundo (BASON, 2010), tem se manifestado nas préticas inovadoras
desenvolvidas pelo governo brasileiro. E nesse contexto que esse estudo encontra sua relevincia
ao buscar responder as seguintes questoes: de que forma os elementos que compdem o ambiente
de inovagdo se manifestam no ambito da Administracao Publica Federal? Existem praticas
inovadoras que exploram as potencialidades da co-criagdo? Com vistas a responder tais
questdes, foi definido como objetivo geral, analisar a percepcdo dos gestores e especialistas
publicos em relagdo aos elementos que compdem o ambiente e o processo de inovagdo dentro
do contexto da Administracdo Pudblica Federal, bem como evidéncias que demonstrem a
presenca da co-criacao.



O artigo estd estruturado em cinco secdes, sendo a introdugdo a primeira se¢do, seguida
do referencial tedrico, onde serdo apresentados a literatura que embasa esse estudo, bem como
o modelo de andlise da inovag¢do no setor publico, que balizard a interpretacao do dados
empiricos. Na sequéncia, serdo apresentados os processos metodolégicos adotados, seguido da
andlise e discussdo dos resultados. Esse artigo finaliza-se pelas considera¢des finais e
direcionamentos para pesquisas futuras.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Inovacao no ambito da Administraciao Piblica Federal

As praticas de inovagdo ocorridas no contexto brasileiro tem despertado o interesse de
diversos pesquisadores (BASON, 2010; ANDRADE, 2001; SPINK, 2006; FARAH, 2006;
QUEIROZ; CKAGNAZAROFF, 2010; VARGAS, 2010; ISIDRO-FILHO, 2017a; CAMOES;
SEVERO; CAVALCANTE, 2017). O Prémio Inovacao, criado em 1996 pela Escola Nacional
de Administra¢do Pablica (ENAP) (CAMOES; SEVERO; CAVALCANTE, 2017), tem como
objetivo identificar, premiar e disseminar priticas inovadoras ocorridas na Administragdo
Puablica Federal. A énfase nas iniciativas ocorridas nesse ambito pode ser justificada pelo fato
do governo federal ser responsavel pela formulacdo e coordenacdo da implementacdo de
politicas publicas de maior abrangéncia e que sejam capazes de promover a reducdo das
desigualdades regionais (BRANDAO, 2012; BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017), a melhor
utilizag¢do dos recursos publicos e a melhoria na qualidade dos servigos prestados a populagdo.

Assim, como exemplo de iniciativas premiadas pelo concurso estdo o Registro de Precos
Nacional, o Pitch Gov.SP e o Taxigov. O Registro de Precos Nacional atua nos processos de
aquisicdo e relacionamento com fornecedores. Essa acdo busca a realizagdo de um unico
processo de licitacdo, onde € realizada a compra dos bens escolares necessarios para todos os
estados e municipios, gerando economia de escala, além de redugcdo do tempo gasto nos
processos licitatorios (FREITAS; DARCOSO, 2014). J4 o Pitch Gov.SP € uma iniciativa que
une governo e startups na busca de solugdes para enfrentar os desafios piblicos. Essa iniciativa
possibilita que o governo gere inovacoes além de permitir e regulamentar a prestacdo de servigo
pela startups ao setor publico por meio de um processo de selecdo que ocorre com base nas
necessidades governamentais e na capacidade das startups em suprir tais demandas (ENAP,
2019). Voltado a reducdo do gasto com o transporte de servidores publicos, o Taxigov € uma
inciativa que busca a substituicdo de veiculos préprios e locacdo de veiculos, que geram
despesas para sua manutengdo e seguro, pelo uso de taxis. A solicitacio e controle do uso dos
veiculos € feita por meio de um aplicativo. Essa iniciativa ja apresentou frutos satisfatorios
através da reducdo de quase 60% nas despesas em relagdo as praticas adotadas anteriormente
(ENAP,2019).

Essas e muitas outras iniciativas compdem o banco de dados da ENAP e evidenciam o
crescimento da quantidade e qualidades das inovagdes desenvolvidas no ambito da
Administracdo Puablica Federal. Dessa forma, se valida os achados apresentados por Vooberg,
Bekkers e Tummers (2015), Hartley (2005) e Souza e Tonelli (2018), que demonstram a
necessidade de mais estudos voltados a essa temdtica como forma de corrigir o descompasso
entre a teoria e pratica em relacdo a inovagdo no setor publico, uma vez que a teoria nao
acompanha o volume de praticas inovadoras que tem acontecido no setor publico (SOUZA,
TONELLLI, 2018).

2.2 Framework da inovacio no setor publico



Analisar a inovagdo no ambito do setor publico nao € uma tarefa facil dada a sua
amplitude e complexidade. Visando contribuir para um melhor entendimento da inovacao nesse
contexto, Isidro-Filho (2017a, p. 170), apresenta um framework da inovacao no setor publico
federal brasileiro, que “permite descrever e comparar os elementos constituintes da inovagao,
com base em referenciais consolidados e amplamente difundidos em diferentes paises”. A
proposta processual apresentada pelo autor, oferece uma visdo ampla da cadeia de valor de
inovacdo, que envolve os atores, as praticas e as evidéncias de inovacdo presentes em
organizagdes do setor publico brasileiro. O framework elaborado pelo autor é apresentado na
figura 1.

Figura 1 — Framework da inovagdo no setor publico
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Fonte: Isidro-Filho (2017)

Os elementos constituintes desse framework de analise, serdo discutidos
detalhadamente, nos capitulos a seguir, onde também serdo apresentados outros autores que
exploraram o tema.

2.2.1 Antecedentes do processo de inovacao

Os antecedentes da inovagdo de inovagdo, também chamados de indutores, razdes ou
drivers da inovacdo (TIDD; BESSANT; PAVITT, 1997), podem ser entendidos como
influéncias ou elementos que sdo mobilizados para a gera¢do de inovagdo, ou como fatores-
chave que governam o processo de inovacdo (LUKE; VERREYNNE; KEARINS, 2010; TIDD;
BESSANT; PAVITT, 2008; BLOCH, 2011). No modelo proposto por Isidro-Filho (2017a), os
antecedentes da inovacgdo sdo baseados nos estudos de Halvorsen et al. (2005), Koch e Hauknes
(2005) e Agolla e Lill (2013) e comtemplam os indutores orientados e ndo orientados a
problemas, o impulso politico, fatores tecnoldgicos e a imposi¢ado legal. Os indutores orientados
a problema referem-se a adog¢do de inovacdes que visem responder a problemas especificos,
como envelhecimento da populacio ou obesidade infantil (ISIDRO-FILHO, 2017a p. 168). Os
indutores ndo orientados a problemas buscam promover melhorias em relacdo a uma situacao
anterior (ISIDRO-FILHO, 2017a, p. 168). O impulso politico corresponde a “mudangas
estratégicas no servigo publico que requerem decisdes fortes do topo para a base. Pode ser
baseada em ideologia ou em resposta a eventos criticos e pressdes. Também pode refletir-se
através da imposicao de metas de desempenho” (ISIDRO-FILHO, 2017a, p. 168). Ja os fatores
tecnoldgicos configuram-se como indutores da inovagdo no setor publico através do surgimento
ou disponibilidade de novas tecnologias de informag¢do que criam possibilidades de inovar
(ISIDRO-FILHO, 2017a, p. 168). Por fim, a criagdo de normativos, regulacdo, lei, decreto,
emenda constitucional ou acdo governamental corresponde a imposi¢des legais capazes de
impulsionar a inovacdo (ISIDRO-FILHO, 2017a, p. 168). Outros indutores relevantes sao
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identificados por Mulgan (2007), que relata a existéncia de seis fatores sendo eles (1) a
capacidade das liderancas em estabelecer uma cultura de inovagdo; (2) os gatilhos politicos,
orcamentdrios e tecnoldgicos e necessidades dos cidaddos; (3) a criatividade e capacidade de
recombinacdo; (4) estimulo a protétipos e pilotos; (5) capacidade para mobilizar a
implementa¢do em larga escala e a dissemina¢do da inovacgdo; e (6) a existéncia de um sistema
sofisticado de gestdo de riscos.

2.2.2 Determinantes da inovacao

Os condicionantes ou determinantes do processo de inovacdo, apresentados por Isidro-
Filho (2017a), sao caracterizados como barreiras e facilitadores da inovagao, co-criagdo da
inovacdo e capacidade de inovagdo. As barreiras a inovacdo podem ser entendidas como
varidveis individuais e organizacionais que incidem negativamente sobre a inova¢ao (ISIDRO-
FILHO; GUIMARAES; PERIN, 2011; HADJIMANOLIS, 2003) e podem impactar
diretamente sobre a ado¢do ou até mesmo a implementacido das mesmas. Bloch (2011) acredita
que as barreiras a inovagao no setor publico sdo os fatores politicos, fatores organizacionais e
culturais, outras condi¢des internas (tempo inadequado alocado a inovacao e falta de incentivos
para a inovacdo) e condigdes externas (regras contratuais com fornecedores, auséncias de
fornecedores inovadores, resisténcia dos usudrios a mudanga). Ao tratar dessa temadtica, Saraiva
e Capelao (2000) ressaltam que a burocracia presente no setor publico acarreta uma série de
atitudes negativas, por parte do corpo administrativo, que tende a buscar a perpetuagdo dos
processos existentes (SARAIVA; CAPELAO, 2000) e, como consequéncia, geram resisténcia
a geragdo e adocdo de inovacdo em suas rotinas didrias. Complementando esse pensamento,
Bason (2010) apresenta outras barreiras relevantes, tais como servidores publicos que ndo se
consideram inovadores resultando em falta de aprendizagem e melhoria do desempenho, falta
de incentivos para inovar, regulamentos legais, limitacdes de investimentos a longo prazo em
decorréncia da prestacdo de contas (or¢camento) anuais, falta de espaco, fisico ou virtual, onde
a inovacao pode ser nutrida e aplicacdo aleatdria de governo digital e novas tecnologias que
podem gerar novas solugdes ou aprimorar os processos internos (BASON, 2010). No contexto
brasileiro, as principais barreiras identificadas sdo resisténcia a inovacao, limitagdes de recursos
humanos, limita¢cdes materiais, tecnoldgicas e de infraestrutura, conflitos de interesse,
fragmentacdo de dados e sistemas, fragmentacdo de rotinas e processos, limitacOes
or¢camentdria e financeira, limita¢do de prazo, dificuldade de articulacdo intersetorial, restri¢des
legais, estrutura organizacional verticalizada, rotatividade de dirigentes, diversidade social,
cultural e econdmica do pais e falta de incentivos a inovagdao (ISIDRO-FILHO, 2017a),
CASTRO et. al, 2017; BRANDAO, 2012).

Os facilitadores referem-se aos atributos internos que incidem positivamente sobre a
inovacao, facilitando a adocdo e utilizagdo da mesma (LUKE; VERREYNNE; KEARINS,
2010; ISIDRO-FILHO; GUIMARAES; PERIN, 2011). Dessa forma, cabe ressaltar que
indutores e facilitadores da inovagao sdo aspectos distintos entre si, uma vez que os facilitadores
sdo fatores que apoiam as atividades inovadoras, porém nao sdo entendidos como elementos
centrais ou fundamentais para o surgimento das inovagdes (LUKE; VERREYNNE; KEARINS,
2010, p.145). Entretanto, “a presenca desses elementos pode ter um profundo efeito tanto na
existéncia quanto no sucesso da atividade inovadora e empreendedora no setor publico”
(LUKE; VERREYNNE; KEARINS, 2010, p. 145 — traducdo livre). Para Luke, Verreynne e
Kearins (2010), os facilitadores do processo de inovacdo sdo a cultura, com foco na confianca
€ nas pessoas, a imagem (reputacdo e reconhecimento) e transferéncia e aplicacdo de
conhecimento (combinacdo e recombina¢do de conhecimento). Isidro-Filho (2017a) e Castro
et. al (2017), acreditam que a comunicacdo institucional, o desenvolvimento de pessoas e
competéncias, a disponibilidade de recursos, a legitimacdo e comprometimento do corpo
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técnico-administrativo, a padronizacdo de dados e processos e o trabalho em equipe, sdo
facilitadores que estdo presentes no contexto do setor publico brasileiro.

A co-criacdo se apresenta como uma importante metodologia capaz de aumentar a
percepcao popular do que € “bom”. Trata-se da insercao de potenciais parceiros e usudrios finais
do servi¢o ou produto na construcido conjunta de solugdes, reconhecendo a importancia dos
diversos conhecimentos e experiéncias e fazendo da diversidade uma fonte de inovacdo e
beneficios mituos (BASON, 2010). Dessa forma, possibilita a criagdo de produtos e servicos
mais adequados ao cidaddo e que tragam beneficios a todos os envolvidos no processo. Nesse
framework de andlise, Isidro-Filho (2017a) trata a co-criagdo e a coprodug¢do como conceitos
similares. Entretanto, cabe ressaltar que embora tais conceitos apresentem similaridades, ha
diferencgas relevantes que ndo podem ser desconsideradas (SOUZA, TONELLI, 2018). Segundo
Bason (2010, p. 157 — tradugdo livre), “a co-criagao diz respeito a como as novas solugdes sdao
projetadas” e a coproducdo “diz respeito a como elas sdo executadas”. Outra diferenga entre
esses dois conceitos, refere-se a geracdo do valor. Na coprodugdo a geracao de valor fica a cargo
unica e exclusivamente do usudrio e serd alcancada através da percepcdo do mesmo no
momento da utilizacdo dos produtos ou servicos (SOUZA, TONELLI, 2018). J4 na co-criagdao
esse processo € construido coletivamente através da interagdo entre os diferentes atores no
processo de criacdo da inovagdao (SOUZA, TONELLI, 2018).

O ualtimo item abordado dentro de determinantes da inovacao, refere-se a capacidade de
inovacgdo no setor publico. A capacidade de inovacdo € um conjunto de condi¢des ou fatores
que apoiam a inovacao ou que a encorajam ativamente, possibilitando que a mesma aconteca
(LEWIS; RICARD; KLIJN, 2018; BASON, 2010). A partir de uma revisao bibliografica com
autores que trataram das capacidades de inovagdo, Valladares, Vasconcelos e Di Serio (2014)
destacam como capacidades de inovagdo no setor publico a lideranca transformadora
(capacidade do lider em promover a inovagdo), intencao estratégica em inovar (disposi¢ao da
organizacdo em inovar, incorporando-a a sua estratégia), gestdo de pessoas (orientacdo das
pessoas para a inovacgdo), conhecimento do usudrio e do ambiente (habilidade de identificar as
necessidades, expectativas e tendéncias dos usudrios e do ambiente), gestdo estratégicas da
tecnologia (gestdao do processo de criacao de desenvolvimento de tecnologias voltadas a geracao
de valor), organicidade da estrutura organizacional (grau de flexibilidade de valorizacdo
presente nas organizagdes) e gestio de projetos (planejamento, provisao dos recursos, execugao
e controle do processo de inovacao).

Dessa forma, verifica-se que somente o estudo dos impulsionadores e barreiras da
inovagdo, ndo € capaz de fornecer uma visao ampla o suficiente para se entender as nuances da
inovacdo no contexto do setor publico.

2.2.3 Processo de inovacao

Segundo Isidro-filho (2017a), o processo de inovagdo “é constituido de atividades que
caracterizam o ciclo (da geracdo a difusdo), bem como elementos que descrevem a natureza e
o l6cus da inovagao” (ISIDRO-FILHO, 2017a, p. 168). Tais processos tem se intensificado nos
ultimos anos no setor publico passando a possui um papel estratégico dentro dos Estados
contemporaneos, além de se configurar como um propulsor do desenvolvimento econdmico e
da moderniza¢do da administracdo publica (CAVALCANTE; CUNHA, 2017).

Dessa forma, muitas contribui¢des tem sido dadas a essa temadtica através de estudos
como os apresentados por Hartley (2013), Bason (2010), Isidro-Filho (2017a) e Cavalcante e
Cunha (2017), onde sdo apresentadas as etapas do processo de inovagdo no setor publico. Para
Isidro-Filho (2017a) e Hughes, Moore e Kataria (2011) o processo de inovagdo € composto por
quatro fases, sendo ideagdo, selecdo, implementacdo e difusdo. J4 para Hartley (2013) esse
processo pode ser sintetizado em apenas trés fases, sendo a primeira fase a invencdo, que
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corresponde a0 momento em que as ideias sdo geradas. A segunda fase seria a implementacao,
marcada pelo processo de traducdo das ideias em ac¢do. E por fim a fase de difusdo onde a
inovacdo gerada é disseminada, podendo se estender a outras partes da organizacdo de origem
ou até mesmo extrapolar os limites organizacionais (FARAH, 2008).

Verifica-se portanto, que os autores citados acima, apresentam uma similaridade em
relag@o ao processo de inovagdo. Tratam os resultados da inovagdo como um fendmeno externo
ao processo de inovacgao.

2.2.4 Resultados da inovacao

Os resultados podem ser entendidos como o bem final que uma organizacdo busca
produzir que, no setor publico, estdo ligados a criagdo de uma sociedade melhor (BASON,
2010). Entretanto, hd uma lacuna na literatura em relagdo ao estudo desses resultados no setor
publico (DE VRIES; BEKKERS; TUMMERS, 2016; OLIVEIRA; SANTOS JUNIOR, 2017,
ROGERS, 2003), onde poucos estudos apresentam os resultados da inovag¢do (DE VRIES;
BEKKERS; TUMMERS, 2016). No framework de anélise proposto por Isidro-Filho (2017a),
os resultados da inovacdo foram elaborados com base nos estudos de Vieira (2015, p.35), sendo
eles: melhoria na entrega e/ou qualidade dos servi¢os (impactos positivos nos mecanismos de
entrega de servicos e maior envolvimento e satisfacdo dos usudrios), melhoria na gestdo
organizacional (ganhos de produtividade e melhorias nos indicadores de desempenho),
melhoria da imagem e das relagdes institucionais (maior capacidade de resolucdo de desafios
sociais, aumento do prestigio da organizac¢ado e envolvimento dos parceiros) e melhoria do clima
organizacional (melhorias nas condi¢des de trabalho e na satisfacao dos colaboradores). Outros
resultados também foram identificados por De Vries, Bekkers e Tummers (2016), como o
aumento ou reducdo de eficdcia, maior eficiéncia, envolvimento de parceiros privados e
cidaddos e maior satisfacdo do cliente.

Segundo Kuipers et al. (2014, p. 12), os resultados de uma inovacao referem-se aos
“resultados substantivos da implementa¢do de uma inovacao que pode ser intencional ou nao,
positiva ou negativa". Assim, verifica-se que no modelo de andlise proposto por Isidro-Filho
(2017a), os resultados negativos foram desconsiderados, partindo-se da premissa que a
inovagdo gera, inevitavelmente, resultados positivos. Tal fato também foi evidenciado em
outros artigos, sendo que apenas poucos estudos apresentam falhas especificas de inovacdo (DE
VRIES, BEKKERS E TUMMERS, 2016). Mesmo se tratando de resultados negativos e
indesejdveis, a andlise dessas falhas podem contribuir para uma melhor compreensdo do
processo de inovacdo e suas varidveis, resultando em conhecimento organizacional
(HARTLEY, 2005) e inovacdes mais assertivas e fundamentadas. Os motivos para falhas na
inovagdo no setor publico sdo indmeras, tais como a avaliacdo equivocada das necessidades do
usudrio ou do valor dado por ele a esse processo ou motivagdes questiondveis para a geracao
de inovacdo, como a busca por status e poder (SALGE; VERA, 2012).

3 METODOLOGIA

Essa pesquisa configura-se como uma pesquisa qualitativa de natureza exploratoria, pois
tem como objetivo proporcionar maior familiaridade com o tema e promover o aprimoramento
de ideias (GIL, 2002, p.42). O presente estudo € constituido por quatro fases, sendo eles (I)
levantamento da literatura sobre inovagdo no setor publico; (II) identificagdo dos especialistas
e gestores; (III) elaboracdo de roteiro e aplicacdo da entrevista narrativa e (IV) interpretacdo e
andlise dos resultados. Para a revisdo de literatura foram selecionados artigos revisados por
pares e livros de autores mais citados entre os estudiosos do tema com base nos estudos
realizados por Souza e Tonelli (2018). Como objeto empirico foram identificados especialistas

6



e gestores ligados a inovag@o no setor piblico no ambito da Administragdo Publica Federal. A
escolha desses atores se deve a capacidade de geracdo e multiplicacdo de novos conhecimentos,
bem como a posicao estratégica e/ou cientifica que ocupam. Para identificacdo desses autores
foi utilizada a técnica bola de neve que consiste em uma forma de amostra ndo probabilistica
(VINUTO, 2014). Nesse estudo, o pontapé inicial foi obtido por meio do levantamento de
informacdes a respeitos das experiéncias inovadoras realizadas no ambito da Administragao
Publica Federal gerando a identificacdo de especialistas que lidaram com tais préticas. A partir
darealizacdo das entrevistas com tais especialistas, outros atores relevantes foram identificados.
O ponto de saturacgao foi obtido ao final da 16 entrevista, resultando no encerramento da coleta
de dados.

A captacgao dessas entrevistas foi feita pessoalmente, no periodo de 17 de abril a 31 de
agosto de 2017, mediante viagem a Brasilia-DF, onde os encontros aconteceram. As entrevistas
foram realizadas por meio de um questiondrio semiestruturado, contaram com o auxilio de um
gravador de voz e tiveram com duracdo média de 43 minutos. Os resultados obtidos foram
transcritos e analisados por meio da andlise de conteido, que refere-se a “um conjunto de
técnicas de andlise das comunicagdes visando obter, por procedimentos, sistemdticos e
objetivos de descricao do contetido das mensagens, indicadores que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de producao/recepgao [...] destas mensagens” (BARDIN,
1995, p. 42). Para a realizacdo de tal procedimento, serd utilizada o software Interface do R
para Andlises Multidimensionais de Textos e Questiondrios (IRAMUTEQ). O software
IRAMUTEQ, desenvolvido por Pierre Ratinaud, é um software livre (SOUZA et. al., 2018)
indicado para a anélise estatisticas de grandes volumes de texto (SALVIATI, 2017; SOUZA et.
al., 2018). Esse software possibilita analisar corpus textuais de formas distintas, entretanto,
nesse estudo, a andlise escolhida foi a classificacdo pelo método de Reinert, por se tratar de
uma das andlises mais importantes do IRAMUTEQ (SALVIATI, 2017). Nessa andlise €
realizada a geracdo de classes agrupando segmentos de texto com o vocabuldrios semelhantes
entre si e distintos de outros segmentos de texto, gerando um resumo da classificacao
(Classificag@o Hierdrquica Descendente — CHD), o perfil das classes e uma andlise fatorial de
correspondéncia (SALVIATI, 2017).

Com base nesses procedimentos metodoldgicos, buscou-se compreender a percep¢ao
dos gestores e especialistas sobre a inovacao no contexto do setor publico, bem como os fatores
que compde o ambiente onde a inovagdo se manifesta. Os resultados da andlise proposta sdo
apresentados no capitulo a seguir.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

O corpus geral de andlise foi constituido por 16 textos, separados em 714 segmentos de
texto (ST), com aproveitamento de 615 STs (86,13%). O aproveitamento minimo recomendado
para andlise no IRAMUTEQ € de 70%. Emergiram 57.106 ocorréncias (palavras, formas ou
vocédbulos), sendo 6.384 palavras distintas e 3.279 com uma tunica ocorréncia. O conteudo
analisado foi categorizado em sete classes: Classe 1, com 94 ST (15,3%); a classe 2 com 88 ST
(14,3%), a classe 3 com 117 ST (19%), a classe 4 com 74 ST (12%), a classe 5 com 73 ST
(11,9%), a classe 6 com 95 ST (15,5 %) e a Classe 7, com 74 ST (12%). Essas classes foram
subdivididas em duas ramificacOes principais (A e B) do corpus total analisado. O subcorpus
A, “experiéncias praticas de inovagao no setor publico”, € composto pela classe 2 e se refere as
principais experiéncias de inovagdo vivenciadas pelos entrevistados no ambito da
administracdo publica federal, bem como os beneficios gerados por elas. O subcorpus B,
denominado “ambiente da inovacgdo no setor ptblico”, contém os discursos correspondentes as
demais classes (7, 6, 5, 4, 3 e 1) que abrangem as particularidades do ambiente e do processo
de inovacao dentro do setor publico. O resultado gerado € apresentado na figura a seguir.



Figura 1: Dendograma CHD
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Para melhor compreensao e andlise dos resultados obtidos, serd feito o detalhamento
das subclasses geradas nos capitulos 4.1 e 4.2, onde também sera realizada a associacdo com a
revisdo de literatura adotada nesse estudo.

4.1 Experiéncias praticas de inovacao no setor publico

A classe A apresenta, a partir da fala dos entrevistados, algumas experiéncias
vivenciadas por eles dentro do setor publico federal. As palavras que obtiveram maior destaque
dentro dessa classe sdo “Onibus”, “pre¢o”, “municipio”, “registro”, “escola”, “escolar”,
“FNDE”, “licitagdo”, “rural” e “mobiliario”. Essas palavras referem-se a duas iniciativas
inovadoras que se destacaram na fala dos entrevistados: o programa “Caminhos da escola” e o
“Registro de Pregos Nacional”.

O programa Caminhos da escola € apresentado no relato do entrevistado 6.

[...] Ent@o surgiu o programa Caminho da Escola em 2007, em que um dos objetivos era criar o
modelo de dnibus rural escolar, porque nao havia no Brasil um veiculo especifico para atender alunos
em zona rural. [...] Fizemos parceria com a Universidade de Brasilia, que foi o CFTRU e se criou o
que seria o primeiro dnibus rural escolar do Brasil [E 6].

Dada as particularidades presentes na zonal rural brasileira, o programa passou a contar
com outros tipos de veiculos além do 6nibus escolar como bicicletas e veiculos especiais como
o Onibus anfibio, por exemplo. Outra importante iniciativa refere-se ao Registro de Pregos
Nacional, que consiste na realizacio de um processo licitatério tnico para compra de bens
escolares para todos os estados € municipios € que traz inimeras vantagens (FREITAS;
DARCOSO, 2014).

Ao fazerem a adesdo a essa ata de registro de preco, as prefeituras passam a compram pelo preco
que qualquer municipio do pais compra, independente de quem for o contratado pelo certame. O
pagamento dos produtos fica a cargo das prefeituras, sendo que a vantagem estd na forma como esta
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organizado e na possibilidade de ganhos com a larga escala. Traz beneficios também na parte de
instrucdo processual e facilita ainda o processo na ponta, uma vez que geralmente as compras sao
feitas com o dinheiro repassado pelo FNDE, que fomenta essas politicas educacionais e as prefeituras
precisam prestar conta do uso desse recurso. A adesdo a ata de registro de precos facilita o processo
de cercagem do gasto do dinheiro publico, uma vez que eles aderem a atas que estdo amenizadas
pelo FNDE. [E 5]

O Registro de Precos Nacional foi um programa que ganhou amplitude atuando na
aquisicdo de mais de 30 itens diferentes. Entretanto, também apresenta algumas limitacdes,
como as particularidades do produto a ser comprado. Esse fato foi evidenciado na fala do
entrevistado E 6, que relata a dificuldade de compra de uniformes, visto que cada prefeitura tem
as suas especificacdes, tais como cores e modelos.

O sucesso dessas inciativas pode ser percebido através do interesses de outros paises
que buscaram conhecer de perto essas inovagdes brasileiras. Dessa forma, o programa
Caminhos da Escola e o Registro de Precos Nacional foi apresentado para outros paises como
o Canad4, conforme destacado pelo entrevistado 6, evidenciando o potencial de disseminacao
e crescimento dessas importantes iniciativas.

4.2 Ambiente e processo de inovacio no setor publico

O subgrupo B, “ambiente da inovacao no setor publico”, apresenta diferentes aspectos
que ilustram o ambiente (antecedentes, determinantes e resultado) onde ocorre a inovagdao bem
como os processos que comtemplam desde a sua ideacdo até a sua difusao (ISIDRO-FILHO,
2017a). Na classe 7, as palavras com maior frequéncia de ocorréncia foram “CGE”,
“envergadura”, “terreno”, “conjunto”, “capes”, “grande”, “centro”, “jogo”, ‘“abrangente”,

“perder”, “mal” e “discutir”. J4 na classe 6, as principais palavras foram “diretor”, “eletronico”,
“vincular”, “ministério”, “estratégico”, “coordenacdo”, “matriz”, “digital”, “ambiental” e
“assunto”. A classe 5 tem como destaque as palavras “sentar”, “aplicativo”, “funcionar”,
“desenho”, “metodologia”, “satde”, “chapéu”, “empatia”, “provocar” e “experimento”. A
classe 4, por sua vez, ¢ marcada, principalmente, pelas palavras “pesquisa”, “falta”,
“desenvolver”, “prémio”, “academia”, “reconhecer”, “framework”, “longe”, “amplamente",
“valor” e “modelo”. Na classe 3, destaca-se as palavras “participagdo”, “participar”,
“relacionar”, “querer”, “usudrio”, “colabora¢do”, “maneira”, “visdo”, “evento” e “mostrar”’. E
por fim, a classe 1, destaca as palavras “barreira”, “publico”, “inovar”, “administracdao”,
“legislacdo”, “servidor”, “geragdo”, “servico”, “cultura” e “acreditar”.

A rede de palavras composta pelo subgrupo B remete a determinados trechos das
entrevistas obtidas onde se evidenciam a correlagio entre as classes que compde o subgrupo,
com o modelo de andlise da inovacao no setor publico proposto por Isidro-filho (2017a), uma
vez que abordam questdes ligadas aos indutores da inovacao (vocébulos “CGE”, “conjunto”,
“centro”, “diretor”, “prémio”), a préticas de co-criacdo e a importancia do envolvimento de
diversos atores na geracao de inovagdes (“empatia”, “participagdo”, “participar”, “relacionar”,
“querer”, “usudrio”, “colaboracdo”), facilitadores (vocabulos “experimento”, “experimentar”,
“desenho”, “metodologia”), e barreiras da i 1n0va9a0 (Vocabulos barrelra pubhco” “inovar”,

“administracdo”, “legisla¢dao”, “servidor”, “geracdo”, ‘“servigo”, cultura e acredltar”),
processo de inovacao (vocabulos “planej amento” “centro”, “grande”) e resultados da inovacao
(vocabulo “envergadura”).

Na rede de palavras que rementem aos antecedentes da inovag¢do no setor publico
(vocabulos “CGE”, “conjunto”, “centro”, “diretor”, “prémio”), verifica-se a preocupacdo com
a geragdo, combinacao e compartilhamento de conhecimentos que possam fomentar processos
de tomada de decisdo, geracdo de politicas publicas mais eficientes e estruturadas e possibilitar
a geracdo de inovagdes, evidenciando potenciais indutores da inovacdo. Nessa rede foram
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identificados alguns indutores, como a geracdo de tecnologias capazes de organizar, disseminar
e ampliar a capacidade de gera¢do e anélise de conhecimento, podendo ser associado aos fatores
tecnoldgicos citados por Isidro-Filho (2017a) e Borins (2001) que geram novas oportunidades
de inovar (entrevistado E 6) e indutores orientados a problemas, ou seja, indutores que buscam
responder a problemas especificos (entrevistado E 1).

Porque agregado ao registro de precos se tem uma série de inovacdes, como por exemplo, uma
politica muito forte de controle de qualidade do que estd sendo adquirido. [E 6]

Existem hoje duas unidades organizacionais na CGU que estdo mais vinculadas ao tema inovagao.
A coordenacdo geral que cuida da parte de inovagdo na CGU € chamada de CGPRI,
Coordenacdo_Geral_de_Prospeccdo_e_Inovacdo, que basicamente coleta ideias e fomenta féruns de
debate de inovacdo e converte isso em demandas para setores especificos dentro da casa, por
exemplo, se uma ideia colhida necessita criar ou alterar um sistema, a coordena¢do dessa demanda
é repassada para essa Coordenacdo Geral. [E 1]

Foram ainda identificados outros indutores tais como estabelecimento de metas de
desempenho e os prémios de inovagdo. Ressalta-se ainda que a concep¢dao de um projeto
voltado ao gerenciamento de risco, identificado na fala do entrevistado 11, pode se configurar
como um indutor de praticas inovadoras (MULGAN, 2007).

Também foram identificados facilitadores do processo de inovagdo. Os relatos mostram
a importancia da combinacdo e recombinacdo de conhecimento (LUKE; VERREYNNE;
KEARINS, 2010), da comunicacdo institucional, do desenvolvimento de pessoas e
competéncias e do trabalho em equipe (ISIDRO-FILHO, 2017a; CASTRO et. al, 2017) para
constru¢do de conhecimentos que facilitaram a geracdo de inovacdes, tanto pelo CGE quanto
por outros 6rgdos. Esses facilitadores estdo presentes no relato do entrevistado 10 (vocabulo
“CGE”, “centro”, “abrangente”, “discutir”’), e demonstram a preocupac¢do do CGE em reunir
diferentes competéncias, obtidas dentro e fora do setor publico, como estratégia para lidar com
um quadro funcional reduzido, possibilitar o compartilhamento de conhecimentos e, a partir
disso, gerar mais conhecimento e inovagdes. Os laboratérios de inovagdo também apareceram
fortemente nos relatos dos entrevistados como facilitadores do processo de inovacao.

[...] [O laboratério] estd ligado a fazer a prototipagem no momento certo, tentar nio nos
apegarmos demais a uma ideia inicial e tentar ter abertura para poder fazer isso, desde
comportamentalmente, até no desenho de politica e na composicdo do grupo, tentar fazer com
que as ideias ndo cristalizem antes da hora, para que as pessoas nao fiquem tao donas das ideias
e apegadas aos projetos. [E 7]

Dessa forma, os laboratdrios de inovagdo desempenham um importante papel dentro do
processo de inovagdo no setor publico, atuando como um espaco para experimentacao e para
geragdo e troca de conhecimentos, que possibilitam a geracdo de resultados mais promissores,
assertivos e com maior potencial de replicabilidade.

Outro elemento identificado na rede criada pelo subgrupo B reflete a grande valorizacao
do envolvimento do cidaddo e de outros atores nos processos de inovagao dentro do setor
publico federal (vocabulos “empatia”, “participacdo”, “participar”, “relacionar”, ‘“valor”,
“querer”, “usuario”, “colaboracdo”). Tal aspecto foi identificado na maioria das falas dos
entrevistados que entendem a importancia de se trazer o cidaddo para a constru¢do de inovagdes
que gerem, de fato, a satisfacao de suas necessidades, fazendo com o mesmo possa enxergar
valor nas inovagdes geradas pelo setor publico (BASON, 2010, MULGAN, 2007). Destaca-se
ainda a importincia do envolvimento dos demandantes e demais partes interessadas na
constru¢do de ferramentas que possam, com base nas necessidades reais dos usudrios, dar
subsidio ao processo de tomada de decisao e de formulagao de politicas publicas. Esse fato pode
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ser evidenciado pela fala do entrevistado 12, que conta como foi o processo de criagdo das
diretrizes socioambientais, onde houve o envolvimento de diversos atores tais como entidades
do governo e da iniciativa privada, Funai, [IPHAN, e outros ministérios como o Ministério de
Industria e Comércio Exterior. O publico externo também foi convidado a participar através da
realizacdo de um workshop e consultas publicas no site do ministério. Outra evidéncia que
demonstra a relevancia do envolvimento do cidaddo na geracdo de inovacdes, foi obtida pelo
relato do entrevistado 7, que refor¢a a importancia da constru¢@o da empatia para gerar produtos
que, de fato, sejam tteis a populacdo. Para ele

[...] fazer com que o olhar da necessidade do cidaddo, seja um requisito para desenhar o
processo e ndo o atendimento ao seu problema de gestdo interna, é provocar empatia. [E 7]

Evidencia-se portanto que préticas de co-criagdo, na perspectiva de Bason (2010), se
manifestam em algumas das iniciativas inovadoras geradas no contexto da Administragdo
Publica Federal, refor¢cando a importancia dessa metodologia para o sucesso de tais iniciativas.

Barreiras a inovacdo no setor publico, também foram evidenciadas nessa rede
(vocabulos “barreira”, “publico”, “inovar”, “administracdo”, “legislacdo”, “servidor”,
“geracdo”, “servigo”, “cultura” e “acreditar”). As barreiras a inovacao podem ser entendidas
como varidveis individuais e organizacionais que incidem negativamente sobre a inovacao
(ISIDRO-FILHO; GUIMARAES; PERIN, 2011, HADJIMANOLIS, 2003) e podem impactar
diretamente sobre a ado¢do ou até mesmo a implementacdo das mesmas. Dessa forma, as
barreiras que mais apareceram na fala dos entrevistados alinham-se as barreiras citadas por
Bloch (2011), Saraiva e Capeldo (2000), Bason (2010), Isidro-Filho (2017a), Castro et. al
(2017) e Brandao (2012). As principais barreiras encontradas sdo a dificuldade de se criar
espacos ou métodos capazes de promover um debate abrangente com a sociedade e outros entes
externos; ferramentas e/ou metodologias para gerenciar o envolvimento de atores externos;
resisténcia dos dirigentes em apoiar préticas inovadoras em virtude do risco envolvido;
resisténcia ao erro; auséncia de validagdo cientifica das experi€ncias de inovacao; entraves
legais; medo de punig¢des; dificuldades de comunicagdo; cultura organizacional pouco voltada
a inovacdo; resisténcia a mudanga; rotatividade de gestores; dificuldades legais na contratacdo
de servigcos ou produtos do setor privado, bem como fornecedores e parceiros; baixo
engajamento dos servidores; recursos humanos limitados, defasagem tecnoldgica do setor
publico e burocracia.

Em relacdo aos processos de inovagdo (vocadbulos ‘“planejamento”, “centro”,
“colaboragao”, “laboratorio”), verifica-se que a maior parte das experiéncias inovadoras citadas
pelos entrevistados, ndo foi gerada de maneira aleatdria, visto que o planejamento esteve
fortemente presente. Esse momento foi marcado pelo estabelecimento dos objetivos e metas
daquele projeto e pela andlise dos riscos que envolvidos. Também houve uma forte presenga de
colaboracdo nesse processo, que pode promover alteragdes no planejamento, dependendo do
nivel de desenvolvimento do mesmo. Dessa forma, verifica-se que, mesmo que se faga um
planejamento exaustivo de um projeto inovador, ha o risco de, ao final do processo, se verificar
que o projeto proposto ndo é capaz de solucionar o problema indutor do projeto. Isso se deve
ao fato de que a inovagdo nao € um processo exato e, portanto envolve riscos. Entretanto, o
envolvimento do usudrio final no processo de ideagdo, tem o potencial de minimizar esse risco.
Em relacdo a implementacdo da inovacdo nao houve ocorréncia significativa de vocabulos que
ilustrem essa etapa do processo. J4 a fase de disseminagdo foi evidéncia em varios relatos dos
entrevistados, demonstrando a preocupacdo com a geracdo de inovacdes que possam ser
replicadas e reforcando os estudos de Farah (2008).

Por fim, os resultados da inovagdo (vocabulo “envergadura”, “final”) refletem os
resultados apresentados por Isidro-filho (2017a) e estdo ligados a melhoria na entrega dos
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produtos e servigos publicos, melhorias na gestdo e nos processos de tomada de decisido,
melhorias nas rotinas de trabalho e melhorias na imagem e nas relacdes intra e
interorganizacionais, bem como melhorias na relacdo entre governo e sociedade. Cabe ainda
ressaltar, que também foram citados melhorias em relacdo a utilizacdo de recursos e redugdo
dos gastos publicos. Entretanto, a frequéncia de vocabulos ligados aos resultados da inovagao
foi relativamente baixa. Isso demonstra que os resultados ainda ndo estao suficientemente claros
para a maioria dos entrevistados, o que refor¢a a importancia de mais estudos voltados aos
resultados do processo de inovagdo e da disseminacdo dos casos inovadores dentro do setor
publico.

Entre os entrevistados que citaram os resultados da inovacgdo, prevalece a preferéncia
por resultados positivos. Isso reflete a concep¢cdo da inovagdo como um processo que gera
somente resultados positivos e também reforca a barreira da resisténcia ao erro identificada
anteriormente. Apenas um resultado negativo foi identificado e estd voltado a adocdo de
aplicativo de celular para acesso aos servigos de satide, entretanto, pouca aten¢do foi dada ao
publico que utiliza esse servigo, que €, em sua maioria, idosos. Esse resultado encontra respaldo
em Salge e Vera (2012), uma vez que ilustra como uma avaliacdo equivocada das necessidades
do usuadrio, pode resultar em um resultado negativo de uma inovacao.

5 CONCLUSAO

Esse estudo teve como objetivo analisar os elementos que compdem o ambiente da
inovacgdo a partir percep¢ao de gestores e especialistas no ambito da Administracdo Publica
Federal. Esse objetivo foi alcangado através da utilizacdo do modelo de andlise da inovagdo no
setor publico, desenvolvido por Isidro-Filho (2017a). Dessa forma, foi possivel verificar a
existéncia de praticas inovadoras que estdo acontecendo no dmbito do setor publico Federal,
bem como importantes aspectos que compdem o ambiente e os processos de inovagdo. Essas
descobertas possibilitam aumentar a compreensdo da inovacdo dentro do contexto publico
brasileiro e visam contribuir para a lacuna de pesquisa identificada por Souza e Tonelli (2018),
que evidenciaram a necessidade de se realizar mais estudos voltados a analisar as
particularidades do setor publico no Brasil. Foram identificados como antecedentes da
inovacdo, os indutores tecnoldgicos, o estabelecimento de metas e fatores politicos. Também
foram identificados elementos referente aos determinantes da inovagdo, sendo os principais
facilitadores o trabalho em equipe, laboratérios de inovagido e a forte presenca da co-criacdo e
as principais barreiras a burocracia, entraves legais e dificuldades no envolvimento de atores
externos. J4 em relacdo aos processos de inovagdo de inovacao, verifica-se a preocupacdo com
iniciativas inovadores planejadas e com a minimizac¢do de riscos. E por fim, os resultados da
inovacdo que mais foram citados pelos entrevistados referem-se a melhoria dos produtos e
servicos publicos, melhor utilizacao dos recursos e redug@o dos gastos publicos. Entretanto, ha
de se destacar a presenca de resultados negativos que reforcam a importancia de se incluir o
usudrio no processo de criacado da inovacao. Cabe ainda ressaltar que, os resultados demonstram
que os elementos que compdem o modelo de andlise proposto por Isidro-Filho (2017a), ndo
refletem a linearidade do modelo, mas mostram-se dindmicos e interativo. Também nao foram
identificadas evidencias de coprodug¢ado nos relatos obtidos. O presente estudo contribui para a
consolida¢do da compreensdo da inovacao e da co-criagdo dentro do contexto do setor publico
brasileiro e demonstra evidéncias que reforcam a presenca da co-criagdo nas iniciativas
desenvolvidas no ambito da Administracdo Publica Federal, evidenciando uma crescente
preocupacdo com a geracdo de politicas publicas mais assertivas e capazes de gerar valor
publico. Cabe ainda ressaltar que a adogdo do software Iramuteq como ferramenta de anélise
qualitativa nesse estudo demonstra a validade de sua utilizacdo em andlises textuais. Como
possiveis caminhos para pesquisas futuras, sugere-se a realizacdo de pesquisas voltadas a
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identificacdo dos resultados da inovagao no setor publico, especialmente no que se refere aos
resultados negativos. A compreensdo dos fatores que levaram ao insucesso de uma iniciativa
pode contribuir ainda mais para a ocorréncia de iniciativas que sejam mais assertivas e
eficientes. Também sugere-se mais estudos voltados a modelos de andlise da inovacao no setor
publico, contemplando o ambiente de inovacado, visto que ha um volume considerdvel de
autores que estudam as inovagdes no setor publico brasileiro com énfase em estudos de casos
bem sucedidos, entretanto, pouca atengdo foi dada ao contexto onde ocorreram as inovagdes de
modo geral, bem como as particularidades presentes em cada contexto que impulsionam ou
restringem préticas inovadoras.
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