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Os estudos de caso apresentados tratam de trés experiéncias vividas
pelo setor publico brasileiro e que foram premiadas por seus aspectos
inovadores, aferidos, em 2012, pelos Comités Técnico e Julgador do 179
Concurso Inovacdo na Gestdo Publica Federal. Vale ressaltar que o conceito
de inovacdo adotado pela Enap é a mudanca em praticas anteriores, por
meio da incorporacdo de novos elementos da gestdo publica ou de uma
nova combinacdo dos mecanismos de gestdo existentes, que produzam
resultados positivos para o servico publico e para a sociedade.! Sendo
assim, esses estudos de caso foram construidos com o intuito de apresentar
aos servidores experiéncias que representaram transformacgdées das
praticas de gestdo entdo existentes e que experimentaram solucées com
boas perspectivas de resultado para o servico publico. Busca-se, com isso,
motivar os envolvidos a pensar politicas publicas adequadas a cada
contexto e que representem melhorias perceptiveis no servigo ao cidadao.

Cada iniciativa traz diferentes contextos e situacdes de gestdo,
implicando em setores e publicos atendidos distintos. Embora a finalidade
do servigco publico seja, em ultima instancia, o atendimento ao cidaddo, as
acGes desenvolvidas visam a prestacdo de um servigo eficiente e eficaz,
dentro da esfera que lhes compete. Os trés casos apresentados foram
adaptados para serem aplicados em a¢Oes de capacitacdo e formacdo de
servidores, e tiveram como fonte principal o relato das iniciativas
premiadas no Concurso Inovacdo escrito pelas prdprias equipes de
servidores responsdveis. Esses estudos de caso podem ser trabalhados,
agregados ou individualmente, de diversas formas em sala de aula ou em
grupos de estudo ou trabalho. Quanto a introducdo da discussdo dos casos
de inovagdo no setor publico, o facilitador podera optar entre:

e apresentar inicialmente somente as situacdes-problemas; ou

* apresentar os relatos completos, com problemas e inovagées.



Na primeira opcdo de apresentacao, sugere-se apresentar apenas os
problemas (tépico Contexto dos estudos de caso, até o ponto demarcado
em cada texto, sem adentrar no tépico Inovacdo na gestdo) e pedir para
gue os alunos, em grupos, apontem, anotem e discutam possiveis
solugdes, bem como as possiveis dificuldades advindas de sua aplicacao
(analise de cenario). Em um segundo momento, pode-se apresentar as
solugGes e aplicar as seguintes perguntas introdutorias:

i. A solucdo dada na pratica foi diferente da proposta pelo grupo?
ii. Foi mais simples ou mais complexa?
iii. Que dificuldades/desafios o grupo levantou?

iv. Esses desafios convergem com os relatados nas iniciativas?

Caso prefira, o facilitador podera apresentar os relatos completos,
com problemas e inova¢des implantadas na realidade, organizando as
atividades e recursos didaticos com base no roteiro a seguir.

Independentemente da forma escolhida para introducdo e discussdo
dos casos, os relatos permitem refletir sobre um conjunto de questdes
sobre a gestdo do processo de inovagdao em politicas e programas
publicos. Tais questdes serdo apresentadas em pequenos blocos
tematicos com uma breve reflexdo de aplicacdo aos casos, e poderao
nortear, a critério de quem facilitara as atividades, dinamicas de discussao
em sala de aula, apresentacdes de minissemindrios e trabalhos escritos
individuais ou em equipe, conforme a disponibilidade do tempo e o
perfil do publico da capacitacao.

A Secdo 1 traz um roteiro de aprofundamento da discussdao sobre os
precedentes, incentivos, obstaculos e implementacdo da inovacdo. A
segunda secdo aborda tépicos relacionados aos resultados e perspectivas
futuras das inovagbes em estudo, com o propdsito de despertar nos
alunos, gestores e equipes interessados uma reflexdo sobre o ciclo de
vida das inovacdes no servico publico. Finalizando, a Secdo 3 propde a
elaboracdo de um plano de acdo para implementacdo de uma inovacgdo
no setor publico, que poderd versar sobre a area de atuacdo dos
participantes. As atividades e discussdes podem, ainda, ser enriquecidas
com o enfoque tedrico ou pratico de dominio do facilitador ou dos alunos.

1. Questdes para aprofundamento

Precedentes

A inovacdo ndo surge do nada, nem pode ser reduzida a simples
invencdo. Antes é uma acdo condicionada por fatores contextuais, como,
por exemplo, o histdrico das politicas publicas do setor, o ambiente
politico-institucional e as circunstancias criadas pelas interacdes dos
atores envolvidos no processo.



Nos casos em estudo, determinados precedentes foram importantes
balizadores do desenvolvimento da inovacdo. Assim, no caso da
Teleassissténcia, a pesquisa aplicada ao servico publico e a articulacao
politica dos trés niveis federativos foram passos iniciais essenciais. A
iniciativa de implantacdo do projeto Porto sem Papel foi precedida pela
criacdo da Secretaria Especial dos Portos (SEP), forte demonstracdo de
vontade politica no sentido de melhorar a capacidade de gestdo
portudria, que repercutiu no apoio a implantacdao do projeto. O
Compromisso da Cana-de-Acucar beneficiou-se do conceito dos acordos
tripartites, modelo bastante experimentado pela Organizacado

Internacional do Trabalho (OIT).

Os precedentes podem ser também negativos, como, por exemplo,
fracassos nas tentativas anteriores, ou desafiadores, como a existéncia
de pressdes politicas que impulsionam inovacdes nas praticas e

estruturas vigentes.

Como diagnosticar uma situagao-problema que necessita de
uma gestao voltada para a inovagao? O que é preciso para se
resgatar o histérico das tentativas passadas e os problemas
gue enfrentaram? Como mapear atores e cendrios? Como
buscar os entendimentos necessarios para o estabelecimento
de uma agenda de inovagao?

Fatores de incentivo ou obstdculos a inova¢do

A literatura sobre inovacdo da certa énfase aos mecanismos de
incentivos, razdao que, em tese, impulsionaria o esforco inovador. Isso
decorre da percepgdo de que sé existird inovagao se houver um bom
motivo para tal: uma “utilidade pratica”, segundo a teoria de Schumpeter
(1982), que aborda o setor privado; ou “retornos sociais”, no dizer de

Halvorsen (2005), que focaliza a inovagdo no setor publico.

Seja como for, os mecanismos de incentivos a inovag¢do no setor
publico, que também podem estar relacionados a fatores como cultura

organizacional, incentivos individuais, crencas e valores, entre outros,

devem considerar um ambiente politico-institucional que envolve
geralmente a pactuac¢do entre varios atores. Nesse contexto, os
incentivos terdo uma complexidade ampliada em relagdo ao setor
privado, e ndo somente isso, possiveis obstaculos surgirdo em
decorréncia da estrutura da administracao publica, do ciclo das politicas

publicas e dos interesses politicos em jogo.2



Como se planeja o processo de uma inovagdo? Que ferramentas
poderiam ser utilizadas para se descrever com antecipacao os
incentivos e obstaculos para uma inovag¢dao? Quais foram, em
cada caso estudado, os obstaculos e incentivos a inova¢do?

O Anexo 1 contém uma sintese dos incentivos e obstdculos para uma
comparacdo entre os casos analisados.

Implementag¢do

A implementacdo é a fase do processo das politicas publicas em que
tudo que foi construido nas outras etapas desse ciclo ndo-linear
(definicdo de agenda, formulacdo, tomada de decisdo, avaliagdo) sofre
o crivo da realidade e por essa pode ser modificado. Sucesso ou fracasso,
quem perde ou quem ganha, planejamento insuficiente, o resultado
pratico das escolhas feitas ou ndo feitas, sdo exemplos de situagGes que
afloram claramente na implementacao.

No campo da inovacdo, a implementacdo também pode ser
considerada um teste para as inteng0es e a capacidade de realizacdo dos
formuladores, e, ao mesmo, para as dificuldades praticas enfrentadas
pelos burocratas do nivel de rua, isto é, servidores “na ponta”
responsaveis pela operacionalizacdo da inovacdo da politica publica.
Dessa diferenca entre o enfoque que parte do nivel estratégico (top-
down) e aquele que parte da operacionalizacdo (bottom-up) surgem as
famosas abordagens da implementacdo de politicas publicas, conhecidas
como “de cima para baixo” e “de baixo para cima”. Ambas se
complementam e sdo bastante Uteis para o entendimento da inovacao.

Assim, por exemplo, uma abordagem top-down da implantag¢do da
Teleassisténcia em Minas Gerais buscaria observar se hd uma boa
estrutura de transmissdo dos objetivos do programa para gestores de
saude, profissionais de salude e equipes de desenvolvedores de sistemas
de informdtica. No mesmo caso, a abordagem bottom-up buscaria
perceber se os incentivos sdo adequados aos principais stakeholders, as
equipes estdo capacitadas, motivadas e equipadas ou se dificuldades
no dia a dia dos servidores na linha de frente requerem uma solucdo da
coordenacdo do programa. Exemplificando, a coordenacdo do
Teleassisténcia pareceu ter compreendido essa necessidade quando
produziu estudos de viabilidade econdmica, comprovando economia
de recursos para os gestores municipais aderentes, bem como quando
providenciou capacita¢Oes especificas para a realidade de cada tipo de
servidor aderente ao projeto.

Xun Wu et. al. (2014) afirmam que, em uma combinacdo das
perspectivas de cima para baixo e de baixo para cima, percebe-se
condicionantes cuja auséncia pode obstruir os processos de



implementacgdo: (i) desenvolvimento e explicagdo dos objetivos nos
varios niveis da estrutura de acdo, (ii) um forte apoio politico e
burocratico para a implementacdo e (iii) capacidade operacional

suficiente.

Nos trés casos narrados, percebemos esforcos para articular os apoios
politicos e técnicos necessarios. A Telessaude articulou profissionais da
salde e tecnologia de informacédo, universidades, entidades de fomento
a pesquisa e os governos federal, estadual e municipal. O Porto sem
Papel procurou reunir os principais 6rgaos intervenientes na fiscalizacao
portuaria. O Compromisso Nacional da Cana-de-aglcar criou e manteve
mesas de negociacdo tripartite. Esses esforcos ou espacos de didlogo
permitiram a formulacdo e uma melhor traducdao dos objetivos ao

contexto dos participantes.

No tocante a capacidade operacional, as iniciativas se diferenciaram.
O Compromisso da Cana-de-Acucar, por exemplo, ndo obteve um nivel
estavel de institucionalizacdo, equipes exclusivamente dedicadas ao
desenvolvimento da iniciativa, nem instrumentos mais transparentes
de monitoramento, uma vez que sua fiscalizacdo foi executada por

consultorias privadas remuneradas pelos empresarios.

Xun Wu et. al. (2014, p. 68) orientam que a implementac3o de politicas
publicas deve “comecar de forma relativamente pequena e, ao mesmo
tempo, construir o suporte a politicas publicas mais integradas se
justificard quando as questdes-chave forem contestadas ou cercadas
por grandes incertezas.” Esse modo gradual de implementacdo pbéde ser
observado nos casos da Teleassisténcia e do Porto sem Papel, confluindo
com o que recomendam os mesmos autores: “(...) Assim, conceber
iniciativas de menor escala como ‘experimentos de politicas’ pode ajudar
a facilitar a implementacdo adaptavel — a capacidade de aprender o que
funciona e como corrigir o que ndo esta funcionando no préprio processo

de implementac¢do” (Wu et al., 2014, p. 68).

Em cada caso, quais problemas de implementa¢do decorreram
de erros em outras fases do ciclo de politicas publicas (definicdo
de agenda, formulacdo, tomada de decisdo e avaliagdo)?
Considerando a implementacgdo das iniciativas apresentadas, em
guais casos se vislumbra uma perspectiva “de cima para baixo”
ou de “baixo para cima”? Em quais iniciativas a articulacdo de
atores politicos e técnicos funcionou? Como o ritmo de
implementacdo influenciou os resultados em cada iniciativa?



2. Perspectivas para as inovagoes

Sucesso da inovagdo

E importante ressaltar que cada acdo foi desenvolvida para
determinado tipo de ambiente. Contudo, algumas caracteristicas
aparecem como fator de sucesso comum, como o apoio do governo e do
publico atendido, a cooperacdo entre os diversos 6rgdos publicos
afetados, entre outras.

O que é e como se mede o sucesso de uma inovagdo no servigo
publico? As iniciativas obtiveram sucesso? A que se deve
eventual sucesso de cada uma das trés iniciativas? Quais sao as
caracteristicas singulares de cada uma das a¢des? E as comuns?
Os resultados e impactos sdo aferiveis?

Relevdéncia e Sustentabilidade

Embora essas iniciativas tenham sido premiadas em 2012 e tenham
permanecido ativas até hoje — com excecdao do Compromisso da Cana-
de-acglcar, que aguarda renovagdo —, as trés foram criadas antes de 2009.
Mas o que as levaria a ser sustentaveis? A sustentabilidade é um conceito
mais amplo que a simples permanéncia de uma iniciativa, que diz
respeito também a relevancia da agdo nos aspectos econdmico, social,
politico, administrativo e ambiental, considerando a perspectiva dos
diversos publicos da inovagao.

O que define a sustentabilidade das iniciativas apresentadas? O que
faz com que essas inovacGes continuem relevantes para seu publico
alvo? Quais fatores enddgenos e exdgenos contribuem para a
continuidade dessas praticas? Na experiéncia do Compromisso da Cana-
de-acucar, o modelo do soft law (sdo criados acordos e nao legislacGes)
foi o mais adequado para todos os publicos envolvidos?

Ferrarezi et al. (2010), pesquisando fatores de sustentabilidade em
iniciativas de inovacdo no Governo Federal, levantaram alguns fatores
de permanéncia das iniciativas. Sobre as principais adaptacdes ou
mudangas que ocorreram nas iniciativas que tiveram continuidade, a
pesquisa identificou a incorporag¢do de outras inovagdes, inclusdo de
outros setores da organizacdo e mudancas de praticas de coordenacao.
Quanto as praticas gerenciais mais usadas nas instituicdes no apoio as
inovacdes, identificou-se a inclusdo da iniciativa no planejamento
estratégico e a sistematizacdo/disponibilizacdo das informacdes sobre
a iniciativa. Analisando as praticas gerenciais utilizadas pela equipe das
inovacdes que permaneceram ativas, a pesquisa destacou o
planejamento das acdes e o gerenciamento/acompanhamento da



execucdo das iniciativas. Outros aspectos podem ser consultados no
relatdrio (ver Referéncias bibliograficas).

Abrangéncia e expansdo da inovagdo

Pode-se modular a abrangéncia do processo de inovacdo em varios
aspectos que vao desde a cobertura geografica, passando pela
abrangéncia setorial ou funcional, até a delimitacdo dos atores politicos,
entes federativos e dos grupos envolvidos ou afetados pelo conteudo
da inovagdo. A expansdao no mesmo contexto ou “exportacdo” do modelo
inovador para contextos diferentes devera levar em conta o tempo de
maturacdo e uma boa estrutura de avaliacdo e monitoramento que
podera ser usada para balizar as futuras adaptacdes.

Cada uma das iniciativas expostas originou-se em uma regido ou setor
especifico. A iniciativa de Telessisténcia foi implantada primeiramente
na capital Belo Horizonte, expandindo-se para o interior do Estado de
Minas Gerais, o que envolveu negociacGes com as esferas federativas,
seguindo a estrutura institucional do Sistema Unico de Saude (SUS). O
Porto sem Papel teve seu projeto-piloto implementado no porto de
Santos, com programacado de implementacdo gradual nos demais portos
brasileiros. O projeto foi formatado em maddulos, sendo o sistema de
anuéncia de estadia de embarcag¢des apenas o primeiro, que devera ser
complementados por outros médulos de gestdo, incluindo das cargas
por terra. O Compromisso Nacional da Cana-de-Acucar foi criado para
atender trabalhadores do setor sucroalcooeiro, porém serviu de modelo
para a pactuacdo de outros compromissos nacionais em outros setores,
com o da construcdo civil e o setor turistico na esteira da preparacdo de
grandes eventos esportivos.

As trés iniciativas podem ser adaptadas em outras regies/
setores? Quais as condigdes para a capilarizagao e reprodugdo
dessas experiéncias no restante do Brasil? Em que medida as
inovagbes equacionaram questdes politicas e federativas?

3. Elaborando um plano para implementa¢do de uma inovag¢ao no
setor publico

Com base nas reflexdes acima, o facilitador poderd solicitar que os
alunos elaborem um plano de acdo para implementacdo de uma iniciativa
de inovagdo em seus ambientes de trabalho. Xun Wu et al. (2014, p.110-
111) trazem um roteiro estratégico para implementacdo de politicas
publicas, que pode ser adaptado a inovacdo no servico publico:

* formar grupos favoraveis a mudanca de politicas publicas entre uma
gama de stakeholders, que trazem diferentes recursos e interesses;



* definir objetivos gerais e desenhar parametros para as politicas;

* garantir, em algum momento, a autorizacdo formal adequada e os
recursos necessarios para conduzir o processo para a frente. Nesses
termos, as tarefas de implementacdo enfrentadas pelos lideres e
gestores envolvem:

* a identificacdo de individuos e unidades dentro de organizacdes
que vao levar adiante planos e parcerias especificas;

* a operacionalizagcdo de grandes objetivos de politicas publicas
em metas especificas e mensurdveis, que, por sua vez, sdo divididas
em Implementacdo de politicas publicas tarefas de apoio
implementadas por grupos identificidveis de pessoas em uma
programacao;

* a garantia da capacidade operacional necessaria, incluindo a
ateng¢do ndo apenas aos equipamentos e recursos humanos, mas
também aos incentivos, para que os implementadores ajam
conforme exigido, conseguindo uma execu¢dao bem-sucedida da
intencdo da politica publica.

O plano de acdo podera ter um formato livre, mas sugere-se que
contenha, no minimo, uma breve anadlise de atores politicos, parceiros e
seus papéis e intencbes (andlise de stakeholders), um roteiro estratégico
para angariar os apoios politicos e recursos necessarios e um esboco do
sistema de gestao da inovagao.
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Notas
1 Enap, 2014.

2 Qliveira et al. (2014, p. 50) assim se referem a inovagdo no setor publico:
“Nesses casos, 0s incentivos passam por outros canais, que ndo a
racionalidade utilitarista, como, por exemplo: altruismo, aspectos
morais e éticos (comuns ao cidaddo comum ou do ethos do servidor
publico), entre outros.” Os autores citam Kock e Hauknes (2005), para
quem “o termo ‘entidade social’ se refere ao fato de que a ldgica da
inovacdo no setor publico implica a ‘pactuacdo’ entre varios atores,
envolvidos na geracdo dessa inovagao”.
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