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Com o término da 112 edicdo do Concurso Inovacdo na Gestao Piblica
Federal, em 2007, a Escola Nacional de Administracao Pidblica (ENAP)
considerou oportuno incluir em sua programacdo o desenvolvimento
de pesquisas que, recuperando a trajetéria do prémio, permitissem
identificar como ocorrem as inovacdes no governo federal e quais
caracteristicas desses processos podem criar ambientes favoraveis ou
desfavoraveis a geracdo de inovacdo, a sua permanéncia e difusao.

Trés pesquisas foram desenvolvidas pela equipe da ENAP, a fim de
compreender a dindmica e os impactos das iniciativas premiadas.

A primeira, publicada no Caderno 32, sobre a trajetdria do Concurso
Inovacao na Gestao Pablica Federal, de 1996 a 2006, buscou analisar
em que medida as mudancas incidentes sobre a normatizacdo, o
conteldo das inovagOes e a participacao dos 6rgaos federais, durante
esse periodo, vincularam-se a transformacdes no ambito politico-
administrativo do Estado brasileiro e nas caracteristicas da gestao
pablica.

As pesquisas seguintes tiveram como foco a sustentabilidade das
iniciativas premiadas e a sua disseminacdo e encontram-se apresentadas
neste Caderno.

0 proposito da pesquisa, que trata da sustentabilidade das inovacoes
premiadas de 1996 a 2006, consistiu em identificar o grau de
permanéncia das inovacdes contempladas no periodo e explorar as
condicoes que favoreceram a continuidade.

Como resultado mais significativo do estudo, identificou-se elevado
indice de sustentabilidade nas praticas - 71,7% das inovacoes
pesquisadas continuavam ativas quando da realizacdo da entrevista,
indicando razoavel enraizamento no acervo das instituicoes federais e
sobrepondo-se a mudancas governamentais.

A hipdtese é de que a continuidade de inovagdes por longos periodos
de tempo, sob distintas administragdes, constitui indicio de mudanca mais
profunda na gestdo publica federal, ultrapassando as alteracdes no plano
politico e governamental. A pesquisa debate possiveis fatores explicativos
para tais mudancas, destacando-se: o papel dos controles sociais e
pablicos, que restringem a discricionariedade dos governantes; a



disseminacdo de novas praticas gerenciais impulsionadas pelas reformas
administrativas, adaptadas pelos servidores plblicos; e o progressivo
aperfeicoamento da profissionalizacdo no servico publico.

A analise focada nas iniciativas ativas, por sua vez, permitiu inferir
circunstancias que parecem favorecer a continuidade, tais como a
visibilidade dos resultados alcancados, o envolvimento dos servidores
na inovacdo, a existéncia de uma lideranca ativa e de ambiente
institucional que promova o acompanhamento e o ajuste das iniciativas
a novos contextos. Para exemplificar essa analise, sdo apresentados casos
extraidos do Banco de Solucdes do Concurso Inovacao.

A terceira pesquisa teve por objetivo identificar se as a¢des inovadoras
premiadas foram de alguma forma adotadas em outros 6rgdos, bem
como saber qual o alcance da premiacdo da ENAP na propagacao das
inovacdes, considerando que um dos principais objetivos do concurso é
o de informar a sociedade acerca de novas formas de gestdao que possam
ser adaptadas e adotadas.

Constatou-se que houve maior disseminacdo quando estiveram
presentes os seguintes fatores: insercdao dos responsaveis pelas
iniciativas em redes; capacidade de articulacdo com a sociedade; respaldo
dos usuarios pelos resultados alcancados por meio das iniciativas;
preocupagao em divulgar informacdes sobre a concepgao, gestdo e
evolucdo das iniciativas; e sintonia da acdo com a prioridade da agenda
governamental. Nas experiéncias que ndo se disseminaram, o carater
restrito da divulgacdo e a falta de articulagdo fora do contexto
governamental parecem conferir um grau de isolamento a elas que, mesmo
quando obtém éxito e continuidade, encontram dificuldade na
disseminacdo das propostas.

A analise empreendida apontou o carater endégeno das inovacgoes
selecionadas e mostrou a importdncia das equipes nao s6 na concepcao
das iniciativas, mas também na sua continuidade.

Além de gerar conhecimentos sobre as praticas inovadoras premiadas,
os resultados apresentados pelas pesquisas tém relevancia pratica,
oferecendo contribuicoes para orientar os incentivos a inovacdo no setor
plblico, potencializando os impactos do proprio Concurso Inovagdo na
Gestdo Piblica Federal, que completa 15 anos em 2010.

Helena Kerr do Amaral
Presidente da ENAP
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Introducao

Em 1995, tiveram inicio os debates sobre a reforma administrativa do
governo federal, com a tentativa de instaura¢cdo de uma nova cultura no
setor publico. O tema inovag¢do ganhou destaque na agenda da gestdo
publica brasileira nesse periodo, sob inspiracdo dos principios
gerencialistas da Nova Gestdo Publica, a qual, em dambito mundial,
propunha a revisdo do modelo de gestdo do Estado, alicercando-o na
eficiéncia e na orientacdo para resultados.

Nesse contexto, surgiram os primeiros concursos de inovacao,
partindo-se do pressuposto de que a premiagdo e a consequente
divulgacdo de praticas inovadoras bem-sucedidas de gestdo publica
atuariam como importantes incentivos para a modernizacdo do setor.

Como escola de governo comprometida com a politica de
moderniza¢do da gestdo publica, a ENAP lancou em 1996 o Concurso
Inovacdo na Gestdo Publica Federal, desenvolvido com apoio do antigo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare).

Em 2009, o concurso chegou a sua 142 edicdo. Atualmente, é promovido
com a colaboracdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MP) e, para as premiagdes, conta com o apoio da Embaixada da Franga, da
Cooperacgdo Técnica Espanhola, da Escola Canadense do Servigo Publico,
da Agéncia Canadense para o Desenvolvimento Internacional e da Agéncia
de Cooperacdo Internacional do Japao. Desde a cria¢do do prémio foram
contabilizadas 1.309 inscri¢cdes e 291 iniciativas premiadas.

Ao longo dos anos, as propostas de reforma administrativa passaram
por muitos ajustes no Brasil, abandonando perspectivas reducionistas e
aspectos exclusivos do setor privado, dando énfase a instrumentos
fortalecedores da funcdo equalizadora e universalista do Estado.
Mantiveram-se, entretanto, como principios de gestdo, a preocupacao
com resultados, a atencdo a qualidade do atendimento ao cidadao, o
controle social e a transparéncia.

Estudo realizado pela ENAP sobre a evolug¢do do Concurso Inovacdo
destaca como as caracteristicas e as prioridades do prémio
acompanharam essas tendéncias da gestdo!. Realizado em 2007, esse
estudo deu inicio ao programa de pesquisas da ENAP, que visa apreender
a dinamica das iniciativas inovadoras e avaliar seus resultados e impactos
para o aperfeicoamento do concurso. Como se originam as inovagées,
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como se mantém nas organizacdes e como sao disseminadas para outras
organizacdes estdo entre as questdes importantes a serem respondidas,
gue podem contribuir para potencializar os resultados das inova¢Ges no
setor publico.

Em continuidade aquele programa, a presente pesquisa tem como
objetivo verificar a sustentabilidade, nos 6rgdos de origem, das
iniciativas inovadoras premiadas no periodo 1996-2006, explorando
fatores que contribuiram para essa ocorréncia. O texto toma por base os
guestionarios preenchidos eletronicamente e, também, os depoimentos
dos responsaveis por algumas dessas iniciativas constantes na pesquisa
sobre a disseminacdo das inovagGes premiadas.?

Em termos gerais, pretende contribuir para a compreensao do
processo de transformacao da administracao publica, ao longo das ultimas
décadas, no qual a consolidacdo de novas praticas pode significar
resultados do processo continuado de inovacdao nos drgaos que integram
o Executivo federal.

O documento estd dividido em quatro capitulos: o primeiro compde
0 marco tedrico, a partir do qual foi estruturado o estudo, apresentando
abordagens de autores internacionais e nacionais sobre a inovacdo no
setor publico e os fatores que interferem na sua sustentabilidade. O
segundo demarca os objetivos especificos da pesquisa, o campo de
analise e os procedimentos metodoldgicos utilizados. O terceiro analisa
os resultados obtidos pela pesquisa e as possiveis inferéncias a luz da
literatura abordada; também traz alguns casos que exemplificam a
analise. O quarto e ultimo apresenta as consideracgées finais sobre o
trabalho desenvolvido.



1. Inovagao no setor publico e
sustentabilidade das iniciativas
inovadoras

1.1 Inovagdo no setor publico

Os estudos sobre inovagdo, em sua origem, foram desenvolvidos no
ambito das politicas de ciéncia e tecnologia. O conceito tinha cardter
restrito a inovacao tecnoldgica e era equipardvel a invencado, implicando
originalidade. O estimulo a inovagdo era considerado como inerente as
organizagOes privadas, movido pela competicdo e busca da maximizacdo
de lucros vigentes no ambiente de mercado.

Com a emergéncia nos anos 1990 dos principios da Nova Gestdo
Publica, propondo tornar as organizagdes publicas mais accountables,
por meio de mecanismos de controle de resultados e uso de indicadores
para mensuracdao de desempenho e eficiéncia, a inovacdo passou a ser
percebida como algo compativel com a gestdo publica, sob motivacdes
distintas dos estimulos do mercado.

Nesse contexto, estudos sobre caracteristicas e fatores propulsores
dainovacdo no setor publico e sobre a dindmica das iniciativas inovadoras
multiplicaram-se, assim como concursos e premia¢des de inovagdo no
governo, destinados a incentivar a geracdo e a difusdo de inovagGes nos
Orgdos publicos, com a finalidade de elevar o nivel de governanca e a
qualidade dos servigos prestados a sociedade.

O conceito de inovacdo adotado adquiriu maior abrangéncia e
flexibilidade, deixando de privilegiar a invengao e a tecnologia, passando
a incluir tanto produtos como processos, ndo sé mudangas radicais, mas
também incrementais.

Assim, estudiosos como Alberti e Bertucci, ao explorar questdes
conceituais relacionadas a boas praticas e inovacdes em governanca,
consideram que a inovagao ndo é uma solugdo completa e fechada, mas
uma solugao aberta, transformada pelos que a adotam. Para os autores,
a inovagdo nos governos pode envolver:

A incorporacdo de novos elementos, uma nova combinacdo
de elementos existentes ou uma mudanca significativa em
relacdao a forma tradicional de fazer as coisas. Inclui novos
produtos, novas politicas publicas e programas, novos
processos, novos modelos de procedimentos para atender
problemas de politicas publicas (AcserTi; Bertuccl, 2006, p.5).
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Outra fonte de estudos importante é o Projeto de Pesquisa Publin
gue, com apoio da Comissao Europeia, vem-se destacando pelos estudos
sobre o setor publico. Em um de seus relatdrios, Koch e Hauknes (2005,
p.4) afirmam que os estudos sobre o desenvolvimento de novos
produtos, novos processos de producdo e comportamentos no setor
privado contribuiram para a compreensdao de muitos dos processos
subjacentes a mudanca econémica e social nas economias modernas.
Ressaltam, ndo obstante, que um aspecto das sociedades modernas
ausente nessa andlise é o que diz respeito ao conjunto de instituicdes
gue conformam o setor publico. Setor este visto ora como estrutura
regulatdria para atividades de inovacdo, ora como fornecedor
relativamente passivo de insumos para a inovag¢ao no setor privado, ou
como usuario passivo de inovagGes (em tecnologias e servicos)
produzidas no setor privado.

Os autores consideram um paradoxo que a literatura sobre a inovacao
socioecondmica tenha negligenciado o setor publico, considerado
primordial nas economias europeias e, do ponto de vista tecnoldgico e

social, fonte de genuino processo de inovacdo.

De acordo com Koch e Hauknes:

a inovagao no setor publico pode incluir produgao de coisas
materiais ou produtos, mas envolve, mais frequentemente do
gue no setor privado, a aplicagao de coisas ja existentes ou a
prestacdo de servicos, acompanhada por mudanca
organizacional e desenvolvimento de uma politica publica
(KocH; Hauknes, 2005, p.7).

Em muitos casos, a inovacao é produto final de um processo em que
entidades publicas e privadas interagem e cooperam.

Ainovacdo no setor publico tem por origem um problema a ser resolvido
ou oportunidade de aprimorar produtos ou servicos. Nesse processo, que
leva ao desenho de novos modelos e a decisdo de implementa-los, é
preciso que o ator disponha de autonomia.

A inovacgdo é vista como um processo de mudanca no repertério de

acOes da organizacao:

E a implementacdo premeditada de mudanca intencional
de comportamento de agentes sociais, no contexto da
atividade em consideracio [...]. E fazer algo de forma diferente
e deliberadamente, a fim de atingir certos objetivos, e a razdo
de fazer isto é modelada pelo ambiente do individuo. (Koch;
Hauknes, 2005, p.9).



Os autores esclarecem que para que a inovag¢do seja bem-sucedida
deve ser entendida e aceita, o que inclui aprendizagem. Nesse sentido,
a geragdo de informacdo, sua transmissdo e recepc¢ao tém papel
importante em qualquer teoria da difusdo e impacto da inovacao.

Tomando como base as abordagens desses e de outros estudiosos da
inovagdo no setor publico, o Concurso Inovagdo na Gestao Publica Federal
adotou como conceito de inovagdo, a partir de 2007, as mudangas em
praticas anteriores, por meio da incorporacdo de novos elementos da
gestdo publica ou de uma nova combinacdo dos mecanismos existentes,
que produzam resultados significativos para o servigo publico e para a
sociedade.

A ENAP considera que essa definicdo se adapta as caracteristicas das
instituicdes brasileiras e é adequada ao contexto do pais, pois reconhece
o valor das pequenas mudangas na geragdo de um ambiente institucional
de inovacdo na gestao federal, a longo prazo.

1.2 Sustentabilidade das inovagdes no setor ptblico

Em geral, a questdao da sustentabilidade das inovagdes é tratada em
meio as analises do processo bem-sucedido de desenvolvimento de
uma inovagdo e dos fatores que favorecem sua adogao na organizagao.

Para Alberti e Bertucci (2006, p.11), a sustentabilidade ocorre quando
a inovacdo passa a ser institucionalizada, em vez de estar ligada a uma
pessoa particular. Constituem fases do processo de inovagao:

Constatagao de um
problema

Documentacgao e
disseminacao dos
resultados obtidos

com a nova agao

Institucionalizagao
da inovagao

Osborne e Brown (2005, p.218) concordam que “promover um clima
receptivo @ mudanga e inovagdo e manter em andamento o momento
de mudanca e inovagao sdo elementos criticos na equagao da mudanga”.
E destacam que os modelos tradicionais de inovagdo tenderam a operar
sob a premissa de mudancga planejada. Entretanto, num contexto de
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mudanca continua, a inovagdo nem sempre ocorre de forma planejada:
“A mudanca continuada é adaptativa e é uma resposta a condi¢des de
incerteza no ambiente externo. A nogdo de planejar uma série de etapas
e passos como parte de uma iniciativa de mudanca ndo é apropriada
neste tipo de contexto”.

Nesse sentido, ressaltam que diferentes tipos de mudancga requerem
diferentes estratégias para sustentar o momento de mudanca;
reconhecendo, ndo obstante, que todos os programas de mudanca sdo
suscetiveis de disfuncdo, paralisacdao e fracasso.

Iniciativas de mudanca emergente e continuada podem necessitar
de adocgdo de algum grau de estrutura formalizada; enquanto iniciativas
de mudanca planejada podem necessitar da incorporacdo de algum grau
de flexibilidade para levar em conta eventos e resultados ndo esperados
(OsBornE; Brown, 2005, p.219).

Sobre os fatores que contribuem para a sustentabilidade da inovacao,
Alberti e Bertucci (2006, p.11) reportam-se a Galimberti, que afirma:
“uma vez que se identifica que uma inovagdo funciona e que os riscos
agora sao menores, a inovacao pode espalhar-se bem mais rapidamente
e muitas vezes é aperfeicoada e expandida”.

Consideram-se os seguintes fatores como criticos para a construcao
de um ambiente fortalecedor da inovacao:

e Existéncia de lideranca efetiva;
e Cultura organizacional que da suporte a mudanca;
e Promocdo de trabalho em equipe e de parcerias;

® Promoc¢do de aprendizagem permanente das equipes para
atualizacdode suas competéncias;

® Promocdo de diversidade e diferentes modos de pensar;
® Monitoramento da implementacdo da inovacao;

e Troca de conhecimentos e participacdo em redes;

¢ Viabilidade e sustentabilidade;

e Construcdo de confianca, legitimidade e parceria;

O tipo de lideranca afeta a sustentabilidade da inovacdo.

Se a inovac¢ado é baseada em um lider e ndao é insti-
tucionalizada, a inovagao morrera quando houver mudancga de
lideranca. O papel de um lider efetivo &, assim, o de construir
capacidade e distribuir responsabilidade e autoridade, para
gue a inovacdo introduzida possa sobreviver a sua saida (ALBerTI;
BerTuccl, 2006, p.12).
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Em um posicionamento similar, Osborne e Brown (2005, p.220)
consideram que para sustentar iniciativas de mudanca ha necessidade
de respostas mais sofisticadas do que as necessarias para provocar a
mudanca. Assim, é preciso que a comunicacao da mudanca seja de mao
dupla; haja uma lideranca capaz de reconhecer a importancia de construir
capital social organizacional para auxiliar a sustentacdo dos esforcos de
mudanca; e haja redes, em vez de hierarquias, que transmitam melhor
os resultados da mudanca, e sistemas de recompensa que apoiem a
mudanca desejada.

Procedimentos formais e sistematicos, embora criem consisténcia
da acdo e respostas previsiveis, também rotinizam e estancam as
atividades, por isso:

A mudanca deve estar continuamente se movendo, através
de um ciclo de iniciacdo, incerteza, transformacao e rotinizacao.
O processo transformacional acontece no nivel organizacional
e individual e é baseado em um mix de aprendizagem
organizacional e pessoal e em uma abordagem de adaptacdo
gue combina aprendizagem, empowerment, visdo, ajuste
estratégico entre ambiente e organizacdo e um compromisso
com metas maiores. O fracasso nas iniciativas de mudanca
ocorre quando hd uma mda combinacdo entre a estratégia de
mudanca escolhida e a habilidade dos membros da organizagao

em absorver e entender o esforgo. (Ossorne; Brown, 2005, p.221).

Veja a ilustracdo desse processo de transformacao continua:

e
aprendizagem organizacional

aprendizagem pessoal

rotinizagao : \n_sao
+ ajustes

+ empoderamento
ampliacao de metas

transformagao

Outra abordagem semelhante da dindamica da mudanca é
desenvolvida por Cortazar (2006, p. 48-49). O autor entende que as acles
gue compdem a pratica inovadora resultam do desenho e do
planejamento dos que a iniciaram; mas as direcGes que essas agoes
tomam ndo correspondem totalmente ao previsto, porque os atores
estdo imersos em estruturas institucionais e eventos que ele denomina
de “situacdo em movimento”, e que variam de acordo com o contexto
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mais amplo, envolvendo fatores politicos, institucionais e ideoldgicos.
Esses eventos forcam os atores a revisar o foco e a modificar a direcao
planejada para as a¢les, a fim de torna-las vidveis e de permitir aos
atores alcancarem resultados esperados.

A mesma preocupacdo de compreender a dinamica das inovagdes no
setor publico provém de Koch e Hauknes (2005, p.12), que analisam os
processos internos de reacdo suscitados pelainovacdo, nos quais ocorrem
a interpretacdo cognitiva, a reformulacdo e a avaliacdo do conjunto de
informacdes pelos agentes.

Outra fonte de aprendizagem provém dos contatos da organizacao
com seus usuarios; nesse aspecto, as organizacdes privadas apresentam
vantagens em relacdo aos érgaos publicos, ja que a interacdo com os
clientes para captar seus interesses e satisfacdo é permanente e condicao
para sua sobrevivéncia. No setor publico essa interacdo ocorre
geralmente com o pessoal da ponta, mas ndo ha feedback suficiente
com o gerente intermediadrio e com niveis mais altos da hierarquia, o
que prejudica o processo de aprendizagem de todo o sistema e dificulta
ajustes nas inovagdes.

Essa abordagem da inovacdo caracteriza-se como “interativa e
sistémica”, em que a inovacdo é estruturada e as decisOes dos atores
provém da andlise de custos e de vantagens da mudanca para a organiza¢ao
em seu contexto. As expectativas de futuras recompensas, por parte do
ator, podem ou ndo ser confirmadas e fornecem insumos para suas
posteriores decisGes. A confirmacdo dessas expectativas, por sua vez, leva
algum tempo apds a inovacdo; nesse intervalo temporal, entre
expectativas e consequéncias, encontra-se a chave ou incentivo para
prosseguir. Por isso, dizem, a inovagdo tem de ser vista em um contexto
de incerteza, que inclui fatores sobre os quais ndo sdao possiveis
expectativas completas®. Assim, as atividades inovadoras deveriam ser
vistas como exploratérias e condicionais.

Em um enfoque similar, Klingner (2006, p.55-59) considera que a
adocdo de inovacdes é um processo complexo, envolvendo a
aprendizagem organizacional e a gestdo do conhecimento. Difusdo e
adocdo de boas praticas dependem da clara compreensdo dos
mecanismos envolvidos na transferéncia e das varidveis de contexto
gue afetam sua boa implementacdo. Seu sucesso, afirma, depende mais
de diretrizes do que de uma caixa de ferramentas e essas diretrizes
devem garantir um cronograma de longo prazo para acomodar mudancas
na cultura organizacional e aprendizagem, assim como assegurar uma
postura adaptavel, flexivel e incremental ao processo de adocdo e
difusdo.

Klingner conclui afirmando que a adogdo da inovacgdo implica, entre
outras coisas, uma politica interna favordvel, apoio da lideranca,



envolvimento de grupos de apoio, fundos adequados, um plano
adequado de transferéncia, e também a capacidade da organizacdo de
adaptar-se constantemente as mudancgas de circunstancias internas e
externas.

No Brasil, um estudo sobre continuidade e disseminac¢do de inovagGes
foi desenvolvido por Farah (2007), a partir de pesquisa realizada em
2004 sobre as experiéncias inovadoras desenvolvidas na gestdo publica
subnacional e premiadas, entre 1996 e 2002, pelo Programa Gestao Publica
e Cidadania da FGV e Fundacdo Ford. Esse estudo sobre inovagdes em
programas de governos locais e de nacdes indigenas aponta trés provaveis
fatores que explicariam a continuidade das inovacgdes:

e O grau de envolvimento de diversos atores em sua formulacdao
(enraizamento), implementagdo e acompanhamento ou controle
(Seink; CLemente; Kepeke; 1998 apud FaraH, 2007, p.7);

e Os resultados obtidos pelos programas e o seu reconhecimento
pela comunidade;

e A visibilidade da inovacdo associada ao prémio, que pode
reforgar o seu prosseguimento.

Tais fatores podem favorecer a continuidade da inovacdo mesmo
guando ocorrem mudancas no contexto, como é o caso de eleicdes em
governo locais. Em especial, refere-se a premiacdo e a divulgacdo do
prémio, fazendo com que ocorra um mecanismo de controle social da
administracdo, a qual passa a funcionar como elemento de pressao para
a continuidade de programas bem avaliados, possibilitando a superacdo
da cultura da descontinuidade.

Embora tal estudo tenha sido realizado com base na premiacdo de
governos locais, os resultados quanto a prevaléncia de continuidade
das iniciativas inovadoras guardam semelhanca aos obtidos na presente
pesquisa, aspecto esse que sera abordado no capitulo trés. Esses
resultados apontam para a hipdtese de que a continuidade de inovagGes
por longos periodos de tempo, sob administra¢des distintas, constitui
indicio de mudanca mais profunda da gestdo publica federal, delineando
nova tendéncia e novo comportamento dos servidores e de dirigentes.
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2. Pesquisa sobre a sustentabilidade
das inovagoes premiadas no Concurso
Inovagao na Gestao Publica Federal:
1996 / 2006

2.1 Objetivos da pesquisa

A abordagem da dinamica das inovagdes premiadas por concursos
implica dois focos de andlise. O primeiro incide sobre a sustentabilidade
da iniciativa inovadora no seu d6rgdao de origem, superando mudancas
eventuais na organizacao; o segundo, sobre a capacidade da inovacdo de
ultrapassar as fronteiras da organizacdo e ser transferida para outros 6rgaos.

Essas sdo condi¢Ges importantes para que o processo de inovacao seja
bem-sucedido e indicam se as premiacGes estdo cumprindo seu propdsito
mais amplo de contribuir para a modernizagdo do setor publico, por meio
de estimulo, fortalecimento e difusdo de iniciativas inovadoras.

A pesquisa, cujos resultados sdo apresentados neste texto, teve como
objetivo especifico identificar o grau de sustentabilidade das inovacGes
premiadas no periodo 1996/2006, nas organizacdes que as geraram, e
realizar um estudo exploratdrio sobre as condi¢Ges que favoreceram essa
sustentabilidade, com a finalidade de aprimorar os processos de premiacdo
e os incentivos oferecidos pelos drgaos promotores do concurso.

Como sustentabilidade de uma iniciativa inovadora compreende-se
aqui a capacidade de permanéncia da inovacdo na organizacdo em que foi
produzida, inserindo-se no acervo de praticas da organizacdo, o que,
segundo Alberti e Bertucci (2006, p.11) corresponde a sua
institucionalizacdo. Esse fato ndo implica auséncia de mudancas na
inovacdo, cuja prépria sustentabilidade exige continuos ajustes para
adequar-se as novas necessidades do contexto organizacional e politico
institucional.

2.2 Aspectos metodoldgicos

A pesquisa teve como foco de analise o conjunto de a¢Ges inovadoras
premiadas pelo Concurso Inovacdo na Gestdo Publica Federal, no periodo
entre 1996 e 2006. Esse universo incluia 271 iniciativas, entre 913
inscri¢Ges, oriundas de instituicdes publicas do Poder Executivo federal.
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Essas praticas foram premiadas em dois periodos de tempo, nos quais
o Concurso apresentou caracteristicas distintas:

® Primeiro periodo, de 1996 a 1998;
e Segundo periodo, de 1999 a 2006.

No primeiro periodo, o concurso teve por objetivo estimular — mais
do que discriminar — as melhores inovacdes, tendo em vista a
prioridade da agenda politica em promover as propostas de renovacao
do setor publico por meio da Reforma Administrativa.

As premiagOes tinham carater simbdlico e atingiam grande numero
de iniciativas, até 50 por edi¢cdo. No periodo de trés anos, foram
contabilizadas 365 inscri¢cdes e 144 iniciativas premiadas, com uma média
de 48 prémios/ano. Em decorréncia, algumas dessas iniciativas, por suas
préprias caracteristicas, tinham poucas condi¢Ges de permanéncia
(FerraRrezI; AMoRIM, 2007).

Para assegurar representatividade a amostra do primeiro periodo e
evitar distorcao, considerando-se o nimero elevado de premiadas, foram
utilizados os seguintes critérios: a frequéncia relativa das nove areas
temdticas das iniciativas previstas no Concurso; a participagao relativa
das instituicdes premiadas e sua distribuicdo regional.

No segundo periodo, de 1999 a 2006, o concurso adotou critérios de
selecdo mais rigorosos e reduziu a 20 o nimero de premiacdes por edicdo.
A partir de 2006 somente as 10 melhores iniciativas passaram a ser
premiadas. Os prémios tornaram-se também mais atrativos, com apoio
de cooperacgdes internacionais, o que tornou o processo mais
competitivo e capaz de atrair praticas mais condizentes com os critérios
de inovacdo e, em consequéncia, com melhores condi¢cdes de
sustentabilidade nas suas organizacbes. Nesse segundo periodo, houve
548 inscrigdes e 127 iniciativas premiadas.

Considerando essa situacao diferenciada entre os dois momentos, e
a fim de evitar sobre representacdo de iniciativas do primeiro periodo,
chegou-se a seguinte selecdo de praticas inovadoras que seriam
pesquisadas:

e Para o periodo 1996-1998, amostra de 11 iniciativas (7,6% das
premiadas no periodo);
® Para o periodo 1999-2006, incluiu-se o universo das iniciativas
premiadas, totalizando 127 iniciativas.

Foram selecionadas, assim, 138 iniciativas para analise, equivalentes

a 50,9% do total de premiadas (271 iniciativas) em todo o periodo
analisado (1996 a 2006), o que é uma amostra significativa.

A pesquisa foi desenvolvida em duas fases: a primeira procurou coletar
informagdes bdsicas sobre a situa¢do de cada uma das 138 iniciativas,



para atualizacdo do cadastro; a segunda buscou colher informacgdes mais
detalhadas das iniciativas ativas, com aplicacdo de questionario
eletronico elaborado pela ENAP.

Na primeira fase, utilizando-se ligagdes telefonicas e meios
eletronicos, foram retomados os contatos com as instituicdes
responsdveis pelas iniciativas premiadas para identificar se ainda
estavam em funcionamento e, em caso positivo, o nome do atual
responsavel pela iniciativa, seu e-mail e telefones.

A segunda fase teve como publico-alvo as praticas que ainda estavam
ativas e destinou-se a colher informacdes mais detalhadas por meio de
guestiondrio autoaplicavel, utilizando o programa Lime Survey, instalado
no site da Escola.

A aplicacdo de questiondrio incidiu apenas sobre as iniciativas em
atividade. Esse fato impede a comparacgdo entre agGes ativas e extintas.
Para oferecer uma contra-hipdtese, sugere-se que o aprofundamento
da situacdo das iniciativas inovadoras extintas seja tema de pesquisa
futura.

Os dados obtidos das praticas ativas permitem identificar situacdes
gue sdao comuns ou preponderantes na maior parte das iniciativas que
tiveram continuidade. Isso possibilita levantar algumas hipdteses, com
apoio nas analises tedricas e em carater exploratério, sobre situacdes
favoraveis a sustentabilidade das inovacdes.

Composto de 18 questdes, a maior parte de multipla escolha, o
questionario foi elaborado visando apreender fatores responsaveis pela
sustentabilidade da iniciativa, utilizando como parametro o referencial
tedrico descrito na primeira parte deste trabalho, o qual destaca a relacao
da sustentabilidade das inova¢Ges com:

e Origem da inovacgao;

e Caracteristicas da lideranca;

® Processamento e transmissdo interna das informacgdes sobre a
inovacao;

¢ Planejamento e monitoramento da inovacdo;

e Capacidade de adaptar as inovagdes as novas circunstancias do
ambiente;

e Capacitacdo da equipe;

e Visibilidade conferida pelo prémio Inovacao.

Nesse sentido, as questdes contemplaram os seguintes temas: razdo
gue deu origem a inovac¢do; de quem partiu a iniciativa; tempo de
existéncia; envolvimento do pessoal da instituicdo; vinculo profissi-

onal do responsavel com a administracdo publica; apoio da chefia;
acBes gerenciais utilizadas em apoio a iniciativa (documentacéo,
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planejamento, capacitagdo etc.); evolucdo da iniciativa (mudancas,
ajustes); autopercepc¢dao dos fatores favoraveis e das ameacas a
continuidade da iniciativa; resultados obtidos; e conhecimento sobre a

disseminag¢do da inovagao.



3. Resultados da pesquisa

3.1 Sustentabilidade das iniciativas inovadoras

O recadastramento das 138 iniciativas, conduzido durante a primeira
parte da pesquisa, coletou as seguintes informacdes:

¢ 99 iniciativas estavam ativas.
e 10 estavam oficialmente extintas.
e N3o se obteve informacdo a respeito de 29 iniciativas.

As 99 praticas inovadoras ativas representam 71,74% das iniciativas
investigadas, o que configura um grau de sustentabilidade elevado,
considerando-se que no periodo analisado houve trés mudancas de
governo na esfera federal. A descontinuidade administrativa teve baixa
incidéncia nessas inovagOes fator importante de mudanga que precisa
ser compreendido.

As 10 ag¢des reconhecidamente extintas representam apenas 7,25 %
das iniciativas investigadas. E as 29, das quais ndo se conseguiu nenhuma
informacao, representam 21,01% do total das investigadas. E importante
ressaltar que, nesse conjunto, podem existir tanto prdticas extintas
guanto iniciativas desdobradas em outras, com outra denominacdo, o
gue pode ter dificultado a sua localizacdo.

Tabela 1: Iniciativas que participaram da pesquisa sobre
sustentabilidade (1996-2006)

Situacao das iniciativas pesquisadas N. %

Iniciativas ativas 99 71,74
Iniciativas extintas 10 7,25
Iniciativas sem informacao 29 21,01
Total 138 100

Fonte: Coordenacao-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

Entre asiniciativas ndo encontradas, a maior proporg¢do (33%) pertence
a amostra do primeiro periodo, contra 20% das ndo encontradas
pertencentes as iniciativas investigadas no periodo mais recente, o que
pode ser compreendido em funcao do maior tempo transcorrido desde
sua premiacdo, dificultando a obtencdo de informacdes.
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O questionario eletronico foi enviado as 99 iniciativas ativas, mas
sete delas ndo forneceram enderecos validos para o envio. Assim, o
questiondrio chegou a 92 das 99 iniciativas ativas. Obteve-se resposta
de 69 dos 92 questiondrios enviados, um indice de retorno de 75%,

considerado representativo.

O resultado em relacdo a alta continuidade das iniciativas investigadas
(71,74% das 138 praticas inovadoras) é proximo ao resultado da avaliagdo
do Programa Gestdo Publica e Cidadania realizada em 2004, que tinha
como um de seus objetivos verificar a continuidade dos programas
premiados e a disseminacdo das experiéncias de governos locais e de
nagoes indigenas. Dos 139 programas investigados, 121 (87,05%)
continuam existindo, sendo que 16 (11,51%) foram interrompidos.
Desses 16, quatro, embora ndo sejam mais desenvolvidos como
programas governamentais, ainda continuam ativos, mas sob a gestao

de organizagdes ndo governamentais (FaraH, 2007).

E razoavel supor alguns fatores que contribuiram para prevaléncia da
continuidade das iniciativas, mesmo com mudancas de gestdo nos
governos por ocasido das eleicdes. A medida que o processo de
democratizacdo brasileiro avancou, as politicas publicas passaram por
um processo de institucionalizagdo, reduzindo o risco de
descontinuidade devido, possivelmente, as exigéncias legais das
politicas publicas, ao controle social de politicas publicas e aos controles
da administracdo publica federal.

Podem ter auxiliado, ainda, a adaptacdo e a incorporacdo de
propostas das geracdes de reformas administrativas amplamente
disseminadas. Assim, teria contribuido o reconhecimento dos dirigentes
em relagdo a importancia da gestdo para obtencdo de resultados efetivos,
a visibilidade publica, a proximidade com as demandas sociais, a
responsabilizacdo dos servidores publicos, além dos planos de transicao
de governo no governo federal.

Outro fator provavel é o resultado de politicas de profissionalizacdo
do servigo publico, com a realizagdo mais frequente de concursos para a
ocupacao de cargos, e da valorizacdo da capacitacdo, o que possibilitou
gue politicas e programas fossem tratados como assuntos de Estado e

ndo apenas de governo.

N3do é possivel estender para todos os programas essa prevaléncia
de sustentabilidade das iniciativas inovadoras. Entretanto, por apontar
uma mudancga significativa no setor publico, as evidéncias devem ser
testadas em outras pesquisas, para confirmacdo ou ndo de uma
caracteristica que marcou politicas e programas governamentais

durante muito tempo no Brasil.



3.2 Areas e instituicdes a que pertencem as iniciativas em atividade

As 69 iniciativas que responderam ao questionario pertencem a 14
ministérios (ver Anexo A). O Ministério da Educagdo participou com 17
iniciativas; os ministérios da Saude e das Comunicacdes, com 10, cada; o
Ministério da Fazenda, nove; os ministérios do Planejamento, Orcamento
e Gestdo e o de Minas e Energia, com quatro cada; os ministérios
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, o da Defesa e do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior apresentaram trés cada.
A Presidéncia da Republica participou com duas iniciativas. E os
ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do Meio
Ambiente, da Previdéncia Social e do Trabalho e Emprego participaram
com uma iniciativa cada®.

As 69 acOes premiadas pesquisadas estao distribuidas nas seguintes
areas tematicas: 24,6% na area planejamento, orcamento, gestdo e
desempenho institucional; 17,4% no atendimento ao cidaddo; 14,5%
na area gestdao da informacdo e melhoria dos processos de trabalho;
8,7% em gestdo e desenvolvimento de pessoas e outros; 7,2% em
arranjos institucionais para coordenacdo e implementacdo de politicas
publicas; e 4,3% em avaliacdo e monitoramento de politicas publicas
(Tabela 2).

Tabela 2: Distribuicdo das iniciativas que responderam ao
questionario, segundo areas tematicas

Areas tematicas N. %
Planejamento, gestdo e desempenho institucional 17 24,6
Atendimento ao cidadao 12 17,4
Gestdo da informacao 10 14,5
Melhoria dos processos de trabalho 10 14,5
Gestao e desenvolvimento de pessoas 6 8,7
Outros 6 8,7
Arranjos institucionais para coordenagao e

implementacdo de 5 7,2
Avaliacao e monitoramento de politicas pablicas 3 4,3
Total 69 100

Fonte: Coordenagdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)
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3.3 Tempo de existéncia das iniciativas

Na identificacdo das iniciativas ativas buscou-se, em primeiro lugar,
verificar o tempo de existéncia da pratica inovadora no érgdo no
momento da pesquisa, realizada de dezembro de 2007 a fevereiro de
2008. Conforme a tabela 3, metade das iniciativas encontrava-se

concentrada, a época, na faixa de 4 a 8 anos: 35 iniciativas (50,7%).

Nesse intervalo, os ministérios que possuem o maior numero de
inscricdes premiadas sdo o da Educacdo e o das Comunicacdes, com sete
iniciativas cada. O da Fazenda aparece na terceira colocacdo, com seis
iniciativas premiadas, seguido pelo Planejamento, com quatro, e pelo
da Saude, com trés. Na sequéncia estdo os ministérios de Minas e Energia
e do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, com duas
iniciativas cada. Os outros drgdos contam com uma inscricdo premiada
de 4 a 8 anos: os ministérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento,
da Defesa, do Meio Ambiente e a Presidéncia da Republica.

Verificou-se também alto indice de iniciativas na faixa de idade entre 8 e
12 anos, somando 16 acdes (23,2%), destacando-se o Ministério da Saude,
com cinco delas, seguido pelo Ministério da Educacdo (trés) e Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, duas. Os demais ministérios tiveram,
cada, uma iniciativa premiada que possuia entre 8 e 12 anos.

Apurou-se que apenas 11 iniciativas (15,9%) eram as mais jovens,
com até quatro anos de existéncia. O Ministério da Educagao participou
com quatro delas; o da Saude e o das Comunicag¢des, com duas cada; o da
Fazenda, o do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e a Presidéncia

da Republica participaram com uma cada.

As praticas inovadoras mais antigas, acima de 14 anos, somam cinco
préticas inovadoras (trés do Ministério da Educac¢do, uma do Ministério da
Fazenda e uma do Ministério da Defesa); e na faixa de 12 a 14 anos, apenas
duas iniciativas, do Ministério da Defesa e do Ministério de Minas e Energia.

A diminuicdo do nimero de iniciativas ao longo do tempo de
existéncia pode indicar um ciclo de vida e morte para as inovacdes.
Possivelmente, o problema que deu origem a inovac¢ao tenha sido
resolvido, e as organizacdes ndao foram capazes de continuar promovendo
o ciclo de mudancgas. A inovacdo também pode ter sido superada
tecnologicamente. O interessante seria aprofundar a relagao entre as
iniciativas mais antigas e o tipo de organizacdo que consegue sustentar
o ciclo das mudangas.

Esses dados demonstram razodvel enraizamento das inovagdes nas
instituicdes federais, permitindo levantar hipdteses sobre condicdes
gue favoreceram sua permanéncia no érgdo, o que discutiremos nos
proximos tdpicos.



Tabela 3: Distribui¢do das iniciativas pesquisadas:

Ministério e tempo de existéncia

Tempo de existéncia da iniciativa

Ministérios Até 4 % faixa Entre % faixa Entre 8 e  %Faixa Entre 12 Acima
anos até 4 4e8 entre 4 12 anos entre 8 e 14 anos de 14

anos e 8 anos 12 anos anos Total
Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento - - 1 2,86 2 12,50 - - 3
Ministério da Defesa - - 1 2,86 - - 1 1 3
Ministério da Educacao 4 36,36 7 20,00 3 18,75 - 3 17
Ministério da Fazenda 1 9,09 6 17,14 1 6,25 - 1 9
Ministério da Previdéncia Social - - - - 1 6,25 - - 1
Ministério da Salde 2 18,18 3 8,57 5 31,25 - - 10
Ministério das Comunicacdes 2 18,18 7 20,00 1 6,25 - - 10
Ministério de Minas e Energia - - 2 5,71 1 6,25 1 - 4
Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome 1 - - - - - - - 1
Ministério do Desenvolvimento,
Indistria e Comércio Exterior - - 2 5,71 1 6,25 - - 3
Ministério do Meio Ambiente - - 1 2,86 - - - - 1
Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao - - 4 11,43 - - - - 4
Ministério do Trabalho e Emprego - - - - 1 - - - 1
Presidéncia da Republica 1 9,09 1 2,86 - - - - 2
N. Total de iniciativas 11 100,00 35 100,00 16 100,00 2 5 69
% Total 15,9 - 50,7 - 23,2 - 2,9 7,2 100,0

Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

3.4 Vinculo profissional do responsavel pela iniciativa com a

administragcdo publica

A pesquisa buscou informacdes sobre o atual responsavel pela

iniciativa e respondente da pesquisa, no que se refere ao seu vinculo
profissional com a administracdo publica federal, e sobre o tempo em
gue participa e/ou responde pela iniciativa. Com isso, buscou
apreender a sua insercdo no setor e o envolvimento com a iniciativa

inovadora analisada.

Constata-se, pela tabela 4, que apenas 15,9% dos respondentes
se vinculam de forma tempordria a administracao federal — esse item
engloba cessdo por érgdo da administracdo estadual ou municipal, outras

formas de contrato, cargo comissionado etc.
O mais importante, porém, é que a maioria dos atuais responsaveis
pela iniciativa (81,2%) vincula-se de forma permanente a administragdo

federal e teve alguma participagdo anterior na iniciativa, envolvimento
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que, segundo Farah (2007) e Klingner (2006), constitui importante fator

na continuidade da inovacao.

Tabela 4: Vinculo funcional do responsavel pela iniciativa

%
Vinculo com a administracao pablica N. % Acumzllado
Servidor de carreira da Administracdo
Pablica Federal 56 81,2 81,2
Servidor de carreira da administracao
plblica estadual ou municipal (cedido) 2 2,9 84,1
Sem vinculo (cargo comissionado,
contrato temporario, consultor, etc.) 11 15,9 100,0

Total 69 100,0
Fonte: Coordenagdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

Os responsaveis pelas iniciativas, a época do desenvolvimento da
inovacdo, foram capazes de criar condi¢des na prépria equipe para que a
acdo se institucionalizasse. Isso é evidenciado pelos 73,9% de pessoas
gue eram responsaveis pelas iniciativas, no momento de responder essa
pesquisa, e que trabalhavam nela desde a sua criacdo, sendo o
responsavel direto (47,8%) ou membro da equipe (17,4%) (tabela 5).

Isso reforca a hipdtese de que a sustentabilidade da inovacdo esta
ligada ao estilo de lideranca, que possui determinadas competéncias,
como visdo de longo prazo e capacidade de mobilizar os servidores sobre
a importancia e os resultados da mudanca. O vinculo profissional com o
setor publico permite que a iniciativa tenha acom-panhamento constante
na trajetéria dos projetos.

Nas iniciativas analisadas, o investimento na equipe e o seu
envolvimento com a inovacdo gerada parecem ter sido fatores que
contribuiram para a sustentabilidade. Esse processo envolve
aprendizagem pessoal uma vez que a inovacdo tem de ser entendida e
aceita pelos individuos, para que eles possam comprometer-se com sua
defesa. A medida que a equipe cria capacidade de transformar a
inovacdo, havera maior probabilidade de ela se institucionalizar, pois o
ciclo de mudanca é atualizado.



Tabela 5: Tempo de participaciao do responsavel na iniciativa

. ~ . %
Situacao do responsavel N. % acumulado
E responsavel pela iniciativa
desde sua criacao 33 47,8 47,8
Participava da equipe desde
a criacdo da iniciativa 12 17,4 65,2
Participava da equipe antes
de tornar-se responsavel 6 8,7 73,9
Nao participava da equipe 15 21,7 95,7
Resposta invalida 3 4,3 100,0

Total 69 100,00
Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

E provavel que o modelo de gestdo adotado pelas instituicdes a que
pertencem essas liderancas tenha investido no desenvolvimento de
competéncias da equipe e no planejamento continuo da mudanca, o
gue pode ter auxiliado sua sustentacdo. Porém, seria necessario verificar
qgual a incidéncia de varios aspectos naquele ciclo, como a estrutura de
incentivos aos servidores envolvidos na mudancga; o investimento em
capacitacao, no planejamento estratégico e na avaliacdo; a participacdo
da equipe no planejamento; o grau de democracia nas decisdes de
gestdo; as caracteristicas da cultura organizacional; a existéncia de formas
de gestdo do conhecimento etc.

Por enquanto, é possivel afirmar, com base nos autores pesquisados,
gue a gestdo e o ambiente institucional em que se desenvolvem as
inovacGes impactam fortemente na sustentabilidade, mais até do que
no momento da sua criacdo, por auxiliarem a sustentacdo dos esforcos
de mudanga.

3.5 Outras variaveis relacionadas a sustentabilidade das

iniciativas inovadoras

Na busca de elementos que tiveram influéncia na sustentabilidade
das iniciativas, coerentes com a bibliografia sobre o tema, foram
investigadas as seguintes varidveis:

e Origem da iniciativa (justificativa e autoria);
e Percepcdo dos impactos produzidos pela iniciativa inovadora;

e Mudancas e adaptacOes sofridas pela iniciativa; e
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e Acles de sustentacdo e fortalecimento gerencial desenvolvidas
no érgdao em beneficio da iniciativa.

A analise possibilitou as seguintes ponderacgdes:

3.5.1 Quanto a origem e autoria das iniciativas

Como se pode verificar na tabela 6, a maior parte das iniciativas
inovadoras (33,3%) teve por finalidade resolver um problema
permanente da instituicdo e apenas 7,2% delas buscaram a resolugdo
de um problema emergencial. Essa situacdo indica que as organizacdes
investiram no planejamento das inovacdes e estiveram menos a
reboque das contingéncias, o que pode ter contribuido para a iniciativa
ter obtido apoio interno da organizagdo.

A esse fator se agrega o fato de 17,4% das iniciativas atenderem a
demanda dos prdprios servidores do drgdo e, na mesma propor¢ao, a
reivindicacGes do publico-alvo, o que garante, respectivamente, o
envolvimento do publico interno e o apoio do publico externo, fatores
significativos para a consolidacdo da iniciativa.

Verificou-se ainda que as iniciativas atenderam, em menor medida,
a determinacdes de chefias (13,0%) ou a diretrizes de politicas publicas
(11,6%).

Tabela 6: Iniciativas pesquisadas segundo finalidade da inovagao

Finalidade N. %

Resolver um problema
permanente da instituicdo 23 33,3

Atender a reivindicacdo
do pablico - alvo externo 12 17,4

Atender a uma demanda
do pulblico interno 12 17,4

Iniciativa dos superiores
(coordenador, gerente, chefe etc.) 9 13,0

Atender as diretrizes de uma
politica nacional ou
implementar normas legais 8 11,6

Resolver um problema emergencial
da instituicao 5 7,2

Total 69 100,0
Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)




Outra questdo que contribui para a identificacdo de fatores favoraveis
a sustentabilidade da inovacdo é a que aponta para a autoria da iniciativa
inovadora. Os dados apresentados na tabela 7 permitem verificar a
importancia da equipe interna da instituicdo para a criagdo da iniciativa,
apontada por 36,2% dos respondentes. Somadas as autorias das praticas
inovadoras das equipes internas (84,1%), reforga-se o argumento de
especialistas, que apontam o envolvimento dos servidores como fator
significativo para a continuidade das inovagdes.

Contudo, chama atencdo a baixa assimilacdo de praticas provenientes
de projetos de organizacdes externas. A disseminacdo da inovacdo seria
um dos pilares tedricos que sustentam as premiagdes, mas foi apontada

apenas por trés iniciativas como sendo a origem da pratica.

Tabela 7: Autoria das iniciativas pesquisadas

Autoria da iniciativa N. %
Da equipe de servidores da instituicao 25 36,2
Do dirigente da instituicdo 11 15,9
De um gerente ou coordenador de equipe 11 15,9
Eu fui o autor da iniciativa 11 15,9
Outra origem 8 11,6
De um outro projeto semelhante, implementado

em outra instituicao 3 4,3
Total 69 100,0

Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

Em algum grau, a burocracia publica absorveu a modernizacao
apregoada pelas reformas administrativas dos governos, desmitificando
sua associacdo a aversao ao risco e a falta de iniciativas. A dissemi-
nacdo dessas propostas na agenda governamental trouxe
um clima de valorizacdo de atitudes empreendedoras, incentivando os
servidores a inovar em busca do aperfeicoamento da gestdo. Assim, valores
e atitudes ligados ao empreendedorismo foram incentivados, como
autonomia, inovacgdo, proatividade, qualidade e responsabilidade.

O pressuposto que envolve essa disposicdo para a mudanca é que
os servidores publicos sao motivados por objetivos sociais e politicos,
gue sdao numerosos, variados e contraditérios. O estudo de Demmke
(apud CarvaLHo, 2009) em paises da Unido Europeia aponta que existe
uma natureza e valores diferentes entre os servidores publicos, quando
comparados aos trabalhadores do setor privado. A pesquisa constatou
gue gerentes de servicos publicos aparentam dar menos importancia
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as recompensas financeiras do que a seus pares no setor privado. O
estudo apontou também que pessoas que valorizam mais o auxilio
aos outros e ddo importancia ao fato de serem Uteis a sociedade sdo
mais inclinadas a entrar no setor publico. E, ainda de acordo com a
pesquisa, os servidores sdo bem mais ativos nas questGes publicas do
gue outros cidaddos.

Caso

Um exemplo de inovacgdo, cujo impulso decorreu, de forma
especial, da motivagdo do corpo técnico e gerencial da
instituicdo e de sua continuidade na execugao do projeto, foram
as mudancas na estrutura de gestdo do laboratdrio central da
Eletronorte (Lacen), iniciativa iniciada em 1997 e premiada pela
ENAP em 2001. Segundo entrevista realizada em 2007 com o
responsavel pela pratica, o laboratdrio foi criado em 1982, mas
funcionava de forma pouco dinamica até 1997. Diante da
possibilidade de privatizagdo do setor elétrico e percebendo a
necessidade de garantir uma producgdo sintonizada com a
competicdo tecnolégica e um ambiente competitivo, a
Eletronorte estimulou todas as unidades regionais a atuarem
como unidades de negdcio independentes.

Sob a inspiragao de outras experiéncias e com apoio de
consultores, a equipe, composta por 32 técnicos a época,
desenvolveu um novo modelo de gestdo, abandonando o
modelo tradicional por setores e passando a uma gestdo
estruturada por processos, formato validado pela diregao da
empresa. A inovagdo traduziu-se na consolidacdo do sistema
de qualidade do Lacen e assegurou requisitos para competéncia
de laboratdrios de calibragao e posterior credenciamento pelo
Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial (Inmetro), ampliando servigos e receitas do 6rgdo. A
equipe incorporou mais 50 técnicos, sendo que a maioria dos
responsaveis pela inovacdao permaneceu no orgao.

3.5.2 Quanto aos impactos da inovagdo

E importante considerar que ao solicitar aos respondentes que
valorassem os impactos de suas iniciativas, entre os itens listados, a
pontuacdo esteve respaldada na percepgao de cada um e na sua prépria
escala de valores.

Ao apontarem os impactos percebidos como de maior significado
e produzidos pela iniciativa inovadora, em uma lista de itens, os



respondentes concentraram-se nos seguintes pontos: melhoria do
atendimento aos usudrios (57,1%); melhoria dos processos de trabalho
(54,3%); mudanga na imagem da instituicao (51,4%); melhoria na
qualidade dos produtos e servicos (48,6%); e maior aproximagdo com os
usudrios (47,1%), conforme apresentado na Tabela 8°.

Tabela 8: Percepg¢ao acerca do impacto da iniciativa

Impactos apontados como % em relacao
“muito importantes” N. ao total de
(nota 10) respostas (69)

Melhoria do atendimento
aos usuarios 40 57,1

Melhoria dos processos
de trabalho 38 54,3

Mudanca na imagem
da instituicao 36 51,4

Melhoria da qualidade
dos produtos e servicos ofertados 34 48,6

Maior aproximagao com
0s usuarios 33 47,1

Utilizacao eficiente de todos
0S recursos 25 35,7

Aumento da satisfacao
dos servidores com o trabalho 23 32,9

Fonte: Coordenacao-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

A percepcdo acerca do impacto das inovacgles revela que vdrias
propostas de transformacdo na gestdo publica, como direcionamento
dos servicos publicos para os cidadaos, foco nos resultados, melhoria do
desempenho, eficiéncia e qualidade dos servicos, foram absorvidas pelos
gerentes publicos. E significativo o fato de que o item mais valorado
pelos respondentes foi o de “melhoria do atendimento ao usudrio de
servicos”, o que pode ser indicio de uma mudanca de atitude do servidor
publico, cuja atuacdo estaria mais voltada a sociedade, apontando para
a consciéncia acerca de sua responsabilidade perante o cidadao.

Esse contexto refletiu-se na construcao de novos produtos, servicos
e processos de trabalho e nas préprias caracteristicas do Concurso
Inovacdo na Gestdo Publica Federal criado em 1996, que passou a
incentivar os servidores a aproveitar oportunidades, gerar novas ideias
e transforma-las em praticas de sucesso.
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Além disso, destaca-se a percepcao de mudanca de imagem na
instituicdo e aproximacdo com os usudrios que revelam preocupacao com
a visibilidade dos resultados das inovagdes, aumentando a probabilidade
de se confirmarem as expectativas de ganhos para a instituicao, crucial
para as decisdes dos dirigentes sobre o prosseguimento da inovagao.

Caso

Um exemplo claro de resultados e impactos pode ser visto
no Programa Exporta Fdcil, da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT), desenvolvido em 2000 pelo Departamento
de Operacoes e Negdcios Internacionais da Empresa, para
facilitar a exportacdo de micro, pequenas e médias empresas.
Ainiciativa conferiu a rede nacional da ECT o papel de operadora
logistica, realizando a centralizacdo aduaneira e articulando-
se com outros 6rgdos governamentais envolvidos no processo
de apoio as exportacdes, como a Receita Federal, o Banco
Central, a Camara de Comércio Exterior, entre outros. Com isso
simplificou os procedimentos e agilizou o processo para os
usuarios.

A iniciativa foi premiada pela ENAP em 2003. Em entrevista
realizada em 2007, o responsavel pela iniciativa informou que
0 programa vem atravessando governos, devido aos resultados
favoraveis, o que deu visibilidade muito grande a ECT. Segundo
indicadores, mais de 7 mil empresas ja exportaram por meio
do Exporta Facil e a receita da ECT com os negdcios
internacionais cresceu mais de 140% entre 2000 e 2007. O
programa ja integra a Iniciativa para Infraestrutura Sul
Americana (lISA) e esta em implantagdo em 12 paises.

Caso

Outra iniciativa que apresentou impacto significativo foi o
Programa Crediamigo, de microcrédito produtivo,
implementado pelo Banco Nacional do Nordeste (BNB) desde
1998 e premiado pela ENAP em 1999. O programa foi assumido
como projeto estruturante do BNB e apresentou expansao
crescente de clientes de microcrédito, especialmente apds
superar obstaculos legais em 2002 e em 2005. Em 2007, com
guase 10 anos de existéncia, o programa contava com 170
unidades distribuidas no Nordeste, norte de Minas Gerais,
norte do Espirito Santo e Distrito Federal, e parcerias com
Instituto Nordeste de Cidadania, Sebrae, governos estaduais
e muitas prefeituras.



3.5.3 Quanto a mudancgas e adaptacgdes sofridas pelas iniciativas

inovadoras

Buscando identificar a dindmica nas inovac¢Ges ativas, a pesquisa
levantou, junto aos respondentes, as principais categorias de mudancas
pelas quais passaram as iniciativas durante o seu tempo de existéncia.

Verificou-se que as mudancas ocorreram, principalmente, por meio
daincorporagdo de outras inovagdes (37,7%), o que confirma a existéncia
de mudanca interativa, e pela expansdo da inovacdo para outros setores
(23,2%) — reflexo de disseminagcdo. Mudangas nas praticas de
coordenacdo dos projetos ocorreram em 11,6% das iniciativas. As
mudangas nos objetivos e na equipe ficaram com 10,1% cada uma, e no
publico-alvo, 7,2%, conforme se verifica na Tabela 9°. Esses ultimos
aspectos denotam um ambiente de relativa estabilidade na gestdo, o
gue permitiria planejar as mudancas necessarias ao aprimoramento da
iniciativa.

Tabela 9: Principais mudangas que ocorreram na iniciativa desde

sua criagao

Principais mudancas N. %
Incorporacdo de outras de inovacoes 26 37,7
Inclusao de outros setores da organizagao 16 23,2
Mudancga nas praticas de coordenacdo 8 11,6
Nos objetivos 7 10,1
Na composicao da equipe 7 10,1
No piablico-alvo 5 7,2
Total 69 100,00

Fonte: Coordenacao-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

As iniciativas que envolvem sistemas com uso intensivo de tecnologia
de informacdo exigem, por sua natureza, continuos ajustes ou o
desenvolvimento de novas funcionalidades para cumprirem seus
objetivos.

As mudancas na iniciativa inovadora fazem parte do ciclo de
desenvolvimento. No momento em que se identificam efeitos
favoraveis, ela, em geral, é aperfeicoada e expandida. Seria a “situacdao
em movimento”, segundo Cortadzar (2006), ou processo de
transformacdo para Osborne Brown (2005). Nesse sentido, as mudancas
continuas podem ser condicdo para que a inovacdo sobreviva ao longo
do tempo.
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3.5.4 Quanto a utilizagéo de praticas de apoio e fortalecimento

gerencial as iniciativas

A pesquisa identificou praticas gerenciais mais usadas na instituicdo
e que favoreceram a consolidacdo da iniciativa. Constatou-se que as
respostas concentraram-se mais no item “inclusdo da iniciativa no
planejamento estratégico” e no “armazenamento e disponibilidade das
informacGes sobre a iniciativa”, cada uma delas com 34,8% das respostas,
conforme Tabela 107.

Caso

O programa Banco de Precos Praticados da area hospitalar do
Ministério da Saude, premiado em 1999, constitui exemplo de
aperfeicoamento continuo. O programa surgiu como forma de
disponibilizar na internet informacdes de precos que estavam
sendo pagos pelos gestores de salde no Brasil, de forma a orientar
as negociagGes e compras na area publica. Concentrou-se
inicialmente nos medicamentos, especialmente nos mais
dispendiosos, e enfrentou fortes resisténcias de fornecedores.
Depois de vencer as resisténcias e mostrar resultados favoraveis,
0 programa evoluiu, aumentando a abrangéncia dos produtos,
gue hoje incluem material médico-hospitalar, produtos de
nutricao e dietética e servigos terceirizados. Além disso, ampliou
seu alcance ao envolver os gastos de secretarias municipais e
estaduais de saude e de instituicdes privadas, passando a
denominar-se Banco de Pregos em Saude. O banco é de adesdo
voluntdria na maioria dos casos, mas o Ministério da Saude exige
a adesdo de hospitais com mais de 300 leitos e na compra de
medicamentos especiais adquiridos por secretarias estaduais de
saude. Os drgdos de controle usam o banco como parametro de
avaliagao.

Caso

Outra iniciativa inovadora que vem passando por
permanentes aperfeicoamentos é o Sistema Integrado de
InformagGes Previdenciarias (Siprev). A iniciativa, premiada em
2002, foi concebida a partir de mudangas no marco legal em 1998,
que estabeleceu regras minimas para a gestdo de um sistema
proprio de previdéncia, que tornasse os entes federativos aptos
a gerir seus beneficios previdencidrios a longo prazo. Num
primeiro momento o sistema sé oferecia a consolidacdo dos
dados cadastrais e financeiros, sem ser efetivamente um sistema



de gestdo. Para os municipios, segundo o gerente entrevistado em
2007, a prioridade do sistema até 2005 era a insercdo de dados, a
validagdo e a orientagao aos entes federativos. A partir de 2007,
apdés uma série de estudos, foram realizadas melhorias na
navegabilidade da ferramenta e agregacdao dos mddulos de
concessdo de beneficios, de habilitagdo e manutengdo, para
transforma-lo em um sistema de gestdo. Esses avancos, segundo o
responsavel, contribuem para dar maior seguranca aos entes
federativos.

Tabela 10: A¢Oes gerenciais mais usadas na instituicdo em
apoio a iniciativa

Praticas gerenciais da instituicao N. %

Inclusao da iniciativa no planejamento
estratégico da instituicdo 24 34,8

Informacoes sobre a iniciativa estdo
sistematizadas, armazenadas
e disponiveis 24 34,8

Adequacdo da iniciativa aos novos
contextos e desafios da organizagao 12 17,4

Incorporagdo das agdes desenvolvidas
na iniciativa em outros projetos
da organizagao 5 7,2

Distribuicdo de informacoes sobre a

iniciativa na instituicao 3 4,3
Subtotal 68 98,6
Nao escolheu nenhuma opcdo 1 1,4
Total 69 100,00

Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

Observa-se que as organizacées que possuem praticas de
planejamento estratégico e gestdo de informagdes e do conhecimento
criam condi¢des para melhor gerenciamento da iniciativa inovadora e
para sua continuidade, gerando um circulo virtuoso.

A insergdo da inovagdao no planejamento institucional indica a
reducdo da dependéncia da iniciativa inovadora de liderancas
personalizadas e de riscos causados por eventuais mudancas de
equipe, constituindo elemento importante para sua sustentabilidade
(AcserTi; BerTucc, 2006).
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Também possibilita adaptacdo ao contexto interno e externo, ligando
a iniciativa as diretrizes da instituicao, prevendo ajustes e mudancas de
acordo com as metas do governo, e, principalmente, porque a iniciativa
torna-se alvo de acompanhamento e controle pelos dirigentes.

Percebe-se nas iniciativas pesquisadas a existéncia de controle de
informacdes. No entanto, verifica-se baixa distribuicdo dessas
informacdes, fator considerado essencial para a difusdo da inovacao
interna e externamente, e para a aprendizagem interna (KocH; HAukNEs,
2005). A auséncia de divulgacdo de informacdes e resultados explicaria
porque ha baixa disseminacdo das iniciativas para outras organizacdes.

Em relacdo as praticas gerenciais exercidas pela equipe responsavel,
constata-se, conforme Tabela 118 que as respostas concentram-se nos
itens: planejamento das acdes (49,3%) e gerenciamento e
acompanhamento da execug¢do das iniciativas (26,1%).

A avaliacdo dos resultados, a divulgacdo externa de informacdes e a
capacitacdo da equipe foram praticas pouco mencionadas, cobrindo no
maximo 10% das respostas, o que confirma que o exercicio da avaliacdo, o
incentivo a capacitacdo das equipes e a divulgacdo externa das iniciativas
ainda nao constituem préticas de uso geral no governo federal.

Tabela 11: Praticas gerencias utilizadas pela equipe
responsavel pela iniciativa

Atividades desenvolvidas N. %

Planejamento das acdes 34 49,3

Gerenciamento/acompanhamento
da execucao das acoes da iniciativa 18 26,1

Avaliacdo dos resultados alcancados 7 10,1

Distribuicdo de informacdes sobre
a iniciativa ao pablico externo 5 7,2

Fortalecimento e capacitacao da
equipe do projeto 5 7,2

Total 69 100,0

Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)



Caso

Um exemplo patente de uma instituicdo que apoiou de forma
constante praticas inovadoras de gestdo, criando ambiente cultural
favordvel a inovacgdes, é o do Hospital das Clinicas de Porto Alegre
(HCPA). Como hospital universitario vinculado ao Ministério da
Educacdo (MEC) e instituido na forma de uma empresa publica, o
HCPA contou com elevado grau de autonomia e sempre buscou
assegurar “que seus problemas fossem resolvidos em casa”. Para
tanto incorporou desde cedo prdticas como planejamento
estratégico, contratos de gestdo, plano diretor de investimentos,
uso de tecnologia da informacdo e de sistemas de monitoramento
de resultados, estimulando a criatividade e garantindo boas
condi¢cdes de manutencao as experiéncias bem-sucedidas. Algumas
dessas iniciativas estdo consolidadas no que se denomina Gestdo da
Qualidade Assistencial, desenvolvida desde 1997 e que tem como
principios: o foco no paciente, a consolidacao de melhores praticas,
o0 compromisso de todos, a avaliacdo e a transparéncia da informacao.
Com iniciativas inovadoras inscritas em todas as 13 edi¢des do
Concurso Inovagao na Gestao Publica da ENAP (1996 a 2008), o HCPA
teve nesse periodo 13 iniciativas premiadas pela ENAP.

3.5.5 Percepg¢do dos responsaveis quanto aos fatores favordveis e

ameagas a sustentacdo de suas iniciativas

Quanto aos fatores considerados mais importantes para a
continuidade das iniciativas, a pesquisa apontou maior concentracao
de respostas nos seguintes itens: “desempenho e motivacdo da equipe
responsavel pela iniciativa” com 70%; “resultados alcancados para o
publico-alvo” com 67,1%; e “apoio dos dirigentes da organizacdao” com
65,7% (Tabela 12).

A premiacdo do Concurso Inovacdo pela ENAP também foi apontada
por 44,3% dos respondentes como um dos fatores de relevancia para
continuidade da iniciativa. Se a esse fator se associa o item “visibilidade
da iniciativa”, apontado por 54,3% dos pesquisados, e que também estd
relacionado ao prémio, pode-se concluir que o concurso tem tido papel
efetivo no incentivo a inovag¢do do Executivo federal.

Outros fatores como a disponibilidade de recursos financeiros e o
apoio de parceiros externos podem ser considerados complementares.

41



42

Tabela 12: Percepcao dos fatores mais importantes para sustentabilidade

Fatores apontados como
“muito importantes” N.

% em relacao
ao total de
respostas (69)

Desempenho e motivacao
da equipe responsavel
pela iniciativa 49

Resultados alcancados
para o publico-alvo 47

0 apoio dos dirigentes
da organizacao 46

Convergéncia da iniciativa
com os objetivos

do governo ou da instituicao 41
Visibilidade da iniciativa

(interna ou externa) 38
Prémio recebido no concurso

da ENAP 31
Disponibilidade dos

recursos financeiros 28
Apoio das parcerias externas 20

70,0

67,1

65,7

58,6

54,3

44,3

40,0

28,6

Fonte: Coordenagdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)

Tabela 13: Percepgao das ameacas a sustentabilidade da iniciativa

Ameacas potenciais N. %
Instrumentos de gestdo inadequados/insuficientes 10 14,5
Mudancas legais ou normativas 10 14,5
Mudancas de chefia dentro da instituicao 8 11,6
Resultados considerados poucos satisfatérios 6 8,7
Desmotivacao da equipe 6 8,7
Mudancas constantes na equipe 6 8,7
Escassez de recursos financeiros 6 8,7
Oposicao da chefia aos procedimentos adotados 4 5,8
Indiferenca de outros setores da instituicao 4 5,8
Infraestrutura deficitaria 4 5,8
Reestruturagbes na organizagao 3 4,3
Falta de regulamentacdo dos procedimentos adotados 2 2,9
Total 69 100,0

Fonte: Coordenacdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)



Em contrapartida, ao serem solicitados a identificar as trés principais
ameagas potenciais ou reais as suas iniciativas inovadoras, as respostas
concentraram-se nos seguintes itens: “instrumentos de gestao
inadequados” e “mudancas legais” com 14,5% cada e “mudancas de
chefia” com 11,6%.

A tabela 13° permite a melhor visualizacdo da distribuicdo das
respostas:

As respostas destacam os riscos resultantes de praticas gerenciais
inadequadas ou insuficientes, provavelmente por seus efeitos sobre os
resultados e o sucesso do empreendimento. E considerado também
como perigo a continuidade da inovagdo, o surgimento de elementos
gue comprometem o apoio institucional, decorrentes de mudancas de
direcdo ou de aspectos legais, confirmando os fatores criticos para a
sustentabilidade, a confianca e a legitimidade da inovacao.

Destaca-se nas respostas a pouca importancia dada a questdes que
em geral sdo consideradas criticas, tais quais resultados insatisfatérios,
desmotivacdo da equipe e sua rotatividade e os recursos escassos. Esse
resultado, é interessante; mais do que recursos, a gestdo é vista como
fator critico de sucesso da inovacao.

3.5.6 Quanto a disseminagédo da inovagdo

A pesquisa buscou informacgbes acerca da disseminacdo das
inovacOes, considerando que essa difusdo pode constituir um indicio da
contribuicdo da iniciativa inovadora para a modernizacdao do setor
publico.

Nos termos da pesquisa, as informagbes sobre disseminacdo
englobaram tanto a transferéncia para outras instituicbes quanto para
outras unidades da mesma instituicdo. Considerando-se a disseminacdo
nesse sentido, apurou-se, junto aos gerentes consultados, que mais da
metade das iniciativas foram disseminadas, indice que pode ser maior,
pois 39,1% dos respondentes afirmaram ndo ter informagdes e apenas
8,7% negaram ter ocorrido disseminagao.

Tabela 14: Disseminagao das iniciativas pesquisadas

Resposta N %

sim 36 52,2
nao 6 8,7
nao sei 27 39,1
Total 69 100,0

Fonte: Coordenagdo-geral de Pesquisa da ENAP (2009)
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A andlise das respostas a questdo aberta que pede especificacdo das
instituicdes que reproduziram a inovagdo permite identificar que a maior
parte das transferéncias mencionadas ocorreu entre unidades da mesma
instituicao. Nas ag¢Oes origindrias de ministérios, tem ocorrido uma
disseminacdo para as unidades dos estados, resultante da interacdo e
da troca de informacGes entre os setores e da semelhancga dos problemas
enfrentados.

Esse foi o caso do Programa Educacdo Sanitdria em Agrotodxicos, Saude
Humana e Meio Ambiente, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (Mapa), implantado na Superintendéncia Federal do
estado de Goias e premiado em 2005 pelo Concurso Inovacdo. A iniciativa
foi reproduzida nas superintendéncias do Amapa, do Maranhdo, da Bahia,
de Pernambuco, da Paraiba e do Parana, além da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria (Embrapa).

Nas iniciativas originarias de empresas publicas, em especial nas
empresas com grande capilaridade no territério nacional, a disseminagdo
ocorre também com facilidade para as unidades regionais. Esse foi o
caso do Programa Exporta Facil cuja operacdo logistica foi estendida a
unidades da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) em todo o
territério nacional, ampliando os seus impactos.

As iniciativas inovadoras originarias de hospitais universitarios,
vinculados ao MEC, tém também grande poder de propagacdo para
outros hospitais universitarios, especialmente pelo fato de seus agentes
participarem ativamente de redes e féruns que potencializam a
transmissdo de informagGes. As novas praticas também tém sido
reproduzidas em sistemas de saude estaduais e municipais.

E importante mencionar que a transferéncia de inovacdes para érgaos
estaduais e municipais constitui uma tendéncia, quando sdo
procedimentos que incidem sobre politicas publicas de execucdo
descentralizada e de gestdao compartilhada, como as politicas de salde,
educacdo e assisténcia social.

Entretanto, ainda ndo se investiu suficientemente em processos de
comunicacdo que favorecam essa replicacdo, e essa tendéncia constitui
ainda um potencial a ser explorado.

A disseminacdo para drgdos de natureza distinta daquele que
produziu a inovagao foi menos mencionada e, em geral, incidiu sobre
inovacdes de processos e sistemas de informacdo. Esse foi o caso da
acdo premiada “Sistema de Informacdo de Legislagdo-(Silab)”, do
Ministério do Planejamento; e do “Sistema de Custos e Informacgdes
Gerenciais”, do Banco Central.



4. Consideracgoes finais

A pesquisa aqui apresentada deu continuidade ao programa de
estudos da ENAP sobre as caracteristicas gerais e a evolugdo do Concurso
Inovagdo na Gestao Publica Federal no periodo de 1996 a 2006, visando
apreender a dinamica das iniciativas inovadoras e avaliar seus resultados
e impactos. Nessa nova pesquisa, realizada em 2007, o objetivo foi
verificar a sustentabilidade, nos 6rgdos de origem, das praticas
inovadoras premiadas naquele periodo, explorando fatores que
contribuiram para essa ocorréncia; bem como averiguar o quanto a
premiacdo estava atingindo seu propdsito de contribuir para a
modernizacdo da gestdo no governo federal.

Em relacdo ao principal resultado da pesquisa, identificou-se elevado
indice de sustentabilidade nas praticas — 71,7% das inovacdes de 138
iniciativas pesquisadas continuavam ativas, indicando razoavel
enraizamento no acervo das instituicdes federais, o que permite tecer
consideracGes sobre condi¢cdes que favoreceram sua institucionalizacdo.
A similaridade desses resultados obtidos na pesquisa realizada pelo
Programa Gestdo Publica e Cidadania da Fundagdo Getulio Vargas (FGV-
SP) sugere a influéncia, no fendmeno, de condi¢cbes favordveis de ordem
mais geral que merecem ser aprofundadas.

Para a presente pesquisa foi utilizada uma amostra de 138 iniciativas,
equivalente a 50,9% do total de 271 iniciativas premiadas pelo Concurso
Inovacdo no periodo analisado, para verificagcdo da continuidade da pratica.

Das 138 iniciativas cadastradas para a pesquisa, 99 (71,74%)
continuavam ativas. As 10 praticas inovadoras extintas representam
apenas 7,25 % das iniciativas investigadas. As 29 iniciativas, das quais
ndo se obteve nenhuma informacado, representam 21,01% do total das
investigadas. Nesse conjunto, podem existir tanto iniciativas extintas
guanto ac¢Ges que foram desdobradas em outras, adquirindo novas
denominacdes e objetivos.

A segunda fase da pesquisa buscou colher informacdes detalhadas
das inovacOes ativas por meio de aplicagcdo de questionario eletronico,
gue chegou a 92 das 99 iniciativas ativas, e obteve-se resposta de 69.

Metade das 69 iniciativas ativas que responderam a pesquisa tinha
entre 4 e 8 anos, mas também notou-se indice significativo (23,2%) de
inovacdes na faixa entre 8 e 12 anos de duracdo. Com até quatro anos de
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existéncia, as inovacGes foram de 15,9% e as praticas mais antigas, acima
de 14 anos, somaram 7,2%.

Com apoio de bibliografia sobre o processo de implementacdo das
inovacdes sob a perspectiva do setor publico e com base nos dados
coletados, foi possivel chegar a algumas consideracdes, nem sempre de
carater conclusivo, mas que permitem compreender melhor as
condicBes que favorecem a sustentabilidade das inovagdes no governo
federal e, ao mesmo tempo, identificar hipdteses a serem exploradas
em pesquisas complementares. Como o estudo ndo teve por objetivo
atingir as iniciativas que foram desativadas, sugere-se uma pesquisa
especifica, de forma a oferecer uma contra-hipdtese.

Uma das constatacGes mais evidentes na pesquisa com as iniciativas
ativas foi a importancia do ambiente institucional para assegurar a
permanéncia da pratica inovadora, corroborando para a analise, segundo
os autores pesquisados, de que implantar a inovacdo é apenas parte do
esforco de mudanca, sendo necessdrias respostas mais sofisticadas para
a sua sustentacgao.

A sustentabilidade ocorre no processo de inovacdo, envolvendo a
constatacdo de um problema; elaboracdo de um plano estratégico para
enfrentd-lo; concordancia sobre a adocdo de uma linha de acdo e
implementac¢do, documentacdo e disseminacao dos resultados obtidos;
monitoramento e avaliacdo da acdo inovadora; coordenacdo e integracao
da pratica no marco de referéncia de politica publica; e finalmente
institucionalizacao da inovagdo. A dinamica da mudanga, que é iterativa,
exige vdrios componentes de gestdo.

Os elementos considerados criticos para a inovagdo apontados na
bibliografia sdo: existéncia de lideranga efetiva; cultura organizacional
gue da suporte a mudanca; promoc¢do de trabalho em equipe e de
parcerias; viabilidade e sustentabilidade; construcdo de confianga;
promogdo de aprendizagem permanente das equipes para atualizagao
de suas competéncias; promogdo de diversidade e diferentes modos de
pensar; monitoramento da implementag¢dao da inovagdo; troca de
conhecimentos e participagdo em redes. Veremos como alguns desses
elementos compareceram na pesquisa.

Nas inovacOes pesquisadas, o ambiente institucional favoravel a
continuidade estava associado ao estilo de lideranga (capacidade de
mobilizar os servidores e investimento no desenvolvimento de equipes);
ao grau de envolvimento das equipes (vinculo profissional, desempenho
e motivac¢do); a utilizacdo de instrumentos gerenciais pela instituicdo
para planejamento; ao acompanhamento e difusdo dos resultados; e a
constante adaptacdo da iniciativa as novas circunstancias, metas e
desafios da organizacdo e do governo.

Verificou-se baixa distribuicdo das informacg&es sobre a inovacao, fator
considerado essencial para a difusdo da inovagdo interna e externa, bem



como para a aprendizagem interna. A avaliacdo dos resultados, a
divulgacdo externa de informacOes e a capacitacdo da equipe foram
praticas pouco mencionadas. Isso confirma que o exercicio da avaliacdo
e o incentivo a capacitacdo das equipes e a divulgacdo externa das
iniciativas ainda ndo constituem praticas de uso geral no governo federal.

No que diz respeito ao envolvimento da equipe, apurou-se que a
maioria dos responsaveis pela iniciativa possuia vinculo permanente
com a administragdo federal (81,2%) e acompanhava a iniciativa desde o
inicio (74%), o que sdo fatores facilitadores do acompanhamento da
trajetéria dos projetos e de institucionalizacao da inovacdo. Constatou-
se também que mais de um terco das iniciativas foram idealizadas pela
equipe de servidores do drgdo, contribuindo para a compreensdo e
aceitacdo da inovacdo e para o compromisso com a sua defesa.

Percebeu-se que as organizagdes que adotaram praticas de
planejamento estratégico e de gestdo de forma geral criaram condicGes
para que a iniciativa sobrevivesse ao longo do tempo, com melhor
acompanhamento e possibilitando ajustes de acordo com mudancas de
cenarios. Além disso, a sustentabilidade sé ocorre quando a inovacdo passa
a ser institucionalizada, em vez de estar ligada a uma pessoa particular,
diminuindo os riscos causados por eventuais mudancas de equipe.

Em relacdo ao tipo de problema que deu origem a iniciativa, verificou-se
que parte significativa das iniciativas ativas (33%) teve por finalidade
contribuir para a solucdo de problemas permanentes da instituicdo. E apenas
7% das agdes buscaram responder a problemas emergenciais e esporadicos.
Isso indica que as organizagdes investiram no planejamento das inovagdes
e estiveram menos a reboque das contingéncias, o que pode ter contribuido
para que a iniciativa obtivesse apoio interno na organizagao.

Ainda quanto a motiva¢do do surgimento da iniciativa, 17,4% delas
atendiam a demanda dos préprios servidores da instituicdo e, na mesma
proporgao, a reivindicagdes do publico-alvo, garantindo o envolvimento
da equipe e o apoio do publico externo — fatores significativos para a
consolidagdo da iniciativa. Somente em menor medida as iniciativas
atenderam a determinagdes de chefias (13,0%) ou a diretrizes de
politicas publicas (11,6%).

Segundo a percepcdo dos responsaveis pelas praticas, os impactos
mais relevantes das iniciativas, que contribuiram para a sustentabilidade,
foram as melhorias do atendimento aos usuarios, dos processos de
trabalho, da imagem da instituicdao e da qualidade dos produtos e
servigos ofertados. E significativo que o impacto mais valorado pelos
respondentes tenha sido a melhoria do atendimento aos usuarios, o
gue pode indicar mudanca de atitude do servidor publico, que caminhou
em dire¢do a abertura para as demandas sociais e ao aumento da
consciéncia acerca da responsabilidade perante o cidadao. A premiagdo
do Concurso Inovacdo pela ENAP também foi apontada, por grande parte
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dos respondentes, como um dos fatores de relevancia para continuidade
da iniciativa, mostrando que a premiacdao vem cumprindo seu objetivo
de incentivar a geracdo e a difusdo de inovac¢Ges nos érgdos publicos
federais, contribuindo, assim, para o aumento da capacidade de governo.

Dos riscos a continuidade da inovacao, resultantes de praticas
gerenciais inadequadas ou insuficientes, os respondentes destacaram
o surgimento de elementos que comprometem o apoio institucional,
decorrentes de mudancas de direcdo ou legais, confirmando os fatores
criticos para a sustentabilidade da inovagao.

7

Finalmente, é importante apresentar algumas reflexdes sobre a
hipdtese de que a continuidade de inovacGes por longos periodos, sob
administra¢Ges distintas, constitui indicio de mudanca mais profunda
da gestdo publica federal, delineando uma nova tendéncia e um novo
comportamento de servidores e dirigentes. Foram varios os indicios de
mudanca na cultura da gestdo publica federal, ainda que circunscritos a
organizacGes de um determinado tipo, que promoveram as inovacdes

pesquisadas.

Destacamos trés aspectos que podem ter sido forgas impulsionadoras
de mudanca na gestdao governamental. O primeiro é representado pelo
aprofundamento do processo democratico pelo qual o pais passou nos
ultimos 20 anos, e que ampliou os instrumentos, a eficacia dos controles
sociais e dos controles publicos, restringindo a discricionariedade dos
governantes e impondo barreiras a eliminagdo de praticas bem-sucedidas
e de interesse publico. A agenda de mudangas, propugnada pela
Constituicdo de 1988, possibilitou, ainda, a institucionalizacao de politicas
publicas e de praticas gerenciais compativeis com os quesitos de maior

publicidade, responsabilizacdo e preocupacgdo com efetividade.

O segundo aspecto é consequéncia da disseminacdo de novas praticas
gerenciais no setor publico, impulsionadas pelas reformas
administrativas que se espalharam pelo mundo ocidental, e que foram
assimiladas e adaptadas pelos servidores publicos. Elas referiam-se ao
compromisso com resultados e com a melhoria do atendimento ao
cidaddo, ao estimulo a assumir riscos e promover a inovacao, a melhoria
do desempenho, eficiéncia e qualidade dos servicos, entre outros. No
governo federal, desde a década de 1990, foram feitas adaptagdes dessas
propostas que assumiram contornos e énfases préprias, mas com alguma
continuidade dos temas-chave de gestdo. Assim, sucederam-se e
influenciaram a agenda de gestdo as propostas gerencialistas, o
empreendedorismo, a revitalizagao e integracao do planejamento e
orcamento governamental e o direcionamento para a coordenacgao e

otimizagao de politicas publicas prioritarias.



7

O terceiro é resultante de um progressivo aperfeicoamento da
profissionalizacdo no servico publico brasileiro, com a expansdo de
guadros permanentes submetidos a constante aperfeicoamento, abrindo
espago para que programas e aces sejam tratados como assuntos de
Estado e destacando o papel dos servidores como agentes publicos na
sustentabilidade das praticas.

Ndo é possivel ainda avaliar o peso de cada uma dessas forcas de
mudanga no processo analisado. No entanto, sdo questdes que merecem
ser objeto de estudos, de forma a contribuir para a compreensdo do
aprendizado democratico, do processo de construcdo politica e
institucional da gestdo publica no Brasil e do dimensionamento de sua
produtividade na democracia recente.

E preciso avancar para captar a complexidade da administracdo publica
brasileira, em que agendas de reformas burocraticas e pds-burocraticas
se entrecruzam e setores de ponta modernos convivem com padrdes de
funcionamento tradicionais, a fim de produzir novos conhecimentos sobre
as praticas, superar mitos recorrentes sobre o seu funcionamento e tragar
estratégias continuas para a producado de resultados sociais mais amplos.
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Notas

* Concurso Inovacdo na Gestdo pablica Federal: analise de uma trajetdria, Caderno
ENAP ne 32, Brasilia: ENAP, 2007.

2 A ENAP contou com a colaboracdo da professora Leonor Moreira Camara, do
Departamento de Administracdo da Universidade de Brasilia, que realizou o
recadastramento das iniciativas premiadas pelo Concurso Inovagdo na Gestdo Publica
Federal (1996 a 2006) e apresentou a tabulagdo inicial do survey. Os depoimentos,
dos quais se extrairam os casos, foram obtidos em entrevistas realizadas pelo
professor Eduardo Raupp de Vargas, do Departamento de Administracdo da
Universidade de Brasilia, como parte do projeto de pesquisa desenvolvido sobre
disseminacdo de inovagdes premiadas no concurso. Em que pese tal colaboracéo, a
Coordenacgdo-geral de Pesquisa da ENAP é responsavel pelas informacdes contidas
neste documento.

3 Distinguem riscos (que permitem estimativas, a partir de analises de probabilidade)
de incerteza, que incluem fatores sobre os quais ndo é possivel ter expectativas
completas.

“De 1996 a 2006, quatro ministérios responderam por 57,5% do total de inscrigdes:
o da Educacdo (18,4%), o da Fazenda (17,31%), o da Sadde (11,06%) e o da
Previdéncia Social (10,73%) (FerraREzI £ AMoRIM, 2007, p.25).

> As Tabelas 8 e 12 trazem somente aquelas respostas cuja nota atribuida foi 10,
numa escala de 1 a 10.

¢ A Tabela 9 traz a tabulacdo da primeira opgdo escolhida pelos respondentes. A
questdo apresentada solicitava que se escolhesse entre seis opg¢des aquelas
consideradas mais relevantes (até trés no maximo), pela ordem de importancia.
7 A Tabela 10 traz a tabulacdo da primeira opcdo escolhida pelos respondentes. A
questdo apresentada solicitava que os respondentes escolhessem entre cinco opcoes
as trés acdes mais utilizadas na gestdo da iniciativa, pela ordem de importancia.
8 A Tabela 11 traz a tabulacdo da primeira opc¢do escolhida pelos respondentes. A
questdo apresentada solicitava que os respondentes escolhessem entre cinco opcoes
as trés atividades de gestdo mais utilizadas pela equipe da iniciativa.

° A Tabela 13 traz a tabulacdo da primeira opcdo escolhida pelos respondentes. A
questdo apresentada solicitava que os respondentes escolhessem, entre 12 opgdes,
as trés agdes mais utilizadas na gestdo da iniciativa.
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Anexo A

Relacao das iniciativas premiadas pesquisadas, por ano de premiacao, ministérios,
orgao responsavel, area tematica e local de premiacao

Ano MNome da | \Orgdo |Area it Cidade

11996 O Modelo de Gestdo como Processo de |Ministério da Educagdo \Universidade Federal do |Planejamento, gestioe Porto Alegre

| \Inovacdo e Aumento de Produtividade Rio Grande do Sul ‘desempenho institucional

| — - (UFRGS) : |

11997 A definigdo do conteddo do "prontuario Ministério da Educacio Universidade Federal do Gestdo da informagdo |Porto Alegre
‘essencial” para o suporte a gestdo da Rio Grande do Sul
\informagdo do Hospital de Clinicas de Porto (UFRGS)

| Alegre | |

11999 Sistemna de Calculo de Acréscimos Legais - Ministério da Fazenda Secretaria da Receita Atendimento ao cidadao  Brasilia

| SICALC Federal (SRF) |

11999 Programa de crédito produtivo popul Ministério da Fazenda Banco do Nordeste do | Atendimento ao cidaddo  |Fortaleza
Crediamigo | Brasil S/A |

11999 Emissdo de Certiddo Negativa de débitos de | Ministério da Fazenda Secretaria da Receita ~ Atendimento ao cidaddo  |Brasilia

tributos e contribuicdes federais, via

Federal (SRF)

internet

?1999:!(& Detran Ministério das Empresa Brasileira de |Atendimento ao cidaddo  |Belo Horizonte

Comunicagdes Correios e Telégrafos

11999 Programa "Oficinas Itinerantes: AgGes |Ministério da Educagdo Universidade Federal do Outros Belém
‘proativas em favor das atividades fins da Pard (UFPA)
UFPA"

11999 BPPH - Banco de Pregos Praticad -Area Ministério da Saude Secretaria de Gestdo de Outros |Brasilia |
Hospitalar Investimentos em

: Saude (SIS)

11999 O Sist OMPS (Organizagoes Militares Ministério da Defesa Secretaria-Geral da |Planejamento, gestaoe  |Brasilia
\Prestadoras de Servigos) da Marinha Marinha d penho institucional

12000 Recebimento de solicitagoes de "22 via" de  |Ministério das Empresa Brasileirade | Atendimento ao cidaddo  |S3o Paulo

documentos Comunicagges

Correios e Telégrafos

[(ECT)

12000 Projeto de Racionalizacio e Modernizagdo  Ministério da Fazenda

\Banco do Nordeste do

Melhoria dos processos de Fortaleza

do Sistema Normativo do Banco do Brasil S/A ‘trabalho
l |Mordeste | |
12000 Efetividade no Estorno de Ministério da Educacio Universidade Federal do Qutros |Porto Alegre

Medicamentos:otimizacdo de uma Rio Grande do Sul

sistemadtica para a aplicacdo correta do (UFRGS)

dinheiro publico e maior seguranga aos

‘pacientes |
12000 Contrato de Autonomia de Gestdo |Ministério da Defesa Marinha do Brasil Planejamento, gestioe Brasilia

i 1ho institucional

12001 Vigilancia a satide da crianga e do |Ministério da Sadde Hospital Nossa Senhora |Atendimento ao cidaddo  Porto Alegre
| adolescente-Projeto "De volta pra casa” da Conceigdo de Porto
Lt MegreRs 0
12001 Sistema de Informages sobre Orgamentos | Ministério da Saude Diretoria de Projetos  Gestdo da informacgao |Brasilia

‘Publicos em Saude (SIOPS)

i!UOl Alocagdo de Pessoal com base em |Ministério da Fazenda Banco Central do Brasil | Gestdo e desenvolvimento | Brasilia
‘competéncias (BACEN) ‘de pessoas
12001 Sistema de treinamento por cotas Ministério da Saude Instituto Nacional do Gestdo e desenvolvimento |Rio de Janeiro
Cancer (INCA) 'de pessoas
| OOIIAvaIIa;ao de postos de trabalho e Ministério do Secretaria de Gestdo |Gestao e desenvolvimento |Brasilia
‘remuneragao por competencias: as fungdes |Planejamento, Orcamento de pessoas
| ‘comissionadas técnicas |e Gestdo |
12001 Padronizagio e controle de d penho em E" inistério da Agricultura,  Delegacia Federal de Melhoria dos processos de |Campo Grande
\processos de fiscalizagio |Pecudria e Abastecimento | Agricultura do Mato \trabalho
Grosso
12001 Projeto Criagdo e Revitalizagio dos Espagos | Ministério da Educagio Universidade Federal do Outros Pard

‘de Convivéncia do campus universitario da |

Para (UFPA)

UFPA |
| 001 Sistema de Gest3o de Suprimento de fundos iMinislério do iFum:la»;ér.m Instituto TPlanejamento, gestio e [Rio de Janeiro
|Planej ito, Org Brasileiro de Geografia  desempenho institucional
| !e Gestdo e ica (IBGE) |
12001 Sistemitica de Avaliagiio e Priorizagio de  Ministério da Educagiio Universidade Federal do Planejamento, gestioe  |Porto Alegre
Investi 1tos em Equipamentos Rio Grande do Sul desempenho institucional
(UFRGS)
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12001 O Laboratdrio Central (LACEN), uma nova
|Bestdo estruturada em processos

Ministério de Minas e
Energia

Centrais Elétricas do
Norte do Brasil
(Eletronorte)

|Planejamento, gestio e
desempenha institucional

Belém

12001 Otimizacdo do uso de recursos para
‘aumento da oferta de cirurgias cardiacas

ODZECuntrato de Safra - A Regularizacdo das
|Relagdes de Trabalho dos Safristas

‘Ministério da Salde

.Ministério do Trabalho e

Emprego

Instituto Macional de
Cardiologia de
|Laranjeiras

Delegacia Regional do
Trabalho em Goids (DRT-
GO)

Planejamento, gestdo e
desempenho institucional

'nrranjns institucionais
para coordenagdo e
implementagdo de
!pnh‘til:as publicas

Rio de Janeiro

|Goiania

;2002 Sistema de Protocolo Postal da Justica do
Trabalho da 3? Regido - Minas Gerais

Ministério das

‘Comunicagdes

Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos
(ECT)

Atendimento ao cidaddo

Belo Horizonte

12002 Protocalos Assistenciais como Estratégia de  Ministério da Educagio Universidade Federal do |Atendi ao cidaddo  |Porto Alegre
‘Adesdo as Melhores Praticas Clinicas e Rio Grande do Sul
\Otimizacdo de Recursos (UFRGS)

12002 Sistema integrado de Informagdes Ministério da Previdéncia  Secretaria da |Gestdo da informagio Brasilia

| Previdencidrias (SIPREV) ) lsocial Previdencia social | R

;2002 :Prcgrama de Valorizagdo e Reconhecimento  Ministério da Saude Instituto Nacional do iGestEo e desenvolvimento Rio de Janeiro
ALGO+ Cancer (INCA) |de pessoas

12002 Programa de Consultoria Integrada - Times
de Resultados

Ministério da Fazenda

Banco do Nordeste do
Brasil 5/A

|Gestdo e desenvolvimento
!de pessoas

Fortaleza

%2002' “Pregio” Uma Nova Modalidade de

Ministério do

Departamento de

IMelhoria dos processos de

Brasilia

Licitagao Planejamento, Orcamento  Logistica e Servigos \trabalho
. e Gestio Gerais (DLSG) |
12002 Viabilizando o Negdcio de Transporte Ministério de Minas e Frota Nacional de Plangjamento, gestio e Rio de Janeiro
L obras Energia pet enho instituci
e Execugdo Ministério do Insti mento, ges
\Orgamentaria Desenvolvimento, Metrologia, desempenho institucional | Caxias
Industria e Comércio Normalizagdo e
Exterior ‘Qualidade Industrial
{Inmetro)
12003 Eleigdes 2002 Ministério das Empresa Brasileira de | Arranjos institucionais Brasilia
‘Comunicagbes Correios e Telégrafos para coordenagio e
{ECT) implementagio de
politicas publicas
12003 Programa Permanente de Qualificagdo em  Ministério da Fazenda Caixa Econdmica Atendimento ao cidaddo  Brasilia
| Atendime e Vendas (PPOAV) Federal
12003 Catalogagdo, uma ferramenta para a logistica Ministério da Defesa Exército Brasileiro Gestdo da informagdo Brasilia
12003 Gerenciamento da rede de supervisdo da Ministério de Minas e Centrais Elétricas do Gestao da informagao Brasilia
\Eletronorte (GerenteSage) Energia Norte do Brasil
| (Eletronorte)
12003 Sistema de Informagdo de Legislagio (Silab)  Ministério do Ministério do |Gestdo da informagio Brasilia
Planejamento, Orgamento Planejamento,
‘e Gestdo Orgamento e Gestdo -
Ll . P |
12003 Tecnologia da Informagdo como suporte 3 Ministério da Educacio Universidade Federal do |Gestdo da informagio Porto Alegre
‘gestdo em controle de infecgdes Rio Grande do Sul
\hospitalares - impacto na qualidade (UFRGS)
12003 Sistema Ponto Focal - gerenci, t Ministério do Instituto Nacional de Gestdo da informagdo Rio de Janeiro
‘eletronico de informagdes sobre exigéncias | Deser Metrologia,
‘técnicas Inddstria e Comeércio Normalizagio e
[ Exterior Qualidade Industrial
= (Inmetro)
12003 Revisdo de precos por meio de indicadores  Ministério das Empresa Brasileirade  |Melhoria dos processos de |Sdo Paulo
‘de mercado e parametros da licitagdo Comunicages Correios e Telégrafos !trabalhn
L . (ecn) |
12003 Servigo de analises clinicas em sintonia com  Ministério da Educagdo Universidade Federal do Melhoria dos processos de |Curitiba
‘0 meio ambiente Parana (UFPR) ' balh

12003 Sistemas de informacdes para licenciamento
‘ambiental: exemplo de cooperacdo
\interinstitucional para melhoria da gestdo

Ministério do Meio
Ambiente

Secretaria Executiva

Melhoria dos processos de
trabalho

Brasilia

12003 Exporta Facil - o servico de exportacdo dos
Correios

Ministério das
Comunicages

Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos
(ECT)

Melhoria dos processos de
Itrabalhu

Brasilia

12003 Voluntariado e cidadania Ministério das Empresa Brasileira de Outros Brasilia
Comunicagdes Correios e Telégrafos

[ . ECT)

12004 Modelo de Gestdo de Capacitagdo da Presidéncia da Republica  Casa Civil Arranjos institucionais Brasilia
?Presidéncia da Republica - Pool de \para coordenagdo e
‘Capacitagao Iirnplernenta:;.?.u:l de

| politicas publicas

12004 Sistema de Custos e Informagdes Gerenciais  Ministério da Fazenda Banco Central do Brasil Brasilia

‘do Banco Central do Brasil

(BACEN)

Planejamento, gestio e

ho institucional |
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12004 Sistema Radar Comercial Ministério do Secretaria de Comércio | Planejamento, gestio e Brasilia
Desenvolvimento, Exterior (SECEX) desempenho institucional
Industria e Comércio

| Exterior

12004 Gestdo estratégica de compras: otimizagdo  Ministério da Educagio Universidade Federal do |Planej ito, gestio e Porto Alegre
'do pregdo presencial Rio Grande do Sul desempenho institucional

Ll . (UFRGS)

12004 Centro de Pesquisas do HCPA: inovando a Ministério da Educagdo Universidade Federal do |Planej 1to, gestdo e Porto Alegre
‘gestdo da pesquisa por meio de laboratdrios Rio Grande do Sul desempenhao institucional
‘compartilhados. (UFRGS)

12005 Prosa Rural - O Programa de Radio da Ministério da Agricultura,  Empresa Brasileirade  |Arranjos institucionais Brasilia
\Embrapa Pecudria e Abastecimento  Pesquisa Agropecudria !para coordenagdo e

(EMBRAPA) limplementaciio de
paoliticas pablicas

12005 Educacdo Sanitaria em Agrotoxicos, Saide  Ministério da Agricultura,  Superintendéncia Avaliagdo e Goidnia

| 'Humana e Meio Ambiente Pecudria e Abastecimento  Federal de Agricultura, !monitoramenlc de
Pecudria e politicas publicas
Abastecimento em

+ - . .GOiés .

12005 Sistema de Controle de Rer j e  Ministério da Educacdo Fundo Nacional de ilvaliav;éo e Brasilia
'Reserva Técnica - SISCORT Dy Ivi da monit de

Educacdo (FNDE) politicas publicas

12005 Sistema Georreferenciado de Presidéncia da Republica  Gabinete de Seguranca |Gestdo da informacgdo Brasilia

| 'Monitoramento e Apoio a Decisio da Institucional da
Presidéncia da Republica - GEO PR Presidéncia da

12005 Sistema de Gestio Financeira e de Ministério da Satde Fundo Nacional de |Gestdo da informagdo |Br-lsilia
‘Convénios - GESCON Saude (FNS) |

12005 Programa de Reabilitagdo Profissional - Ministério da Educag3o Universidade Federal do (Gestdo e desenvolvimento |Porto Alegre
‘gestdo de pessoas buscando resultados e o Rio Grande do Sul |de pessoas

| |desenvolvimento da cidad | (uFRGS) | .

12005 Cadastramento de Pré-Projetos pela Ministério da Saude Fundo Nacional de Melhoria dos processos de |Bras!lia
Internet Satde (FNS) trabalh |

12005 Registro Eletrénico do Atendi ¢ I io da Educagdo Universidade Federal do |Melhoria dos processos de |Porto Alegre
‘Ambulatorial: mais um passo na Rio Grande do Sul trabalho
‘consolidagdo do Prontudrio Eletrénico do (UFRGS)

'Paciente no Hospital de Clinicas de Porto A

12005 Redugio da Taxa de Cancel, to de I io da Educagdo Universidade Federal do ?Meihon‘a dos processos de |Porto Alegre
Cirurgias através da Otimizacdo do Processo 'Rio Grande do Sul [trabalho
|Assistencial (UFRGS) |

12005 Sistera PIER E Gestdo por Resultados \Ministério da Fazenda Servico Federal de Planejamento, gestio e Brasilia

Proc de d ho institucional

Lt [ Dados (SERPRO) | _ _

12005 Utilizagdo do QFD - Quality Function Ministério das Emp ileira de Planej 1to, gestao e S3o Paulo
\Deploy t como ferr ade ‘Comunicagbes Correios e Telégrafos desempenhao institucional
|planejamento (ECT) |

12006 Projeto Hospitais Sentinela: uma estratégia  Ministério da Salde Agencia Nacional de |Arranjos institucionais Brasilia
‘de vigilancia de pos-comercializagdo de Vigilancia Sanitaria !para coordenagdo e
\produtos de satde (ANVISA) limplementagio de

| \politicas publicas

12006 Implantagdo do pré-atendimento na agéncia Ministério das Emp Brasileirade  |Atendi yao cidaddo | Sdo Paulo
\dos Correios Adolfina de Pinheiros/SP Comunicages Correios e Telégrafos ‘

= (ECT) .

12006 Como um protocolo de classificacdo de risco  Ministério da Educac3o Universidade Federal do |Atendimento ao cidaddo  |Porto Alegre
'pode qualificar o encaminhamento dos Rio Grande do Sul
'pacientes na emergéncia do Hospital de (UFRGS)

Clinicas de Porto Alegre |

12006 Melhoria de gestdo com foco no trindmio:  Ministério da Salde Agencia Nacional de |Atendimento ao cidaddo | Brasilia
|Pessoas, processos e Tecnologia de Vigilancia Sanitaria ‘

| \Informagdo (ANVISA)

12006 O Sistema de Avaliagdo e Monitc it Ministério do Ministério do |Avaliagdo e Brasilia
‘das politicas publicasticas e Prog do  Desenvolvi sociale D lvimento Social 'moni to de
\Ministério de D lvimento Social e Combate 4 Fome e Combate 4 Fome politicas publicas

L___[Combate & Fome {1 1 l .

12006 Reinsercdo do aluno ao seu ambi de Ministério da Educacdo Universidade Federal do |OQutros Porto Alegre
‘convivio escolar e social apds a alta Rio Grande do Sul
‘hospitalar do Hospital de Clinicas de Porto (UFRGS)

| Alegre S : - I

: 006 Apuracdo automatica do d penho da Ministério das Emp Brasileira de Planej ito, gestio e Brasilia
?distribulcio do servigo SEDEX Comunicagdes Correios e Telégrafos | desempenho institucional

(ECT) |

12006 A Gestdo da Pesqg D Ivi t: Ministério de Minas e Centrais Elétricas do Planejamento, gestio e Brasilia

'Tecnoldgico e Inovagdo na Eletronorte Energia Norte do Brasil desempenhao institucional

{Eletronorte)
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Introducgao

Este trabalho apresenta os resultados de pesquisa sobre a dissemi-
nac¢do de iniciativas premiadas no Concurso Inovac¢do na Gestdo Publica
Federal, promovido, no Brasil, pela Escola Nacional de Administracao
Publica (ENAP), desde 1996. O objetivo central deste estudo é identificar
se as acOes premiadas foram, de alguma forma, adotadas em outros
6rgdos ou em outros setores do drgao de origem da inovacgdo. Para isso,
parte-se do pressuposto de que a ocorréncia da disseminacdo atinge um
dos principais objetivos da premiacao — o de dar conhecimento a socie-
dade de novas formas de gestdo que podem ser colocadas em pratica
em prol de melhores politicas, arranjos institucionais e praticas gerenciais
na administragdo publica. Assim, o estudo permite analisar, ao mesmo
tempo, o desenvolvimento das iniciativas premiadas e o alcance de um
dos objetivos do prémio.

A importancia da inovac¢do no setor publico ndo é tema central para
as principais perspectivas tedricas da inovacdo. Isto pode ser compreen-
dido por diversos aspectos. Destaca-se, por exemplo, a origem indus-
trial manufatureira das principais correntes de pesquisa que
retomaram a inovacdo como conceito central de analise a partir dos
anos 1980. Uma leitura de trabalhos seminais, como o de Nelson e
Winter (1982), Dosi (1982; 1988) ou Freeman (1987), entre outros,
rapidamente indicard que é no setor privado que se encontra o locus
da inovacgdo, mais apropriadamente no interior da firma industrial capi-
talista. Alguns passos atrds na cronologia dessas ideias e os trabalhos
de Joseph Schumpeter (1985) apontam, primeiramente, o empresario
inovador; em seguida, as grandes corpora¢des como geradoras dos pro-
cessos de destruicdo criativa, que leva ao surgimento e difusdo de
novos produtos, processos, mercados e matérias-primas. Nesse
paradigma, muitas vezes denominado de neoschumpeteriano, o papel
do setor publico ndo seria o de inovador, mas sim o de facilitador, de
catalizador dos processos de inovacdo, seja pela sua contribuicdo na
formacdo de uma base de conhecimento adequada, por intermédio
das politicas de ensino e de pesquisa cientifica e tecnoldgica, seja na
acdo de suas politicas voltadas para o financiamento e protecdo das
inovacdes. Dessa forma, a inovagao no setor publico pode ser conside-
rada uma tematica marginal ao pensamento neoschumpeteriano, que
reconhece neste setor o papel instrumental de fortalecer e articular o
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chamado sistema de inovacdo (FrReeman, 1987; Lunpvall, 1988), ndo o de
gerar inovagoes.

Para suplantar as limitacGes desse enfoque e trazer a baila as
especificidades da inovacdo no setor publico, parece ser necessario buscar
contribuicOes da literatura sobre o tema em servicos (GatLous, 2002; VARGAS;
Zawistak, 2006). As caracteristicas dos servicos, sobretudo seu carater
relacional e interativo, provocam uma releitura de varios aspectos da teoria
da inovacdo. Neste trabalho, parte-se do suposto de que essa interpre-
tacdo, especialmente no que diz respeito a amplitude dos conceitos de
inovacdo e de trajetdrias de inovacdo, possui contribuicdes valiosas para a
analise desta no setor publico, avancando em questdes negligenciadas
nas transposi¢cdes do enfoque neoschumpeteriano.

Levando em conta tais limites, a revisdo tedrica aqui empreendida
caminha em direcdo aos principais referenciais sobre o processo de disse-
minac¢do em geral. Sdo apresentadas as proposicGes de Rogers (1983),
sintetizadas sob a denominacdo de modelo de difusdo. Os limites desse
modelo sdo discutidos e contrastados com o chamado modelo da
traducdo (Latour, 2000). Este Ultimo ressalta o carater processual da disse-
minacdo, das idiossincrasias do processo de adocdo e das diferentes
intervencgbes de atores e intermediarios que constroem as redes
sociotécnicas pelas quais as inova¢Ges sdo construidas e desconstruidas.
Finalmente, os dois modelos sdo comparados com o estado da arte dos
estudos sobre inovac¢do no setor publico (Faran, 2007; Donarug, 2005; HARLEY,
2005), permitindo a identificacdo de fatores condicionantes do proces-
so de disseminacgdo, operacionalizados na analise realizada.

O processo de disseminacdo de inovagdes requer uma analise porme-
norizada das caracteristicas intrinsecas da pratica sob andlise e do contex-
to em que ela estd inserida. Nesse sentido, tem sido um grande desafio
estabelecer procedimentos metodoldgicos compativeis com a observacdo
do fenébmeno. O trabalho de seguir um novo produto ou processo produ-
tivo, por exemplo, deu origem a alguns dos conceitos centrais da teoria da
inovacdo, como a nocdo de trajetdria tecnoldgica, o que, mesmo assim,
nao permitiu o estabelecimento de uma praxis investigativa dominante.
No caso da gestdo publica, em que as inovagGes majoritariamente resultam
€m novos servicos, a natureza, até certo ponto intangivel dessas atividades,
torna a tarefa ainda mais delicada. Djellal e Gallouj (2000), em analise de
survey sobre inovagcdo em servicos, demonstram como os obstaculos
prdticos de definir o que é o produto, ou resultado de um servicgo,
inviabilizaram ou reduziram o escopo de muitas tentativas de retratar a
dindmica do processo de inovacdo em servicos.

Tais consideracbes de ordem tedrico-metodoldgica conduziram a
opcdo por um desenho de pesquisa qualitativa, alicercado em uma
estratégia de estudo de casos. O universo de iniciativas premiadas foi



distribuido segundo areas temadticas, ministérios responsaveis e locali-
dade onde se deu a implementacdo. Antes disso, houve uma divisdo
cronoldgica dos casos, distribuidos em dois periodos (1996-1998 e 1999-
2006), cuja demarcacdo obedece ao momento em que os critérios do
concurso passaram por revisao. Finalmente, com base em critérios de
acessibilidade e conveniéncia, resultou um grupo de 35 iniciativas a
examinar, sendo 11 correspondentes ao primeiro periodo e 24 ao
segundo.

Em seu conjunto, os casos analisados demonstram o predominio de
iniciativas capitaneadas pela geréncia de nivel intermedidrio — os respon-
saveis diretos pelas praticas inovadoras. A insercdo desses gestores em
redes profissionais ou em conselhos tematicos atua como um facilitador
do processo de disseminacao.

De forma geral, as iniciativas que apresentaram mais evidéncias de
disseminacao foram aquelas que conseguiram, seja pelos seus resultados
ou pela articulacdo institucional realizada, tornar-se referéncia para a
sociedade e ndo tiveram sua continuidade ameacada por mudancas de
orientacao politica, ampliando sua longevidade e capacidade de dissemi-
nagdo. Isto ocorre quando a iniciativa assume notoriedade frente a
organismos internacionais — casos da Fiscalizacdo Movel do Ministério
do Trabalho e do Crediamigo, do Banco do Nordeste (BNB) —, quando
consegue articular seus resultados a um conjunto de politicas estruturais
ou quando sua implementacdo envolve parceiros de outras esferas de
governo ou nao governamentais.

Em todos os casos, os responsdaveis pelas iniciativas consideram que
elas tém potencial de replicagdo. Mesmo em algumas atividades com
elevado grau de especificidade, foram identificados aspectos da
metodologia de implementacdao que poderiam ser transpostos para
outros érgdos publicos ou mesmo para outros setores dos drgaos anali-
sados. Nos casos em que ha uma identificacdo maior entre a acdo e as
prioridades da agenda governamental, o relato de experiéncias de
disseminacdo foi mais frequente, envolvendo, inclusive, relacGes do
tipo sul-sul com paises do Mercosul e da Africa (notadamente da comuni-
dade de lingua portuguesa). Esse tipo de cooperagcdo parece mais
frequente nas iniciativas relacionadas ao uso de novas tecnologias da
informacdo e algumas politicas publicas na area social. Com excecdo de
algumas poucas iniciativas que possuem como objetivo a descentrali-
zacdo de atividades, ndo ha um foco de a¢do voltado para a disseminacdo.
Muitos gestores reconhecem o alto grau de insulamento, bem como
reclamam da falta de algum mecanismo de coordena¢do que pudesse
atuar como difusor das iniciativas e como suporte a sua continuidade. A
premiacao parece ter atuado nesse sentido, embora seus efeitos tenham
sido percebidos como pontuais em muitos casos e convertidos,
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principalmente, em argumento para o esforco de convencimento interno
de continuidade. Os resultados apontam licGes importantes sobre como
o prémio tem influenciado as acdes e sobre como a ENAP pode
aperfeicoar o concurso e ampliar a sua atuacdo de modo a consolidar seu
papel como agente de mudanca na gestdo publica federal.

O trabalho estd organizado em quatro capitulos, além desta intro-
ducdo. O capitulo 1 apresenta a fundamentacdo tedrica do estudo,
abordando os modelos de analise da dissemina¢do de inovagbes. No
capitulo 2, sdo apresentados os procedimentos metodoldgicos adotados,
desde a identificacdo dos casos até a definicdo das categorias de analise,
passando pela definicdo do instrumento de pesquisa. No capitulo 3, sdo
revelados os resultados da pesquisa de acordo com o periodo da amostra
considerada. Nas consideracdes finais, é desenvolvida uma analise global
dos resultados, combinada com a discussdao de possiveis implicacGes
para o prémio e para outras formas de atuagdo da ENAP.



Neste capitulo apresentam-se alguns dos principais elementos
tedricos que envolvem a descricdo e analise de processos de dissemi-
nacdo de inovagdes. Para tanto, parte-se da consideracdo geral dos
processos, inicialmente analisados no contexto privado, seja da inovacao
tecnoldgica industrial ou da propagacdo de novas técnicas agricolas. Em
seguida, propde-se a reflexdao sobre suas especificidades no setor
publico. Neste ponto, ndo se trata de analisar a adocdao de inovagdes
advindas do setor privado em organizacdes publicas, como se pode
observar cotidianamente, mas de apontar as especificidades da dissemi-
na¢do de inovagdes concebidas e implementadas no setor publico. Para
isso, apresentamos os elementos geralmente presentes nos processos
de difusdo de inovacbes e o debate entre modelos de difusdo e de
traducdo, inserindo, neste ponto, as reflexdes da chamada Teoria do
Ator-Rede. Finalmente, apresentamos os principais fatores que inter-
ferem no processo de disseminacdo de praticas inovadoras no setor
publico, tomando por base o trabalho de Farah (2007) e a analise critica
dos modelos mencionados.

Everett Rogers (1983), em trabalho que se tornou classico sobre o
tema, define a difusdo de uma inovacdo como “(...) o processo pelo qual
uma inovacdo é comunicada por intermédio de certos canais ao longo
do tempo entre os membros de um sistema social” (Rocers, 1983, p.5).
Desta definicdo extraem-se os elementos-chave do processo de difusao,
guais sejam: as caracteristicas da inovacdo, os canais de comunicacdo, o
tempo e o sistema social. Cada um a sua forma, esses elementos inter-
ferem nos rumos e na velocidade do processo de difusdo?.

Para Rogers, o processo que leva a decisdo de adotar (ou ndo) uma
inovacdo — o de decisdo pela inovacdo — é uma atividade de proces-
samento da informacdo que se desdobra em duas fases. A primeira
envolve a procura da informacdo e diz respeito ao momento em que o
potencial adotante recolhe os relatos sobre as caracteristicas e possiveis
efeitos da inovacdo em exame. Essa fase geralmente antecede as
primeiras ado¢des de uma inovacdo. Na segunda, as informacgdes sdo
processadas, ou seja, ja se tem conhecimento de alguns resultados da
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inovacdo e se passa a uma avaliacdo dos resultados. Rogers alerta para
as dificuldades de “seguirmos” inovagdes que ndo se concretizam num
objeto fisico, como as organizacionais e as em servicos. Também alerta
para as dificuldades de que este tipo de inovacdo seja avaliado pelos
potenciais adotantes. Voltaremos a esse ponto essencial quando discu-
tirmos, especificamente, a questao da disseminacdo no setor publico.
Por agora nos concentraremos em como os elementos da difusdo agem
no processo de decisdo pela inovagdo e, consequentemente, no proces-
so de difusao.

Um dos problemas fundamentais no tratamento da difusdao esta numa
definicdo precedente: de que inovacdo esta se falando? Isto porque as
inovagOes nao sao unidades de analise homogéneas e invaridveis e sua
compreensao, como visto, pode variar segundo o recorte analitico adotado.
Ha, portanto, um desafio inicial de circunscrever a inovagao de forma que
suas caracteristicas possam ser desveladas. Essas influenciam diretamente
o processo de difusdo e, segundo Rogers (1983), podem ser sumarizadas
em termos de vantagem relativa, compatibilidade, complexidade,
possibilidade de experimentacdo e visibilidade da inovagdo?.

A primeira caracteristica — a vantagem relativa (relative advantage) —
diz respeito a comparacao entre determinados atributos da inovacao e a
pratica anteriormente em curso. Essa vantagem pode ser avaliada sob
diferentes perspectivas, tais como: econ0mica, social, organizacional
etc. Trata-se, portanto, de uma consideragdo da superioridade da inova-
cdo. Em termos gerais, provavelmente o custo da inovacdo seja um dos
atributos mais recorrentes nesta analise. As peculiaridades setoriais, no
entanto, podem trazer a baila outros elementos. A busca por uma maior
participacdo de mercado e a afirmacdo de um design sdao exemplos de
vantagens que ndo estdo necessariamente associadas com um menor
custo. No caso do setor publico, alguns dos determinantes das inova-
cOes identificadas nas ultimas décadas, como a busca de maior demo-
cratizacdo, transparéncia, participacao, eficiéncia, entre outros, podem
ser os parametros para avaliar a vantagem relativa da inovacao.

Ainda que a inovacao seja reconhecidamente vantajosa, tal caracte-
ristica, por si s6, ndo seria suficiente para sua adoc¢do. Segundo Rogers
(1983), uma inovacdo serd adotada se for compativel. Por compatibi-
lidade (compatibility) o autor entende “o grau pelo qual uma inovagdo é
percebida como sendo consistente com os valores existentes, expe-
riéncias passadas e necessidades dos potenciais adotantes” (Rocers, 1983,
p.15). A compatibilidade é uma caracteristica relacionada a resisténcia
ao novo e ao medo de mudancgas abruptas, que permite considerar que
guanto maior a compatibilidade de uma inovacao do ponto de vista de
um adotante potencial, maior a probabilidade de sua adocdo e, portanto,
maior seu potencial de difusao.



Uma terceira caracteristica da inovacao diz respeito a sua complexi-
dade (complexity). Evidentemente a complexidade da inovagdo ndo é
absoluta, pois, como afirma Rogers, trata-se da maior ou menor dificul-
dade que os potenciais adotantes tém para entender e usar a inovacao.
Certamente, esse aspecto estd relacionado a concepc¢do do processo de
difusdo como um tipo especifico de comunica¢do — a comunicagao de
algo novo (Rocers, 1983). Nesse processo ndo ha como alcancar o objeti-
vo se ndo houver compreensdo entre os interlocutores. Assim, quanto
mais dificil é entender ou usar a inovag¢do, mais complexa ela se apre-
senta e menos provavel serd sua difusdo.

A quarta caracteristica esta associada a possibilidade de a inovacdo
ser testada (trialability). Tal aspecto é destacado por Rogers (1983) ao
lembrar o lancamento de novos produtos ou servicos em que a possi-
bilidade de experimentar e de testar estd presente. Na tentativa de
reduzir incertezas, que permeiam o processo de decisdo pela inovacdo,
existe a possibilidade de que esta seja testada por algum periodo, sem
gue para isso as praticas anteriores devam ser imediatamente substi-
tuidas e que decisGes irreversiveis tenham de ser tomadas.

Finalmente, a quinta caracteristica da inovacdo, diretamente asso-
ciada a sua potencialidade de difusdo, diz respeito a visibilidade
(observability) dos seus resultados. Diante do novo, nada mais reconfor-
tante para um potencial adotante do que analisar os resultados ja com-
provados. Nesse sentido, quanto mais visiveis forem os resultados da
inovacado, maiores as probabilidades da sua difusao.

Uma vez identificadas as caracteristicas da inovac¢do, pode-se
abordar o segundo elemento destacado por Rogers (1983): os canais
de comunicagdo, pelos quais essas caracteristicas sdo transmitidas aos
potenciais adotantes. Seguindo a interpretacdo do processo de difusdo
como um processo especifico de comunicagdo, os canais em que esta
ocorre podem influencia-la e, assim, interferir nos rumos da difusao.

De forma sintética, o autor relaciona dois canais de comunicagdo —
o de massa e o interpessoal — com diferentes fases do processo
de difusdo. Nessa perspectiva, as primeiras informag¢des sobre uma
inovagcdo parecem ser mais bem transmitidas pelos meios de comuni-
cacdao de massa, como radio, televisdo e jornais, responsaveis por
espraiar as informacdes aos mais diferentes publicos, viabilizando que
0 maior nimero possivel de potenciais adotantes tome conhecimento
da iniciativa inovadora. Em contrapartida, o contato com um dado gené-
rico ndo seria suficiente para que a inovagao fosse adotada. O processo
de comunicacdo que leva a adocgdo teria que passar por uma fase de
convencimento e persuasao, na qual a identificacdo e a proximidade
entre os interlocutores seriam fundamentais. Nesse ponto, em que o
potencial adotante passa de um momento de busca de informacdes
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para um de avaliacdo da inovacdo, formas de comunicacgao interpessoal
entre pares ou, pelo menos, entre pessoas com linguagem préxima,
entre as quais um bom nivel de confianca ja tenha se estabelecido,
mostram-se mais eficazes para a difusdo. Obviamente as caracteristicas
dainovagdo também interferem na conveniéncia de um ou outro canal,
visto que uma inovacdo mais complexa, menos testavel e com resul-
tados menos visiveis ird requerer mais trabalho de convencimento para
sua adocdo do que outra com caracteristicas opostas. E justamente
esse aspecto do processo de disseminacdo que tem levado muitos
autores a destacar, ainda que sob diferentes perspectivas, o papel das
redes na difusdo de inovacGes (Rocers, 1983; Dosi, 1991; ABRAHAMSON,
1991; CaLion, 1991; Latour, 2000).

O terceiro elemento-chave do processo de difusdao, segundo Rogers
(1983), é o tempo. A inclusdo dessa varidvel nos modelos de disseminacado
poderia embasar pelo menos trés tipos de analise: o tempo do processo
de decisdo pela inovacdo, a velocidade de adocdo (ou “inovatividade”) 3 e
a taxa de adocdo.

Para a andlise do tempo do processo, o autor propde uma sequéncia
de fases do processo de adog¢do de uma inovacdo que se iniciaria com
o0 seu conhecimento (1); passaria por um momento de persuasao
(2); daria lugar ao momento de decisdo (3); e, uma vez tomada a decisdo
de adotar a inovacdo, seguem-se as etapas de implementacdo (4) e de
confirmacdo (5). No seu desenrolar, o processo de decisdo se tornaria
cada vez mais exigente em termos da informagdo requerida. Na
primeira fase, em que se da o conhecimento da inovagdo, o adotante
pode se contentar com o tipo de informacdo que provém dos meios de
comunicacdo de massa. Basta um noticidrio, uma matéria de jornal ou
um anuncio no radio para que ele identifique a existéncia de algo
novo e possa cogitar sua incorporacdo. O convencimento (persuasdo)
e a decisdo sobre a adocdo, no entanto, carecem do tipo de informacao
colhida junto aos pares, frequentemente de maneira informal, mas
gue permite esbocar uma avaliagdo, comparar resultados, compreender
as necessidades praticas e, até mesmo, perceber alguns limites e
dificuldades da inovacdo. A possibilidade de ouvir relatos de
experiéncias, de trocar informacGes mais detalhadas e de esmiugar os
detalhes de um projeto sdo condi¢Ges que permitem forjar a decisdao
de adocdo e, portanto, permitem que o fluxo de difusdo transcorra.

A velocidade de adogdo, segundo indicador que a varidvel “tempo”
permite avaliar, € uma andlise do perfil dos adotantes, de sua estratégia,
ou possibilidade de incorporar as inovagdes com as quais tém contato.
Os adotantes sao classificados, entdao, de acordo com sua prontidao ou
propensdo ao novo. Rogers (1983) os classifica em inovadores, primeiros
adotantes, maioria inicial, maioria tardia e, por fim, retardatdarios. Dos



inovadores aos retardatdrios é contrastante a tolerancia a incerteza.
Os inovadores convivem muito bem com ela e tomam sua decisdo quase
gue simultaneamente com o processo de busca de informacado. Na medida
em que ha exigéncia de informac¢des que permitam uma avaliacdo mais
precisa dos resultados da inovacdo, sobretudo as obtidas junto a pares, o
processo de decisdo torna-se mais lento.

Finalmente, a taxa de ado¢dao de uma inovacao, terceiro indicador

|”

gue a varidvel “tempo” agrega a andlise do processo de difusdao, é uma
medida da velocidade de propagacdo dela. Em contraste com a veloci-
dade de adocdo, que procura mensurar o perfil dos adotantes, a taxa
de adogdo estd associada as caracteristicas da inovacdo. Nas palavras
do autor, essa taxa “.. é a velocidade relativa com a qual uma inovacdo
é adotada pelos membros de um sistema social” (Rocers, 1983, p. 23).
Podemos interpreta-la, portanto, como uma medida dos atributos da
inovacao diante do sistema social para o qual ela é proposta ou no qual
se analisa sua difusdo. O pressuposto de tal indicador é que quanto
mais a caracteristicas da iniciativa inovadoras forem propicias a difu-
s30, maior a velocidade com que ela se propaga®. E uma medida que,
dessa forma, procura isolar as caracteristicas da inovacao, fixa-las em
um determinado momento e avalid-las com indiferenca em relagdo as
condi¢cbes dos potenciais adotantes. Sdo tomadas em seu conjunto
como dadas, como uma possibilidade de incorporacdo idéntica em um
determinado contexto social. Entretanto, essas medidas mantém forte
correlacdo, uma vez que quanto maior a velocidade de adog¢do, maior
a taxa de adoc¢do. Do ponto de vista do modelo de Rogers, o resultado
ndo poderia ser outro, ja que os atributos da inovacdo estdo direta-
mente relacionados ao seu potencial de difusdo.

Nesse modelo, o tempo é fundamental para a andlise do processo de
disseminacao. Na verdade, pode-se interpretar o modelo de Rogers como
uma analise do tempo que transcorre de uma ideia nova e sua transfor-
mac3o em rotina. A medida que tal ideia se consolida como uma pratica
capaz de reduzir a incerteza sobre um determinado procedimento, essa
pratica ganha adeptos e uma difusdao completa — se possivel, se confun-
diria com a total incorporacdo da inovacdo a rotina.

O quarto elemento do processo de difusdo é o sistema social —
“....um conjunto interrelacionado de unidades que estdo engajadas na
solucdo conjunta de problemas para atingir objetivos comuns” (Rogers,
1983). O que unificaria o sistema, portanto, é a busca de solucao de
problemas comuns. Nesse sentido, um sistema social pode ser definido
em uma diversa gama de unidades, tais como individuos, organizagdes e
paises de uma regido. Nesse ponto, pela primeira vez entre os elementos
identificados, o autor permite uma andlise do processo de disseminacao
em um nivel de agregacao diferente do individual. O sistema social reuniria
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o conjunto de normas, habitos e costumes que orientam o comportamento
de uma coletividade. Assim, as caracteristicas do sistema podem atuar
como referendo para a inovacdo ou como alicerce para as resisténcias.

A introducdo do sistema social traz a tona algumas questdes
especificas. Em primeiro lugar, a funcdo dos chamados formadores de
opinido, que se caracterizam por seu papel central no processo de
comunicacdo em um sistema social. Sua atuacdo influencia decisivamente
a introducdo de inovac¢des. Em muitos casos, segundo Rogers (1983), os
formadores de opinido estdao inseridos em agéncias promotoras de
mudancas. O exemplo recorrente, e bastante claro, é o da extensao
rural. No Brasil, muitos governos estaduais, por intermédio de empresas
de pesquisa agropecuaria, e em parceria com os drgaos federais, mantém
agentes que visitam os produtores periodicamente para levar informacao
sobre novas técnicas de cultivo. Nesse caso, o trabalho de formacdo de
opinido é planejado com forte viés pré-inovagao. Isso pode ser decisivo,
visto que a concepcao predominante no sistema social sobre o carater
positivo/desejavel ou negativo/indesejavel da inovagdo seria um dos
principais determinantes da velocidade de difusdo.

Em segundo lugar, a delimitacdo do sistema social permitiria identi-
ficar os tipos de decisdao pela inovacdo. Haveria assim a decisdo
individual por adotar o novo. Nessa situacdao, mesmo condicionada pelo
sistema social, a decisao diria respeito exclusivamente ao potencial
adotante. No caso de decisGes coletivas — o segundo tipo proposto
pelo autor —, o individuo poderia participar do processo de tomada de
decisdo, mas teria que se curvar a decisdo coletiva. Em muitos paises,
a adocdo de novas normas passa por plebiscitos. Uma vez concluidos,
tais procedimentos implicam a adoc¢do coletiva da decisdo tomada. O
tipo coletivo de decisdo pela inovagao seria mais frequente nas organi-
zagOes. Se essas duas primeiras categoriza¢cées podem ser diferen-
ciadas pelo cardter individual ou coletivo da decisdo de adotar, um
terceiro tipo é caracterizado pelo seu carater impositivo. A introducao
de normas de controle ambiental em varios processos produtivos, por
exemplo, ilustra a forma de obrigatoriedade de adocdo de determi-
nado procedimento. E o que Rogers define como “decisdo de autori-
dade”. Por fim, o autor ainda ressalta a possibilidade de que esses trés
tipos de decisdo convivam num caso especifico, o que qualifica como
“decisdao contingente”.

O modelo de Rogers e seus desdobramentos atuais, como os epidé-
micos de difusdo, assumem pressupostos tedricos que, muitas vezes, se
mostram estranhos ao que caracteriza o processo de inovagdo. Em
particular, essa abordagem considera a inovagao como um dado, algo
imutdvel ao longo do processo de disseminacdo. A situacdo na qual a
inovacdo sofre modificacdo é denominada de “reinvenc¢do”, o que



caracterizaria uma situacao especial e ndo o processo de inovagao como
sendo marcado pela constante reinterpretacao, adaptacdo ou ainda
traducdo da inovacdo as diversas situacGes de sua aplicacdo. Sdo essas
consideracbes que constam do fundamento dos chamados modelos de
traducdo, inspirados na Teoria do Ator-Rede (Actor-Network Theory —
ANT), que serd exposta na préxima secao.

Na perspectiva em que a inovacdo no setor publico é compreendida
neste trabalho, pode-se considerar que ela é o resultado de articulacdo
sociotécnica, na qual elementos relacionais e operacionais estdo imbri-
cados (CaLion, 1991; Varaeas, 2006). A interacdo de atores heterogéneos no
desenvolvimento das ag¢bes publicas (Massaroier, 2006) e, também das
inovagdes, remete a nogdo de rede, que permite tragar as associagGes
entre os envolvidos. Nesta secdo, desenvolve-se a nocdo de rede de
modo que se possa identificar como a “traducado” realizada por esses
atores permite localizar de forma adequada o processo de construgdo e
disseminacdo de inovacdes (Latour, 2000). A difusdo de uma inovagdo é
resultado desse processo e esta circunscrita pelo estagio e extensdo da
rede de atores que lhe promove.

A principal contribui¢gdo, nesse sentido, advém da nog¢do de Rede
Tecnoecond6mica (RTE), proposta por Michel Callon (1991), nos
quadros da Actor Network Theory (ANT) (AmanTino-de-ANnprabe, 2005).
Essa perspectiva permite desdobramentos em diferentes niveis de
andlise. Esse framework, ao passo que nos possibilita estabelecer
um ponto de partida para analise das associacdes que formam uma
rede a partir de uma dada situacdo, seja qual for o ator considerado,
permite um olhar sobre o servico publico em toda sua extensdo e
heterogeneidade.

Michel Callon (1991) desenvolveu a nocao de RTE motivado por sua
preocupag¢do em investigar o processo de inovagao e, sobretudo, como
ele articula agrupamentos tdao diversos, como universidades,
laboratérios de pesquisa, empresas, governo, usuarios, fundos de finan-
ciamento e outros, cuja interacao resulta na geracdo e disseminacdo de
inovacdes. Em outras palavras, o autor busca responder como entidades
com objetivos tao distintos, inseridas em contextos que podem ostentar
muitas vezes valores contraditérios, chegam a conformar ligacGes que
permitem chegar a producdo de um novo bem ou servico. Com essa
preocupacdo, Callon prop&e a definicdo de Rede Tecnoecon6mica nos
seguintes termos:
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“uma Rede TecnoecondOmica (RTE) é um conjunto
coordenado de atores heterogéneos: laboratérios publicos,
centros de pesquisa técnica, empresas, organismos financeiros,
usudrios e poder publico que participam coletivamente da
concepcao, elaboracdo, producdo e distribuicdao-difusdao de
procedimentos de producao, de bens e servigos, entre os quais
alguns ddo lugar a uma transacdo mercantil” (Caclon, 1991, p.196,
traducdo nossa).

Para simplificar sua exposicdo e a compreensdo do processo de
inovacdo, Callon propde que se considere a presenca de trés polos na
RTE: o cientifico (S), o técnico (T) e o mercantil (M). O primeiro é respon-
savel pela producdo de conhecimentos certificados e reuniria centros
de pesquisa, universidades, entre outros, assim como os centros de
pesquisa publicos ou de empresas que exercam o mesmo tipo de ativi-
dades dos laboratdrios, isto é, que invistam em pesquisa de base ou
fundamental. O segundo polo, chamado de técnico, envolve as
entidades que visam conferir usos especificos aos conhecimentos
desenvolvidos, ou seja, que se encarregam das atividades de aplicacdo
dos conhecimentos e de adaptacdo a necessidades determinadas. Tais
atividades poderiam envolver a elaboracdo de protétipos, maquetes e
de normas, a obtencdo de patentes e outras. Nesse ponto, os depar-
tamentos de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) sdo um exemplo
fundamental de entidade pertencente ao polo técnico, tal como as ativi-
dades ligadas diretamente a gestdo da producdo. O terceiro polo, o
mercantil, agrupa os clientes/usudrios dos produtos que, por meio da
articulacdo da rede, expressam suas necessidades de forma a serem
consideradas pelos demais polos. No caso do servico publico, o mer-
cantil poderia ser vislumbrado como um polo de usuarios (Varaas, 2006),
resguardado o carater interativo que interfere na construcao das solucdes
no ambito da rede. Em uma RTE, um problema levantado pelo usuario é
passivel de ser atacado em qualquer um dos polos, de acordo com sua
competéncia.

Por mais distantes que possam ser esses universos, as relacdes entre
eles se processam, os interesses académicos de reconhecimento se
associam aos interesses da industria e esta, por sua vez, negocia as
caracteristicas do seu produto com as demandas dos clientes finais. Para
gue possamos analisar tais relaces, prossegue Callon (1991), é preciso
levar em conta as acles que interligam os diferentes polos. As operacdes
seriam responsdveis por associar um polo ao outro, de interpreta-los,
isto é, de traduzi-los. Dessas tradugdes resultaria um espaco definido,
mas ndo fixo, povoado por atores dos diferentes polos e pelos interme-
didrios que circulam entre eles, e que constituiria uma rede. Portanto, a
rede surge como resultado dessas acGes e se constitui no locus para a



compreensdo das légicas de acdo dos atores. Nessa configuracdo, ela
pode ser interpretada como um novo ator (Green et al., 1999) ou, ainda,
como uma rede de acdo (Czarniawska, 2004).

Ao colocar em circulagdo os intermediarios, o ator-rede confunde-se
com a prépria acdo que constrodi as redes. Em cada polo da RTE, podemos
ter um ou vdrios atores-rede que, por sua vez, protagonizam as operagoes
de traducdo que interligam esses polos heterogéneos. A operacao
percorre algumas etapas ou momentos da traducgdo (CaLion, 1986). Para
Latour (2000), as etapas descrevem o processo de disseminagdo.

A primeira delas, a problematiza¢do, envolve a identificacdo e a
definicdo dos atores e dos chamados pontos de passagem obrigatérios.
Em outras palavras, problematizar significa definir os atores e os proble-
mas de sua associacdo diante de um objetivo a eles imputado (CaLion,
1986). Uma vez estabelecida a problematizacdo, ela descreve uma “cena”,
uma série de “linhas de for¢ca” que pressupdem as interacdes entre os
actantes. Nada assegura que os participantes estejam de acordo com o
guadro desenhado pelo ator em questdo, uma vez que os atores sé sdo
constituidos na acdo. A traducdo, para se consolidar, implica, portanto, a
construcdo de dispositivos que atraiam e convengam os demais atores das
identidades a eles atribuidas na problematizagado.

Os dispositivos de atragdao sdo mecanismos utilizados pelo tradutor
para implementar a¢Ges que constituam e estabilizem a identidade dos
atores proposta na problematizacdo. Sdo esses dispositivos que permitem
a producdo de acordos sobre a problematizacdo proposta. Eles podem ser
inscritos em diferentes intermediarios e serem compreendidos, de acordo
com o que Thévenot (1984) definiu como investimentos de forma.
O sucesso dos dispositivos de atracdo significa o sucesso da prépria
problematizacdo e, assim, a consolidacdo das associacdes que ela identi-
ficou, em detrimento de outras tradugdes concorrentes (CaLion, 1986).
O resultado de um processo de atracdo bem-sucedido configura a terceira
etapa do processo de traducdo — o envolvimento dos atores.

No momento em que a traducdo ja conseguiu consolidar essas trés
etapas, resta agora a mobilizagdo dos atores para que a agdo possa tomar
seu curso. Essa etapa final envolve sempre a tensdo acerca da legitimi-
dade da traducdo proposta. Os atores desempenhardo o que foi previsto
na “cena” descrita? Isso depende da legitimidade dos “porta-vozes”, a
qual pode ser contestada a todo momento. A tradugdo implica conceber
gue um ator se arvora o direito de articular e mobilizar entidades hete-
rogéneas, que podem sempre subverter a traducdo proposta e iniciar
um processo de dissidéncia ou controvérsia. Somente quando a
representatividade de um “porta-voz” estd fora de questdo, do mesmo
“porta-voz” ou de outro ator que propGe uma nova tradugao, a contro-
vérsia €, ao menos temporariamente, encerrada (CatLon, 1986).
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Por meio dessas etapas — problematizacao, atracdo, envolvimento e
mobilizagdo —, a operacdo de tradugdo descreve os processos de associacdo
entre os atores heterogéneos, tendo que, simultaneamente, dar conta da
continuidade dos deslocamentos e das transformacdes que os atores
provocam. Constituem-se, portanto, em momentos do processo de
geracdo e disseminacdo de inovagdes. A tradugdo constitui o mecanismo
fundamental da construcdao das associacdes e, logo, das redes, permi-
tindo analisar o processo de disseminacdo de inovacgGes.

O interesse pelas inovagdes no setor publico tem crescido nas ultimas
décadas por razoes diversas. Por um lado, temos a preocupacao com novas
demandas que conduzem os governos a busca de solu¢Ges para novos
problemas na agenda publica. Por outro, os governos se deparam com
recursos limitados e maior controle social no emprego deles, o que exige
novas praticas de gestao (AtserTi; BerTuccl, 2006). Como vimos, essa realidade
tem motivado pesquisas sobre a inovacdo no setor publico, sobretudo
acerca das possibilidades de sua definicdo sob o marco tedrico ja existente
na teoria da inovagdo — a visdo neoschumpeteriana —, e também, como
proposto aqui, em sua relacdo com a teoria da inova¢do em servigos
(Haworsen; Hauknes; MiLes; RosTe, 2005). O processo de disseminacdo ou difusdo
de inovacbes é inerente a esse debate. Na verdade, os trabalhos de
correntes schumpeterianas ortodoxas somente qualificam uma inovacao
como tal quando a sua difusdo é comprovada. No setor publico, o desenvol-
vimento de um marco tedrico sobre o processo de disseminacdo de
inovacgGes ainda carece de avangos, os quais devem examinar a adequacdo
dos modelos de difusdao ou de traducdo, bem como a necessidade de
incorporar elementos especificos ao setor publico. Nesse ponto,
discutimos alguns trabalhos que permitem contribuir com o debate.

Donahue (2005) apresenta trés modelos de disseminacdo de
inovacGes: o competitivo, o idiossincratico e o colegial. Seu enfoque
estd baseado na ideia de que o federalismo norte-americano permite
que cada estado possa ser um laboratério de iniciativas. Nesse sentido,
um estado singular teria menos propensdo a gerar e disseminar inovagdes
do que um estado multiplo, onde ha varios niveis de governo.

No modelo competitivo, os estados tenderiam a adotar inovacdes
para ndo ficarem atrasados em relagdo aos demais. O autor exemplifica
esse modelo com a legislacdo concernente a regulamentacdo de jogos e
cassinos nos Estados Unidos. Ha alguns anos, o Brasil vive uma onda de
programas de incentivos fiscais, que se assemelha ao modelo descrito.



Enquanto determinado estado oferecia condicGes favoraveis para atrair
empresas, outros adotavam as mesmas medidas (ou ainda mais
drasticas) para que fossem também atrativos para novos investimentos.
Nesse modelo, portanto, a competicdo entre os estados seria um forte
estimulo a disseminagdo das inovacgdes.

O modelo idiossincradtico enfatiza as especificidades de cada estado,
mostrando como aspectos histéricos e culturais conferem sentido a
determinada pratica. Nessa perspectiva, uma inovacao poderia ter
interesse limitado para outro estado, onde tais aspectos ndo fizessem
sentido. Inovag¢des introduzidas segundo essa légica teriam uma
propensdo bastante restrita a difusdo.

Por fim, Donahue (2005) define o modelo colegial. Nesse caso, o
desenvolvimento de inovac¢des estaria localizado num ambiente de
cooperacdo, no qual o aprendizado e a colaborac¢do sao tragos marcantes.
SolugGes comuns a diferentes estados seriam desenvolvidas e teriam,
assim, maior possibilidade de disseminagao.

Os modelos de Donahue (2005) ndo seriam excludentes. Ou seja, em
diferentes oportunidades o mesmo estado pode estar envolvido com
processos de inovagdo competitivos, idiossincraticos e “colegiais”, com
|6gicas distintas, mas também complementares. Apenas o modelo
idiossincratico, a priori, ofereceria maiores dificuldades a difusdao de
inovacdes no setor publico. Donahue ndo discute, entretanto, as
condicBes do processo de ado¢do; ou seja, a decisdo de adotar a inovacdo
ndo é problematizada, somente a motivacdao dos adotantes.

Uma perspectiva fundamental para analise do processo de dissemi-
nac¢do de inovagGes no setor publico decorre de trabalhos que analisam
casos premiados em programas destinados a destacar boas praticas de
gestdo publica. Merece destaque o esquema analitico proposto por Farah
(2007) ao analisar inovagGes contempladas no “Prémio Gestdo Publica e
Cidadania”, desenvolvido pela Fundacdo Getulio Vargas, com apoio da
Fundacdo Ford.

Farah (2007) aponta um conjunto de fatores que influenciam o
processo de disseminacdo, a saber:

a) As caracteristicas intrinsecas da inova¢do que apontam o qudo
complexa ou intuitiva pode ser a solucdo. Quanto mais dificil de
compreender a inovagao (o que a compde e como ela se desenvolveria),
maior a resisténcia a sua disseminacao.

b) A percepcdo, por parte dos tomadores de decisdo em outras loca-
lidades, de que a inovacdo tem a capacidade de dar resposta a problemas
relevantes.
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¢) A natureza do problema enfrentado pela inovacgdo. Se a situagdo-
problema sobre a qual se debruca a inovagdo é comum a outras locali-
dades, maior a possibilidade de disseminacdo.

d) A percepcdo da relevancia do problema, a qual decorre da
constatacdo, ou ndo, de que o problema estd presente em outras
localidades.

e) A convergéncia da inovagdo com a agenda de politicas publicas de
diferentes localidades. A natureza do problema e a sua relevancia ndo
s3o condicdes suficientes para que haja a disseminacdo. E importante
que a solucdo proposta seja compativel com a agenda de politicas publicas
em vigor.

f) O acesso a informacdo sobre a inovagdo em outras localidades.
Embora tal acesso ndo seja condicao suficiente para a difusdo de inova-
cOes (Roaers, 1983), certamente é um aspecto fundamental. Farah (2007)
realca a importancia das premiacdes justamente nesse ponto, isto é, ao
reconhecerem e divulgarem boas praticas, os prémios estimulam o co-
nhecimento dessas.

g) A selecdo da inovacdo. O processo de difusdo é dependente da
tomada de decisdo de adotar ou ndo a iniciativa em questdo. Assim, o
papel dos que optam pela selecdo da inovacao é fundamental para que
a disseminacdo ocorra.

A selecdo da inovacgdo envolve um conjunto de condicionantes que
instruem o processo decisério, desde os aspectos politicos, ideoldgicos
até a existéncia de estimulos financeiros para a ado¢ao da inovacao.
Dessa forma, os condicionantes da selecdo pelos atores locais constitui-
riam fator decisivo no processo de disseminacao.

Para a autora, ndo ha a pretensdo de que esses fatores constituam
categorias de anadlise definitivas, muito menos pleitear a total indepen-
déncia entre os fatores. De fato, em determinadas situacGes parece
delicado diferenciar as caracteristicas intrinsecas da inovag¢do da sua
percepc¢do. Ou ainda diferenciar a natureza do problema enfrentado (se
ele é ou ndo comum a diversas localidades) e a percep¢do sobre a rele-
vancia do problema. Porém, segundo Farah (2007), sdao elementos
suficientes para analisar a ocorréncia e o padrdao de disseminacdo.

Nesse aspecto, Farah (2007) identifica dois padrdes genéricos de
disseminacdo: o horizontal, quando a inovagdo é disseminada no mesmo
nivel de governo; e o vertical, quando hd inducdo de inovag¢bes por um
nivel mais abrangente de governo. E o caso, por exemplo, quando os esta-
dos e municipios adotam inovacdes estimuladas pela Unido, ou quando
0s municipios adotam inovacdes promovidas pelos estados.

Considerando-se o debate sobre o alcance e limites dos referenciais
tedricos que tratam da tematica de disseminacao, estabeleceram-se



categorias de analise das iniciativas: origem e caracteristicas da iniciati-
va; evolucdo da iniciativa; ocorréncia e forma da disseminacao; potencial
de disseminacdo; papel da premiacao. As definicGes das categorias estdo
no capitulo 2, que trata da metodologia.
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Realizada em 2007, a pesquisa teve por objetivo central identificar se
as iniciativas premiadas pelo Concurso Inovag¢do na Gestdo Publica Federal
foram de alguma forma adotadas em outros érgaos ou em outros setores
do 6rgdo de origem da inovagdo. Buscou ainda identificar varidveis e con-
textos que possibilitaram ou ndo a disseminagdo. O estudo permite ana-
lisar, a0 mesmo tempo, o desenvolvimento das iniciativas premiadas e o
alcance de um dos objetivos do prémio. Os resultados da andlise permi-
tem identificar dificuldades no processo de disseminacdo e oferecer
subsidios para o seu fortalecimento aos érgdaos comprometidos com o
concurso e com a melhoria do funcionamento da administragao publica.

A pesquisa sobre disseminacdo de inovacGes oferece alguns desafios
tedrico-metodoldgicos de dificil superacdo. As dificuldades se iniciam
na delimitacdo do que se concebe como inovagao e perpassam o carater
dinamico que o processo assume, nao prescindindo de um exame dos
aspectos temporais e do nivel de analise proposto.

Este trabalho, especificamente, ndo se prop0s a superar todas essas
dificuldades. Entretanto, ancorado na revisdo de outros estudos, articulou
um plano de investigacdo que permitisse descrever e analisar determi-
nados aspectos do processo de disseminacdo de inovacdes premiadas
no Concurso Inovacdo na Gestdo Publica Federal.

A escolha do estudo de caso como método pode ser justificada tanto
pelos objetivos da pesquisa quanto pela abordagem tedrica em que ele
se assenta. Yin (2001) sustenta que uma estratégia de pesquisa pode ser
definida com base na articulacdo de trés aspectos: a forma da questado
de pesquisa, a necessidade de controle sobre eventos experimentais e
o seu foco em acontecimentos contempordneos. A questdo de pesqui-
sa, relacionada com a identificacdo de como se dd o processo de disse-
minacdo de praticas inovadoras premiadas no Concurso Inovacgao,
corresponde ao tipo de indagacdo para a qual os estudos de caso sdao
recomendados.

A opcdo pelo estudo de caso se encontra reforcada pelas caracteris-
ticas do objeto de andlise — inovagdes no setor publico. Algumas
peculiaridades do processo de inovacgdo realgam os aspectos intangiveis
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e o carater interativo que marcam boa parte das prestacdes de servico.
Esses aspectos tém-se mostrado suficientemente complexos para que
sejam submetidos ao tratamento habitual dos levantamentos (surveys)
sobre inovacdo, tal qual demonstram Djellal e Gallouj (2000) em sua
investigacdo sobre os levantamentos realizados em diversos paises e que,
de uma forma ou de outra, procuravam incorporar a questao da inovacao
em servicos. Ainda que nem toda inovac¢do no setor publico seja uma
inovagdo em servico, ha grande similitude nos obstaculos metodoldgicos
levantados por esses autores. Especialmente num estudo sobre dissemi-
nacdo, a necessidade de consolidacdo de um marco tedrico e a caracte-
ristica do processo de inovagao indicam que os dados necessarios dificil-
mente seriam coletados com base em outra estratégia.

A amostra foi separada em dois periodos (1996 a 1998 e 1999 a 2006)
porque o concurso apresentou caracteristicas bastante distintas. Nos
trés primeiros anos, o prémio teve por objetivo priorizar o incentivo em
vez de discriminar as melhores inovagdes. As premiacdes tinham carater
simbdlico e atingiam grande numero de iniciativas — no periodo, 144
acOes foram premiadas, com média de 48 por ano (houve edi¢cdo com
até 50 acdes sendo contempladas). No segundo periodo, o concurso
passou a adotar critérios de selecdo mais rigidos e reduziu o nimero de
premiacGes a serem concedidas, que passou, inicialmente, a 20 por
edicdo e, a partir de 2006, a 10. Nesse periodo, foram premiadas 127
iniciativas, correspondendo a uma média de 21 premiag¢des por ano.

A considerar as diferencas apontadas entre os dois periodos e os
critérios acima discriminados, a amostragem para o primeiro periodo
incluiu 11 iniciativas, correspondendo a 7,6% do total de iniciativas
premiadas nos trés anos. Para o segundo periodo, a amostra envolveu
24 iniciativas, correspondendo a 18,9% do total de 127 iniciativas vence-
doras. Ao todo, foram analisadas 35 iniciativas, equivalentes a 12,9% do
total de praticas inovadoras premiadas de 1996 a 2006.

Quadro 1: Distribuicao da amostra

Categorias 12 Periodo 29 Periodo Total
Nede % Nede % Nede %
iniciativas iniciativas iniciativas
Total de iniciativas | 144 100% 127 100% 271 100%
premiadas
Amostra das 11 7,6% 24 189% | 35 12,9%
iniciativas a
serem
analisadas




Os casos foram inicialmente segmentados de acordo com a evolucdo
do préprio concurso, com base em analises realizadas pela Coordenacao-
geral de Pesquisa da ENAP (Ferrarezi; Amorim, 2007). Do ponto de vista
tedrico, a divisdo de periodos atende a questdo do tempo, levantada
por Rogers (1983).

Para selecdo das amostras, uma para cada periodo, foram adotados
os seguintes critérios:

* Distribuicao tematica — considerado agrupamento proposto por
Ferrarezi e Amorim (2007), do qual resultam nove areas tematicas, em
gue foi considerada a frequéncia relativa do tema no periodo considerado;

* Instituicdes premiadas — considerando a participacdo relativa dos
ministérios no conjunto das iniciativas premiadas em cada periodo, tendo
sido levado em conta, para insercdo na amostra, que o ministério foi
premiado ao menos quatro vezes no primeiro periodo e trés vezes ou
mais no segundo;

* Distribuicdo regional — no qual foram considerados os oito muni-
cipios com maior participacdo relativa na premiacdo, resguardado o
equilibrio regional na composicdao de cada amostra, tendo como
parametro as grandes regides brasileiras. Esse critério, associado a
disponibilidade dos respondentes, levou aos seguintes parametros em
termos de localidade das iniciativas selecionadas para as amostras:

Quadro 2: Distribui¢ao regional das iniciativas analisadas

Regido Localidade Iniciativas incluidas| Iniciativas incluidas
na amostra do na amostra do
periodo 1 periodo 2
Norte Belém 0 1
Nordeste | Fortaleza 0 2
Centro- Brasilia 7 15
Oeste
Sudeste | Rio de Janeiro 0 2
Sdo Paulo 1 3
Sul Porto Alegre 1 1
Curitiba 2 0

* Frequéncia anual — participacdo relativa de experiéncias premiadas
em cada ano do periodo considerado. Combinado com a disponibilidade
dos entrevistados, esse parametro permitiu a seguinte distribuicdo anual
dos casos:
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Quadro 3: Iniciativas analisadas segundo frequéncia relativa anual
de premiagao

N° de iniciativas selecionadas segundo frequéncia relativa anual no
numero de premiados

Periodo 1 Periodo 2

1996|1997 | 1998 | 1999|2000 | 2001 | 2002 |2003 | 2004 | 2005 | 2006

5 2 4 3 1 4 3 6 2 4 1

Em termos de distribuicdo tematica, as iniciativas analisadas podem
ser assim distribuidas:

Quadro 4: Distribuicao tematica das iniciativas analisadas

Distribuicdo tematica Iniciativas na amostra 1| Iniciativas na amostra 2

Atendimento ao
cidadao 1 3

Melhoria dos processos
de trabalho 4 6

Planejamento, gestdo
estratégica e desempenho
institucional 2 3

Arranjos institucionais
para coordenagdo e
implementagdo de

politicas publicas 1 4
Gestdo e desenvolvimento

de pessoas 1 1
Outros temas 1 3
Gestdo da informacao 1 3

Gestao financeira e
orgamentaria 0 1

Avaliagdo e monitoramento
de politicas publicas 0 0

Cabe salientar que o tema “Avaliacdo e monitoramento de politicas
publicas” s6 foi incluido no concurso a partir da edi¢cdo de 2006.

No que diz respeito as instituicdes premiadas, a orientacdo oferecida
pelos parametros definidos e a acessibilidade dos respondentes
resultaram na seguinte composicao:
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Quadro 5: Distribuicdo das iniciativas segundo responsabilidade
institucional e periodo

Responsabilidade institucional Periodo 1 Periodo 2
Ministério da Saude 1 3
Ministério da Educacao 4 2
Ministério da Fazenda 2 3
Ministério das Comunicacdes 0 5
Ministério da Previdéncia Social 1 1
Ministério da Defesa 0 1
Ministério de Minas e Energia 0 1
Ministério do Trabalho e Emprego 1 1
Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestdao 0 1
Presidéncia da Republica 0 1
Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e

Comércio Exterior 0 2
Ministério da Agricultura, Pecuaria e

Abastecimento 1 1
Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome 0 1
Ministério do Meio Ambiente 1 1
Ministério da Justica 0 0
Ministério do Desenvolvimento Agrario 0 0
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 0 0
Ministério do Turismo 0 0
Ministério das Relagdes Exteriores 0 0
Ministério da Cultura 0 0
Ministério da Integragao Nacional 0 0
Outros 0 0

Na primeira amostra, foram contemplados ministérios que tiveram ao
menos quatro experiéncias premiadas, ao passo que na segunda foram
considerados os ministérios premiados trés vezes ou mais. No apéndice A
deste trabalho pode-se verificar a lista das iniciativas analisadas, bem
como dos entrevistados que prestaram informacgdes sobre cada uma delas.
Destaque-se que os entrevistados foram os responsaveis atuais pelas
iniciativas. Assim, eles ndo foram necessariamente os responsaveis
originais pelas iniciativas ou pela pratica inovadora a época da premiacao,
ainda que, em alguns casos, tal coincidéncia tenha ocorrido.
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Com base no referencial tedrico adotado, foram definidos cinco
temas para descrigdo e analise das iniciativas: origem e caracteristicas
da iniciativa; evolucdo da iniciativa; ocorréncia e forma da disseminacao;
potencial de disseminacdo e papel da premiacdo. Além dos temas,
o levantamento de dados possuia um bloco inicial de identificacdo
da iniciativa e de seus responsdveis no momento da premiacdo e
atualmente.

Os temas foram subdivididos em categorias de analise. Em um
primeiro momento, essas categorias serviram de base para a descricao
de cada iniciativa e procuravam identificar os seguintes aspectos, de
acordo com o tema correspondente.

Tema 1 — Origem e caracteristicas da iniciativa

* Caracteristicas do problema: descreve as caracteristicas
do problema enfrentado pela iniciativa, indo além da drea
tematica definida por ocasido do concurso e busca a descricdo
detalhada do que a equipe responsavel procurava solucionar a
época.

* Motivagoes: visa identificar se a acdo teria sido desenvolvida
por iniciativa da prépria equipe responsavel (motivagdo
enddgena) ou por determinagdo de autoridade, legislagdo ou
politica publica (motivagdo exdgena).

* Concepg¢do da iniciativa: caracteriza o processo de
formulagdo da iniciativa, como forma de identificar os seus
principais atores e corroborar os elementos constantes da
categoria anterior.

® Gestdo: descreve a forma de gestao da iniciativa a época
da premiacao.

* Recursos: identifica se o desenvolvimento da iniciativa a
época exigiu a mobilizagdo de novos recursos e, nesse caso, a
origem desses.

* Divulgag¢do: identifica e caracteriza as iniciativas de
divulgacdo da experiéncia a época da premiagdo.

* Barreiras: procura relacionar os obstaculos enfrentados
para a implementagdo da iniciativa a época da premiagao.

* Indicadores: identifica se, a época da premiagao, a iniciativa
possuia indicadores definidos para mensurar seus resultados.



Tema 2 — Evolugao da iniciativa

® Caracteristicas atuais: caracteriza as condi¢cGes atuais da
iniciativa, procurando identificar sua continuidade e principais
desdobramentos.

* Gestdo atual: descreve a forma de gestdo atual da iniciativa.

* Insercdo dos gestores: identifica se os gestores da inicia-
tiva estdo inseridos em redes profissionais e/ou interpessoais
que tenham colaborado com o desenvolvimento da iniciativa.

* Avaliagdo: identifica e descreve os mecanismos de
avaliacdo da iniciativa existentes atualmente.

Tema 3 — Ocorréncia e forma da disseminagao

* Ocorréncia de disseminag¢do: com base na percepcdo dos
gestores atuais, procura caracterizar se houve ou nao
disseminacdo da iniciativa.

* Disseminacdo dos mecanismos de implantacdo da
iniciativa: procura identificar se os mecanismos de implantacao
da iniciativa, independentemente da experiéncia em si, foram
disseminados, especialmente em termos de articulacdes de
parcerias e novas formas de governanca.

Tema 4 — Potencial de disseminagao

* Natureza da inovagdo: descreve, na percepc¢ao dos
responsdveis atuais da iniciativa, se as suas caracteristicas sao
favoraveis ou ndo a adogdo por outros érgaos.

* Caracteristicas do problema: descreve, na percepcao dos
responsaveis atuais da iniciativa, se as caracteristicas do
problema enfrentado sdo comuns a outros érgaos, o que favo-
receria sua adocao.

* Convergéncia com a agenda de politicas publicas: procura
identificar se a iniciativa é considerada coerente com as priori-
dades atuais das politicas publicas, tanto no nivel setorial
quanto de forma geral.

* Disponibilidade de informagoes: descreve de que forma as
informagdes sobre a iniciativa sdao disponibilizadas atualmente.
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Tema 5 — Papel da premiagao

* Papel da premiag¢do na continuidade e disseminag¢do da
iniciativa: procura descrever, na percepc¢do dos atuais
responsdveis pela iniciativa, se a premiacdo teve impacto na
continuidade e eventual disseminagdo da agdo.

® Conhecimento e uso do Banco de Solugdées da ENAP:
identifica se o responsavel atual pela iniciativa conhece e ja
fez uso do Banco de Solugbes da ENAP.

Assim, os temas 1 e 2 contemplam os elementos caracteristicos da
inovacdo, nos termos de Rogers (1983) e de Farah (2007), e das etapas de
traducdo propostas por Callon (1991). Os temas 3 e 4 estdo relacionados
aos elementos “canais de comunicacdo e sistema social” propostos por
Rogers (1983). O tema 4, especificamente, contempla os demais elementos
propostos por Farah (2007). Como ja destacado, o tempo, um dos elemen-
tos definidos por Rogers (1983), foi incorporado na definicdo dos periodos
de andlise, sendo que velocidade e taxa de adog¢do das inovagdes ndo
foram objeto deste estudo. Finalmente, o tema 5 foi introduzido especi-
ficamente para viabilizar uma anélise do papel da premiagdo da ENAP, o
qual pode ser compreendido, do ponto de vista tedrico, como o de um
agente promotor de mudancga (Rocers, 1983).

Definidas as iniciativas a serem investigadas, a coleta dos dados pode
ser compreendida em trés momentos. Inicialmente, foi realizada a leitura
dos relatos dos casos, tal qual foram apresentados na ocasido da inscricao
no concurso de inovacao. Os relatos estdo disponiveis no Banco de SolugGes
da ENAP, cujo acesso pode ser feito pelo endereco inovacao.enap.gov.br.
As informagdes também sdo disponibilizadas nos livros organizados a cada
ano e que reunem os referidos relatos. Em muitos casos, estes exigiram a
busca de informagcdes complementares nos sites dos érgaos em que as
iniciativas estdo sediadas. Em situagBes nas quais as informacGes eram
insuficientes, o primeiro contato telefénico, destinado ao agendamento
da entrevista, foi utilizado também para uma primeira coleta de dados
sobre as condi¢cbes em que a iniciativa se encontrava.

A coleta de evidéncias teve como principal estratégia a entrevista pes-
soal. Para tanto, foram contatados os atuais responsaveis pelas iniciativas,
segundo a base de dados atualizada e disponibilizada pela ENAP, e
agendadas as entrevistas, realizadas no periodo de 26/11/2007 a 30/01/2008.
Por conveniéncia, um servidor, responsdvel por duas acdes premiadas, foi
entrevistado por telefone. Os demais foram entrevistados pessoalmente



em seu local de trabalho. As entrevistas foram gravadas na integra, com
excecdo de algumas passagens em que os entrevistados solicitaram que o
gravador fosse desligado, e transcritas para fins de andlise do seu contetdo.

As entrevistas foram conduzidas com base em um roteiro
semiestruturado, em que os principais tépicos da pesquisa eram
introduzidos ao entrevistado, que, por sua vez, pode discorrer livremente
sobre eles. Uma abordagem narrativa foi agregada ao roteiro (Bosg, 2001;
Czarniawska, 2004), a fim de induzir o entrevistado a construcdo de uma
narrativa que se articulasse em torno dos principais marcos, ou episddios,
do processo de inovacdo sob estudo (FLick, 2005). O uso da abordagem
narrativa tem sido recomendado como a principal alternativa metodoldgica
para o estudo de processos de difusdo de inovagGes (CortAzar, 2006).

A entrevista também foi utilizada como momento para solicitacdo de
material complementar sobre as iniciativas. A solicitagdo centrou-se, princi-
palmente, no fornecimento de material que corroborasse afirmativas
feitas na entrevista ou que pudesse precisar informacdes que o entrevis-
tado ndo estava em condi¢Oes de oferecer na ocasido. Nesse ponto, a
variedade de fontes de evidéncias foi notavel, envolvendo relatdrios
impressos, encartes, livros, CD, DVD, fotos etc.

O estudo da disseminacdo de inovacdes baseado nas entrevistas com
os responsaveis pela inovacdo, e ndo com os adotantes, certamente
constitui um limite da estratégia de pesquisa adotada. Retomando o
marco tedrico apresentando, essa estratégia se aproxima do pressuposto
de que as caracteristicas de producdo da inovagao seriam suficientes
para identificar seu potencial de difusdo. Essa perspectiva esta vinculada
aos estudos que assumem um tipo de inércia no processo de difusdo,
tendo como corolario adotantes que pouco interferem nas caracteristicas
da inovacdo e na sua disseminacdo. Em muitos pontos deste trabalho
esse enfoque foi criticado. Por isso, levar em conta tal pressuposto seria
um risco muito alto para a coeréncia da pesquisa.

Utilizamos, entretanto, o emprego da mesma estratégia em outros
estudos que demonstraram que a entrevista com os responsdveis pela
inovagao permite identificar boa parte das informag¢des necessdrias
para caracterizar o seu processo de disseminacao (FaraH, 2006a; 2006b).
Ainda que tal opgdo nos coloque diante de muitos limites, considera-
mos que a possibilidade de implementar novas estratégias de pesqui-
sa era dependente de um primeiro estudo descritivo que permitisse a
aproximacdo com o objeto de pesquisa e o levantamento de hipdteses
plausiveis de serem exploradas em outros contextos.

Os procedimentos de andlise se baseiam na tentativa de confrontar
as evidéncias coletadas com o marco analitico adotado. Para isso,
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desenvolvemos um procedimento de codificacdo temadtica dos casos,
ao qual se seguiu a tentativa de relacionar as categorias identificadas
com os pressupostos tedricos desenvolvidos. Segundo Flick (2004), a
codificacdo tematica é especialmente recomendada para estudos em
gue haja comparacdo entre grupos definidos a priori, a partir dos propo-
sitos da pesquisa.

Esses procedimentos tomaram como base os relatos dos casos e as
entrevistas realizadas com os responsaveis pelas iniciativas selecionadas.
A codificacdo teve inicio a partir de uma primeira classificacdo das acdes
segundo o periodo de estudo. Em seguida, cada inovacdo foi analisada
segundo os seguintes temas: origem da iniciativa, evolucao da iniciativa,
elementos do processo de disseminacao, determinantes da disseminacdo
e papel da premiacdo. Para andlise dos elementos do processo de
disseminacdo, utilizou-se uma adaptacdo do conjunto de indicadores
proposto por Farah (2007). Em cada periodo foi realizada, ainda, uma analise
dos casos em que ndo houve disseminacdo. Por fim, é desenvolvida uma
analise conjunta dos casos, na qual se procura relacionar os resultados
observados com os modelos tedricos discutidos na primeira parte deste
trabalho.

A apresentacdo da analise estd organizada segundo os periodos e,
em cada um deles, foram analisadas separadamente as iniciativas disse-
minadas e as nao disseminadas. As primeiras foram analisadas com base
nos seguintes tépicos: (a) concepcgao, caracteristicas e evolucdo das
iniciativas (resultante da agregacdo dos temas “Origens e Caracteristicas
da Iniciativa” e “Evolucdo da Iniciativa”, agrupados para simplificar a
descricdo das iniciativas); (b) forma de disseminacdo; (c) potencial de
disseminacédo; e (d) papel da premiacdo e uso do Banco de Solugdes da
ENAP. Nas inovacdes em que ndo houve disseminacdo na percepcao dos
entrevistados, o item “forma de disseminacao” foi suprimido.



Neste capitulo, os casos investigados sdao analisados no que diz respeito
a questdo central desta pesquisa: a disseminacdo das inovacées. O capitulo
esta organizado em duas sec¢des, de acordo com os periodos da premiacao.
Em cada intervalo definido sdo analisadas tanto as iniciativas que
reportaram informacdes sobre sua disseminacdo quanto as que desco-
nhecem ou afirmam ndo ter havido disseminagdo. Nas duas situacdes sdo
analisadas as caracteristicas e evolucdo das ac¢des, o potencial de
disseminacdo e o papel da premiacdao da ENAP. Nos casos em que houve
disseminacdo foi analisada, ainda, a forma que o processo assumiu.

Nesta primeira se¢do, sdao analisadas as iniciativas premiadas entre
1996 e 1998 e que integraram a amostra investigada. Este primeiro grupo
reune 11 iniciativas, das quais duas reportaram disseminac¢do®. Em relacdo
a continuidade, desse grupo, apenas uma foi totalmente interrompida,
enguanto as demais foram mantidas nos érgdos, de forma integral ou
parcial. Como convém lembrar, a analise esta condicionada a percepcao
de seus informantes. Sendo assim, a classificacdo entre iniciativas
disseminadas e ndo disseminadas, que orienta o restante da apresen-
tacdo desta secdo, ndo esta baseada na analise da disseminacao efetiva,
gue excede o escopo deste trabalho, mas na percepcdao dos respon-
saveis sobre a iniciativa em relagdo a sua disseminagao.

A relacdo de todas as inovacGes desse periodo, no quadro a seguir,
permite visualizar a situacdo de cada uma delas, quanto a sua conti-
nuidade e disseminacdo:

87



88

Quadro 6: Situagao das iniciativas em relagao a continuidade e disseminagao

Titulo dainiciativa Instituicao Continuidade | Disseminag¢do
no orgao para outros
orgaos
O modelo de gestdo como | MEC - Hospital Sim Sim
processo de inovagdo e de Clinicas de
aumento da produtividade | Porto Alegre
— 1996
Pool de Atendimento Ministério da | Parcial Sim
Médico e Psicossocial — | Previdéncia
1998
Fiscalizacdo Movel — 1996| Ministério Sim Nao
do Trabalho —
Secretaria de
Fiscalizagao
Programa de Reposi¢do MMA Sim Nao
(recuperacao florestal) Super. Ibama
do Estado de S&o Paulo S.P./Smam SP
1996
Sistema de informatizacdo | MEC/Cefet Parcial Nao
das portarias (Infocefet) —| do Parana
1996
Sistema Informatizado de | MEC Univ. Parcial Nao
Controle da Frota (Frota | Tecnoldgica
Cefet) — 1996 Federal do
Parana
Reestruturagdo da Geréncia| Ministério da | Ndo Nao
de Convénios — 1997 Saude/ Funasa
Programa gerador de Ministério da | Sim Ndo
declarac¢des de renda Fazenda/
pessoa juridica em Secretaria da
disquete — 1997 Receita Federal
Construcdo e implantagdo| Ministério da | Sim Nao
de um sistema de gestdao | Agricultura —
estratégica em uma unidade| Embrapa
de pesquisa -1998
Sistema Trata Parcelamento | Ministério da
(Tratapar) — 1998 Fazenda —
Secretaria da
Receita Federal| Sim Nao
Conhecendo melhor a MEC/Instituto
Educacdo Brasileira — Nacional de
Sistema Integrado de Estudos e
InformacgBes Educacionais Pesquisas
(Sied) 1998 Educacionais | Sim Nao

(Inep)




Nesta parte, analisaremos iniciativas que reportaram disseminacao,
a saber: o “Modelo de gestdo como processo de inova¢do e aumento da
produtividade”, sob responsabilidade do Hospital de Clinicas de Porto
Alegre (HCPA), vinculado ao Ministério da Educacdo (MEC); e o “Pool de
Atendimento Médico e Psicossocial”, desenvolvido no Ministério da
Previdéncia.

Conforme definido anteriormente, os casos serdo analisados segun-
do quatro categorias: concepcdo, caracteristicas e evolucdo das iniciati-
vas disseminadas; forma de disseminacdo; potencial de disseminacao;
e o papel da premiacdo da ENAP e o uso do Banco de Solugdes. Dessa
forma, pode-se ter uma visao geral sobre o perfil das iniciativas disse-
minadas, sobre a possibilidade de ainda serem objeto de replicacao
para outros érgdos e a relagdo da iniciativa com o prémio e seus desdo-
bramentos.

a) Concepgao, caracteristicas e evolugdo das iniciativas disseminadas

Neste ponto, observa-se que as duas iniciativas que relatam dissemi-
nacao envolvem inovacdes na gestdo e foram ac¢des das préprias organi-
zacOes, protagonizadas por seus servidores, e que tiveram continuidade.

No caso do Hospital de Clinicas de Porto Alegre, trata-se de um
modelo de gestdo considerado inovador. Na iniciativa, ha um conjunto
de elementos a serem considerados. Primeiramente, o carater
enddgeno da inovacdo. O modelo de gestdo ndo surge de uma deter-
minagao legal ou do incentivo de uma politica publica, mas sim de uma
afirmacdo da equipe, de uma cultura organizacional forjada desde o
surgimento do hospital como empresa publica, vinculada diretamente
ao Ministério da Educacdo. Em seguida, observa-se que a evolugdo do
modelo de gestdo e seu desdobramento em novos ou melhores
servicos é consequéncia direta do préprio modelo. Assim, as mudancas
no programa de qualidade, a evolucdo da area de tecnologia da infor-
macao, o sistema de indicadores de avaliagcdo do planejamento estra-
tégico, a integracdo a rede publica do Sistema Unico de Satde e a
autossustentabilidade financeira sdo exemplos de conquistas que o
hospital planejou e executou no bojo do seu modelo. Nesse sentido, a
presenca dos indicadores de avaliacdo, gradativamente refinados e
transpostos, finalmente, do foco na gestdo para o foco na assisténcia,
ou seja, na atividade-fim do hospital, parece estar na raiz da identifi-
cacdo de oportunidades de melhoria continua.

O hospital é muito procurado por hospitais universitarios e outros,
interessados em conhecer as praticas inovadoras. Além disso, boa parte
delas ja foi objeto de analise e de reconhecimento em fdruns nacionais
e regionais sobre praticas de gestdo e programas de qualidade, nos quais
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os gestores do HCPA participam, o que lhes permite adquirir e repassar
novos conhecimentos.

A insercdao dos gestores do HCPA nesses foruns parece ser outro
aspecto decisivo para a incorporacao de novos métodos e também para
a disseminacdo. Nesse aspecto, cabe ressaltar que a disseminacdo do
modelo de gestdo do HCPA pode ser identificada justamente na partici-
pacdo de pessoas-chave da sua gestdo em comissdes criadas pelo Minis-
tério da Saude, em atividades de acreditacdo de sistemas de qualidade
e na integracdo da instituicdo com os demais hospitais universitarios.
N3do se trata, portanto, de uma disseminacdo direta, ou integral, do
modelo de gestdo, mas sim um trabalho de compartilhamento do
conhecimento em gestdao gerado no hospital.

No caso do Pool de Atendimento Médico e Psicossocial, trata-se de
iniciativa origindria de uma oportunidade bastante especifica: a alocacdo no
mesmo prédio das equipes médicas dos ministérios do Trabalho e da Previ-
déncia. A identificacdo e o aproveitamento dessa oportunidade possuem,
assim como no caso do HCPA, carater enddgeno. Nessa situacdo, ha uma
lideranca clara do responsavel pela experiéncia, que articula a fusdo das
equipes e 0s recursos necessarios para o funcionamento do Pool.

O responsavel pela iniciativa destaca a resisténcia inicial de alguns
profissionais, mas ressalta que o desenvolvimento da prética inovadora
propiciou, num curto prazo, a oferta de servigos de pronto atendimento
e também de atendimento especializado, de alto nivel. Muito além das
atribuicdes rotineiras de uma junta médica, o Pool atuou em campanhas
de prevencdo e ampliou sua estrutura para expandir o atendimento.

A iniciativa teve continuidade, mas atualmente reduziu bastante seu
escopo. Muitos dos profissionais envolvidos se aposentaram e ndo houve
contratacdo de novos servidores. No momento da realizagdo desta
pesquisa, o Pool contava com a atuacao de quatro médicos, uma psicdloga,
uma assistente social e uma equipe de enfermagem. Os servicos de
atendimento especializado foram praticamente suprimidos, embora o
pronto atendimento clinico continue operando.

O Pool nunca teve uma politica de divulgacdo externa da sua organi-
zacao e funcionamento. Segundo o entrevistado, quando o servico estava
na sua configuracdo maxima, havia divulgacdo interna e foi realizada uma
pesquisa de satisfacdo dos usuarios. Mesmo assim, ele identifica, na uni-
ficacdo das juntas médicas dos ministérios do Transporte, da Justica e das

Comunicacgdes, o que seria a disseminacdo parcial do conceito do Pool.

b) Formas de disseminagao

Os relatos dos responsaveis pelas iniciativas que teriam sido disse-
minadas apontam para o que Farah (2007) define como disseminacao
horizontal. Isto é, a disseminacdo da inovagcdo no mesmo nivel de



governo. No caso do Pool, isso é bastante claro, pois a experiéncia
identificada como indicador da disseminacdo, pelo responsavel, reldne
ministérios que se associam para a prestacdo de pelo menos um dos
servicos ofertados na iniciativa original. No caso do HCPA, o seu
envolvimento em grupos de trabalho do Ministério da Saude e de enti-
dades representativas dos hospitais universitdrios assinala uma prepon-
derancia do repasse de metodologias para estabelecimentos do mesmo
nivel de governo, dada a vinculagdo da maior parte dos hospitais univer-
sitdrios com as universidades federais.

c) Potencial de disseminagdo

O potencial de disseminac¢do das inovac¢des foi avaliado com base na
percepcdo dos responsaveis pelas iniciativas examinadas em relacdo a
guatro aspectos: as caracteristicas do problema enfrentado, a natureza
(ou complexidade) da inovagdo, a disponibilidade de informacdes sobre
a inovacdo e a sua convergéncia com a agenda de politicas publicas.

As iniciativas que apresentaram informacdes sobre disseminacao
resultaram de ac¢Ges que lidam com problemas que podem ser consi-
derados comuns a outras organizacdes. O modelo de gestdo do HCPA
incorpora um conjunto de praticas que, embora adaptadas a realidade
da organizacdo, poderiam ter sua aplicacdo cogitada em outros érgaos,
e ndo somente em hospitais. O caso do Pool foca um problema mais
especifico. Mesmo assim, trata-se de questao recorrente na gestdo de
muitos orgaos publicos, nas diferentes esferas de governo.

Quanto a natureza da inovacdo, os responsaveis nao identificaram
gualquer especificidade técnica que impeca sua replicacdo. No HCPA,
no entanto, hd a ponderacdo de que o modelo de gestdo esta forte-
mente vinculado a cultura organizacional, ou seja, potenciais adotantes
teriam de avaliar cuidadosamente a viabilidade de transposicdo de
alguns procedimentos. Além disso, alertam para o cardter que é marcante
nas iniciativas — o profissionalismo e o comprometimento —, elementos
da cultura do hospital e que, portanto, ndo seriam facilmente transpostos
a outras experiéncias.

No que se refere a disponibilidade de informacdo, podemos identi-
ficar diferencas importantes entre os dois casos. No HCPA, além da
insercdo dos seus gestores em diferentes redes profissionais, constata-
se uma preocupacao constante com registros, monitoramento e avaliacao
de seus processos, o que favorece a difusdo das praticas. Quanto aos
outros niveis de governo, cabe salientar a integracdo do HCPA a gestdo
do Sistema Unico de Satide no municipio de Porto Alegre. Tal inser¢do
tem como marco a construcdo e operacao de um posto de saude pelo
préprio hospital. As praticas de gestdao do hospital, logo, indicam um
potencial de disseminacdo vertical, ou seja, do nivel federal para o
municipal de governo, ao mesmo tempo em que ha possibilidade da
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disseminacdo no setor privado. Esse tipo de difusdo é pouco explorado
na literatura. Na verdade, ha certa naturalidade ao serem identificadas
inovagbes provenientes do setor privado que se disseminam no setor
publico. Ja a situacdo inversa raramente é registrada, ao menos no que
diz respeito as inovacbes em gestdao. No que tange ao papel indutor do
setor publico na disseminacdo de inovacdes, por intermédio de politi-
cas publicas, existem muitos registros.

No Pool, com excecdo da divulgacdo interna no inicio do projeto e
daquela propiciada pela premiagdo da ENAP, ndo houve insercdo dos
gestores em redes de comunicacao, e em outros féruns e tampouco
publicacbes relatando os resultados alcancados.

d) Papel da premiagao e uso do Banco de Solu¢des da ENAP

As duas experiéncias que relatam informacGes sobre disseminacao
apontam a importancia do prémio da ENAP na consolidacdo dos projetos.
No caso do HCPA, a premiacdo foi recebida como reconhecimento do
modelo de gestdo. As sucessivas premiacdes do hospital no Concurso
Inovacdo foi uma das justificativas para o acesso ao Banco de SolucGes
da Escola, onde os gestores também buscam identificar outras expe-
riéncias que possam ser adotadas. No Pool, a premiacao foi importante
para a afirmacdo do projeto e contribuiu para o fortalecimento dos argu-
mentos para a busca de recursos humanos e materiais. O responsavel
pelo projeto, no entanto, desconhecia o Banco de Solucdes.

Entre as 11 iniciativas analisadas no periodo 1996-1998, nove
afirmaram que desconheciam informacg&es sobre a disseminagao de suas
politicas ou acdes.

Nesse conjunto de iniciativas, encontramos inovacdes vinculadas a
novos métodos de gestdao, sendo que, em alguns casos, os métodos
decorrem de novas articulagGes para execucdo de politicas publicas.

a) Concepgao, caracteristicas e evolucdo das iniciativas

Entre as iniciativas que ndo relatam disseminac¢do, predominam as
inovacGes em gestdo, o protagonismo das equipes e a continuidade.

Em relacdo a concepc¢do das experiéncias, em todos os casos foi
identificada a propria equipe do 6rgao como responsavel pela introducao
das inovacgdes, que é justamente o publico que o Concurso Inovagdo
elegeu como prioritdrio no incentivo a inovagdo. Ha situagGes distintas
quanto a articulacao das iniciativas com politicas publicas previamente
definidas.

Nos casos do Programa de Reposicdo Florestal, da Fiscalizacdo Mével e
do Sistema Integrado de Informac¢des Educacionais (Sied), correspondem
a implementacdo de novos métodos de trabalho ou novos sistemas, no



Ultimo caso, que procuram responder as orientacdes da politica publica.
No caso observado em Sdo Paulo (Smam-SP), a evolugdo da politica florestal
esta diretamente relacionada a capacidade de articulacdo do Ibama e da
Secretaria de Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo, os quais, em parceria
com a sociedade civil, por intermédio das associacdes de reposicao
florestal, e com outros érgdos e esferas de governo, desenvolveram o
novo programa. O novo método de reposicao florestal, consolidado pela
iniciativa, com a substituicdo do plantio potencial pelo efetivo, foi ideali-
zado pela prépria equipe responsavel, mas atendeu plenamente aos
propdsitos da politica publica em questao.

A situacdo da Fiscalizacdo Mdvel ndo é diferente. A solucdo encon-
trada foi desenvolvida pela prépria equipe. Como se observa no relato
do caso, experiéncias anteriores dos gestores da iniciativa, os quais
haviam atuado durante anos na fiscalizacdo do trabalho rural, colabo-
raram para que a concepgao de equipes itinerantes fosse desenvolvida.
A iniciativa, entretanto, esta diretamente vinculada ao reconhecimento
do governo brasileiro da existéncia do trabalho escravo e da definicdo
de uma politica publica voltada para seu combate. Mais uma vez, o novo
arranjo organizacional visa o atendimento da politica publica, embora
sua gestacdo tenha sido completamente enddgena.

Finalmente, o caso do Sied repete a mesma ldgica. O sistema é
desenvolvido pela prdépria equipe do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais (Inep), mas com o objetivo de adequar o instituto
a uma nova missdo institucional, definida quando da retomada de suas
atividades, que envolve a articulacao entre informacdes cadastrais e
dados resultantes dos diferentes programas de avaliagcdo do ensino, para
subsidiar as acbes publicas na area de educacao.

Um caminho diferente foi tracado pelo Programa Gerador de Decla-
racdes de Imposto de Renda para Pessoa Juridica. Tal inovacdo se originou
da iniciativa de alguns funciondrios que desenvolvem sistemas
especificos dentro da Receita Federal, voltados, sobretudo, para ativi-
dades de fiscalizacdo. Com o passar do tempo, as iniciativas que surgiram
de forma atomizada foram incorporadas pela Receita, que as integrou e
passou a priorizar o seu desenvolvimento.

Somente no caso da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), onde se verificou a construcdo e implantacdo de um sistema
de gestdo estratégica, o desenvolvimento da iniciativa foi diretamente
solicitado pela direcdo do 6rgdo. Ainda assim, a escolha do método e
dos procedimentos que configuram o referido sistema coube aos técnicos
e pesquisadores da instituicdo.

As demais iniciativas constituem casos tipicos de novos métodos de

gestdo ou sistemas de informacdo desenvolvidos pelas equipes
diretamente interessadas na solucdo de problemas. E o caso do Sistema
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Trata Parcelamento (Tratapar), em que o processo de modernizagdo
tecnoldgica, com a passagem para um novo sistema operacional, ofere-
ceu oportunidade ao desenvolvimento de um sistema que racionalizou
os procedimentos de parcelamento de débitos ndo previdencidrios, con-
solidando novos métodos de gestao.

Os manuais desenvolvidos pela Geréncia de Convénios da Fundacdo
Nacional de Saude (Funasa) seguiram a mesma tendéncia ao tentarem
padronizar procedimentos que permitissem a equipe gerenciar o cresci-
mento da demanda que pressionava a darea.

Os casos observados no Centro Federal de Educacdo Tecnoldgica do
Parana (Cefet-PR) apresentam situacdes nas quais a solugdo de problemas
de gestdo foi possivel a partir do desenvolvimento de sistemas de infor-
magado. Estes, por sua vez, resultam da iniciativa da equipe responsavel
gue contou com a colaboragdo e competéncia de alunos estagiarios.

Do ponto de vista da gestdo, as iniciativas ndo implicaram modifi-
cacles da estrutura organizacional. Contudo, Isso nao significa, neces-
sariamente, que a gestdo e os recursos exigidos pelas iniciativas ndo
sofreram alterac¢des ao longo da sua evolugdo. O caso da Receita Federal
é um exemplo disso. A drea de tecnologia da Receita ocupa hoje um
espaco bem maior na estrutura e orcamento, embora ndo tenha sido
criada uma nova estrutura, um novo organograma. A principal modifi-
cacdo na gestdo dos sistemas do érgao foi a contratacado do Servico Federal
de Processamento de Dados (Serpro), que hoje desenvolve toda parte
de informatica, tanto da declaracdo do imposto de renda quanto do
Tratapar. A Fiscalizacdo Modvel passou de trés para oito equipes e conta
com a parceria de outros érgdos publicos — destaque para a estabelecida
com o Ministério Publico — a fim de conferir maior agilidade aos encami-
nhamentos resultantes das acdes de fiscalizacdo. No caso da Embrapa, o
desenvolvimento da iniciativa permitiu a constituicdo de um Sistema
de Apoio a Decisdo Estratégica.

Em relagdo aos recursos necessarios, os entrevistados tiveram difi-
culdades de informar o montante exato para o desenvolvimento de cada
iniciativa, e até mesmo para isolar os investimentos realizados na expe-
riéncia premiada de outros investimentos da mesma época. Em todos
0s casos, no entanto, foi informado que os recursos provieram dos
proprios 6rgdos. Salvo no caso dos sistemas implantados no Cefet-PR,
onde os computadores foram doados por uma empresa privada. Também
na experiéncia da Fiscalizacdo Moével ha o registro de recursos da Orga-
nizacdo Internacional do Trabalho (OIT) investidos na divulgacdo da
fiscalizagdo e na promocao da politica de erradicacdo do trabalho escravo.
Ainda que tais aportes ndao concorram diretamente para o desenvolvi-
mento da iniciativa, eles sdo parte fundamental do trabalho de prevencao
e estimulo a denuncia dessas praticas.



Somente a Fiscalizacdo Mdvel, as acGes da Receita Federal, o Sied e a
Geréncia de Convénios da Funasa apresentaram, a época do lancamento
das iniciativas, preocupacao sistematica com sua divulgacdo. A Fiscali-
zacdo Movel se valeu de propaganda institucional, de insercdes em
radios comerciais e comunitarias nas regides mais afetadas e de traba-
Iho de relacionamento com formadores de opinido para divulgar a ini-
ciativa. A Receita Federal atuou no apoio aos contribuintes por meio da
divulgacdo de orientagbes no seu site, de telefonemas e da articulacdo
com profissionais especializados. Pelo grande apelo que o Imposto de
Renda tem, boa parte da comunicacado da Receita é feita pelos grandes
meios de comunicac¢do. O Sied também conta com a divulgacdo desses
veiculos de comunicacdo. No entanto, a relagdo com os demais entes
federativos — responsaveis pelo preenchimento de boa parte das infor-
macbes educacionais, e receptores dos financiamentos do governo
federal — da-se principalmente por intermédio de uma rede de infor-
mag¢do que articula o sistema. Nela, os atores, além da relagdo virtual,
reinem-se anualmente. No caso da Funasa, os préprios manuais foram
distribuidos como forma de divulgar a iniciativa ao seu publico-alvo,
trabalho que teve prosseguimento por meio de cursos de capacitacao.

Mesmo que as iniciativas tenham desenvolvido mecanismos de
divulgacdo, nota-se que a comunicagao esta inteiramente voltada a parte
operacional das inova¢des. Em outras palavras, ndo se constata preo-
cupacdo com a divulgacdo de informacdes sobre a concepgao, gestdo e
evolugdo das iniciativas (o que poderia resultar em replicacdes das
praticas inovadoras), mas de uma comunicac¢do focada na sua
implementacdo. Além de ndo favorecer a disseminacao, tal caracteristica
mostra uma oscilacdo do nivel de exposicdo das iniciativas de acordo
com fases do seu desenvolvimento. E o caso do programa de reposicdo
florestal, que planeja nova ofensiva de divulgacdo a partir do novo
sistema de informacdo que entrard em operacdao; ou da Embrapa, que
aguarda novos resultados do seu ciclo de avaliacao estratégica para que
novas informacgdes sejam veiculadas.

Os responsdveis pelas iniciativas registraram a existéncia de indica-
dores para o seu monitoramento em todos os casos. Os indicadores sdo
bastante variados, de acordo com a natureza das a¢des, mas demonstram
a preocupacao inicial de constituir mecanismos de avaliagcdo. Assim, ha
situagdes em que foi possivel definir indicadores objetivos, como os
metros cubicos de madeira consumida e de arvores replantadas, no caso
do Programa de Reposicao Florestal; ou o nimero de declara¢des entre-
gues por intermédio dos disquetes ou da internet, assim como o nime-
ro de parcelamentos, no caso da Receita Federal.

Outro elemento importante na caracterizacdo das iniciativas foi o
relato de seus responsdveis sobre a auséncia de barreiras a sua
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implementacdo. Nos casos em que as inovac¢les poderiam ser mais
suscetiveis, a mencionada articulacdo delas com as politicas publicas
definidas pelo governo serviu como amparo para a sua consolidagdo. O
fato de as iniciativas serem resultantes das prdprias equipes dos 6rgdos
envolvidos parece ter sido condicdo suficiente para evitar problemas no
seu desenvolvimento. O foco em problemas claramente identificados e
a percepgao de que as solucGes propostas so trariam beneficios foram
elementos adicionados pelos entrevistados para justificar o aparente
consenso em torno das inovagdes.

Ainda assim, nem todas as iniciativas tiveram continuidade. A Geréncia
de Convénios da Funasa e o sistema informatizado de gerenciamento da
frota do Cefet-PR foram desativados. No caso da Funasa, a responsavel
identifica a mudanca de direc¢ao politica da Fundac¢do como razao do aban-
dono da iniciativa. De acordo com ela, nem mesmo exemplares dos
manuais desenvolvidos existem hoje. A oscilacdo nos procedimentos, que
ora iniciavam de forma totalmente descentralizada, ora dependiam
exclusivamente das definicdes da direcao central em Brasilia, minou sua
credibilidade. Atualmente, outro sistema — o Sistema Integrado de
Gerenciamento de Obras (Sigob) — estd sendo desenvolvido. Na expe-
riéncia do Cefet-PR, foi a defasagem tecnoldgica que levou a substituicdo
do sistema desenvolvido pelos alunos pelo sistema de cartdo combus-
tivel. Nesse caso, houve uma evolucdo técnica na gestdao da frota por
intermédio de um sistema informatizado cedido pelo préprio fornecedor
de combustivel. Constata-se, portanto, abandono do sistema original, o
qual foi premiado. Em contrapartida, percebe-se que ainda ha a preo-
cupacdo com a gestdo eficiente da frota, que motivou a iniciativa.

Nos demais casos, chama atencdo a continuidade das iniciativas e,
mais do que isso, das equipes responsaveis. As excecles sao o Tratapar,
onde a equipe sofreu mudancas nos ultimos anos, embora conte com
remanescentes da época da premiacdo, e o Programa de Reposicao
Florestal, cuja gestdo foi transferida do Ilbama para a Smam-SP. Ainda
assim, os responsaveis da Secretaria paulista acompanham a acdo desde
seu inicio. Nas outras iniciativas, as equipes responsaveis contam com
as mesmas pessoas-chave.

b) Potencial de disseminagao

O potencial de disseminacdo das iniciativas estd relacionado as
caracteristicas da inovacdo e do problema que ela procura atacar. Assim,
a avaliacdo do potencial de disseminacgdo procura identificar se a inovacdo
e o problema a que ela se dedica possuem algum grau de complexidade
ou especificidade que dificulte sua adocdo por outras organizagoes.
Observa-se, ainda, se o problema abordado encontra-se, ou ndo, na pauta
das agendas de politicas publicas e se os responsaveis pela iniciativa
realizaram esforcos de divulgar informacbes a seu respeito.



Ao examinar iniciativas que ndo apresentaram relatos de
disseminacao, a atencdo voltou-se para a recorréncia da afirmativa dos
entrevistados sobre a possibilidade de adoc¢do das inovacGes em outros
drgaos publicos. Os responsaveis consideram que a replicacdo das
experiéncias ndo possui entraves técnicos. Em outras palavras, as
iniciativas ndo sdao complexas a ponto de evitar sua reproducao.

Nesse mesmo sentido, as avaliagcdes sobre o problema ao qual cada
inovacdo se dedicou reiteraram as possibilidades de disseminacdo. Todos
apontaram que os problemas enfrentados sdo comuns a outros drgdos. O
caso do Programa de Reposicao Florestal é ilustrativo. Ndo sé o problema
se repete em outros estados, especialmente os do Sudeste e Sul do Brasil,
como a nova legislacdo sobre o tema prevé a descentralizacdo da fiscaliza-
¢do, tal como ocorreu em S3o Paulo. Além disso, a articulacdo com as
associacOes de usuarios tem resultado em novos desdobramentos positi-
vos da iniciativa original. No entanto, ndo ha relatos de uso da metodologia
desenvolvida. Da mesma forma, a articulacdo que o Sied promove, no
ambito do Inep/MEC, entre as informacdes cadastrais e de avaliacdo e as
politicas publicas setoriais, passando pela relacdo com os entes federados
nos diferentes niveis de governo, mostra um caminho importante para
outras dreas de atuacdo que exigem o mesmo grau de inter-relacdo para o
sucesso das politicas.

Mesmo quando as situacles concretas enfrentadas ndo sdo tao
parecidas, as oportunidades de disseminacdo parecem presentes. E o
exemplo da Fiscalizacdo Mdével, implementada pelo Ministério do
Trabalho. Outras areas de atuacdo do governo, em que a fiscalizacao
encontra dificuldades similares, poderiam se valer da experiéncia de
articulacdo das agOes e de logistica para sua execugdo. Os casos que
envolvem a Receita Federal, como a declaracdo de imposto de renda
pessoa juridica e o Tratapar, sdo também ilustrativos de praticas que
podem ser adaptadas pelas receitas estaduais e municipais, além da
colaboracdo com outros paises. Novamente, esse intercaimbio nao foi
percebido, salvo por intermédio de visitas isoladas que nao se desdo-
braram em praticas concretas, pelo menos até onde sabem os
responsaveis pelas iniciativas.

Algumas experiéncias que envolveram a introducdo de novas técnicas
administrativas ou sistemas de informacdo, como ocorreu na Embrapa e
no Cefet-PR, assumem também o potencial de generalizacdo.
Ressalvadas as peculiaridades de cada 6rgdo, sobretudo as caracteris-
ticas da cultura organizacional, como destacado no caso da Embrapa, os
modelos de avaliacdo da implementacdo da estratégia e os sistemas de
informacdo sdo necessidades de todos os gestores que desejam ampliar
0s mecanismos de monitoramento e avaliacao.
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Sendo assim, segundo Farah (2007), ndo ha na natureza das inovagées —
em sua percepcdo, caracteristicas e entendimento do problema enfrentado
ou na convergéncia com as politicas publicas — qualquer entrave a dissemi-
nagao dessas inovagdes.

Nota-se que a maior parte das iniciativas tem como caracteristica
comum a falta de preocupacgdo sistematica com sua divulgacdo. Com
excecdo da iniciativa Fiscalizacdo Modvel, que exibe tratamento siste-
matico em sua relagdo com a imprensa e a inser¢do de seus gestores
em fdéruns nacionais e internacionais, as outras iniciativas ndo possuem
mecanismos de divulgacdo que ndo sejam os voltados para a sua
implementag¢do. Ainda assim, encontramos nessa situagao as iniciativas
da Receita Federal e do Sied. Ou seja, o tipo de comunicacdo realizado
é voltado aos usuadrios dos servicos ofertados, e ndo para possiveis
adotantes das inovagdes. Como destaca a literatura, o acesso a infor-
macdo é fundamental para que o processo de disseminagdo ocorra,
sobretudo no que diz respeito a comunicacao entre pares, que amplia
a possibilidade de persuasdo e, dessa forma, de tomada de decisdo
pelainovacao. Tal aspecto parece ter sido, ao longo dos anos, o principal
fator explicativo de uma espécie de “isolamento” das iniciativas.

c) Papel da premiacdo e uso do Banco de Solu¢ées da ENAP

Os resultados encontrados sobre o papel da premiacdo e o uso do
Banco de SolugGes da ENAP corroboram o diagndstico de isolamento
das iniciativas. Os principais efeitos da premiacdo estdo sempre asso-
ciados, pelos responsaveis, a consolidacdo das iniciativas no drgdo de
origem. ExpressGes como “aumentou nossa autoestima” ou “mostrou
gue |3 fora nossa iniciativa era reconhecida” ilustram essa interpretacgao.
A identificacdo do papel do prémio, nesses casos, esta associada a
continuidade da prética inovadora, a sua afirmacdo interna e de seus
gestores.

Apenas quatro iniciativas do grupo mencionaram a importancia do
prémio — a Fiscalizacdo Movel, o Infocefet, o Sistema Informatizado de
Controle da Frota (também do Cefet-PR), e o Programa Gerador de
Declarag¢des de Imposto de Renda Pessoa Juridica em disquete, da Receita
Federal. Nos outros casos, a premia¢do nao foi considerada decisiva para
a iniciativa ou ndo se soube informar acerca do impacto do prémio a
época. Esse é um limite importante da pesquisa, pois muitos respon-
dentes ndo estavam a frente dos projetos quando da premiacdo e essa
memoria sobre os impactos do prémio é bastante dificil de levantar.
A tendéncia dos respondentes foi sempre a de ressaltar a premiacgdo, o
gue é compreensivel diante da pergunta realizada, mas houve caréncia
de ilustragdes que comprovem seu impacto.

Ha ainda dois casos que chamam a atencdo: o Sied e o Programa de
Reposic¢do Florestal. Em ambos, os responsaveis acompanham as iniciativas



desde o comeco, inclusive no periodo da premiagdo, mas nao reportaram
o impacto dela na iniciativa. No Reposicdo Florestal, isso pode ser expli-
cado, ao menos parcialmente, pela transferéncia total da gestdao do
programa da Superintendéncia do lbama-SP para a Secretaria do Meio
Ambiente. No Sied, ndo ha qualquer elemento de descontinuidade,
indicando que a mudancga dos responsdveis ndo pode ser apontada como
Unica causa na percep¢ao de impacto do prémio.

Quanto ao uso do Banco de Solugdes, este foi relacionado com a
ocorréncia de novas premiacdes no mesmo 6rgdo. Ou seja, a familia-
ridade com o site, em que os relatos de todas iniciativas premiadas estao
disponiveis, foi associada a recorréncia dos premiados. Nesses casos, 0
banco teria sido consultado outras vezes, na tentativa de identificar
relatos de areas similares.

Observa-se, de forma geral, que as iniciativas que ndo se propagaram
possuem poucos vinculos externos, tanto na sua divulgacdo quanto na busca
de solugbes. Na verdade, iniciativas como a Fiscalizagdo Mdvel, o Programa
de Reposicao Florestal e as duas a¢des da Receita Federal parecem ter poli-
ticas de comunicacdo eficientes para sua implementacdo e continuidade.
No entanto, esse tipo de canal de comunicagdo ndo parece suficiente para
assegurar a disseminacdo. Nesses casos, a literatura prevé a necessidade de
comunicacdo interpessoal, participacdo em redes e outros mecanismos que
favorecam a tomada de decisdo pela inovacdo. Todas as iniciativas anali-
sadas no grupo parecem carecer de politicas de divulgacdo ou estarem
circunscritas a comunicacado capaz de viabilizar seu funcionamento, mas nao
o convencimento de suas possibilidades de replicagdo.

Nesta secdo, segue-se a analise das iniciativas, levando em conta as
premiadas entre 1999 e 2006 e que integraram a amostra investigada.
No grupo encontram-se 24 iniciativas, das quais 12 reportaram alguma
forma de disseminag¢do, apenas uma teve descontinuidade total e duas
tiveram continuidade parcial. Mais uma vez, a disseminacdo da iniciativa
foi definida pelas informacdes dos entrevistados, responsdveis atuais
pelas experiéncias.

O quadro a seguir permite identificar cada iniciativa e sua situacdo
guanto a continuidade e disseminacgao.
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Quadro 7: Situagao das iniciativas em relagao a continuidade e
disseminacdo (1999-2006)

Titulo da iniciativa

Instituicao

Continuidade

Disseminag¢ao

no érgao para outros
orgdos

Projeto Estrada- Ministério daEdu- Nao Nao
Piloto — 1999 cagdo — Cefet/CE
Programa de Ministério da Sim Sim
Crédito Produtivo Fazenda — Banco
(Crediamigo) — 1999 | do Nordeste
Banco de Pregos Ministério da Sim Sim
Praticados — Area Saude — Secretaria
Hospitalar — 1999 de Gestao de Investi-

mentos em Saude (SIS)
Centro de Informatica, | Ministério do Parcial Sim
cidadania e produgéo | Trabalho — DRT/RJ
cultural para minorias
(Cipro) 2000
Alocagdo de Pessoal | Ministério da Parcial Sim
com base em Fazenda — Banco
competéncias — 2001 | Central do Brasil

(Bacen)
ComprasNet: o site Ministério do Plane- | Sim Sim
da transparéncia jamento — Departa-
das compras mento de Logistica
governamentais — 2001 | e Serv. Gerais (DLSG)
O Laboratério Central| Ministério das Sim Ndo
(Lacen), uma nova Minas e Energia —
gestdo estruturada em | Eletronorte
processos — 2001
Vigilancia a Saude da | Ministério da Saude — | Sim Sim
crianga e do adoles- | Hospital Nossa
cente — Projeto de volta | Senhora da Conceigdao
para casa — 2001
Sistema integrado de | Ministério da Sim Sim
informacgdes previden-| Previdéncia
cidrias (Siprev) — 2002
Escreve cartas — Ministério das Sim Sim
2002 Comunicagdes

Empresa Brasileira de

Correios e Telégrafos
Projeto Dinheiro Ministério da Educacdo| Sim Nao
Direto na Escola — Fundo Nacional da
(PDDE) — 2002 Educacdo (FNDE)
Eleigdes 2002 Ministério das Sim Ndo

Comunicagbes — ECT
Exporta Facil — o ECT — Administragdo | Sim Sim

servico de exportagdo
dos Correios — 2003

Central




Titulo dainiciativa

Instituicao

Continuidade

Disseminagao

no érgao para outros
orgaos

Revisdo de Precgos por | Ministério das Sim Nao
meio de indicadores | Comunicagdes —
de mercado e parame- | ECT
tros da licitacdo — 2003
Rede Nacional de Ministério do Sim Ndo
Agentes de Comércio | Desenvolvimento,
Exterior — Industria e
(Redeagentes)—2003 | Comércio Exterior
Sistema de Informacgdes | Ministério do Sim Sim
para o Licenciamento | Meio Ambiente
Ambiental — 2003
Gestdo Eletronica de | Ministério da Sim Sim
documentos na Defesa — Marinha
Marinha — 2003 do Brasil
Sistema Radar Ministério do Sim Ndo
Comercial — 2004 Desenvolvimento,

da Inddstria e

Comércio Exterior

(SECEX)
Sistema de Custos e Ministério da Sim Nao
InformacgGes Gerenciais | Fazenda —
Banco Central do Bacen
Brasil — 2004
Utilizagdo do Quality | Ministério das Sim Sim
Function Deployment | Comunicagdes —
(QFD) como ferramenta| ECT
de planejamento — 2005
Sistema Georreferen- | Presidéncia da Sim Sim
ciado de Monitora- Republica — Gabinete
mento e Apoio a de Seguranca
Decisdo da Presidéncia| Institucional
da Republica
(GEO PR) — 2005
Sistema de Gestdo Ministério da Saude — | Sim Ndo
Financeira de convénios| Fundo Nacional de
(Gescon) — 2005 Saude
Prosa rural — Ministério da Sim Ndo
O programa de rddio | Agricultura — Embrapa
da Embrapa — 2005
Rede Suas: o Sistema | Ministério do Sim Ndo

Nacional de Informacgdo
da Assisténcia Social —
2006

Desenvolvimento
Social e Combate
aFome
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Seguindo a mesma ordem da secdo anterior, a analise percorre
inicialmente as iniciativas que relataram disseminacdo.

Passamos a andlise das iniciativas que reportaram dissemina¢do no
segundo periodo. O grupo reune 24 iniciativas, das quais 12 reportaram
disseminacdo. Emrelacdo a continuidade, das 24 a¢Ges analisadas, apenas
duas foram totalmente interrompidas.

Conforme definido anteriormente, os casos serdao analisados segundo
percepc¢do dos responsaveis sobre a iniciativa em relacdo a sua dissemi-
nagdo e de acordo com quatro categorias: concepg¢do, caracteristicas e
evolugdo das iniciativas disseminadas; forma de disseminagdo; potencial
de disseminacdo; e o papel da premiacao da ENAP e o uso do Banco de
SolucgGes. Dessa forma, pode-se ter uma visao geral sobre o perfil das
iniciativas difundidas, sobre a possibilidade de ainda serem objeto de
replicacdo em outros érgaos e a relagdo da pratica inovadora com o prémio
e seus desdobramentos.

a) Concepgdo, caracteristicas e evolugdo das iniciativas disseminadas

As iniciativas disseminadas estdo associadas, em sua maioria,
a novas praticas de gestdo. Foram experiéncias das préprias organi-
zacOes e partiram da concepc¢do dos préprios servidores. Todas tiveram
continuidade.

Das iniciativas disseminadas, trés poderiam ser identificadas como
inovadoras em politicas publicas, ao passo que as outras nove vincu-
lam-se a iniciativas de gestdo. As trés de politicas publicas foram o
Programa do Microcrédito Produtivo Orientado (Crediamigo), o Banco
de Precos na darea hospitalar (precos na area de saude) e o Portal de
Compras do governo federal (ComprasNet) (politica de compras e
transparéncia).

As iniciativas expressamente provenientes de politicas publicas
originam-se de decisdes das autoridades mdaximas do governo. Observa-
se, ainda, que sao praticas que incorporaram ou desenvolveram modelos
de gestdo bastante estruturados, o que parece ter facilitado sua dissemi-
nacdo. Nota-se que, na amostra do periodo 1999-2006, predominam as
experiéncias em gestdo, o que pode ser uma caracteristica que vem
sendo gradativamente assumida pelo concurso — a de premiar as praticas,
e nao as politicas, de sucesso.

b) Formas de disseminagdo

A forma predominante de disseminagdo é a horizontal. Isto é, outros
6rgdos no mesmo nivel de governo (Faran, 2007). Foram classificadas como
“horizontais” também as acbes que se disseminaram a partir do governo
brasileiro para outros governos, notadamente os de paises do Mercosul e



alguns da Africa, com destaque para os que integram a Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). Destacam-se as experiéncias do Ban-
co de Precos da drea da saude, que tém orientado o desenvolvimento de
iniciativas similares no Mercosul, e as do Programa Exporta Facil que, igual-
mente, tém sido fundamental no desenvolvimento de experiéncias em
paises latino-americanos.

Além dessa observacdo, deve-se ter em conta que os casos de dissemi-
nacdo horizontal se diferenciam entre aqueles nos quais encontramos a
replicacao total da inovacdo e aqueles em que a replicacdo é parcial. Tal
situacdo, definida pelo conceito de inovagdo ad hoc (GaLious, 1994; 2002),
ocorre quando a solucdo desenvolvida ndo pode ser replicada, por
exigéncias legais (patentes, registros etc.) ou por adaptac¢des necessarias,
mas o conteldo inovador encontra-se no método desenvolvido para
solucionar o problema.

Nessa perspectiva, os casos de disseminacdo horizontal com repli-
cacdo total sdo apenas dois: a Gestdo Eletronica de Documentos na
Marinha e a utilizacdo do Quality Function Deployment (QFD) nos
Correios. Os dois casos envolvem iniciativas que oferecem inovacdes
de gestdo. No primeiro caso, o sistema informatizado desenvolvido pela
Marinha foi repassado ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (MP). Mesmo que tenha havido adaptacGes de formularios e
processos, o sistema é basicamente o mesmo. No caso do QFD, a disse-
minacao ocorreu entre setores dos Correios na propria superintendén-
cia de S3o Paulo e em outras superintendéncias em que a equipe res-
ponsavel teve oportunidade de atuar como consultora na
implementagdo. Pela caracteristica da iniciativa — a aplicagdo de um
método de gestao ao caso dos Correios —, sua replicacdo dispensou mo-
dificagGes substanciais.

Nos outros sete casos de disseminacdo horizontal, foi o método
desenvolvido que se constituiu em objeto da disseminacdo. Cabe
ressaltar ainda que pontos diferentes do método foram replicados. Para
ilustrar a situacdo, temos a experiéncia do Centro de Informatica,
Cidadania e Producdo Cultural para minorias (Cipro) da Delegacia
Regional do Trabalho no Estado do Rio de Janeiro (DRT-RJ/Ministério do
Trabalho e Emprego), na qual as condi¢Ges de opera¢do do projeto
variavam de uma delegacia do ministério a outra; mas o método de
articulagdo de parcerias com organiza¢des ndo governamentais continu-
ava norteando a constituicdo dos centros. Nesse sentido, seus respon-
saveis apontam iniciativas similares, inclusive em outros ministérios,
como o projeto Ponto de Cultura, do Ministério da Cultura, que teria
empregado método semelhante.

Mesmo em experiéncias vinculadas a processo de gestdo, como na
alocacdo de pessoal com base em competéncias, do Banco Central
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(Bacen), essa nova concepgdo em relagdo ao tema, e mesmo de gestdo
de outras fungdes da area de Recursos Humanos, foi procurada e adotada
em outros érgdos do governo federal, sem que tenha havido transpo-
sicao dos procedimentos especificos adotados.

Uma iniciativa apresentou forma de disseminagao horizontal e vertical
da metodologia de trabalho desenvolvida, segundo dados de seus
responsdaveis. Trata-se do Crediamigo, desenvolvido pelo Banco do
Nordeste (BNB), do Ministério da Fazenda (MF). Nesse caso, a
disseminacdo horizontal pode ser identificada nas duas modalidades men-
cionadas. Ou seja, houve disseminacdo do método para outros érgaos no
mesmo nivel de governo e também para outros paises. No primeiro caso,
destaca-se a difusdo para outras dreas geograficas de atuacdo do BNB,
assim como para outros drgaos, como o Banco do Brasil e a Caixa Econ6-
mica Federal, que procuraram adaptar aspectos da metodologia, sobre-
tudo no que se refere ao acompanhamento dos empreendedores bene-
ficiados. A disseminacdo horizontal chega ao ponto, segundo os
entrevistados, de o Crediamigo ser referéncia como modelo de organi-
zacdo da concessao de microcrédito no governo federal. Ao mesmo tempo,
governos estaduais e municipais tém utilizado sua metodologia, seja por
meio de convénios, seja solicitando consultoria. Assim, o Crediamigo tem
se associado a programas estaduais e municipais em vdrias localidades.

A disseminacdo vertical, isto é, de um nivel de governo para outro, foi
encontrada, sem associacao com a disseminagdo horizontal, em trés casos:
no ComprasNet, no Sistema Integrado de Informacdes Previdencidrias
(Siprev) e no Sistema Interativo de Suporte ao Licenciamento Ambiental
(Sisla). Identifica-se no ComprasNet um caso de replicacdo parcial, em
especial pela utilizacdo de normas legais e métodos consolidados pela
experiéncia do governo federal em politicas e sistemas de compras
similares desenvolvidos em alguns estados da federagdo. O Siprev, por
atender uma demanda legal que se estende aos estados e municipios — a
de gerir as informacdes de seus servidores que possuam Regime Préprio
de Previdéncia Social (RPPS) —, é disponibilizado integralmente e adotado,
no que estamos chamando de replicacdo total. O mesmo ocorre com o
Sisla, do Ministério do Meio Ambiente (MMA). Nesse caso, cabe salientar
gue a iniciativa surge com o propésito da difusdo e que a forma vertical
experimenta um caminho inusitado. Primeiro, o MMA reuniu as praticas e
sistemas informatizados considerados de melhor resultado e se propos a
consolida-los em uma versao que pudesse ser disponibilizada para outros
estados. Houve, assim, uma passagem do nivel estadual ao federal, num
primeiro momento, para depois haver a consolida¢do e o retorno do nivel
federal ao estadual, focando nos estados em que ndo havia sistema ou
onde este presentava muitas debilidades. A iniciativa, portanto, nasceu
voltada para a disseminacdo.



c) Potencial de disseminacdo

O potencial de disseminacdo das inovagdes foi avaliado com base
na percepcdo dos responsaveis pelas iniciativas examinadas em relacao
a quatro aspectos: as caracteristicas do problema enfrentado, a
natureza (ou complexidade) da inovacdo, a disponibilidade de infor-
macdes sobre a inovacdo e a sua convergéncia com a agenda de politicas
publicas.

As iniciativas das quais foram obtidas informacdes de disseminacao,
foram consideradas por seus responsaveis como perfeitamente adap-
tdveis a outros contextos e capazes de solucionar problemas comuns
em outros érgdos. Com relacdo a disponibilidade de informacdes sobre
as inovacdes, boa parte delas relata a insercdo em diversos tipos de
foéruns, eventos e redes, que permitem a troca constante de informacdes.
A convergéncia com a agenda de politicas publicas também foi conside-
rada como elemento importante, embora algumas iniciativas tenham
experimentado altos e baixos nesse aspecto. E o caso do Cipro, que
atribui sua continuidade a capacidade de envolver a comunidade.
Segundo seus responsaveis, a iniciativa esteve ameacada em diferentes
ocasibes, quando houve troca de gestores da DRT-RJ. Nesses momentos,
foi a capilaridade da iniciativa e sua articulacdo social que impediu o seu
encerramento. Embora com menos riscos ao longo de sua existéncia,
experiéncia similar vivenciou o Banco de Precos da drea da salde, que
varias vezes teve mudancas na equipe e até de lota¢do dentro do Minis-
tério da Saude(MS). Mas sua continuidade foi assegurada, especialmente
pelos usudrios que demandam seus servicos. Essa capacidade de articu-
lacdo e respaldo em resultados parece ser caracteristica fundamental
das iniciativas que se disseminaram.

d) Papel da premiagdo e uso do Banco de Solu¢des da ENAP

Identificar o papel da premiagao foi uma dificuldade recorrente dos
entrevistados, tanto das iniciativas disseminadas quanto das ndo disse-
minadas, como veremos a seguir. Normalmente, o prémio é apontado
como elemento importante para que o projeto tivesse maior reconheci-
mento interno em seu drgdo de origem. Ou seja, ainda que o prémio
tenha atraido olhares externos, os responsaveis pela iniciativa parecem
associar a premiacdo muito mais a consolidacdo da experiéncia, a uma
contribuicdo para obtencdo de legitimidade que permitisse sua conti-
nuidade, do que com sua disseminacdo. Obviamente, podemos encon-
trar elementos tedricos para vincular continuidade e dissemina¢do, mas
ndo é o que ressaltaram os entrevistados neste ponto. Outro aspecto é
gue as iniciativas possuem carreira de sucesso, com excecdao das mais
recentes, o que implica o acimulo de eventos que permitiram sua
continuidade e disseminacdo. Parece dificil aos entrevistados e, por que
ndo, aos analistas, isolarem o prémio como uma varidvel determinante.
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No que diz respeito ao conhecimento do Banco de Solucdes da ENAP,
ha um resultado bastante preocupante: somente os responsdveis pelo
Projeto de Volta para Casa, do Hospital das Clinicas de Porto Alegre, e da
iniciativa Utilizacdo do QFD, dos Correios de Sao Paulo, afirmaram
conhecer e utilizar a pagina do Banco de SolugGes. No caso do “De Volta
Para Casa”, seus responsdveis afirmaram que nao consultam o banco
com frequéncia e que buscam formas de divulgar mais sua experiéncia.
Ja os responsdveis pela iniciativa dos Correios relataram decepc¢do com
a inexisténcia de relatos “mais praticos que pudéssemos aplicar no nosso
6rgao”. As demais praticas inovadoras informaram que ndo conheciam o
banco, que tinham a publicac¢do editada a época do prémio ou que haviam
consultado a pdagina apenas para o agendamento da entrevista para
retomar a descricdo da iniciativa. Certamente essas informacdes sobre
o0 Banco de Solu¢Ges podem contribuir, entre outros fatores, para
compreendermos a distancia existente entre potencial de disseminacdo
e disseminacdo efetiva nos casos analisados.

A outra metade das 24 iniciativas analisadas no periodo 1999-2006
nao se disseminou ou, pelo menos, ndo foi possivel identificar disse-
minacdo a partir do relato dos entrevistados. O exame desses casos é
realizado a seguir. Chama atencdo o fato de que todas as a¢Oes apre-
sentam potencial de dissemina¢do. Pode, assim, haver um
descompasso entre potencial e efetividade, o que serd tratado nas
consideracdes finais deste relatdrio, ou deficiéncias nas informacdes
dos responsaveis que podem levar a uma subestimacdo do nimero de
iniciativas difundidas.

a) Concepgado, caracteristicas e evolucdo das iniciativas

As iniciativas ndo disseminadas estdo relacionadas com inova¢Ges em
gestdo, lideradas por servidores e desenvolvidas pelos préprios orgdos.
Em apenas um caso ndo ha registro de continuidade da iniciativa.

b) Potencial de disseminacao

As iniciativas ndo disseminadas apresentam, na opinido dos entre-
vistados, potencial de disseminacdo. Nao ha na natureza delas, em sua
complexidade, qualquer obstaculo nesse sentido. Além disso, nao
existem, na opinido dos entrevistados, contradicGes entre as iniciativas
e as prioridades estabelecidas na agenda de politicas publicas.

Mesmo no caso em que ndo houve continuidade — Projeto Estrada-
Piloto do Cefet/CE — o responsével pela iniciativa a época ndo registrou
qgualquer dificuldade, que ndo conjuntural, para que a concep¢do de
parceria entre entidades de ensino tecnoldgico e governos locais nao
fosse disseminada. Pelo contrdrio, segundo o entrevistado, esse conceito



poderia ser estendido a outros érgaos publicos, em outras esferas de
governo. O responsavel pela iniciativa considera que o conceito de
parceria, tendo as atividades de ensino como foco, é o cerne da iniciativa
premiada e poderia ser facilmente disseminado.

Na maior parte dos casos, o relato aponta a falta de preocupacdao com
a difusdo, refletida pela inexisténcia de politica de divulgacdo, como a
principal explicagdo para que o potencial ndo tenha sido explorado. A
auséncia de atores que tivessem assumido o papel de “agente de mu-
dancga”, nos termos definidos por Rogers (1983), parece ter sido crucial
para que as experiéncias nao fossem disseminadas.

c) Papel da premiagdo e uso do Banco de Solug6es da ENAP

Se, por um lado, ha dificuldade em isolar o papel do prémio na dissemi-
nacao das inovagdes; por outro, pode-se observar que nas iniciativas ndao
disseminadas predomina a opinido de que ndo foi percebido qualquer
impacto da premiacdo, como apontam sete iniciativas, ou que o impacto
se limitou a um reconhecimento interno, como relatado pelas outras cinco.

As informacgdes ndo permitem avancar rumo a conclusdes absolutas,
mas confirmam a percepcao dos responsaveis de que o prémio pode
ndo ser decisivo na dissemina¢do. Revelam que onde o impacto do
prémio ndao é percebido a possibilidade de ndo haver disseminacao
aumenta. Uma vez que a caracteristica das inovacdes ndo foi apontada
como determinante, a ndo percepcao do impacto da premiacdo pode
estar associada a falta de apoio a iniciativa no érgdo responsavel ou a
pouca insercao de seus representantes em foruns e redes profissionais
gue permitissem a difusdo de informacdes, inclusive de que a iniciativa
foi premiada. Essas questdes serdo retomadas nas consideracdes finais
e parecem indicar pontos importantes em investigacdes futuras.

Quadro 8: Sintese da analise

Categorias 12 Periodo 22 Periodo Total
N2 de o N2 de o N2 de
iniciativas iniciativas iniciativas

Iniciativas 11 100,00% 24 100,00% 35 100,00%
Disseminaram 2 18,18% 12 50,00% 14 45,70%
Continuaram 10 90,91% 23 95,83% 33 94,29%
Potencial de 10 90,91% 24 100,00% 34 97,14%
disseminagdo

Percepgdo sobre o 11 100,00% 20 83,33% 31 88,57%
impacto do prémio °

Conhecimento ou uso 4 36,36% 6 25% 10 28,57%

do Banco de SolugGes
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O exame de iniciativas premiadas pelo Concurso Inovacao na Gestao
Publica Federal promovido pela ENAP, realizado neste estudo, teve como
objetivo analisar os fatores condicionantes do processo de disseminacao
das iniciativas. Desse ponto de vista, a investigacdo permite tecer consi-
deracGes tedricas, no que diz respeito, especificamente, aos modelos
de analise utilizados. Possibilita, ainda, apontar a influéncia do prémio
nesse processo e da relacdo das iniciativas com a ENAP de forma mais
ampla, suscitando reflexdes sobre como a premiacdo pode contribuir
ainda mais para o estimulo as inovacdes e fornecer subsidios a formulacao
de politicas publicas associadas ao esforco de modernizagdo da gestdo
do Estado brasileiro.

Em relacdo ao marco tedrico para andlise da inovac¢do no setor
publico, este estudo apontou a necessidade de um novo didlogo que
priorize o aporte das pesquisas sobre a tematica em servigos (GaLLous,
2002; Varcas; ZawisLak, 2006). A proposicdo se alicerga na constatacdo de
gue as bases da teoria da inovacdo neoschumpeteriana, normalmente
transpostas para a andlise da inovacdo no setor publico, ndo seriam as
mais adequadas para tal, perante a origem manufatureira das analises
neoschumpeterianas e de sua ndo exploracdo das especificidades do
setor publico. Da mesma forma, a mobilizacdo do modelo de traducado
de inovagGes permitiu que as caracteristicas processuais da dissemi-
nacao fossem acentuadas (Latour, 2000). Nessa perspectiva, a inovagao
e sua disseminacdo constituem sempre um processo em construcao.
Ao se debrucar sobre o processo, cabe ao analista identificar os atores
e seus papéis de construtores de redes (CaLion, 1991; 1999). Esse modelo
foi assim associado e contrastado ao modelo classico de Rogers (1983),
com a finalidade pragmatica de extrair os elementos mais apropriados
para o estudo da disseminacdo das inovac¢des. Finalmente, a revisao
de estudos sobre inovacdo e disseminac¢do no setor publico, com
destaque para os realizados em governos locais no Brasil, assinalou
gue os condicionantes da disseminacdo identificados nesses estudos
convergiam com os principais elementos do marco tedrico deste
trabalho, permitindo sua utilizacdo também para a andlise das praticas
inovadoras destacadas.

Mesmo tendo em conta as limitacdes dos procedimentos
metodoldgicos adotados, o exame das 35 iniciativas selecionadas, em
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duas amostras correspondentes a periodos diferenciados do prémio,
acusou alguns resultados importantes para os objetivos desta inves-
tigacao.

Ao considerar o conjunto das iniciativas analisadas, constatou-se a
percepcdo de disseminagdo em 14 casos, sendo 2 do primeiro periodo e
12 do segundo. Ao passo que, das 21 experiéncias em que nao se relatou
disseminacdo, 9 pertencem ao primeiro periodo e 12 ao segundo. Embora
as amostras ndo sejam probabilisticas, o resultado nitidamente superior
em termos de dissemina¢do na segunda amostra, quando 50% dos casos
reportam disseminacdo, contra aproximadamente 18% na primeira,
permite a formulacdo da hipdtese de que o aperfeicoamento dos
critérios de premiacgao, processo descrito por Ferrarezi e Amorim (2007),
tem efeitos sobre o potencial de disseminacdo das iniciativas. Ou seja,
iniciativas selecionadas com maior rigor tendem a ter maior probabi-
lidade de disseminacdo.

No que se refere a concepcdo, caracteristicas e evolucdo das
iniciativas, observa-se como traco marcante a continuidade delas. Do
total de casos analisados, apenas duas iniciativas ndo tiveram sequéncia.
Esse dado reforca achados de outros estudos (Faran, 2007), 0s quais
demonstram que iniciativas premiadas tém conseguido superar os
percalcos das frequentes mudancas politicas as quais estd submetida a
administragdo publica. O impacto do prémio ndo foi diretamente inves-
tigado neste trabalho, nem mesmo a relacdo entre continuidade e
disseminacdo. Quanto a esse tdpico, pode-se somente registrar que
todas as inovagdes que reportam disseminacdo tiveram continuidade.
Tal relacdo pode ser explicada, teoricamente, pela importancia do tempo
transcorrido entre o lancamento de uma ac¢do e sua propagacdo. Seria
assim esperado que a continuidade da inovacdo aumente suas chances
de disseminacdo. Nos casos analisados, ndo ha registro de disseminacdo
de inovagdes que ndo tiveram continuidade. E verdade, entretanto, que
nas iniciativas ndo disseminadas, embora tenha havido descontinuidade,
o predominio foi de experiéncias que prosseguiram.

O conjunto das iniciativas estudadas apresenta o que foi denomi-
nado como carater duplamente enddgeno. Refere-se aqui ao fato de
gue as inovagdes foram concebidas no interior do préprio érgao respon-
savel e pela prépria equipe responsavel pela iniciativa (geréncia de nivel
intermediario).

As amostras contavam com inovacdes de gestdao, muito mais do que
em politicas publicas. Essa caracteristica certamente ajuda a explicar o
carater endégeno, pois as solucdes de gestdo parecem ser buscadas
diretamente por aqueles que convivem préximo dos problemas.
Somente trés acdes foram classificadas dessa ultima forma e todas se
disseminaram. No entanto, sobretudo na primeira amostra, as iniciativas



ndao disseminadas parecem ter relacdo diferenciada com as politicas
publicas dos drgdos aos quais estdo subordinadas. A relagdao parece
conferir certa durea de especificidade as iniciativas e, embora desenvol-
vidas pela equipe do érgdo, possuem influéncias decisivas das politicas
publicas, o que, de certa forma, afetaria o grau de endogeneidade das
iniciativas. Esses elementos, especificidades e menor grau de endoge-
neidade prejudicariam a disseminacdo. Um estudo complementar com
mais iniciativas inovadoras em politicas publicas, ou com praticas de gestdo
definidos exogenamente, certamente, poderia esclarecer tal aspecto.

Quanto a forma de disseminagdo, encontrou-se um padrdo regular.
As iniciativas disseminadas foram de forma horizontal. Segundo Farah
(2007), ha disseminacdo horizontal quando as agdes se propagam no
mesmo nivel de governo, ao passo que a disseminacdo vertical impli-
caria a sua adog¢do em outros niveis de governo, estadual ou municipal —
no caso brasileiro. Vale ressaltar que, entre as a¢cdes da segunda amostra,
houve casos de disseminacdo das inovacdes para governos de outros
paises. Os casos foram classificados neste estudo como disseminacgées
horizontais externas, visto que foram adotados pelos governos centrais
dos paises mencionados. A disseminacdo horizontal no sentido definido
por Farah (2007), dentro do territério nacional, foi referida como disse-
minacdo horizontal interna. Na segunda amostra, registra-se também a
ocorréncia de trés casos de disseminacdo vertical, nos quais houve
envolvimento de estados e municipios.

Além disso, no que se refere ao sentido da disseminacdo, cons-
tatou-se o predominio do que se convencionou disseminagao parcial.
Isto é, processos de disseminacdo em que partes da iniciativa original
sdo aproveitadas e outras, adaptadas, ndo havendo transposicdo inte-
gral da iniciativa. Somente em dois casos observou-se a replicacdao
total. A maioria das ac¢des, entretanto, corroborou a hipdtese
subjacente ao modelo da traducdo de inovagdes (Latour, 2000), o qual
pressupde um processo de idas e vindas, de constantes adaptacodes,
possibilitando que a adogdo de uma pratica inovadora propicie transfor-
macdes substanciais na prépria inovacdo e ndo seja apenas um processo
passivo.

Quanto ao potencial de disseminac¢do, verificou-se um dado
instigante: todos os responsaveis pelas iniciativas estudadas afirmaram
que elas se concentram em problemas comuns a outros érgaos. Segundo
eles, as experiéncias ndo se constituem em solu¢cées demasiadamente
complexas que dificultariam sua reproducdo e, frequentemente,
convergem com a agenda de politicas publicas tanto do 6rgdo quanto do
governo federal. H4, portanto, um descompasso entre o potencial de
disseminacdo, avaliado a partir dessas caracteristicas relatadas, e as
disseminacdes efetivas reportadas.
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Algumas pistas importantes para esse desequilibrio puderam ser
identificadas. Houve maior incidéncia de disseminacao quando estiveram
presentes os seguintes fatores: inser¢cdo dos responsaveis pelas inicia-
tivas disseminadas em redes; capacidade de articulagcdo com a socie-
dade; respaldo dos usudrios pelos resultados alcancados pelas inicia-
tivas; preocupacao em divulgar informacGes sobre a concepcdo, gestao
e evolucdo das iniciativas; e identificacdo com a prioridade da agenda
governamental. Naquelas que ndo se disseminaram, o carater restrito
da divulgacdo e a falta de articulacdo fora do contexto governamental,
parecem emprestar um grau de isolamento as a¢des que, mesmo com
éxito e continuidade, tém dificuldade na propagacdo das propostas.

As iniciativas foram analisadas, ainda, sob um ponto especifico: sua
relacdo com a ENAP. Dois itens foram avaliados aqui: o impacto da
premiacdo na disseminacgdo da iniciativa e o conhecimento do Banco de
Solugdes da ENAP. Esse aspecto possibilita tragar diferencas nitidas entre
as iniciativas disseminadas e as nao disseminadas. As primeiras fazem
referéncia ao prémio como importante em sua consolidagdo. Frequen-
temente os responsaveis relatavam como o prémio auxiliou na
superacdo das barreiras que se erguiam contra as iniciativas, consoli-
dando o seu reconhecimento internamente nos 6rgdaos em que foram
implementadas. Em outras palavras, o prémio parece ser identificado
com a consolidacdo e continuidade da experiéncia e, somente de forma
indireta, com a disseminag¢do. Nas ndo disseminadas, as menc¢ées ao
prémio sao bastante raras e convivem com interpretacdes de que nao
houve impacto da premiacdo. Quanto ao Banco de Solugdes, o
conhecimento é bastante restrito. Os resultados reforcam a ideia de
que as iniciativas ndo disseminadas vivem num certo isolamento, que
se reproduz na sua relacdo com a ENAP, tal qual nas dificuldades de
divulgacdo e insergdo de seus responsaveis em redes profissionais.

Esses resultados, como pode ser observado, permitem levantar um
conjunto de proposicGes relacionado ao papel da ENAP, seja por
intermédio da premiacdo, seja por meio de outras acdes que possam ser
desenvolvidas. Em primeiro lugar, o vinculo entre continuidade e disse-
minacdo, mesmo carente de outras investiga¢cdes empiricas, indica o
acerto na revisdo constante dos critérios, especialmente nas mudancgas
inseridas a partir de 1999 e que tornaram a premiacdao mais seletiva.
Nesse sentido, os critérios relacionados a sustentabilidade das inovagdes
parecem ser de suma importancia também para que se possa antecipar
a possibilidade de disseminacdo das inovacgodes.

Outro aspecto extremamente relevante esta relacionado a atuacdo
da ENAP na formacdo de recursos humanos. A andlise empreendida
apontou o carater duplamente enddgeno das inovacdes selecionadas e
mostrou a importancia das equipes ndo sé na concepgao das iniciativas,



mas também na sua continuidade. A introducdao de mddulos de forma-
¢do especifica para o desenvolvimento da capacidade de inovar e gerir
inovacOes parece ser um caminho inevitavel para o exercicio pleno do
papel de promotora da modernizacdao da administracdo publica brasilei-
ra, que a Escola se propde a desempenhar desde sua origem.

Mas é no papel de agente de mudanca, nos termos propostos por
Rogers (1983), que a ENAP parece ter amplo espac¢o de atuagdo a ser
desenvolvido. Foi constatado que o isolamento das iniciativas consti-
tui-se no principal obstdculo a sua disseminacdo. Nesse quesito, a
promocdo de féruns que redinam as iniciativas premiadas, que tornem
constante sua exposi¢do, que provogquem sua compreensdo por outros
Orgdos, parece essencial. A disponibilizacdo da informagdo, como no
Banco de SolugGes mostra-se insuficiente para romper tais barreiras.
Como aponta Rogers (1983), ao analisar os canais de comunicacdo, e
como destacam Latour (2000) e Callon (1999), ao examinar a formacdo e
consolidacdo das redes, a oferta de informacdo é um ponto de partida
importante, mas é a possibilidade de espacos de persuasdao (motivados
pelo contato pessoal e pela possibilidade de experimentacdo), que
definem a adocdo de inovacgdes.

Sendo assim, mesmo com as limitacGes devidamente reconhecidas,
este estudo permite apreender a ldgica de disseminacdo que tem impe-
rado nas iniciativas premiadas pelo Concurso Inova¢ao na Gestdo Publica
Federal. Aponta, ao mesmo tempo, para possiveis caminhos de uma
atuacdo ainda mais efetiva da ENAP, por intermédio do concurso e de
outras acles previstas em sua missdo, na promoc¢ao de uma administra-
¢do publica mais eficiente e eficaz e, sobretudo, a altura dos direitos e
das expectativas dos cidaddos brasileiros.

Notas

! Ao debrucar-se sobre a analise da difusdao de inovagdes organizacionais, autores
vinculados ao chamado neoinstitucionalismo discutem a importancia dos processos
de isomorfismo na definicdo do curso de adocdo de uma inovacao (ABRAHAMSON,
1991; Repmonp, 2003). Embora reconhecendo a importancia dessa abordagem, ela
nao sera desenvolvida neste trabalho, uma vez que as iniciativas sob analise ndo
se limitam a mudancas organizacionais. Optou-se, assim, por abordar perspectivas
sobre a difusdo, ou disseminacdo, de inovagdes que ndo estejam focadas em um
tipo de inovacao.

2 No original, em inglés, Rogers se refere as caracteristicas pela seguinte nomen-
clatura (traduzida livremente neste trabalho): relative advantage, compatibility,
complexity, trialability e observability.

* No original, em inglés, o autor usa o termo “innovativeness”. Optou-se pelo
emprego do seu significado, velocidade de adocdo, em lugar do neologismo
“inovatividade”.

“ Nesse ponto, o modelo de Rogers ndo observa um dos aspectos centrais no
processo de difusdo de inovacdes. Segundo Dosi (1991), ao analisarmos o processo
de difusdo, devemos levar em conta a heterogeneidade dos adotantes. Mesmo
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considerado um determinado sistema social, ndo ha razdes para crermos que essa
heterogeneidade seja suprimida. Em suas palavras, “o processo de difusao
geralmente envolve aprendizado, modificacdes na organizacao da producéo existente
e, algumas vezes, mudancas nos produtos, isto é, essencialmente, a difusao envolve
inovacbes para o usuario” (Dost, 1991, p.187).

> Em relacdo a sustentabilidade, das 11 iniciativas analisadas no primeiro periodo,
apenas uma foi totalmente interrompida, enquanto as 10 restantes (90,9%) foram
mantidas nos 6rgaos, de forma integral ou parcial.

¢ Nesta categoria estdo agrupadas todas as formas relatadas de percepcdo sobre o
impacto do prémio, desde repercussdes na equipe do projeto ou no ambito do
6rgdo responsavel até repercussdes externas em outros 6rgdos de governo,
organizagdes ndao governamentais e organismos internacionais.
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