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Preficio

Bruna Santos e Diogo Costa

N3o faltam odes aos inventores, as mentes brilhantes
que mudaram o mundo. Odes merecidas, sem ddvidas. Mas esta
coletinea de artigos nio trata de invengio, mas de inovagio - da
inovagio que estd no centro do progresso. Muitas vezes pensamos
em inovagdo como invencao, como resultado de um planejamento
centralizado, de cima para baixo, da vontade solitdria de um
grande nome ou de um grande plano. Mas a verdade é muito
mais inspiradora e muito mais complexa.

A inovacio raramente tem sua histéria contada. E um
processo drduo, longo, continuo, que transforma ideias em agdes
préticas, confidveis, disponiveis e acessiveis as pessoas comuns. A
inovagio carrega nio sé ambivaléncia, mas tensdo entre disciplina
e criatividade. Resultado da unido de muitas pessoas, ideias e
experimentos diferentes, a inova¢do é um processo de tentativa
e erro, de cooperagdo e competicio, de liberdade e restricao, de
sonho e realizagio.

O que torna esta coletinea tio importante é que ela nos
dd uma visio detalhada dessa tensio, da forma como os governos
se adaptam as mudancas e descobrem maneiras de trabalhar de
forma mais eficaz. Os artigos nao foram reunidos apenas para dar
exemplos de grandes projetos de inovagdo governamental, mas
para nos ajudar a compreender as necessidades e as barreiras que
ainda precisam ser superadas. Esta coletinea se torna, portanto,
uma escola de tenacidade e perseveranca das pessoas e equipes
que buscam implementar a inova¢io com resultados.

Os artigos a seguir examinam os varios caminhos para
a inovagdo no setor ptiblico. Falam da inovagio como agenda
institucional, como pratica e escolha para a transformacio do
Estado - analisam as maneiras pelas quais os governos podem
liderar, capacitar e apoiar a administragdo pdblica inovadora. O
material reunido fornece insights sobre o papel do design sistémico,

modelos juridicos, sele¢do e gestdao de pessoas, experimentagio e
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empreendedorismo, monitoramento e avaliagio na promogio de
servicos ptblicos inovadores. Devemos reconhecer e apoiar esses
caminhos para a inovagio no governo se quisermos impulsionar
o progresso - nio como um planejamento linear de adog¢ao

de tecnologias, projetos ou planos; mas como um processo de
descoberta, de abertura de espagos para que as pessoas possam
experimentar novas abordagens, aprender com os fracassos e
aumentar a produtividade do capital humano do setor ptblico.

Nunca foi tio importante fazer diferente. Os desafios do
século XXI exigem das institui¢des mais do que criatividade e
melhorias incrementais. Os desafios ja colocados precisardo de
novas institucionalidades, novos designs e novas tecnologias,
novos espacos e novas descobertas. Para isso, teremos que nos
abrir ao risco e a experimentacio.

Sem cair no fetiche da espera por uma préxima grande
ideia, nem subestimar a execucdo, os textos a seguir mostram
como é possivel criar novos modelos de gestdo ptblica, como os
governos podem desenvolver capacidades inovadoras efetivas,
como os governos podem enfrentar os desafios de inovar com
or¢amentos limitados e como a colaboragio entre governos, setor
privado e sociedade civil pode ajudar na promogio da inovagio.

Esperamos que esta coletdnea de artigos ajude a fornecer
um direcionamento para a inovagdo estatal e que os leitores
possam obter insights e inspiracdo para criar seus proprios

caminhos para a inovacio.
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Organizacao para Cooperagao e

Desenvolvimento Econdmico.

ntre abril de 2018 e junho de 2019, o

Observatério de Inovagdo no Setor Piblico

(OPSI) da Diretoria de Governanga Piblica
da OCDE! realizou estudo sobre o ecossistema de
inovagio governamental brasileiro. O resultado foi
um relatério chamado: “O sistema de inovagiao do
servico ptiblico do Brasil: uma exploragio de sua
jornada passada, presente e futura”. Como o nome
indica, a andlise recapitulou nosso percurso de
inovagdo em governo até ali, capturou a fotografia
do momento e indicou por onde, ou como, o pais
poderia caminhar para alavancar todo o potencial
que a criatividade — uma caracteristica tao tipica da
cultura nacional - poderia trazer ao Estado.

Mundo afora, a OCDE realiza esse tipo
de coleta e andlise de dados, ndo para criticar ou
fornecer um diagnéstico cheio de prescri¢des
diretivas, mas para ajudar os atores envolvidos no
processo da inovagio em governo a entenderem seu
contexto e a moldarem seus objetivos de acordo com
o dinidmico ambiente politico local. A organiza¢io
entende que cada Estado deve buscar seu préprio
caminho de inovagdo. Concordamos muito com
isso, mas podemos aprender com as experiéncias
de sucesso uns dos outros. E é nessa intengio que
os relatérios sdo produzidos e difundidos. A partir
de avaliagdes profundas e assertivas como a que foi
realizada, conseguimos adotar uma abordagem mais
deliberada, estratégica e sofisticada.

H4 quatro anos, o observatério avaliou que
o Brasil vinha realizando esforcos crescentes para

promover o tema da inovagio, mas concluiu que
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o progresso até ali nio era suficiente. Somos - e,
em 2018, ja éramos - um dos primeiros paises do
mundo a estabelecer um prémio nacional e uma
semana nacional de inovacio do setor publico.
Possuimos - e, em 2019, ja possuiamos - varias
iniciativas e projetos inovadores com os quais

o mundo podia aprender, como laboratérios

em relevantes 6rgios da administragio

ptblica e treinamentos em metodologias
internacionalmente atualizadas sendo oferecidos
a um ntimero razodvel de servidores. O relatério
também destacou o percurso jd trilhado na
experimentacio de novas formas de envolvimento
dos cidaddos na supervisdo das atividades do
governo. Além disso, indicou que caminhdvamos
bem no sentido da desburocratiza¢do e das
reformas administrativas, agdes fundamentais para
promover a agilidade do Estado. Ainda naquele
tempo, foi registrada nossa busca por uma agenda
de transformacio digital que pudesse auxiliar

no desbloqueio de diversos processos, que, no
momento, vinham caminhando da efervescéncia
para a ebuli¢do - hoje, aproximadamente 80%
dos servigos estatais oferecidos a populagio estio
disponiveis de maneira online.

Apesar das boas sementes plantadas - as
ideias e as préticas cheias de potencial - e do sol
brilhando nos olhos dos servidores imbuidos
do espirito da inovagio - aqueles desbravadores
prontos para acelerar a velocidade com que o
mundo gira -, faltava tratar o solo e esperava-se

passivamente a abundincia de chuva para, enfim,

BrUNA SANTOS & PATRICIA BALDEZ

11



12

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

usufruir da colheita da inova¢io. Sem metéforas:
faltava uma Gestio Publica, tanto no ambiente
macro quanto no nivel das menores unidades, mais
disposta a experimentar o novo, mais aberta ao
risco, menos temerosa, mais dindmica na resposta as
necessidades e as demandas sociais, mais adequada
as dimensdes continentais que tém, nio sé o
territério, mas os problemas do Brasil.

Em 2019, faltava um ambiente de gestio
ptblica mais apto a encarar a velocidade e a
complexidade do mundo contemporineo. O Brasil
carecia de avancos regulatérios bésicos, bem como
de colocar a estratégia sistémica e a agilidade
institucional como premissas para a transformagdo
do Estado.
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No meio do caminho, havia uma
pandemia

ancado oficialmente em novembro de 2019, 13
durante a 5* Semana de Inovagdo Pdblica, o
documento da OCDE consolidou insights e

indicou perspectivas. Saimos do encontro euféricos

com as possibilidades de futuro que desejivamos
alcancar e, naquele momento, seguros sobre o mapa
que tinhamos recém-construido para percorrer com
firmeza o caminho até 14. Nio faziamos ideia de
que, naquele mesmo més, do outro lado do mundo,
um comportamento viral antigo encontraria um
mundo novo. E isso mudaria tudo.

Exatamente cem anos depois da Gripe
Espanhola, o planeta conheceria outro quadro de
adoecimento coletivo de nivel global: a Covid-19.

E quem imaginaria passar por uma pandemia em

2020? Quem imaginaria todos os impactos que ela

geraria, ndo apenas no dbvio campo da satdde, mas

também da economia, do trabalho, da producao de
alimentos, da preserva¢io ambiental, da tecnologia,
da governanca publica, das relagdes internacionais

e, até mesmo, das relagdes interpessoais? Quem

teria estrutura para observar o fendmeno de

maneira oportuna e assertiva, oferecendo propostas
de contencido de danos e desenhando cendrios para

a saida mais breve e menos traumdtica possivel?
Primeiramente, claro, os envolvidos nos

meios cientifico, académico e técnico. Entre eles,

estao microbiologistas, virologistas, infectologistas

e médicos. Surpreendeu a alguns que, na prética,

na ocorréncia da pandemia do novo coronavirus,

pudemos perceber a relevincia de tantos outros,

como estatisticos, economistas, historiadores,
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sociblogos e psicblogos. Todos esses profissionais
precisaram ser inovadores, pois seus ramos de
atuagdo nio s6 passaram por intensas e velozes
transformacdes, mas também foram demandados
na busca de compreensio do presente e das
possibilidades (e probabilidades) de futuro.

Outro grupo que também parecia capaz
de antecipar a eventualidade de uma experiéncia
extrema envolvendo virus de alta taxa de
contaminagio e de letalidade (no dltimo quesito,
sabe-se ndo ser o caso do Sars-CoV-2) foram os
artistas afeitos ao tema da ficgdo cientifica. Na
inddstria do cinema, por exemplo, o catdlogo é vasto.
No campo da fantasia, se 0 mundo fosse Hollywood,
2020 teria terminado em no maximo duas horas.

O terceiro grupo, de quem quase ninguém
fala, nem em tempos extremos, nem em tempos
ordindrios, encontra-se na interse¢ao entre esses
dois universos. Sio estudiosos e, também, criativos.
Baseiam-se em evidéncias, mas se permitem sonhar.
Sio agentes ptiblicos com espirito de empreendedor,
aqueles lideres imbuidos do propésito da inovagio
- por um lado, incutidos do dever de atender
a sociedade no presente; por outro, voltados a
prospecgio de futuros e a construgio de inovadoras
solucdes. Assim, a terceira comunidade de pessoas
capacitadas a auxiliar na travessia dos cidad3os e dos
servicos ptiblicos pelo quadro pandémico foi formada
no ecossistema de inovagdo em governo, que se
espraiou tanto por espa¢os que hd muito ansidvamos,

quanto por alguns que sequer suspeitidvamos.
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O ponto de virada

jornalista e historiador anglo-canadense 15

Malcolm Gladwell afirma que, se todo

mundo precisa pensar fora da caixa, é a
caixa que precisa ser repensada. Ele é um craque em
ver o mundo sob uma perspectiva inusitada e, assim,
uma inspira¢do para os estudiosos da inovagdo. Em
seu primeiro bestseller, O ponto de virada, o autor
compara os comportamentos sociais que se tornam
virais as epidemias causadas por virus. Para ele, uma
tendéncia se difunde conforme as mesmas leis que
explicam o contdgio em massa de uma gripe: de um
lado, estd o agente infeccioso; do outro, aqueles que
o espalham; e, em terceiro lugar, 0 ambiente no qual
operam. Faz sentido.

O virus da inovag¢do como conceito-base
para grandes transformagdes sdcio-econdmicas ja
circula pelo mundo ha séculos. Na administragio
publica brasileira, os ventos da mudanca chegaram
no inicio dos anos 1990, com as ideias e as teorias
da Nova Gestdo Pablica (NGP). Nesse percurso,
em 2004 vivemos um importante marco: foi
langada a primeira versio nacional do Manual
de Oslo da OCDE. L4 encontramos inovagio
definida como “um produto ou processo, novo ou
aprimorado (ou uma combinagio dos dois), que
difere significativamente dos produtos ou processos
anteriores da empresa (privada ou publica), e que foi
colocado em prética”. E é esse o conceito que baseia
a publicagdo que vocé tem em mios. Falaremos
aqui de ferramentas, comportamentos ou préiticas
que impactam de maneira nova e significativa o

ambiente em que estdo inseridos. Um segundo
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marco, ocorrido em 2018, foi a renovacdo desse
manual de referéncia. A versio atualizada fez o
bichinho da inovagio circular com tudo por aqui.

No Brasil, os primeiros agentes difusores da
epidemia de Inovagio em Governo - os apoiadores
do estudo realizado pelo Observatério da OCDE -
foram o Ministério da Economia (ME), o Tribunal
de Contas da Unido (TCU), o Conselho da Justica
Federal (CNJ) e a Escola Nacional de Administragio
Pdblica (Enap). Fomos precursores no movimento
de contagiar o Estado com a ideia de que é possivel
ser mais leve, mais responsivo, menos oneroso
e mais atualizado. De 2019 até hoje, na rotina
da Enap, e em especial na Diretoria de Inovagao
(GNova), estamos sempre revisitando, aprimorando,
aplicando e multiplicando as melhores priticas de
inovagio desenvolvidas mundial e localmente. Se
a inovagdo j era uma meta para nds, nos tltimos
quatro anos tornou-se uma missao.

E o ambiente, o item que faltava para
construir o ponto de virada de Gladwell, formou-se
de maneira inimagindvel. Se a pandemia foi adversa
para tantas dreas do conhecimento e da produgio
humana - entendemos que foi e nio minimizamos
seu triste impacto negativo —, foi muito favordvel
para a inovagio, especialmente no dmbito do
governo, nos trés Poderes e nas trés esferas. A
inovacao, como a evolugio, é um processo de
constante descoberta de novas formas de organizar
o mundo, as quais seriam improvéveis ao acaso.

As crises, pela dor e pelo amor, aceleram a nossa

disposi¢io as combinagdes pouco usuais.
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No Brasil, além do cendrio geral, demandante 17
de desenvolvimento técnico, tecnoldgico e

metodoldgico em curtissimo prazo, diretamente

voltado ao atendimento das demandas sociais

e de mercado de maneira remota, atravessamos

também um periodo aberto para as necessérias

reformas administrativas e para a busca por respostas

diferentes aos antigos problemas nacionais.

Quando se fala de Estado, de governo e de
administragio publica, o progresso é uma escolha
ndo apenas técnica, mas essencialmente politica. Nao
hd como negar a evolucio financeira e tecnoldgica do
Brasil - e do mundo - nas dltimas décadas. Também
ndo é possivel desconsiderar que a distribui¢do
desses avancos segue ocorrendo de maneira desigual
e, assim, acarretando a permanéncia de problemas
crdnicos, como, por exemplo, a insuficiéncia da
educacio e a violéncia urbana.

Mas hi esperanca e h4 saida. As duas
passam necessariamente pela inovag¢io do Estado
e pela busca da agilidade institucional As
democracias precisam resgatar o imperativo de
transformar a vida das pessoas de forma concreta.
As prioridades precisam estar acima dos interesses
do corporativismo burocritico, que em muito
atrasam o atendimento das demandas sociais dos
cidadios de carne e osso - ndo apenas nimeros
numa tabela de gestio. Precisamos inovar na
solu¢do dos mais variados problemas publicos a
fim de evitar aquilo que s6 reduz a velocidade do
crescimento econdmico e a nossa capacidade de

entrega. Insistimos: a crise do Estado é uma crise de
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visdo, de ambicao e de capacidade de criar cendrios
radicalmente distintos dos atuais.

Quando falamos de inovagio, é automitico
vir & mente o aspecto tecnoldgico que, muitas
vezes, lhe é inerente. Mas é fundamental frisar:

a tecnologia deve ser meio para atingirmos o
objetivo maior da promocio de qualidade de

vida e equidade, nunca um fim em si mesma. A
solu¢do de muitas das nossas questdes estruturais
depende de fazermos da transformacio digital das
nossas institui¢des uma urgéncia, sem confundir
essa transformacdo com a simples digitalizagdo

de métodos e processos. Com o uso adequado

dos avangos tecnoldgicos alcancados nas dltimas
décadas para atingir pessoas e dirimir necessidades
bésicas da populagio teremos, como decorréncia
natural, a transformacdo fisica da realidade
nacional.

Nés da inovagao entendemos que, para
alterar as experiéncias concretas dos cidaddos
brasileiros, é premente que o setor ptblico reveja
sua relagio com o risco. O paradigma do servidor
que ndo erra, ainda em voga em tantos espagos,
precisa ser superado. S6 nunca erra quem nada faz.
E até essa ideia, convenhamos, j4 estd hd muito
ultrapassada. Por agio ou omissio, como sabemos, é
possivel falhar. E, infelizmente, o Brasil ainda falha
muito com seus cidad3os pela paralisia.

Para vencermos a atual inércia e disfungio
do Estado, é necessario coragem para criar, testar,
errar pequeno, avaliar ripido, criar de novo,

implementar e crescer. A capacidade estatal de
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executar e gerir politicas nunca pode ser dada como
certa ou acabada. Ela precisa ser constantemente
avaliada e melhorada a luz das necessidades da
sociedade que também estio em permanente
mudanca e evolucdo. Para criarmos uma nova
arquitetura de gestio, uma que gere resultados

de forma 4gil, é preciso repensar como novas
tecnologias podem apoiar a implementagio de

mecanismos de decisio mais efetivos.

BrUNA SANTOS & PATRICIA BALDEZ
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Inovagao é escolha e experiéncia

m marco de 2016, o entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
brasileiro (MP) assinou Memorando de
Entendimento com o Ministério dos Negdcios
e Crescimento da Dinamarca. O documento
tinha como objetivo subsidiar o desenvolvimento
de iniciativas para aumentar a eficiéncia e a
transparéncia do servigo publico. A ideia era criar
um espago para exploragio de ferramentas e para
experimentag¢des de fomento e suporte a processos
inovadores no setor ptiblico. A partir da troca de
experiéncias com o corpo técnico do laboratério
de inova¢io dinamarqués MindLab, bem como das
atividades colaborativas de aprendizagem entre
os paises, nasceu o Laboratério de Inovagdo em
Governo do Brasil - GNova.

O laboratério almejava se tornar o ponto
de encontro do potencial de criatividade do
brasileiro com a capacidade de impacto que s6 as
a¢des de governo tém. E esse objetivo vem sendo
alcangado de maneira consistente, ano apds ano.
Nossa inventividade focou em solugdes geis,
enquanto o potencial de impacto foi alavancado
em toda a administragdo ptblica por meio de
diversas parcerias de sucesso. Nio demorou para
que a Enap, 6rgio da administra¢io indireta
ligado ao Ministério do Planejamento (da época),
fosse apontada como o local mais adequado
para a instalacdo do novo espago. A escolha
indicava um claro sinal: a produgio sistemética de
conhecimento, a experimenta¢io como rotina e a

disseminagio dos novos métodos desenvolvidos
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compunham o propdsito desse centro de inovacao.
Assim, em 17 de agosto de 2016, foi inaugurado

o laboratério GNova - uma iniciativa pioneira na
Administracio Piblica Federal brasileira.

De 14 para c4, a mentalidade da inovagdo
se expandiu. Logo no final de 2016, o0 Gnova
passou a fazer parte de uma diretoria - a recém-
criada Diretoria de Inovagio. Como consequéncia,
tornou-se possivel atuar em mais variadas e
diversas frentes para solugio de problemas
publicos de forma inovadora.

Em 2020, a marca GNova se tornou
reconhecida, nacional e internacionalmente, como
simbolo de inovag¢io em governo. Foi natural,
assim, que seu nome se tornasse a marca da
diretoria que o abarca.

E motivo de orgulho registrar que a
Diretoria GNova chegou ao final de 2022 com
quatro 4reas e um gabinete robusto, os quais apoiam
a Enap em todas as frentes de trabalho focadas em
inovagio institucional. Essa diretoria ¢é dividida
em GNova Pessoas, GNova Transforma, GNova
Inovacgao Aberta e GNova Lab (a unidade que
concentra a sementinha de todo esse processo);
alids, ndo dividida, mas unida e fortalecida por
cada uma de suas partes. Afinal, colaboragio e
conex3o sio fundamentais no processo de inovar.
Em toda e cada uma dessas 4reas, imaginamos e
criamos uma nova visdo de governo baseada em
praticas e valores centrados em pessoas. Nosso
proposito é transformar as pessoas que, esperamos e

acreditamos, vao transformar o Brasil.

BrUNA SANTOS & PATRICIA BALDEZ
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Hoje, a proposta central da Diretoria GNova
é construir pontes entre ideias, conhecimentos
e tecnologias disponiveis em diversos setores
- do governo, da sociedade civil e da iniciativa
privada - e as necessidades de nossas instituicdes
publicas. Assim, atuamos com desenvolvimento
e experimenta¢io de metodologias, buscando
novas formas de solucionar desafios pudblicos e de
agir em governo. Diariamente convocamos todos
os atores envolvidos no sistema de inovagio para,
juntos, construirmos e trilharmos os caminhos das
transformacdes possiveis a fim de gerarmos o valor
ptblico necessério. O foco deve ser um sé: apoiar
os agentes publicos na resolu¢io de problemas
complexos, mobilizados pelo propésito de melhorar

a vida das pessoas.

Na presente publicacio, a leitora ou o leitor
ird encontrar reflexdes, propostas e aprendizados
dos percursos da Diretoria de Inovagio. No primeiro
capitulo, a transformagdo governamental no Brasil
é abordada pela autora Tamara Crantschaninov,
que apresenta o debate conceitual sobre o tema,
como o assunto tem se desenvolvido na atuagio da
Enap e qual sua contribui¢io para a geragdo de valor
para os cidadios. Ao apresentar exemplos priticos
de projetos de transformagio governamental, o
“SuperaCovid” e o “Cidades que transformam”, a
autora aborda como essa agenda vem conseguindo
catalisar processos inovadores em governo e aponta
também possibilidades de aplicacio em diferentes

contextos e niveis governamentais.
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O segundo capitulo introduz outra 4rea
de destaque da GNova, a profissionaliza¢io da
alta diregdo ptiblica no Brasil. Ao apresentar o
“Programa lideres que transformam”, Rafael Leite
discute experiéncias internacionais e como a Enap
tem contribuido com a estratégia de profissionalizar
a gestio por meio de politicas para atragio, pré-
selecdo e desenvolvimento de lideres para o servigo
publico. No artigo, demonstra-se como o sucesso
do programa da GNova Pessoas se d4 nio sé pelos
ndmeros consistentes e a demanda de outros 6rgaos
pelo servigo, mas, também, por sua contribui¢do na
consolidagio de procedimentos técnicos associados
a gestdo da alta diregdo ptiblica e 3 modernizag¢io
do Estado no Brasil.

No terceiro capitulo, a autora Janaina
Peres parte da andlise de projetos conduzidos
pelas equipes da GNova e de uma perspectiva de
aprendizagem para apresentar reflexdes sobre como
formar um ambiente de arenas coletivas inovadoras
compostas de comunidades de investigacio, de
préticas e de aprendizagem. A autora discute
sobre como o sucesso dos projetos de inovagio em
governo se deve muito a sua capacidade de ativar
essas arenas inovadoras, que estimulam novos
modos de pensar e lidar com os problemas pablicos.

Problemas pdblicos sao, comumente,
problemas complexos. No capitulo seguinte,
o leitor encontrard reflexdes recentes sobre a
abordagem do Design Sistémico e seus usos em
projetos de inovagdo no setor pablico. Os autores

Bruno Martins Rizardi e Daniela Gomes Metello

BrUNA SANTOS & PATRICIA BALDEZ
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apresentam como essa interse¢do entre design e
pensamento sistémico pode contribuir com projetos
que visem melhorar a experiéncia do cidadio no
dia a dia. Os autores propdem que aliar os dois
arcabougos traz ganhos para a intervengdo prética,
o que contribui para o desenho e implementacio
de programas ptiblicos mais adaptados aos cendrios
complexos que os governos enfrentam.

A modernizagio das politicas ptiblicas
é o pano de fundo do préximo capitulo, onde a
autora Heloisa Menezes apresenta os conceitos de
empreendedorismo inovador, de inovag¢do aberta
e a geracao de valor ptiblico no enfrentamento
de problemas nacionais. No texto, o tema do
empreendedorismo é abordado sob uma perspectiva
de politicas publicas, onde a autora aponta para a
inovagdo aberta e os estimulos privados e ptiblicos
como forma de inovar e enfrentar problemas
ptblicos urgentes. Assim, a autora cita exemplos
recentes para argumentar que o empreendedorismo
inovador pode assumir protagonismo relevante na
geragio de valor publico, apoiando a solucgdo de
problemas complexos nos contextos atuais.

Ampliar fronteiras de atuagio dentro de
governos demanda seguranca juridica para que os
agentes pablicos possam atuar. Ao debater esse tema
no sexto capitulo, os autores Carolina Mourio e Vitor
Monteiro apresentam os principais desafios para a
construgio de modelagens juridicas que favorecam
o uso da inovagio aberta pela administracio ptblica
no Brasil. Partindo de uma apresentagdo conceitual

do tema, os autores abordam as atuais possibilidades
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para a inovagio aberta no ordenamento juridico
brasileiro e em que aspectos ainda é necessdrio
avancar. Os autores discutem como a inovagao
aberta trabalha com varidveis que nem sempre sio
conhecidas de antemio, o que pressupde certo grau
de risco nos projetos. Por isso, discorrem sobre como
a importincia do desenvolvimento de modelagens
juridicas seguras que possibilitem a inovagdo pode
viabilizar acdes voltadas a solucionar problemas
concretos do pais, envolvendo diversos atores sociais.

Ainda na discussdo de aspectos juridicos da
inovagdo, o tema da protecdo intelectual e seu uso
na inovagio no setor ptblico é o foco do capitulo
de Raissa Guimardes. A autora analisa o contexto
juridico e institucional de desenvolvimento de
criagdes ou solugdes inovadoras no pafs. O texto
destaca a necessidade de que a inovagdo ocorra
dentro do préprio servico ptblico, de modo que
o setor ptiblico possa catalisar a inovagio na
economia. Nesse sentido, a autora apresenta uma
importante discussio sobre a prote¢do, o uso e a
exploragdo dos resultados de atividades inovadoras,
considerando que a inovagio é uma ferramenta
estratégica que objetiva a geracio do maior valor
publico possivel.

A geragio de valor pablico é um dos
fundamentos da GNova e o portfélio de
projetos da diretoria exemplifica isso. No dltimo
capitulo, as autoras Elisabete Ferrarezi, Isabella
Brandalise e Joselene Lemos descrevem a
trajetéria do Laboratério de Inovagio da GNova,

de desenvolvimento de solugdes criativas para

BrUNA SANTOS & PATRICIA BALDEZ

25



26

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

problemas ptblicos por meio de experimentos
baseados em design. A forma GNova de realizar
projetos envolve a participagio ativa de membros de
equipes parceiras responsaveis por desenvolvimento
de projetos em diferentes dreas do setor ptiblico.
Nesse capitulo, as autoras apresentam o resultado
de uma avaliac¢io realizada para analisar os
resultados de projetos do GNova Lab, abordando
efeitos do processo, efeitos dos produtos e efeitos
da participacdo. As autoras demonstram como o
laboratério contribuiu para o desenvolvimento

de competéncias nos servidores que participaram
dos projetos em parceria com a GNova, o que
potencializa a geragdo de valor pdblico para além

dos projetos especificos.
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Resumo

agenda de transformacdo governamental

surge a partir da necessidade de revisio

das formas de agir da administragao
ptblica, para que atendam sua razio de existir -
atender as pessoas - de forma mais eficiente. Para
que este objetivo seja alcanc¢ado, a transformacgio
governamental aposta em gerar valor a partir da
atuagdo junto as pessoas que estdo nas estruturas
governamentais, para que atuem como agentes
de mudanca em seus contextos. Este artigo
detalha como a transformagio governamental
se desenvolveu nos tltimos anos, com foco em
experiéncias lideradas pela Escola Nacional de
Administragio Ptblica (Enap) e um balango dos
avancos e desafios ainda presentes para que seu
alcance seja ampliado. Ele se baseia em revisdo
da literatura e de documentos oficiais, além de
entrevistas realizadas com servidores (as) pablicos
(as). Em sua conclusio, aponta que esta agenda tem
sido capaz de promover inovag¢des em governos,
abrindo espacos para novas formas de pensar e agir
da burocracia em diferentes niveis. No entanto,
ainda é necessdrio ganhar escalabilidade para que a

transformacio esteja presente em todo o pais.
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Introdugao

imagindrio comum sobre a estrutura

governamental brasileira remete a

institui¢cdes burocratizadas, densas e com
pouco espaco para mudanca. Esta visio popular
encontra embasamento nas teorias organizacionais
cléssicas sobre governos - que deveriam ser
organizados para que fossem os mais estdveis
e previsiveis possiveis, podendo, assim, prestar
servicos uniformes e de qualidade a pessoa cidada.
Contudo, como lidar com esta estrutura quando seu
objetivo final - 0 atendimento ao ptblico - nio é
garantido?

As novas perspectivas trazidas pela inovagio
no setor ptiblico dialogam com este dilema. Se os
servigos oferecidos pelo governo nio apresentam a
qualidade ideal, é preciso repensar sua estrutura de
funcionamento da ponta - o (a) cidadio-usudrio
(a) final - até as pessoas que tomam as decisdes.
Dentro do campo da inovagio no setor ptiblico,

é a transformagio governamental que enderega,
especialmente, esta necessidade. Este texto visa
contribuir com o debate sobre o tema, apresentando
uma discussio conceitual, casos aplicados ao
contexto brasileiro e reflexdes sobre o estado da arte
no Brasil.

Para organizar este texto, além da revisio
bibliografica, foram realizadas quatro entrevistas
semi-estruturadas com servidores (as) ptblicos
(as) envolvidos (as) em projetos de transformagao
governamental na Escola Nacional de
Administracio Piblica (Enap), além de uma oficina

com diversos servidores (as) da mesma instituicao.
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As informacdes sobre as iniciativas relatadas foram
coletadas de documentos oficiais da escola e das
entrevistas realizadas para este texto.

O artigo se inicia com um panorama sobre a
utilizagdo do termo transformacdo governamental
no Brasil e no mundo. Na sequéncia, sio
apresentados os casos que apoiam o debate sobre
o tema. Por fim, a conclusio discute o futuro da

transformacio governamental no Brasil.
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O debate conceitual sobre
transformacdo governamental

s transformagdes da estrutura 31
governamental sempre foram estudadas
ao longo do tempo, especialmente no

campo da Ciéncia Politica e, posteriormente, da

administragdo publica. Estes estudos, no entanto,

trazem um olhar retrospectivo: contam como o

governo se transformou a partir de necessidades

internas ou externas. Sio poucos os estudos que
apontam para a frente: como o governo deve se
transformar?

Assim, pouco foi escrito sobre a
transformacdo governamental nas dltimas décadas
na academia brasileira e internacional. O termo
ndo representa um conceito unificado e de ampla
difusio, sendo muitas vezes confundido com
fendmenos mais difundidos, como a transformagio
digital. A seguir, registra-se o contexto encontrado
frente 3 auséncia de consenso sobre o tema.

Os primeiros resultados da pesquisa
sobre o tema sdo publica¢es que se referem
imediatamente ao papel da Enap ou de outras
escolas (Ebape/FGV) na oferta de formacao ou
assessoria técnica a elaboragio de estratégias e
projetos que objetivam transformar o governo
(MARQUES, 2020, p. 5-6; KASZNAR, 1997, p. 1-2).
Contudo, a transformagio governamental ndo é
aprofundada como um conceito em nenhum dos
casos, sendo exemplificada enquanto objetivos
operacionais, como € o caso dos projetos de
transformacdo governamental da Enap. Outros
4rgdos governamentais brasileiros também contam

com programas que trazem a ideia de transformagio



32

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

2

Programa “Transforma Minas”.

Disponivel em: <https://www.

mg.gov.br/transforma-minas>.

Acesso em 14.09.2022.

governamental - 20 menos em sua nomenclatura.
Em Minas Gerais, o Programa Transforma Minas?
aborda a modernizagio da gestio de pessoas na
administragio direta, autirquica e fundacional. No
governo federal, o Ministério da Economia langou
o programa TransformaGov em 2020, caso que serd
retomado ao longo do texto.

Outros artigos encontrados nao abordaram
a transformagdo governamental com profundidade,
sendo mencionada poucas vezes. Em duas
publica¢des analisadas, o termo aparece atrelado a
nogio de atualizagio das ferramentas de governo e
ampliacio da participacio popular on-line através
do uso de tecnologias de informagio e comunicagio
(TICs). Ambos artigos focam a transformagio
governamental no contexto local e de cidades
inteligentes (smart cities), relegando a transformagio
governamental a somente um aspecto desta
construcdo contemporinea (GOMES et al., 2020:
76479; MARTINS, 2020: 172-174).

A revisdo da literatura internacional
considerou os resultados encontrados para
“government transformation”. Estes seguiram
alinhados a ideia de modernizagio dos servigos
governamentais as novas tecnologias. A maior
parte destes artigos faz referéncia aos processos
de transformacio para governos digitais e
“e-government”, ressaltando mais uma vez a
utilizagdo de tecnologias da informagdo para alterar
as relagdes entre estado e sociedade (AL-AZRT; AL-
SALTI; AL-KARAGHOULL 2010; AL-KHOURI, 2011;
Liva etal., 2020).
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De forma distinta, um dos artigos
encontrados abordou a transformacio
governamental além da digitalizagio dos servigos
governamentais. O artigo de Siddiquee (2014)
retratou a reforma administrativa ocorrida na
década de 2010 na Mal3sia, relatando a politica
do “Government Transformation Programme3 ) “Programa de Transformacio
(GTP)”. Segundo o autor, esta politica alterou Governamental” em tradugao live.
profundamente os processos internos do governo
malaio e sua relacdo com os cidadios do pafs.
Lan¢ado em 2014, o GTP iniciou uma nova fase no
servico pablico da Maldsia, caracterizada pelo foco
claro em produtos, performance e resultados. Para
além disso, introduziu-se um extenso processo de
consulta, colaboragio e revisio com a populagio
e experts, incluindo a sociedade civil como parte
ativa e responsével pela reforma (SIDDIQUEE, 2014:
18-20).

Contudo, n3o foi destacada uma literatura
especializada sobre transformagio governamental
para o caso malaio, baseando-se somente nos
preceitos do New Public Management* (NPM). 4 “Nova Gestio Pblica” em
tradugio livre. Trata-se de um

Assim, nota-se que a identificacio da experiéncia

movimento de transformagio

da Maldsia com a transformagio governamental se da administragio piblica,
surgido nos anos 1990, com

trata menos da aplica¢io consciente de uma nova f1face nos re .
énfase nos lL.\Llhﬂ(l().\ € nao nos

ideia em gestdo ptblica e mais de convergéncia de procedimentos.

nomenclatura de uma politica a um conceito.

Uma busca em meios jornalisticos e

digitais traz os esforcos da Enap neste processo.

O primeiro sitio virtual sugerido para o termo

trata de aspectos das oficinas de transformacao

governamental de projetos da Enap. Sdo eles (1) a
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construcao colaborativa de solugdes para desafios
publicos e (2) desenho colaborativo de estratégias
organizacionais (ENaP 02, n.d.). Todavia, ndo é
oferecida uma defini¢io sobre os conceitos globais
da transformagdo governamental.

Como dito na introducdo, o conceito de
transformacio governamental estd usualmente
ligado a um campo maior de inovag¢do no setor
publico. O conceito de inovagio foi desenvolvido
para se adequar as necessidades dos setores de
ciéncia e tecnologia como forma de se sobressair a
competicdo internacional. Logo, nas suas origens,
o termo tratava de transformag¢des puramente
tecnoldgicas, mas hoje podem ser compreendidas
como transformagdes de diferentes graus para
métodos tradicionais de trabalho (CouTINHO,
2000: 51). Um importante obstdculo para a
inovagio na administragao ptblica é que essa
capacidade depende de um ambiente propicio
para seu florescimento, caracterizado pelo arranjo
institucional favordvel, comportamento politico
aberto, cultura organizacional participativa e
valores sociais. Inovagio é resultado de um esforco
coletivo que envolve uma mudanca nas crencas,
valores e atitudes de uma equipe de trabalho e
da organizacio que ela compde como um todo
(CouTINHO, 2000: 51-52).

Apesar da aproximacio entre os temas,

a transformacdo governamental deve ser
compreendida como uma parte do campo maior de
inovacao no setor ptiblico. Enquanto a inovagio se

preocupa em propor novas solugdes para problemas
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persistentes, a transformagio quer deixar um legado
maior neste processo - ao criar novas solugdes, quer
transformar as pessoas envolvidas neste processo,
para que sejam capazes de multiplicar metodologias
inovadoras em seus espacos de trabalho. Assim,
a GNova Transforma entende a transformacio
governamental como um processo de geragio de
valor para governos e institui¢des pablicas, ao
capacitar servidores (as) pablico (as) para a inovagao
em seus ambientes. Ao apoiar servidores (as) a
estarem abertos a inovacdo e a busca de novas
solugdes, espera-se que os governos se transformem
a partir das novas atitudes de seu corpo de
funciondrios (as). Um outro aspecto importante
da transformagio governamental é seu foco em
criar solu¢des centradas no (a) beneficidrio (a) das
politicas e servigos ptiblicos, uma nova lente que
canaliza energias para o impacto das a¢des ptblicas
nas pessoas que estio na ponta, destinatarias da
a¢io publica.

A reflexdo sobre algumas experiéncias de
transformagio governamental no Brasil pode ser
util para uma maior compreensio do termo no setor

publico.

TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV
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Experiéncias de transformagdo
governamental no Brasil: SuperaCovid
e Cidades que Transformam

omo forma de introduzir processos de

trabalho inovadores a gestio publica

brasileira, a Enap criou, em 2016, um
laboratério de inovag¢ao em governo - o GNova.
Com o crescimento da importincia de temdticas
vinculadas a inovagio, 0 nome “GNova” passou a
designar a Diretoria de Inovagio, que compreende
outras unidades organizacionais além do GNova
laboratério: Gnova Pessoas, GNova inovagio aberta
e Gnova transforma.

A Diretoria de Inovagio (GNova) busca
elaborar novas formas de solucionar desafios
ptblicos e de como agir em governo, apoiando
agentes publicos e construindo pontes entre ideias,
conhecimentos e tecnologias (ENaP 01, n.d.).

Como o tema deste artigo é transformacao
governamental, maior foco e atengdo serdo
destinados as agoes da GNova Transforma.

Essa drea da GNova se empenha em apoiar
institui¢des publicas “encontrarem seus
propésitos e a desenvolverem solugdes para
problemas relevantes para as pessoas” (ENAP

01, n.d.). Sua declaragio de proposta de valor
converge com esse objetivo: “Nossos servicos

de transformagio governamental sob medida
ajudam organizag¢des do Poder Executivo que
buscam construir de forma colaborativa solugdes
para desafios ptblicos ao agregar conhecimentos,
olhares e metodologias inovadoras, e promover
experiéncias formativas relevantes e entregas que

gerem valor ptiblico”.



Mudar pessoas para transformar governos:
£ .
. i TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV

a agenda de transformagdo governamental no Brasil

Uma das formas de atuar com problemas 37
relevantes para as pessoas ¢é a realizagio de
chamadas publicas relacionadas a temas como a
superagio dos impactos da pandemia de Covid
19 e o alcance dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS). Os desafios ptiblicos
apresentados 3 GNova Transforma na iniciativa
Supera Covid foram gerados pela pandemia

de Covid-19 em 2020, que escancararam as
dificuldades da administracio ptblica em se
adaptar e buscar soluc¢des inovadoras para

uma crise sem precedentes. Neste contexto, a
Coordenacio-Geral de Servigos de Transformacio
Governamental da Diretoria de Inovagio da Enap
- GNova iniciou a chamada SuperaCovid para
apoiar projetos de transformag¢io governamental

que incluissem os temas de:

1. Ampliacio e fortalecimento das capacidades
do Sistema de Satde para o enfrentamento
da Covid-19;

2. Retomada econdmica e geragio de

oportunidades no contexto da Covid-19;

3. Mitigacao das consequéncias
socioecondmicas da pandemia para as

populacdes mais vulneraveis;

4.  Redesenho e simplificacio de servicos

publicos;

5. Produtividade e adaptacio do trabalho ao

contexto remoto; e



38

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

6. Mitiga¢ao dos impactos da pandemia na
educagido (“#SuperaCovid - Chamada de
Projetos de Transformagio em Governo com
foco na mitigag¢io dos efeitos da pandemia

de Covid-19”, n.d.).

Os 6rgaos selecionados via chamada
publica para o programa receberam apoio técnico
e metodoldgico da Enap para construir solugdes
e estratégias de forma colaborativa. A assisténcia
aos 6rgdos e entidades visava ampliar o foco no
cidadio; a repensar os problemas colaborativamente
com base em evidéncias, qualificando o processo
decisério; e a prototipar solugdes priticas para os
desafios ptiblicos ou institucionais identificados.

Além de construir e testar solucgdes, a
iniciativa buscou desenvolver competéncias
de inovac¢do nas equipes das organizacdes
demandantes e gerar aprendizados, fortalecendo as
capacidades estatais do governo federal, acelerando
o processo de transformagdo em governo. Isso
pode ser compreendido como uma das principais
conquistas do processo de transformacido
governamental: introduzir abordagens
contemporaneas e colaborativas de desenho de
politicas publicas e servigos que nio fazem parte
do repertério tradicional de formagio de servidores
ptblicos no pais.

Um exemplo da atuagio do SuperaCovid
foi 0 apoio da Enap aos municipios do Baixo
Jequitinhonha (MG). O projeto foi executado pela

Escola em parceria com o Consércio Intermunicipal
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Multifinalitdrio do Baixo Jequitinhonha
(CIMBAJE) para abordar a questao de “como

gerar mais trabalho e renda no setor da agricultura
e pecudria para diminuir a fome e a pobreza na
regiio?”. Os participantes realizaram uma pesquisa
de campo para compreender a realidade de
agricultores e pecuaristas no contexto da pandemia.
Apds 15 oficinas e encontros com organizag¢des
parceiras, o grupo elaborou um plano de agio de 2
anos para incentivar o desenvolvimento sustentdvel
da regido, focando no planejamento do uso de
recursos hidricos e de produgio sustentivel de
alimentos. O consdrcio elaborou uma proposta para
captar financiamento federal via edital publicado e
assim poder executar o plano (ENap 02, 2021).

A experiéncia no Baixo Jequitinhonha foi
selecionada para a iniciativa Supera Covid por
causa de seu impacto e do valor ptiblico gerado;
pela possibilidade de envolvimento de equipe
colaborativa junto ao 6rgio proponente; pela
abertura ao uso de novas metodologias; e pela
geracio de aprendizado para o CIMBAJE. O projeto
contribuiu para a formula¢do de estratégias para
reduzir as vulnerabilidades da populagio do Baixo
Jequitinhonha no longo prazo, em especial as
decorrentes das disrupgdes causadas pela pandemia
de Covid-19.

A partir da experiéncia com a iniciativa
Supera Covid e o projeto com CIMBAJE em
particular, a GNova Transforma desenvolveu
uma chamada voltada para municipios visando

selecionar desafios relacionados & Agenda 2030:

TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV
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5 Agenda Publica, Frente
Nacional de Prefeitos, Instituto
Alziras, Comunitas e PNUD.

O Cidades que Transformam. Essa é uma iniciativa
da Escola voltada a apoiar governos municipais
na construcao de solu¢des inovadoras e fortalecer
capacidades municipais para criar e implantar
solugdes que respondam as necessidades da
populagdo. O objetivo é tornar as cidades
brasileiras “mais sustentdveis, inclusivas, diversas
e empreendedoras”, ampliando o potencial de
produzir e aplicar solu¢des inovadoras para os
desafios locais.

A iniciativa contou com a abertura de
uma chamada ptblica para que cada municipio
apresente os desafios pablicos a serem superados de
forma que contribuam para o alcance dos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentével (ODS) (“Gnova
cidades” 2021). Sio 6 temas englobados pelo
projeto:

I~

Cidades sustentdveis;

Cidades inclusivas;

Cidades que cuidam;

Cidades que enfrentam Covid-19;

Cidades pela diversidade;

UL W N

Cidades empreendedoras.

Na chamada, realizada em 2021, dez
propostas foram selecionadas por uma banca
avaliadora formada por representantes da Enap
e outras cinco entidadesS parceiras com forte

atuagao com municipios. As propostas selecionadas
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compreenderam temas tio diversos quanto o

desenvolvimento de turismo sustentdvel e inclusivo e

atendimento integral a pessoas em situacio de ruas.
A execugio do projeto consiste na

formacdo de uma equipe, integrada por

facilitador/a e especialista, que acompanha a

construcao colaborativa e evolugio da solugio do

problema apresentado pela cidade em projetos

de transformacgdo governamental. Ao longo

do processo, é introduzido a equipe municipal

diversas ferramentas, como metodologias dgeis

e design thinking e métodos participativos. Essa

transformacio colaborativa na producio de politicas

publicas amplia o accountability e a identificagio

de cidadaos (as) com os servigos prestados pelas

prefeituras, além de expandir horizontes de gestores

publicos em como lidar com problemas complexos.
Um exemplo dessa atuagio é a construgdo

de um fluxo de decisio participativo para

combater as desigualdades sociais em Fortaleza

(CE). Durante cerca de quatro meses, membros da

gestdo municipal se encontraram com a equipe de

facilitagao/sistematizagdo para explorar o problema,

definir o desafio, idear e viabilizar solucdes para

a questio ptiblica. As oficinas de transformagio

governamental incluiram um longo processo de

didlogo, a coleta de experiéncias de outras cidades,

a criagdo de personas e suas dores, e a construgao

de um fluxograma de decisdo que permita que as

partes interessadas na reducio de desigualdades

sejam contempladas. Este fluxograma deve ser

utilizado para apoiar a tomada focando na melhoria

TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV

6 As experiéncias selecionadas

podem ser encontradas aqui:

<https://enap.gov.br/pt/acontece/

noticias/veja-os-dez-projetos-

selecionados-na-chamada-cidades-

que-transformam>
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da qualidade de vida das pessoas que vivem em
Fortaleza. Para além do resultado imediato, o
projeto de transformagio governamental foi
importante para introduzir uma cultura e métodos
mais colaborativos e inovadores na formula¢do de
politicas pablicas municipais.

Nas duas iniciativas, é possivel observar
o conceito de transformagio governamental na
prética: o foco em solucionar problemas complexos
e reais, com grande impacto na vida das pessoas.
Durante os processos de sele¢do das experiéncias,
nos dois casos, este foi um elemento central
considerado, j4 que se relaciona com a ideia de
transformacio governamental defendida pela Enap.

Apbs a selecio, as metodologias utilizadas
privilegiaram o olhar para o cidadio, fazendo com
que a equipe municipal expanda o olhar para além
do cotidiano nos gabinetes - outro elemento central
da transformacio. Se é esperado que os projetos de
transformacio governamental sejam capazes de alterar
a mentalidade com que as politicas ptiblicas sio
conduzidas, as metodologias precisam dialogar com
esta mudanca e representar formas diferentes de olhar
para os problemas selecionados. E interessante notar,
também, que a transferéncia de tecnologia ocorre
inclusive nestes momentos - ao participar de oficinas
que aplicam métodos geis, é esperado que as pessoas
participantes adquiram competéncia para replicar as
metodologias em outros ambientes de sua atuagdo.

Algumas dessas metodologias incluem
atividades de campo e de criagio de personas dos

(as) cidadios (as) e outras pessoas envolvidas na
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utilizacdo da solu¢io, método utilizado em design 43
para compreender a experiéncia do (a) usudrio (a).
Estes métodos trazem uma nova forma de pensar as
politicas ptiblicas e de abordar os problemas a partir
de perspectivas renovadas, levando a compreensio
do problema por uma nova dtica.

Apesar de serem experiéncias localizadas,
as chamadas citadas atuaram com atores centrais
de politicas puiblicas, com atividades intensas na
imersio de transformacdo governamental. Assim,
espera-se que, além dos resultados alcancados
com os projetos - por exemplo, a construgio de
protocolos de atendimento, de fluxos de trabalho,
documentos orientadores, de protdtipos, entre
outros - que os atores envolvidos possam replicar as
técnicas aprendidas e abrir espago para a inovagio

em agendas futuras.
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Avangos, limites e obstdculos da
transformagdo governamental

sta sec3o se baseou nas entrevistas realizadas

com membros da equipe da Enap para

apresentar o que estes (as) interlocutores
(as) consideram como maiores avancos, limites
e obstdculos da transformagdo governamental, a
partir da reflexdo sobre os casos apresentados e suas
experiéncias ao trabalhar com o tema.

Os casos apresentados demonstram o quanto
é possivel avancar por meio da transformacio
governamental. Entre estes avancos, o maior
de todos é certamente o desenvolvimento de
competéncias de inovagio nas equipes envolvidas
no processo, o objetivo final da agenda.

Este desenvolvimento de competéncias se
torna possivel pois os projetos de transformagio
estdo focados na criacdo de um espago seguro para
a experimentagdo, o que ndo é usual nas estruturas
governamentais. Os projetos, a0 promoverem um
ambiente de inovag¢do que permite a criagio, o risco
e até mesmo o erro, possibilitam que as pessoas
envolvidas compreendam os beneficios de agir
por meio de préticas inovadoras. Busca-se, assim,
incentivar maior abertura a futuras préticas de
inovagio, mesmo fora do projeto de transformacao.
Além disso, possibilita que os (as) gestores (as)
publicos (as) que passaram pelo processo repliquem
tais praticas e beneficios juntos a outras pessoas e
situagdes de seu cotidiano. Neste sentido, a pritica de
construgio de solugdes de forma colaborativa é outro
legado positivo da transformacio governamental.

Essa abertura a inova¢io promovida pela

transformacio é uma das reconfiguragdes das
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maneiras de pensar o “fazer” da administracao
publica e da sua relagdo com os (as) cidadios

(as), ao permitir que sejam construidas soluc¢des
relevantes para melhorar a qualidade de vida das
pessoas. A transformacdo estd ligada, entdo, na
forma de abordar os problemas ptiblicos, para que
sua resolu¢do encontre aderéncia na realidade. Para
isso, a transformacgio governamental compreende
sempre a realizacdo de trabalhos de “campo” - sair
dos gabinetes e compreender as pessoas e suas
realidades nos contextos em que acontecem.

Por mais que a agenda de transformacio
governamental apresente diversos beneficios para
qualificar politicas e servigos ptblicos, ainda hi
limites para que ela avance de forma consistente
pelo pafs. Primeiramente, é preciso considerar
que a transformacio é um processo lento e que
ndo gera, sempre, um produto concreto ou visivel
para a administra¢ao ptblica. Por ser um processo
que pretende mudar a visio de mundo e formas
de fazer das pessoas, é preciso de tempo para que
novas praticas sejam incorporadas ao repertério
dos governos.

Além disso, ndo é por acaso que a visio
tradicional sobre governos indique organizac¢ées
com pouco espaco para mudanga. Hi muitos
servidores (as) ainda resistentes a alteracdes em
suas préticas de trabalho, o que leva a culturas
organizacionais solidificadas. H3 um receio em
inovar, alterar e ser punido por isso. Portanto,
existem organizac¢des altamente hierarquizadas, que

representam barreiras para projetos de inovagdo,

TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV
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j& que dependem de construgdes colaborativas

e juncdo de conhecimentos distintos. Assim, é
de extrema importincia que todo ambiente de
inovagio aconteca em um espaco seguro, ji que a
tentativa e erro é parte desta construgio.

Ainda que o desejo de inovar seja bem
disseminado, as pessoas entrevistadas destacaram
que as praticas de transformagio governamental
ainda s3o poucas, restritas, e geralmente com baixo
orcamento vinculado. Falta escala para a distribuicao
do conhecimento sobre transformacio pelo pais,

o que também é resultado da falta de patrocinio
organizacional dos governos para espacos abertos

a inovagio. Existe uma dificuldade em encontrar
parceiros que estejam de fato dispostos a colaborar
com sua implementagio - o que pode ser mais
prejudicado ainda nos casos de alteragao constantes
de chefias que patrocinem tais mudangas.

Estes pontos podem ser sintetizados como
a baixa prioridade da agenda de transformagio
governamental nas instdncias pablicas brasileiras,
de acordo com as entrevistas realizadas. Os arranjos
do sistema politico brasileiro fazem com que os
atores politicos estejam focados em resultados de
curtissimo prazo para fins especificos, tornando
mais diffcil focar no alcance de transformagées
sustentaveis das condigdes de vidas dos/as cidadios/
is. H4, ainda, reduzida implementacio das
solucdes geradas em projetos de transformagdo
governamental, que exige tempo da maturagio
e elevado esfor¢o das equipes envolvidas com o

desafio publico.
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Processos de transformagio em sistemas
complexos sempre irdo trazer algum desconforto,
dado que as estruturas governamentais apresentam
uma tendéncia a permanecer estiveis e se
preservarem de grandes choques. A subordinacdo a
pardmetros legais rigidos (M0ozzICAFREDDO, 2017)
e a atuacdo dentro da “seguranca institucional”?
(FERREIRA DA SILVA; PARENTE JUNIOR, 2020) - que
pressupde a auséncia de risco, previsibilidade
e certeza do futuro - deixam pouco espago
para a exposi¢do ao novo. Bouckaert, Peters
e Verhoest (2010) também relembram que a
organiza¢io hierdrquica da administracio ptblica
é fundamentada no controle por meio de regras
e autoridades internas, o que pode reforcar a
cultura de evitar riscos e tentar solugcdes novas
para problemas ji conhecidos. Assim, existe
um framework burocrdtico-institucional que, se
por um lado, preserva as institui¢cdes, também
impede que avancem em direcdo a transformagio
governamental. Ao precisarem escolher entre sua
preservacio ou a transformagio governamental -
mesmo que orientada para a qualidade de vida das
pessoas, ainda é mais provivel que a manutengio
das estruturas seja priorizada.

A anilise das entrevistas realizadas e das
iniciativas selecionadas, bem como a reflexio sobre
a bibliografia relacionada a institucionalidade e &
transformacio de governos permite sintetizar os
principais pontos de avanco e obstdculos em relagio
ao tema. Como avangos vindos da transformacio

governamental, s3o identificados:

TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV

O conceito de seguranca
institucional é utilizado na
bibliografia de administragao
publica tanto pelo viés da
regulacio das agdes dos(as)
servidores(as) ptblicos(as), como
aqui exposto, quanto pelo viés da
seguranga publica e prevencio a
crimes (ver HORTA, 2016). Neste
artigo, é utilizada a expressio
como o conjunto de restri¢des

e ()ldCHL\H‘JCH[()S iﬂlpﬂbl(),\ ao
servigo ptiblico como garantia de

previsibilidade de suas a¢des.
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Desenvolvimento de conhecimentos e de
aprendizado de metodologias inovadoras,

com geragio de valor aos governos;

Criagio de espagos seguros para a

experimentagao;

Abertura a préticas futuras de inovagio em

ambientes transformados;

Construgio colaborativa e multidisciplinar

€m governos;

Olhar para o cidadio no processo de
construcao de politicas publicas e (re)

desenho de servicos.

Em contraponto, os maiores desafios

e obstdculos & transformagido governamental

elencados sio:

Ainda que as intervengdes possam ser
pontuais ou incrementais, a transformagao
é um processo de longo prazo, que necessita
de tempo e esforcos para que os resultados

sejam visiveis;

Estruturas governamentais hierdrquicas, com

pouco espago para a mudanga e inovagio;

Escala de replicacio das experiéncias
de transformacdo governamental ainda
é pequena para alcancar todos os(as)

servidores(as) pablicos(as);
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Baixo patrocinio institucional e dificuldade 49

de manutencio dos projetos em caso de

mudanca do(a) agente patrocinador(a);

Baixa prioridade da agenda de
transformagio governamental no interior

dos governos.

Por mais que haja um cendrio desafiador, é
preciso iniciar um movimento para mudar a cultura
das organizag¢des ptiblicas. Assim, o poder de
agéncia sobre as institui¢des ptiblicas é recuperado,
garantindo que os servicos publicos existam para
atender as pessoas cidadis, e ndo a manutengio

rigida das organizagdes.
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A transformagdo chegando ao
centro do governo

8 Neste artigo, centro de governo
é entendido como as estruturas
de apoio ao chefe do Poder
Executivo no gerenciamento
integrado do governo. De acordo
com o TCU, “Centro de governo
ou drgios centrais de governo sio
denominagdes dadas a composicio
de atores estatais com grande
potencial de interferéncia no ciclo
i,

incluem instincias da Presidéncia

de politicas piblicas que, no Bra

da Reptblica, Ministério

da Fazenda e Ministério do
Planejamento, Orcamento e
Gestio” (Tcu, 2016).

leitura dos avangos e desafios da

transformacio governamental leva a

um debate sobre a importincia de que
estes processos estejam conectados ao centro
do governo® para que crescam e ganhem maior
legitimidade. Os préprios laboratérios de inovagio
costumam ser vistos como estruturas apartadas do
ntcleo do governo - “o pessoal do post-it”, vistos
como criativos e arrojados, mas que dificilmente
conseguem aplicar metodologias de forma sistémica
a todas as dreas de um governo, principalmente
ganhando apoio da estrutura central.

A transformacido desde o centro de governo
é que vai permitir que o processo se legitime
institucionalmente e ganhe escala para atingir toda
a estrutura governamental, j& que s3o responsdveis
pela tomada de decisdo que reverbera pelas demais
instancias, sendo os “patrocinadores” da mudanga.
Conforme abordado pelas teorias de organizagao
apresentadas - que ressaltam a baixa tendéncia a
mudangas da burocracia - é fundamental que as
organizac¢des no topo da hierarquia abram o espaco
para inovagdo de forma a garantir que todos(as)
estejam seguros(as) para inovar.

Um esforco cujo objetivo é provocar a
transformacio governamental a partir do centro
do governo é o Programa de Gestdo Estratégica e
Transformacio do Estado (TransformaGov), do
Ministério da Economia. Instituido em 2020, o
TransformaGov busca diagnosticar e modernizar
os 6rgios da administragio ptiblica federal direta,

autdrquica e fundacional. Assim, espera-se otimizar
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a execucio de politicas ptiblicas e do gasto ptiblico
e entregar mais valor a sociedade. O programa
visa implementar a¢des de curto e médio prazo
compreendidas em 5 dimensdes: (1) governanga
e gestdo estratégica; (2) gestio de pessoas; (3)
processos; (4) infraestrutura e logistica; (5)
arranjos institucionais e estruturas organizacionais
(MINISTERIO DA EcONOMIA, 2022).

Cerca de 130 6rgios jd aderiram
ao programa, entre ministérios de Estado,
superintendéncias, conselhos, institutos, fundagdes,
agéncias e universidades. Os dados estatisticos
gerados pelo programa sio sistematizados no Painel
TransformaGov, descrevendo as a¢des dos Planos de
Gestio Estratégica e Transformacio Institucional

(PGT). Algumas das solu¢des empregadas sio:

1. Governanga e Gestao Estratégica: Painel
raio-x, que permite o registro de 6rgios
publicos no painel para garantir o registro
de dados e acompanhamento das agdes do

governo;

2. Processos: Tratamento do acervo, que apoia
procedimentos de triagem, classificacio,
ordenacdo, avaliagdo e manutencio de

documentos de arquivo;

3. Infraestrutura e Logistica: Racionaliza,
que é uma agio de otimizacio do uso e
ocupagio de prédios ptblicos, fomentando
compartilhamento de espacos pelos érgaos

da administragio federal;

TAMARA ILINSKY CRANTSCHANINOV
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4. Arranjos Institucionais e Estruturas
Organizacionais: Sistema de Organizagio
e Inovagdo Institucional do Governo
Federal (Siorg), que é o sistema estruturador
das atividades de desenvolvimento
organizacional apoiado na construgio
de espagos de articulacdo, intercAmbio e
construcio de consensos entre dirigentes e

técnicos (Ministério da Economia, Brasil).

Além das solucdes implementadas pelo
programa, outra iniciativa apoia a disseminag¢do
da transformacio governamental - a Rede
TransformaGov nos estados, “um ambiente
de cooperacio interinstitucional para a
implementagio do Programa TransformaGov.
BR, por meio da constitui¢io da rede colaborativa
nas unidades da federagdo”. (MINISTERIO DA
Economia, 2022)

Com representantes de 6rgios da
administragdo publica federal nas unidades da
federacio, é possivel formar espacos para troca
de experiéncias e nivelar conhecimentos entre
pares. Seu regulamento cita que a Rede deve
servir de “férum de discussdo para implantagio
das acdes de transformacio e inovagio e de
meio para a divulgacio e compartilhamento de
solucdes e das melhores préticas e iniciativas
institucionais no Ambito do Programa de Gestao
Estratégica e Transformacdo do Estado - Programa
TransformaGov” (MINISTERIO DA ECONOMIA,
2021). Esta iniciativa tem grande potencial
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para disseminar a agenda de transformacao
governamental em todo o pals, a partir das a¢des de
érgios do centro do governo.

No entanto, percebe-se que, ainda que estes
atores estejam gradativamente mais convencidos
da importancia da transformagao governamental,
é necessdrio um movimento duplo: construir um
ambiente seguro, por meio do centro do governo;

e engajar os (as) atores da ponta para as priticas de
transformacio.

Nas tltimas décadas, a literatura do
ciclo de politicas publicas tem reconhecido
a importancia da burocracia de nivel de rua
no processo de implementacdo de diretrizes
governamentais. Estes atores costumam dialogar
constantemente com o puablico-alvo das politicas
putblicas, sendo um grupo que precisa ser ouvido
na construcao de solu¢des centradas no usudrio.
O estudo cléssico de Lipsky (1980) sobre essa
categoria j4 dizia que a politica publica é melhor
compreendida quando vista como formada
pelos encontros cotidianos entre burocratas e
cidadios e em escritérios lotados dos burocratas
de nivel de rua, ao invés de elaborada pelos
legisladores em prédios de grandes empresas de
administra¢do. Desde os anos 1980 reconhece-
se, entdo, que a politica ptblica nio é somente
executada por estes atores - mas propriamente
moldada por eles, enquanto aplicam diretrizes
governamentais e as interpretam em seus
préprios contextos. E a burocracia de nivel de

rua que ‘entrega’ o servico aos cidadios (as) -
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professores(as), policiais, atendentes, médicos(as)
e enfermeiros(as). Engajar estas pessoas nas
préticas de transformagio governamental é
fundamental para que elas de fato acontecam e
atinjam seus objetivos.

Dessa maneira, para que a transformacio
ganhe escala, h4 dois grandes desafios. O
primeiro é inspirar as liderangas de organizagdes
governamentais sobre os beneficios e as priticas
oriundas da transformacio, em especial atores da
alta gestdo. Entende-se que, ao impactar as pessoas
responsdveis pela tomada de decisio, é possivel que
a transformacio governamental ganhe mais apoio
para que se desenvolva de forma transversal as
politicas publicas. Mesmo que isto afete de inicio
somente um ntimero limitado de equipes e 6rgios,
esta forma de gestao estratégica apoia as institui¢des
na definicdo de seus propésitos de existir e de
atuar. Assim, um ambiente de inovag¢do pode ser
construido a partir do processo de transformagio
governamental junto as liderancas e aos tomadores
de decisio, construindo colaborativamente os
propdsitos de cada organizagdo ptblica.

Pontos de entrada estratégicos para o
sucesso da transformacio governamental sio
representantes da alta gestdo de cada 6rgdo. No
governo federal, a Enap conseguiu promover
projetos com liderangas-chave na Casa Civil,
Secretaria de Governo, Secretaria - Geral, Ministério
da Economia, Ministério das Relacdes Exteriores,
Advocacia Geral da Uniio (AGU) e Controladoria
Geral da Unido (CGU), permitindo a transformacio
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governamental desde o centro do governo. No
entanto, este processo pode encontrar maiores
obsticulos em institui¢des mais periféricas,

ou conforme desce para escaldes inferiores na
hierarquia das organizagdes, devido a rigidez das
rotinas de trabalho das burocracias e a sobrecarga
desses funciondrios. Este é o segundo desafio da
transformagio em relagdo as estruturas de governo -
dialogar com as necessidades, préticas e rotinas dos
agentes executores, para que a transformagio esteja
presente em todas as esferas governamentais.

A transformacio governamental como
abordagem ainda precisa ser incorporada de forma
efetiva na forma de agir dos governos. Isso implica
a apropriagdo do governo sobre o tema, para que a
agenda passe a ser construida e evoluida de forma
colaborativa com um universo de atores interessados
- do centro as pontas do governo, englobando toda a

cadeia de servidores e gestores pablicos.
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Consideragoes finais: o futuro da
transformagdo governamental no Brasil

onsiderando o universo de possibilidades

futuras, a transformagio governamental

ainda é uma folha - parcialmente - em
branco. Ela apresenta ferramentas e métodos
mais definidos, cujas combinagdes e resultados
ainda serdo elaborados e evoluidos com o tempo.
Nesse sentido, ela se assemelha ao trabalho de
artistas ou de musicos, cujos instrumentos e teorias
fundamentais estao definidos, mas que ainda
possibilita a revoluc¢do e disrup¢io do meio no
qual exercem seus oficios através da criatividade
e inovagao. Nio por acaso, a transformagdo
governamental tem sido pautada em encontros
denominados de “oficinas” - lugares de testes,
criacio, tentativas, acertos, erros e aprendizagem
-, onde é possivel refletir, aprender e colocar em
prética as discussdes realizadas entre pares.

Contudo, é preciso ganhar agilidade e

capacidade de entrega para que a transformacio
governamental ganhe mais importincia nas praticas
de governo em todos os niveis federativos. Isso
impde alguns desafios a agenda futura, j4 que o
Brasil conta com mais de 5 mil municipios com
governos proprios, além dos estados e do governo
federal. Para alcancar todas essas pessoas, é preciso
ainda compreender quais sdo as alavancas que
permitam escalar a transformacdo governamental,
para que seja possivel realizar grandes mudancas
com menos esfor¢o e tempo. A atuagdo na escala
subnacional é um dos caminhos possiveis para
a disseminagio desta agenda. Da mesma forma,

a atuagdo por meios virtuais, alavancada pela
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pandemia, mostrou a viabilidade da conducdo de
processos de transformagdo em locais distantes, com
qualidade. A Rede do programa TransformaGoyv, do
Ministério da Economia, também se coloca como
alternativa para este desafio.

Como a transformagio governamental se
baseia na mudanca de mentalidade de pessoas em
governos, também considera-se que esta atuagao
precise funcionar em ondas, que se repliquem a
medida em que os processos sio formados. Quando
uma secretaria municipal passa por um processo de
transformacio, espera-se que seja capaz de replicar
estas praticas para outros espacos, atuando também
como agentes da préxima leva de transformagdes
e promovendo, de fato, uma mudanga no “jeito de
fazer” politica ptiblica.

Um consenso entre os agentes de
transformacio é a necessidade de trabalhar
colaborativamente com os cidadios para melhor
atender as suas demandas. Este é um processo
de profunda inversio das prioridades da gestao
publica, tornando o governo ndo sé mais acessivel,
como também elevando a satisfagio ptblica
com seus governos. Esse é um amadurecimento
necessério na transformacio do papel do governo
e na sua relagio com a cidadania na formulagio de
politicas e (re) desenho de servigos piblicos. Busca-
se assim avancar do lugar de escuta do cidaddo para
a co-criagdo inclusiva de solugdes.

Outro consenso que aponta para o futuro
é o foco em resolver problemas publicos, e nio

necessariamente somente com o envolvimento
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governamental. E possivel pensar em solucdes
publicas que engajem os demais setores da
sociedade, em estratégias de governanca criativa e
colaborativa. Isso acontece, atualmente, com o setor
da transparéncia de dados governamentais, por
exemplo. O governo disponibiliza os dados abertos
e organizac¢des da sociedade civil criam ferramentas
de leitura e anilise, construindo solugdes que

nem mesmo o governo poderia imaginar. Existe
uma grande potencialidade em unir for¢as com a
sociedade civil e 0 mercado para permitir um olhar
conjunto aos problemas sociais.

Um dos caminhos trilhados por iniciativas
da GNova Transforma tem sido o trabalho com
municipios, atuando junto a ponta da administragio
ptblica. Isso implica em fazer a transformacio do
governo nas instincias mais préximas dos cidadios,
como é o caso da burocracia de nivel de rua. E
percebido por alguns atores dentro da GNova que
conseguir influenciar o modo de trabalhar dessas
pessoas é uma chave para conseguir operar uma
transformacio verdadeiramente sistémica.

Um outro desafio enfrentado pela agenda
de transformagio governamental é o de amadurecer
e disseminar o conceito e suas praticas. E essencial
deixar claro para os 6rgios ptiblicos o valor que
as préticas colaborativas agregam no dia a dia
de suas atividades e na elaboragio de politicas
publicas. Assim, inaugura-se a possibilidade de
mais institui¢des ptiblicas aderirem as abordagens
da transformacio de forma espontinea, sem o

envolvimento da Escola no processo. Isso representa
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uma grande vitdria na transforma¢io do modo
tradicional de se fazer politica.

Por fim, é preciso destacar que a agenda
de transformacido governamental representa um
espaco de pautar os governos sobre novas formas
de executar o ciclo de politicas ptiblicas. Ainda
é um momento de amadurecimento e de criagio
da narrativa sobre este tema, mas que depende
exatamente de sua evolugdo para que o conceito
possa ser definido de maneira mais exata. Assim
como a inovagio tem evoluido conforme é aplicada
por diferentes instncias governamentais, a
transformagio deverd seguir o mesmo caminho:
ao ganhar escala e replicabilidade, gerando valor
para governos, sua apropriacdo deverd gerar novos
conceitos e ideias centrais para esta agenda. O que
espera-se é que a transformacgdo governamental
continue a trabalhar com problemas de alta
relevincia pablica, com olhar focado em cidadios
(as), e permitindo a geracdo de valor aos burocratas

envolvidos em sua execugio.
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Resumo

vanga em governos pelo mundo a estratégia

de profissionalizar a gestio do segmento

diretivo com a implementacio de politicas
para atragio, pré-selecio e desenvolvimento de
lideres para o servigo ptiblico. Paises com politicas
estruturadas para a gestio de liderancas instituem
Sistemas de Alta Dire¢do Piblica visando alterar
o equilibrio entre politica e administragio em
favor da prote¢io do mérito. No Brasil, a sociedade
civil organizada tem intensificado a demanda por
mudancas na gestdo dos dirigentes pdblicos, mas
embora a sensibiliza¢io sobre o tema tenha avangado,
0 espago politico para a introdugio de reformas em
nivel federal tém se mostrado estreito. Em fun¢io
deste cendrio, a ENAP identificou uma oportunidade
para diminuir o custo de implementacido de
reformas ao gerar insumos para convencer atores
relevantes sobre a necessidade de mudangas. Por
meio da criagio de diferentes iniciativas de gestio
de liderancas, entre as quais se destacam o Programa
Lideres que Transformam, a escola desenvolve
conhecimentos aplicados sobre a implementac¢io
de politicas para liderancas e demonstra os efeitos
positivos da profissionalizagio dos dirigentes
ptblicos. Trata-se de uma estratégia que deve ser
reconhecida tanto por seus resultados concretos
quanto por sua abordagem de reforma, baseada na
criacio de institui¢des informais que n3o buscam
substituir as estratégias de escolha de dirigentes
em vigéncia, mas complementé-las, fomentando
o reconhecimento da necessidade de atualizar as

politicas de gestdo da alta dire¢do publica no Brasil.
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Introdugao

criagio de politicas de gestdo de

dirigentes pablicos é uma tendéncia

internacional reconhecida por académicos
e organismos multilaterais. Diante de um cendrio
de incertezas sobre a efetividade de novas
tendéncias de gestio de pessoas no setor ptiblico, a
estratégia de investir na profissionalizagio da alta
dire¢do ptblica para dinamizar os processos de
reforma e modernizagio do Estado se consolidou
em diversos paises.

J4 no Brasil, questdes como a consolidagio
de um modelo de administracio pdblica
de inspiragio weberiana, determinado pela
Constituicao de 1988, a crescente rigidez e
complexidade da gestao de pessoal e o baixo
reconhecimento da necessidade de mudangas
pelo sistema politico, reduziram a janela de
oportunidade para o desenvolvimento de politicas
estruturadas de atracdo, selecio e desenvolvimento
de dirigentes ptblicos.
No entanto, nos tltimos anos tem

se multiplicado no pafs experiéncias de
profissionaliza¢ido da alta dire¢do ptiblica em
governos subnacionais, bem como o interesse
de organizagdes da sociedade civil em advogar
pela criagdo e fortalecimento das politicas
para liderancas no servigo publico brasileiro.
Diante deste contexto, a Escola Nacional de
Administragdo Pablica (Enap) identificou uma
oportunidade de contribuir para o avan¢o da
agenda de profissionalizacio da alta dire¢do

publica no Brasil.
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Ao identificar a existéncia de pressdes
exdgenas pelo aperfeicoamento das politicas de
gestdo de liderancas no setor pablico, a Enap
desenvolveu uma série de iniciativas com o
objetivo de convencer atores relevantes sobre a
necessidade de experimentar novas abordagens
de profissionaliza¢io da alta dire¢io do governo
brasileiro. A principal delas é o lancamento do
programa Lideres que Transformam, um programa
de atracido, pré-selecdo e desenvolvimento de
dirigentes ptblicos inspirado em boas praticas
internacionais de sistemas de alta dire¢io publica.
Trata-se de um programa de adesio voluntiéria,
gerido e financiado pela Enap por meio de um
sistema de incentivos que subsidia a participacio de
6rgaos dos trés niveis de governo em funcio de seu
interesse em participar da iniciativa.

Por meio do programa Lideres que
Transformam, a Enap busca fomentar a demanda
enddgena por mudangas nas politicas para
liderancas no setor pablico brasileiro de duas
maneiras: (i) por meio do actimulo de aprendizados
sobre como operar novas priticas de atragdo, pré-
selecao e desenvolvimento de dirigentes ptblicos,
mediante a multiplicagio de iniciativas relacionadas
ao tema e; (ii) pela geracio de evidéncias sobre os
efeitos positivos da selecio de dirigentes por mérito
na gestio de érgios ptiblicos mediante a criagio de
uma politica de cardter experimental.

Trata-se de uma estratégia que deve ser
reconhecida tanto por seus resultados concretos, a

nomeacido de 43 profissionais da alta administragio
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selecionados mediante pré-sele¢io baseada na
avaliacao de competéncias gerenciais, quanto
por sua abordagem de reforma, baseada na
criacdo de institui¢des informais que nio buscam
substituir as estratégias de escolha de dirigentes
em vigéncia, mas complementd-las, fomentando

o reconhecimento da necessidade de atualizar as

politicas de gestdo da alta dire¢do publica no Brasil.
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Gestao de pessoas como estratégia
de governo

ntendido como conjunto de servidores

publicos e as regras que organizam a sua

gestao, o servico pablico é a coluna vertebral
do governo. Nesse sentido, definir quem s3o os
servidores ptiblicos e os arranjos institucionais que
organizam o seu trabalho sio tarefas fundamentais
de todos os governos.

Para os fins deste artigo, chamaremos
de “servico ptblico” o conjunto de regras que
mobilizam os recursos humanos a servico do
Estado, tratando-se, portanto, de um conceito mais
abrangente que a simples estrutura organizacional
do governo ou os sistemas de carreira que
organizam a gestdo dos servidores piblicos. Por
meio de procedimentos administrativos (como
instrumentos de sele¢io, avaliacio do desempenho,
promocao e desligamento de servidores), estes
conjuntos de regras tornam tangiveis uma série
de principios sobre a administra¢ao do Estado.
Todavia, o desenho institucional do servigo publico
pode variar entre os governos, dentro de um mesmo
governo e com o passar do tempo, refletindo as
mudangas causadas pelo surgimento de novas ideias
sobre como o Estado deve ser administrado.

A despeito da centralidade do servigo ptiblico
para a operac¢do do governo, o seu funcionamento é
um tema que raramente atrai a atencdo de pessoas
comuns, tornando-o um assunto de interesse
muitas vezes restrito a especialistas em gestdo
publica, servidores e advogados. Por outro lado, as
expectativas dos cidad3os sobre o funcionamento

do governo sao elevadas. Os cidaddos esperam que
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o servico publico seja capaz de operar de maneira
efetiva, transparente, e que preste contas a opinido
publica. Principios como a defesa do mérito e a ndo-
discriminacio (impessoalidade) também refletem as
expectativas da sociedade sobre o funcionamento do
governo. A estes anseios se somam outros, fruto da
multiplicacio de prioridades que tém transformado
as perspectivas dos cidadaos sobre a atuagio do
governo, como a busca por eficiéncia e a promogao
da diversidade.

Em busca de atender aos anseios sociais,
os governos se veem pressionados a aperfeicoar e
modernizar a administragio publica, procurando
enderegar as prioridades sinalizadas pelos cidadaos
por diferentes meios, como em elei¢des. No caso
brasileiro, a restauracdo da democracia em 1988
trouxe consigo uma profunda reforma do servigo
publico, instituindo mudangas que expressavam
o desejo de rompimento com as praticas que
respaldavam o funcionamento do Estado durante a
ditadura militar. A fim de estabelecer um modelo de
‘freios e contrapesos’ mais robusto, os constituintes
fortaleceram as competéncias do Poder Judicidrio,
do Poder Legislativo e dos érgios de controle, e
com racional semelhante instituiram um modelo
burocrdtico que limitasse o controle do sistema
politico sobre o funcionamento do Estado.

Como resultado, a Constituicao de 88 reflete
a opg¢do por um servigo publico com caracteristicas
weberianas: acesso exclusivo por concursos
publicos padronizados e dedicados a avaliagao

de conhecimentos formais, servidores recrutados
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em inicio de carreira com rigidas trajetérias de
ascensao funcional baseadas no tempo de servico,
condi¢des de emprego regidas por estatutos
administrativos (ou seja, estabelecidas por legislacio,
e ndo mediante negocia¢io individual ou coletiva),
garantia de emprego para toda a vida (estabilidade),
escalas de remuneracdo pouco flexiveis e sistemas
previdencidrios generosos (diferenciados do restante
do mercado de trabalho), entre outras caracteristicas.

Este modelo de servigo ptblico surge como
resposta aos principais problemas associados
a gestio do Estado durante a ditadura militar:
influéncia politica irrestrita, fragmentacio
administrativa, corrupgdo, captura de regulatéria
etc. Entender as razdes por trds da criagio deste
modelo é um exercicio relevante por diversos
motivos - citaremos trés. O primeiro deles é o fato
desses fundamentos nio terem sido alterados
de maneira significativa nos dltimos 34 anos.

O segundo, e talvez mais relevante, é o fato da
Constitui¢do ter revelado uma aposta renovada no
tradicional modelo weberiano em um contexto no
qual suas caracteristicas eram questionadas ao redor
do mundo. Terceiro, poucos anos apés sua defini¢io
constitucional, o modelo de servico ptiblico de 88
entrou em choque com as limitagdes fiscais que
surgiram no inicio dos anos 90.

Nesse sentido, a forma como a administrag¢io
publica funciona no Brasil ndo deve ser encarada
como a manifesta¢io do modelo previsto na
Constitui¢ao, que, é claro, constitui as bases de seu

funcionamento. Na realidade, o funcionamento
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do servigo publico contemporaneo é o resultado

de mudangas causadas pelo acimulo de alteragdes
legislativas e da pritica administrativa nestas trés
décadas de retorno a democracia. Estas mudangas
foram causadas tanto por limita¢des orcamentdrias,
que levaram os governos a adotar solug¢des ad hoc

e que se mantiveram com o tempo, quanto pela
influéncia de novas ideias sobre gestio puablica que
prosperaram desde os anos 90.

E neste contexto que surge a tendéncia
de multiplicacao das condi¢des de emprego no
interior da administracdo ptblica, fendmeno que
contradiz a orienta¢do constitucional por uma
maior uniformizacdo das regras de gestdo de pessoas
no servico publico. Esta tendéncia se manifesta
especialmente na multiplicacio das carreiras e
também pela multiplicagio das modalidades de
contratagio paralela de servidores ptblicos, como
os contratos temporarios, as terceirizagdes, os
programas de bolsa, entre outros.

Em que pese o crescimento das modalidades
de contratagdo paralela, o principal instrumento de
gestdo de pessoas da administragio piblica permanece
sendo as carreiras, de modo que a sua multiplicacio
sem critérios levou a explosio do conjunto dos tipos
de beneficios (remuneratérios e nio-remuneratérios)
e das regras de ascensdo funcional (GRAEF; PENHA,
2008), causando fragmenta¢io administrativa e o
aumento da complexidade da gestio de pessoal.

Na auséncia de uma politica consistente de gestio
de pessoas para todo o governo, este processo

de multiplicagdo das carreiras e fragmentagio
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administrativa obedeceu a uma légica de natureza
corporativista: quanto maior a capacidade dos
diferentes grupos de servidores em acessar os espagos
de decisdo (como a ctipula dos ministérios e os
congressistas), maior sua capacidade de assegurar
vantagens especiais (remuneratdrias e nio-
remuneratdrias) para a sua carreira, em detrimento da
existéncia de padrdes transversais de gestdo.

Este processo de fragmentagio regulatéria
representa uma face do paradoxo do servigo piblico
brasileiro, a0 mesmo tempo rigido e pouco consistente.
A outra dimensao deste fendmeno é o engessamento
das préticas de gestao de pessoas, um reflexo do
elevado grau de normatizag¢io e constitucionalizagio
das politicas de RH ptiblico - processo reforgado pela
consolida¢io de uma doutrina de interpretagio rigida
sobre os limites da discricionariedade dos dirigentes
publicos. Ou seja, se por um lado o servigo ptiblico
foi alvo deste processo de fragmentacio regulatéria,
elevando a complexidade e o custo da gestdo de
recursos humanos, além de estimular a desigualdade
interna entre os diferentes grupos de servidores,
por outro lado houve uma decisio de limitar a
diferenciacdo dos mecanismos de recrutamento e
do direito A estabilidade, cuja flexibilizagio poderia
violar a igualdade de tratamento entre os potenciais
candidatos ao servico ptiblico ou ampliar a influéncia
politica em processos de selecio e demissio dos
servidores.

Com o passar dos anos, este entendimento
consolidou a interpretagio da estabilidade

enquanto um beneficio do servidor (e ndo uma
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garantia de prote¢do do servico ptiblico contra a
discricionariedade arbitrria), e refor¢ou a figura
do concurso publico no imagindrio politico como
o mecanismo ideal de avaliag¢io isonémica e
selecio de servidores, em detrimento da busca
pela criagio de novos instrumentos de selecio
capazes de munir as institui¢des ptblicas do
capital humano necessdrio para executar politicas
publicas de maneira apropriada. Neste caso, o
concurso puablico, em especial, tornou-se um
instrumento administrativo organizado em torno
das preferéncias e preocupacées dos candidatos a
servidores ptiblicos - em detrimento da necessidade
de dotar o Estado de ferramentas adequadas para
gerir a sua for¢a de trabalho e entregar valor a
sociedade (FONTAINHA et al., 2014)

E neste contexto que se consolida a perda
de prestigio das dreas de gestio de pessoas no
interior da administra¢do publica, na medida
em que a governanga do servico publico atribui
aos departamentos de RH responsabilidades de
baixo valor estratégico e com pouca influéncia na
determinagio dos resultados organizacionais. Os
departamentos de RH sdo relegados a execucio de
atividades de natureza cartorial, como a gestao das
folhas de pagamento e o atendimento de demandas
administrativas dos servidores (como o usufruto de
férias e outros beneficios).

Este cendrio é causado pela forte
constitucionaliza¢io das normas de gestdo
de pessoal e por entendimentos rigidos sobre

a liberdade dos departamentos de RH em
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experimentar novas préticas de recrutamento,
selecao, desenvolvimento, avaliagio e remuneragio
de servidores. Também contribui para este cendrio

o aumento da carga de trabalho atribuida a estes
departamentos devido a proliferacdo de regras
associadas a gestdo de carreiras. A perda de prestigio
dos departamentos de RH também levou o
afastamento de servidores capacitados e motivados
do exercicio destas fungdes em toda a administragio
ptblica, tornando a desestruturacgio desses 6rgios
um fendmeno que se retroalimenta.

Enquanto a gestdo de recursos humanos no
setor publico brasileiro foi relegada a uma posigio
inferior na escala de prioridades administrativas,

o progresso de diferentes 4reas de conhecimento
acelerou a transformacio desta disciplina em
organizagdes publicas e privadas ao redor do
mundo. Se a principio a Gestao de Recursos
Humanos (GRH) era dominada por abordagens
legalistas e padronizadas, muito influenciadas por
teorias de administragio (Weber e Taylor), com

o passar do tempo este campo de conhecimento
foi desafiado por mudangas éticas (como a
transformacio de conceitos como a diversidade),
comportamentais e mesmo por avangos na
neurociéncia (THOMPSON, 2011). Como resultado,
hoje em dia as praticas de GRH que ignoram

a dimens3o psicolégica do funcionamento das
organizagdes sdo consideradas ultrapassadas.

Este cendrio de transformacio das praticas
de GRH d4 origem a um crescente antagonismo

entre as contribui¢des da psicologia e das ciéncias
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comportamentais para o aperfeicoamento das
priticas de GRH, as diretrizes e a pratica de gestio
de pessoal no servigo publico. Isso ocorre, pois no
momento em que as contribui¢des da psicologia
comportamental colocam a individualizagao

das préticas de gestio de pessoas no centro das
estratégias organizacionais, no setor pablico esta
tendéncia se depara com o legado de um modelo de
GRH baseado na padronizacio de procedimentos,
criado com o objetivo de reduzir a patronagem e

o clientelismo politico na administra¢io publica.
Ou seja, a gestao de pessoas no setor ptblico foi
institucionalizada em um contexto no qual tratar
todos da mesma forma era entendido como o
paradigma da justica organizacional. Este jd ndo

é o paradigma dominante da gestio de recursos
humanos, atualmente uma disciplina bastante
influenciada por evidéncias emergentes sobre os
beneficios da individualiza¢io das praticas de gestio
de pessoas para o desempenho organizacional.

E neste contexto que diferentes governos
ao redor do mundo passaram a implementar
mecanismos de gestio de pessoas mais
flexiveis, como a individualiza¢io dos hordrios
de trabalho, das regras de remuneragio (por
desempenho), a personalizacio dos mecanismos
de recrutamento (com foco na avaliagio de
competéncias), a individualiza¢do das atividades
de desenvolvimento (com programas de coaching e
mentoria) e a descentraliza¢io das competéncias
de GRH com o empoderamento dos gestores de

linha, entre outras tendéncias.

RAFAEL OLIVEIRA LEITE

75



76

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

O avanco dessas novas praticas de GRH se
transformaram em oportunidades para a atualizar
o funcionamento do governo com base em novas
evidéncias, mas também representaram desafios
para a manutencdo dos valores tradicionais do
servico publico. Se, por um lado, a individualizagio
das condi¢des de emprego, remuneracio e
desenvolvimento podem gerar incentivos para o
alto desempenho, por outro, elas também podem
dar espaco a contextos nos quais servidores que
desempenham as mesmas fungdes sejam tratados de
maneira diferenciada - nio por razdes de mérito ou
capacidade, mas por razdes arbitrarias. Em resumo,
a individualizagio e a flexibilizacdo do RH podem,
em algumas circunstncias, facilitar a disseminagio
de comportamentos potencialmente abusivos e
oportunistas que infringem os principios de mérito.

Diante deste quadro de riscos e
oportunidades representadas pelas tendéncias de
customizagio e individualizagio das préticas de
GRH, as reformas do servigo publico ndo ocorreram
em um cendrio de certeza sobre os efeitos esperados
das mudancas. Em que pese a importincia do
debate sobre os efeitos destas tendéncias na
literatura sobre reforma e moderniza¢io do Estado,
as evidéncias sobre os impactos destas mudangas
sobre a melhoria dos resultados do servico pdblico
sdo limitadas (REpucct, 2012) e em muitos casos
ambiguas. Isto é, os resultados das reformas do
servigo publico implementadas nos dltimos anos,
além de altamente contextuais (Avis, 2015),

tendem a apresentar resultados intencionais e
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ndo intencionais ao mesmo tempo negativos e
positivos. Ou seja, uma mesma intervencio tende
a apresentar resultados conflitantes, como um
aumento do desempenho organizacional, maiores
niveis de estresse e insatisfagio com o trabalho, o
desenvolvimento de competéncias chave para o
fortalecimento institucional, a multiplicacdo de
desafios éticos, entre outros.

Este cendrio de incerteza nio altera o fato
de que os governos sio demandados a cumprir
com suas promessas politicas, motivo pelo qual
dependem da capacidade de entrega do servigo
publico. Isso significa que os governos e lideres
politicos precisam priorizar seu capital politico
e administrativo em esforcos de reforma com
impacto estrutural sobre o funcionamento das
administragdes ptiblicas. E diante de um cenrio
que demanda a capacidade de resolver problemas
complexos que diversos governos ao redor do
mundo concentram esfor¢os no fortalecimento e
profissionalizagio de um conjunto relativamente
pequeno, mas com muita influéncia sobre o
funcionamento do servigo pablico: os dirigentes

publicos.
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Sistemas de altas liderancas:
experiéncias internacionais

individualiza¢do e a flexibiliza¢io das

préticas de GRH criaram um contexto

de crescente fragmentacdo do servigo
ptblico, afetando a capacidade do governo de
atuar de maneira consistente entre os diferentes
sistemas de politicas ptblicas. Em um contexto
no qual os desafios sociais exigem do governo a
capacidade de coordenar a atuagdo de diferentes
érgaos pablicos para responder a problemas
perversos (wicked problems), o estabelecimento de
instrumentos de melhoria horizontal da capacidade
administrativa tornou-se uma prioridade. Diante
deste cendrio, a formulacgdo de politicas transversais
para a gestdo de liderangas no setor ptblico surge
como instrumento de promog¢ao da cooperagio
horizontal entre diferentes departamentos e
agéncias de governo, fomentando uma atuagio
mais consistente das diferentes instituicoes
ptblicas por meio de um conjunto de valores e
competéncias compartilhadas entre as liderangas
distribuidas por todo o servigo ptiblico.

Os efeitos positivos das competéncias de
lideranca sobre o desempenho do servico pdblico
sdo razoavelmente aceitos pela comunidade
académica e por organizagdes internacionais. Com
base em uma revisio de literatura, Orazi, Turrini e
Valotti (2013) destacam que o tema da lideranca
se tornou um campo de debates relevante no
campo de estudos sobre administra¢io ptblica,
apontando para os efeitos positivos das habilidades
de lideranca no desempenho organizacional.

Outra revisao de literatura realizada por Cortazar,
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Fuenzalida e Lafuente (2016) identificou evidéncias
sobre os efeitos positivos da profissionalizac¢io do
segmento dirigente sobre a gestdo de insumos,
pessoas e processos em organizac¢des ptiblicas,
promovendo também o redesenho da proposta

de valor das agéncias ptiblicas e uma melhoria da
gestdo do seu entorno politico (na relagio com
stakeholders dentro e fora do setor ptiblico).

Usando dados administrativos sobre o
cumprimento de projetos estratégicos e informagdes
coletadas em surveys, Fernandez, Cho e Perry (2010)
identificaram uma significativa relagio positiva
entre habilidades de lideranca e performance
organizacional no servigo ptiblico americano.
Existem estudos, todavia, que questionam os efeitos
positivos dos mecanismos de atragio e remuneragio
de dirigentes no desempenho de organiza¢oes
publicas quando desacompanhados de mudancas
estruturais nas préticas de gestio de recursos
humanos, como a gestdo de dirigentes de médio
escaldo (JANKE; PROPPER; SADUN, 2019).

Em cada pals, as politicas de gestdo de
liderangas assumiram arranjos institucionais
especificos, mas a diversidade de modelos adotados
representam diferentes esforcos para lidar com
desafios comuns enfrentados por todos os governos
ao redor do mundo: a competi¢do por talentos com
a iniciativa privada, a necessidade de aumentar
a qualidade dos servigos piblicos em contexto
de restri¢do fiscal e a importincia crescente
da experiéncia do cidadio na interagio com o

servico publico, para ficar em alguns exemplos. A
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variedade de arranjos institucionais existentes é
reflexo da intera¢io entre as diferentes tradi¢des
administrativas existentes e os movimentos de
reforma que influenciaram o desenho das politicas
de liderangas em diversos paises nos tltimos anos.

A classificagdo dos diferentes modelos de
gestdo de liderangas comeca com as diferencas na
defini¢io de “lideres” em cada pafs, que por sua vez
sao influenciadas pelas diferencas de definicdo de
“servidor pablico” em cada tradi¢io administrativa.
Isto é, ndo existe defini¢io universal de “servidor
pablico” (MassEy, 2011) ou do grupo de servidores
que exercam funcdes de lideranga, e as diferencas
se expressam também na linguagem (HORTON,
2011), motivo pelo qual conceitos como “servidores
publicos”, “servico ptiblico”, “executivos publicos”,
“servigo civil” e “dirigentes publicos” podem ser
utilizados para se referir a fendmenos institucionais
muito diferentes.

Na Franga, o termo utilizado para se referir
tanto aos recursos humanos a disposi¢io do poder
publico quanto as regras que organizam a sua
gestdo é “fonction publique” (fun¢io ptiblica) e o
termo inclui todos os tipos de pessoas a servi¢o
das fungdes civis do Estado. O topo do servigo
publico francés é comumente denominado “haute
fonction publique” (alta funcio piblica) formado por
“hauts fonctionnaires” (altos funciondrios), que por
defini¢io sdo os servidores vinculados as carreiras
mais prestigiosas, ou “Grands Corps de I'Etat” (ou
Grandes Carreiras de Estado, em tradugio livre).

No Reino Unido, Public Service é um termo genérico
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utilizado para se referir a todos os trabalhadores

do setor publico, e Civil Service se refere a um grupo
mais enxuto de servidores diretamente vinculados
a administracio central do Estado (excluindo, desta
forma, profissionais das 4reas de satide, educagio

e seguranca ptiblica contratados pelos diferentes
niveis de governo neste pafs).

De todo modo, o Reino Unido foi o
primeiro pais a estabelecer um sistema de gestdo
de recursos humanos separado do restante do Civil
Service para gerir os servidores pablicos no topo
da administragio do Estado britanico, o “Senior
Civil Service”. Desta forma, o termo diz respeito
a um conjunto ainda mais enxuto de servidores
dedicados a conduzir a gestio estratégica da
administragdo. Contrastando novamente os
modelos, se por um lado os membros dos
“Grands Corps de 'Etat” compartilham as mesmas
condic¢des de emprego dos demais funcionérios
publicos franceses, e a ocupac¢do dos cargos da
alta administragio ptiblica francesa é restrita
aos membros dessas carreiras, a ocupagio dos
cargos associados ao Senior Civil Service é aberta
a profissionais da iniciativa privada (mediante
selecdo), e os profissionais que exercem estes
cargos sao submetidos a um sistema de regras de
gestdo de recursos humanos diferente dos demais
servidores publicos.

Por se tratar do primeiro do seu tipo, o
Senior Civil Service foi utilizado como referéncia
na criacio de sistemas semelhantes ao redor

do mundo, como o Senior Executive Service (SES)
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nos EUA (em 1979) e na Austrilia (em 1984), o
Algemene Bestuursdienst ou Senior Public Service, na
Holanda (em 1995), o Sistema de Alta Dire¢io
Pdablica no Chile (em 2003) e os Cargos de Diregio
Superior, em Portugal (em 2011). No entanto, o uso

82

reiterado da experiéncia britdnica como referéncia
tem seus reveses, a0 suprimir o reconhecimento
de outras experiéncias de politicas para liderancas
que ndo repitam as especificidades do modelo
implementado no Reino Unido.

Partindo de diagndéstico semelhante
ao analisar as politicas de gestio de liderancas
dos paises da Unido Europeia, Kuperus (2008)
identificou uma série de limitacdes na definicao
de Senior Civil Service elaborada pela OCDE (2008)
para a andlise comparada dos modelos adotados em
paises membros da entidade. Em tradugio livre, a
defini¢io da OCDE:

9 Usaremos este termo de Um Servigo Civil Sénior® é um sistema estruturado
maneira intercambidvel com a

traducao “Alta Diregio Piblca” e reconthecido de gestdo de pessoal para os cargos

superiores de natureza ndo-politica no governo. E um
quadro de profissionais qualificados que exercem fungées
de aconselhamento técnico em politicas piiblicas ou a
gestdo de operagdes e servicos internos (corporativos) e
externos (para os cidaddos). O sistema é operado de modo
centralizado por meio de instituigdes e procedimentos
apropriados, a fim de proporcionar maior estabilidade e
profissionalismo ao grupo de altos servidores, ao mesmo
tempo em que proporciona a flexibilidade necessdria para
a realizagdo de mudangas na composigdo do governo,

mediante procedimentos apropriados (KurPERUS, 2008).
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As principais limita¢des desta defini¢do

identificadas por Kuperus sdo as seguintes:

Nem todas as politicas para liderancas

se organizam em torno de sistemas
estruturados de gestio de pessoal, mas, sim,
em torno de priticas formais e informais
que podem ou ndo envolver todos os
subsistemas de gestdo de recursos humanos
(selecdo, desenvolvimento, avaliacio do
desempenho, remuneracio etc.). Da mesma
forma, o grau de reconhecimento formal do
sistema pode variar de pafs para pais, o que
em alguns casos prejudica a emergéncia de
um entendimento comum sobre o préprio

alcance da politica.

A ideia de “cargos superiores de natureza
nao-politica” é genérica na medida em que
ndo circunscreve o sistema as funcdes de alta
gestdo - tornando possivel uma interpretagio
que inclua nas politicas para liderangas as
funcdes de assessoria ou outras atividades

nao gerenciais.

As politicas de gestio de lideran¢as nem
sempre sao administradas de maneira
centralizada, e em muitos casos os modelos
de governanca se organizam em torno de
regras comuns implementadas de maneira
descentralizada por diferentes 6rgios e

agéncias.
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Diante destas limita¢des, Kuperus (2008)
formulou uma nova definicdo de Servigo Civil Sénior,
mais abrangente ao reconhecer que estes sistemas
podem ser organizados em torno de diferentes
arranjos de governanga, mas ao mesmo tempo
mais restrito ao focar-se apenas em fungdes de
alta geréncia (ou seja, deliberadamente excluindo

atividades nio gerenciais). Eis a defini¢do:

Um Servigo Civil Sénior é um sistema de pessoal

para cargos de alta dire¢do no servigo ptiblico, formal

ou informalmente reconhecido por uma autoridade

de governo, ou através de um entendimento comum

sobre a existéncia de tal grupo. E uma estrutura de
desenvolvimento profissional que seleciona pessoas por
meio de processos competitivos para o exercicio de fungées
nas dreas aconselhamento técnico em politicas piblicas ou
a gestdo de operagdes e servigos internos (corporativos) e
externos (para os cidaddos) (KurErus,2008).

Na defini¢io de Kuperus, o reconhecimento
formal de um sistema de servigo civil sénior
ocorre mediante existéncia de estatuto que
reconheca juridicamente a existéncia de um
grupo de servidores ptiblicos com caracteristicas
administrativas préprias e dedicados a alta geréncia
das organizagdes publicas. Por outro lado, a
existéncia de um estatuto deste tipo nem sempre
se traduz na existéncia de fato destas caracteristicas
administrativas distintivas, que podem se expressar

por meio de:
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L procedimentos de recrutamento
diferenciados (como por exemplo a
adogio de estratégias de busca ativa por

profissionais),

[1.  préticas de sele¢io e entrada préprios (como
entrevistas por competéncias e cursos de
inducio),

[11.  condi¢des de emprego diferenciadas (como
contratos tempordrios ou a exigéncia de
anilises de desempenho para fundamentar

seu desligamento),

IV.  aexisténcia de instrumentos de suporte
diferenciado para os ocupantes dos cargos de
dire¢io (como um comité dedicado a tratar
de questdes como capacitagio e mobilidade

destes profissionais) ou

V. a existéncia de politicas de incentivo
especificas (na forma de remuneragio ou
beneficios nio monetarios, como horas de

trabalho flexiveis etc.).

Em fun¢io da existéncia dos variados graus
de reconhecimento formal e informal da Alta
Direcao Pablica (ADP) em diferentes paises, Kuperus
criou uma tipologia com base nos seguintes critérios:
o reconhecimento formal do sistema, a existéncia de
uma organizagio responsavel por gerir o sistema de
maneira centralizada e a existéncia de caracteristicas
administrativas distintivas dos membros do sistema.

O resultado é uma tipologia de cinco modelos:
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ADP centralizada: a ADP é legalmente
definida e regulada como um grupo
separado e especial de servidores publicos,
que por sua vez sio administrados por um
6rgdo dedicado exclusivamente a cumprir
com esta funcdo. Este 6rgio é responsavel
por administrar o recrutamento, a gestio, a
remuneragao, a avaliagio e a promogio dos
ocupantes dos cargos de alta geréncia. Neste
modelo, os membros da ADP s3o regidos por
condigdes de emprego distintas dos demais

servidores ptiblicos.

ADP formal e com caracteristicas distintivas:
a ADP é legalmente definida e regulada
como um grupo separado de servidores
publicos, e estes desfrutam de caracteristicas
administrativas distintivas, mas carecem de
um 6rgio que seja exclusivamente dedicado
a oferecer-lhes apoio. Nestes casos, os
membros da ADP sio administrados pelas
unidades centrais de gestdo de pessoas

dos governos (responsaveis pela gestdo do
servico pablico de maneira geral) ou de

maneira descentralizada.

ADP formal e sem caracteristicas distintivas:
a ADP é legalmente definida e regulada
como um grupo separado de servidores
publicos, mas seu status juridico é a tinica
diferenca entre os membros da ADP e os

demais servidores puablicos. Ou seja, nestes
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casos os membros da ADP nio desfrutam
de caracteristicas administrativas distintivas
e também carecem de um 6rgio dedicado a

oferecer-lhes apoio.

ADP reconhecido e com caracteristicas
distintivas: neste modelo, a ADP nio desfruta
de reconhecimento juridico mediante
regulagio ou lei, mas os servidores piblicos
em funcdes de alta geréncia sio considerados
um grupo distintivo de maneira informal,
dada a sua influéncia sobre a gestio do
servigo publico. Dessa forma, a despeito de
nio contarem com reconhecimento formal,
um grupo de ocupantes de cargos de alta
geréncia pode desfrutar de caracteristicas
administrativas distintivas, como
mecanismos de sele¢do, desenvolvimento e

remuneracio diferenciados.

ADP nio reconhecida e sem caracteristicas
distintivas: em poucas palavras, trata-se da
inexisténcia de quaisquer politicas para
liderangas. Neste modelo, os ocupantes de
cargos de alta geréncia n3o desfrutam de
reconhecimento formal ou informal, e estes
cargos sao considerados parte normal do
servico publico, com as mesmas condig¢des de

emprego e beneficios.
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SCS com caracteristicas

administrativas distintivas

SCS sem caracteristicas

administrativas distintivas

SCS formalmente definido SCS sem definicio formal

Tipo 4: SCS reconhecido e

Tipo 1: SCS centralizado . o
com caracteristicas distintivas

(ex: Estdnia, Chile, Reino

. (ex: Dinamarca, Alemanha,
Unido e Holanda)

Franca e Espanha)

Tipo 2: SCS formal e com
caracterfsticas distintivas (ex:

Itdlia, Portugal e Bélgica)

Tipo 3: SCS formal e sem . .
Tipo 5: Auséncia de SCS (ex:

caracteristicas distintivas (ex: L. .
Crodcia e Uruguai)

Argentina e Bulgéria)

A tipologia de Kuperus é uma contribui¢io
relevante para a andlise dos sistemas de Alta
Direcio Pdblica na medida em que permite
ampliar o escopo das anélises comparativas ao
reconhecer uma variedade maior de sistemas.
Neste caso, além da tipologia de Kuperus, muitas
outras varidveis podem ser utilizadas para
classificar os sistemas de alta direcdo pablica,
como por exemplo: O escopo dos sistemas (quais
niveis de senioridade funcional sdo incluidos), o
modelo de emprego (se baseado em carreiras ou
posicdes), o grau de abertura para profissionais
de fora do setor ptiblico, o nivel de estabilidade
(flexibilidade para desligar os ocupantes dos
cargos), entre outras varidveis.

De todo modo, a tipologia de Kuperus
permite classificar os sistemas ADP de acordo
com suas caracteristicas estruturais - e a sua

adogio em estudos comissionados pela Unido
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Europeia nos anos de 2008 e 2016 permitiu
identificar os movimentos de mudanca
institucional realizados por diferentes paises
durante o periodo. De maneira geral, o que se
observou foi a diminui¢io dos paises com ADP
sem caracteristicas administrativas distintivas
(tipos 3 e 5) e o crescimento do ntimero de paises
com ADP formais e com caracteristicas distintivas
(tipos 1 e 2). Trata-se de um movimento
surpreendente, tendo em vistas a sensibilidade
politica do tépico. Em todos os casos, a reforma
da alta diregio publica tende a ser um objeto
politicamente sensivel, tendo em vistas que
os cargos de alta geréncia sio fundamentais
na articulagdo entre os sistemas politicos e
administrativos, aliado ao fato de que nio existe
consenso sobre a existéncia de um modelo ideal
de politicas para gestio de liderancas.

Fatores como dependéncia de trajetéria
(path dependence) e as caracteristicas dos sistemas
politicos, bem como das tradi¢des culturais
e administrativas presentes em cada pafs sio
fundamentais para entender os movimentos de
reforma e as transformagdes do funcionamento
da Alta Dire¢ao Pablica em diferentes contextos,
bem como informar o desenho de estratégias de
reforma mais efetivas. Por esta mesma razdo, o uso
da experiéncia britinica como referéncia deve ser
feito com cautela, considerando que a dindmica da
interacdo entre politica e administragio existente
no Reino Unido responde a uma cultura politica e

incentivos institucionais especificos.
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Nesse sentido, a literatura recente tem
apontado para o insucesso de experiéncias de
reforma da alta direcao ptiblica que, aspirando
despolitizar por completo a gestio do segmento
dirigente (uma caracteristica fundamental do
modelo britanico), dio origem a politicas de gestio
de liderangas que, muito embora contem com
respaldo legal, n3o alteram o funcionamento do
servico publico de fato.

No contexto latino-americano,
Chudnovsky (2017) compara os casos do Peru e
do Chile, que instituiram experiéncias exitosas de
profissionalizacio do segmento dirigente ao adaptar
experiéncias internacionais as particularidades de
seus sistemas politicos e administrativos, com a
experiéncia argentina, que em 2008 estabeleceu
uma norma para obrigar a realizag¢io de processos
seletivos abertos e competitivos para a ocupagio de
cargos de alta geréncia, mas que foi ignorada por
governos consecutivos.

Ao analisar experiéncias de trés paises do
Leste Europeu, Gajduschek e Staronova (2021)
apresentam conclusdes semelhantes. Nos casos
da Hungria e da Eslovdquia, a criagdo de sistemas
de Alta Direc¢ao Pdblica organizados em torno
de institui¢des formais, ndo foram suficientes
para promover a profissionalizacio do segmento
dirigente. Em contraste, a experiéncia da Est6nia
se mostrou mais efetiva. A razio da diferenca foi
a adogio de uma estratégia de implementacio
gradual: por mais de dez anos o pais apostou no

desenvolvimento de institui¢des informais (como
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a oferta voluntaria de cursos de capacitagdo, a
criacdo de redes, a elaboragdo de descrigoes de
cargo mais sofisticadas etc.) que “competiam”

com as institui¢des formais existentes (a ampla
discricionariedade politica na defini¢do dos cargos),
e que foram convertidas em novas institui¢des
formais apds a consolida¢io de um amplo consenso
em torno da necessidade de institucionalizar novas

préticas de gestao de liderangas.
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A Alta Diregdo Publica no Brasil

0s anos que se seguiram a promulgacio

da Constituicao de 1988 e a aposta pelo

modelo burocrtico, a produ¢do académica
e a experiéncia pratica sobre profissionalizagio
da direcdo publica no Brasil se caracterizam pela
timidez dos avancos e pela defini¢io imprecisa do
espaco diretivo no interior da administrag¢io ptblica
nacional (ALESSIO, 2017). Neste contexto, o debate
sobre os mecanismos de escolha dos dirigentes
ptblicos se organizou em torno de uma dicotomia
- de um lado, a defesa da livre nomeacio entendida
como ferramenta de controle democrtico do servigo
ptblico e, de outro, a defesa da reserva de cargos de
dire¢do para servidores de carreira, entendida como
estratégia de profissionalizacao do servigo ptiblico
por reduzir a discricionariedade do sistema politico
na defini¢do dos dirigentes.

Até mesmo a reforma gerencial de 1995,
liderada pelo entdo Ministro de Administracio e
Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser-Pereira,
ndo ofereceu uma alternativa ao (ainda incipiente)
debate sobre a dire¢do publica no Brasil. A reforma
gerencial se propds a fortalecer um conjunto de
carreiras federais caracterizadas como “Tipicas
de Estado”, nunca formalmente definidas, mas
associadas ao desempenho de fung¢des ptblicas que
ndo encontram paralelo na iniciativa privada (como
a diplomacia e a fiscalizagio fazenddria), e a utilizar
os cargos de livre provimento como instrumento
estratégico para valorizar e promover os servidores
- assegurando maior flexibilidade e orientagio

gerencial A gestdo do sistema de carreiras.
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E com base neste contexto que, nas tltimas
trés décadas, nio se viabilizou nenhum movimento
consistente de reforma para atualizar as préticas
de gestio da alta direcio ptblica no governo
federal brasileiro. Diante de um servico pdblico
de administragdo rigida e complexa (devido a
fragmentacio causada pela excessiva multiplica¢io
de carreiras), o sistema politico encontrou nos
cargos de livre provimento uma flexibilidade
oportuna para atender as necessidades gerenciais da
alta administracdo (utilizando estas posi¢des para
atrair profissionais com competéncias de diregio
de dentro e de fora do funcionalismo) e exercer a
gestdo politica das coalizdes de governo por meio
da distribui¢io de cargos a aliados politicos no
Congresso e de outras estratégias. Por outro lado,

a nogio de que a flexibilidade excessiva dos cargos
de livre provimento levou ao aprofundamento da
cultura patrimonialista na administragio pablica
fez com que sindicatos, académicos e organizagdes
da sociedade civil enxergassem na reserva de cargos
para membros das carreiras ptiblicas a principal
alternativa para profissionalizar a ocupagdo dos
cargos de dire¢io.

Todavia, se a economia politica da
administra¢io federal ndo permitiu o advento
de uma reforma da direcio publica inspirada
em experiéncias de profissionaliza¢io gerencial
observadas nos sistemas de Alta Direcao Piblica,
seria injusto ndo reconhecer que, na auséncia
de uma reforma estrutural, diferentes 6rgios e

dreas da administra¢io federal desenvolveram
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estratégias particulares de gestio do segmento
dirigente, assim como o fizeram distintos governos
subnacionais. Algumas dessas experiéncias se
inspiram abertamente em praticas de avaliacio
de competéncias gerenciais (como no caso das
unidades de pesquisa do Ministério de Ciéncia e
Tecnologia), outras se orientam pela garantia da
representacio corporativa, como € o caso da elei¢ao
dos reitores dos Institutos Federais de Ensino
Superior, entre outras estratégias (ALESSIO, 2017).

Em nivel subnacional, as experiéncias
de selecio de dirigentes mediante aferi¢io de
competéncias gerenciais sdo escassas, mas tém
se multiplicado nos Gltimos anos. Iniciativas
de certificagio ocupacional para cargos de livre
provimento se disseminaram nos anos 2000 em
alguns Estados como a Bahia (2000), Minas Gerais
(2007), Sio Paulo (2008), entre outros (RODRIGUES
etal., 2008; ALEssIO, 2012). Nestes casos, a definicao
dos ocupantes dos cargos de dire¢io permanece
discriciondria, mas restrita ao conjunto de candidatos
previamente certificados. Experiéncias de selecao
aberta (para profissionais de fora do servigo piblico)
ou fechada (restrita aos servidores de carreira)
também foram desenvolvidas respectivamente pelos
governos do Estado de Minas Gerais (o programa
Empreendedores Ptiblicos) e da prefeitura do Rio de
Janeiro (o programa Lideres Cariocas).

Diante dessas circunstincias, um ntimero
crescente de organizagdes da sociedade civil
compreendeu a relevincia da dire¢do puablica

profissional para a modernizagio do Estado,
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dando inicio a um processo inédito de mobiliza¢io
social em defesa da adogdo de politicas de
gestao de liderancas nos trés niveis de governo
(MoVIMENTO PESsoas A FRENTE, 2021). Além de
formular argumentos e convencer atores politicos
sobre a necessidade de reformas, algumas destas
organiza¢des também se dedicam a oferecer
cooperacao técnica aos governos, contribuindo com
o financiamento, implementacdo e avaliagio de
mecanismos de sele¢io e desenvolvimento gerencial
de dirigentes ptblicos, especialmente em estados e
municipios (VETOR BRasiL, 2021).

Na administracio pablica federal, todavia,
persiste a avaliacdo de que o espaco politico
para a realizagdo de reformas profundas no
funcionamento da alta dire¢io piblica é restrito.
Diferentes fatores contribuem para este julgamento,
como a dicotomia entre a manuteng¢io dos cargos
de livre provimento e a reserva de cargos para
os servidores de carreira, ainda dominante, a
persisténcia estrutural de praticas de gestao de
recursos humanos legalistas e procedimentais,
a inseguranca a respeito do sequenciamento de
reformas, e a nogdo de que o custo politico da
introdugio de reformas no servigo ptiblico é elevado
e concentrado no momento de implementag¢io, mas
os resultados, em contrapartida, se manifestam em
retornos de médio e longo prazo (o que na prética
significa que os responsdveis por arcar com os
custos politicos da reforma nio necessariamente sio
aqueles que poderio disfrutar dos seus efeitos sobre

a melhoria da gestdo puablica).
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Diante desse cendrio de limita¢des e
incertezas, a Enap identificou uma oportunidade de
explorar sua vocagio como centro de conhecimento
e inovacio em governo para contribuir com a
criagdo das condi¢des para o avango da agenda
de profissionaliza¢io da alta dire¢io no servigo
ptblico. Diversas iniciativas sio concebidas pela
Escola neste contexto, como a solicitagio da
revisdo por pares conduzida pela OCDE sobre
as competéncias de inovagio e lideranca na alta
administragdo publica (em 2018), a criagdo do
programa de identificagdo e desenvolvimento de
servidores de alto potencial LideraGov (em 2020),
a criagdo da matriz de competéncias essenciais de
lideranca no servigo pdblico brasileiro (em 2021)

e finalmente o lancamento do Programa Lideres
que Transformam, em 2022. Todas estas iniciativas
foram desenvolvidas com o intuito de fomentar

a demanda por mudangas na politica de gestio

de liderangas da administragio publica - ou seja,
com o objetivo de comunicar e convencer atores
relevantes sobre a necessidade de experimentar
novas abordagens de profissionaliza¢io da direcio
publica no Brasil.

Para além dos tradicionais cursos de
capacitagdo de altos executivos, a oferta de servigos
de gestdo de liderancas pela Enap tem inicio em
meados de 2019. Com a integracdo da estrutura
da Escola Superior de Administra¢do Fazenddria
(Esaf) a Enap, a escola herdou uma repartigio até
entdo dedicada a realiza¢io de concursos ptblicos

tradicionais - e com base nesta estrutura instituiu
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uma nova area dedicada a inovagio em gestio

de pessoas com énfase no desenvolvimento de
procedimentos de recrutamento e sele¢io por
competéncias. Esta nova divisdo foi assumida pela
Diretoria de Inovagio em Governo da Escola, o
GNova. A razao dessa escolha foi garantir que a
equipe dedicada a desenvolver novos métodos de
RH contasse com a liberdade para testar solugdes
em um ambiente propicio a experimentacao.

Entre 2019 e 2021, a Coordenacdo-Geral de
Selecdo e Certificagio de Competéncias do GNova,
batizada de GNova Pessoas, organizou sua atuagao
em torno de dois projetos: a organizagio de (i) um
Servigo de Selecio de Liderancas, com o objetivo
de organizar e atender a demanda pela realiza¢io
de processos de afericio de competéncias gerenciais
para a ocupagio de cargos da alta administragio
federal, e de (ii) um programa de Certificagao de
Competéncias Gerenciais, visando desenvolver
metodologias de avaliagio que tornassem mais 4gil
a identificacdo de profissionais aptos ao exercicio
dos cargos de lideranca, diminuindo os custos e os
prazos de realizacio dos processos seletivos.

Ainda em 2021, ap6s a realizagio de
dezenas de sele¢des, a Enap decidiu avangar rumo a
formulacio de um programa de orientagio holistica,
abertamente dedicado a criagio do embriio de
um futuro sistema de Alta Dire¢io Piblica no
Brasil. Este movimento foi influenciado tanto
pelo desenvolvimento das capacidades de sele¢io
por competéncias na equipe do GNova Pessoas,

quanto pelo avanco dos debates sobre a natureza
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sistémica da profissionaliza¢io da direcio publica,
estimulados pela sociedade civil.

Ou seja, ap6s quase dois anos de
experimentagio e aprendizado em servico, e
assegurada a existéncia de uma demanda crescente
pela inovacdo nas préticas de gestdo de liderangas
no interior da administragio pudblica federal,

o processo de mudanca iniciado pela Enap em
2019 apresentou sinais de demanda por um plano
estruturado de transformagio de médio prazo. Para
formular uma versio inicial deste plano, a Enap
contou com o apoio do Banco Interamericano

de Desenvolvimento (BID) para realizar estudos

e benchmarks e entao formular uma estratégia de
implementacio de um sistema de gestdo da alta
direcdo publica adequada a realidade politica e
institucional do governo brasileiro. O resultado
deste processo é a concepg¢io do Programa Lideres

que Transformam, lancado oficialmente em janeiro

de 2022.
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O Programa Lideres
que Transformam

Programa Lideres que Transformam

é um servico de recrutamento, pré-

selecdo e desenvolvimento de altos
cargos da administra¢io ptblica criado com o
objetivo de lancar as bases de um Sistema de
Alta Dire¢do Piblica no Brasil. Trata-se de uma
iniciativa de adesdo voluntdria, desenvolvido
pela Enap e organizada em torno de um sistema
de incentivos criado para fomentar a adesio de
6rgaos da administragio ptblica federal e de
estados e municipios ao programa. O programa
conta com duas modalidades de adesdo: padrio e
complementar, ambas com vigéncia de um ano, mas
que podem ser renovadas.

Na modalidade de adesio padrio, a Enap
oferece os servicos de (i) desenho do perfil de cargo,
(ii) recrutamento e pré-selecao por competéncias,
(iii) suporte ao processo de escolha e nomeagio e
(iv) elaboragdo de um relatério final de conclusio
do processo. Entidades da administracio ptblica
nos trés niveis de governo estio aptas a aderir a
modalidade padrio do programa - e nos casos em
que os drgios aderentes se comprometem com o
recrutamento de no minimo 10 (dez) cargos elegiveis,
os custos de adesio sio assumidos pela Enap.

Na modalidade de adesdo complementar,
além dos servigos oferecidos na modalidade
padrio, a Enap também oferece servicos de (v)
apoio a formulagio de acordo de resultados,

(vi) acompanhamento das entregas pactuadas,
(vii) apoio ao desenvolvimento de competéncias

gerenciais e (viii) oferta de assisténcia técnica as
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equipes de gestdo de pessoas dos 6rgios aderentes,
visando o seu fortalecimento institucional. Apenas
as entidades da administra¢do pudblica federal
podem aderir a modalidade complementar do
programa, e nestes casos, todos os custos de adesdo
sdo assumidos pela Enap.

O programa também oferece aos érgios
aderentes duas modalidades de pré-selecio: o
processo seletivo personalizado e o banco de perfis.
No primeiro caso, o processo de recrutamento
e pré-selecio é adaptado a demanda, e dessa
forma a Enap estrutura uma estratégia de busca
ativa e avaliagdo de pessoas candidatas com base
nas caracteristicas do perfil de cada cargo. Cada
processo personalizado conta com um prazo de
execucido e uma equipe especialmente dedicada a
sua realizacdo.

O banco de perfis é formado por uma
colecio de profissionais avaliados e aprovados em
procedimento de certificagio de competéncias
gerenciais desenvolvido pela escola para 10 perfis-
padrio (Gestao de Pessoas, Gestao de projetos,
Patrimdnio e logistica, Comunicagio, Tecnologia
da informacio, Planejamento e orcamento,
Financas e contabilidade, Inovagio, Gestio
interna e Compliance) com base na matriz de
competéncias transversais para a inovagao servigo
ptblico e na matriz de competéncias essenciais de
lideranca, ambas elaboradas pela Enap em 2021. A
certificagio tem validade de doze meses e habilita
o profissional certificado a manter seu curriculo no

banco de perfis por igual periodo, intervalo no qual
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o mesmo poders ser indicado para compor as listas
finais de pessoas pré-selecionadas no 4mbito do
programa Lideres que Transformam. O processo de
certificacdo é baseado na avaliagio de competéncias
por meio de andlise curricular, da anélise de video-
apresentacio de experiéncias profissionais e da
avaliagio de competéncias comportamentais por
meio de testes, entrevistas e dindmicas de grupo.

O programa Lideres que Transformam é
executado pela Enap com recursos préprios, sem
suporte financeiro ou técnico de organizagdes
internacionais ou organizac¢des da sociedade civil,
com exce¢io da etapa de idealiza¢io do projeto,
que contou com apoio do BID, como registrado.

Os esforcos de atragao de candidatos (internos, no
caso dos servidores publicos, e externos, no caso de
profissionais da iniciativa privada ou dos servidores
de estados e municipios) sio administrados pela
equipe da GNova Pessoas com base em redes
sociais, listas de e-mail de ex-alunos da escola e por
meio de parcerias com organizagdes diversas, como
empresas de outplacement (recolocagio profissional),
redes de escolas de governo, entre outras.

A gestao do Lideres que Transformam
emprega tecnologias amplamente validadas
no mercado de gestdo de recursos humanos,
adquiridas pela Enap por meio de procedimentos
licitatérios, como por exemplo plataformas de
gestao dos processos seletivos (fornecida pela
empresa Gupy) e de triagem de curriculos com uso
de Inteligéncia Artificial (fornecida pela empresa

Apponte), além da metodologia de certificagio de
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competéncias gerenciais (fornecida pela empresa
ID Singular). Todas as ferramentas adquiridas para
o desenvolvimento do programa foram organizadas
em uma tnica plataforma on-line desenvolvida por
técnicos da Enap e que conta com ambientes de
acesso diferenciado para representantes dos 6rgios
aderentes ao programa e para as pessoas candidatas
dos processos de sele¢do ou certificagio.

Finalizado o processo de formulagio
e estruturacdo do Programa Lideres que
Transformam (o que inclui a idealizagdo das
regras e do sistema de incentivos do programa, a
definicdo das equipes responsdveis e a contratagio
dos fornecedores), o programa foi apresentado a
diversas liderancas do governo federal brasileiro
em um esforco intencional da diretoria da Enap em
parceria com a Secretaria de Gestdo e Desempenho
de Pessoal (SGP) do Ministério da Economia
para ampliar a gama de potenciais “clientes” da
iniciativa. Este “roadshow” também cumpriu o
objetivo de dar legitimidade a atua¢io da Enap em
temas de inovagio em gestio de pessoas no setor
publico - motivo pelo qual a chancela da SGP, o
6rgio central do sistema de gestio de pessoal civil
do governo federal, é um destaque. Dessa maneira,
a Enap ressalta a estratégia de estimular a adesdo
dos érgios da administragio federal ao programa
com base no convencimento sobre a necessidade de
renovar as praticas de gestdo da alta dire¢io publica.

Desde o inicio de suas atividades, em
2019, até o lancamento do programa Lideres que

Transformam, em agosto de 2022, o GNova Pessoas
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avaliou mais de 4500 candidatos em 38 processos
seletivos, identificando mais de 250 candidatos
finalistas, cujos perfis foram apresentados aos
lideres dos 6rgios aderentes ao programa,
resultando na nomeagio de 43 profissionais da
alta administracao selecionados mediante pré-
selecio baseada na avaliagio de competéncias
gerenciais. Atualmente, aderiram oficialmente
ao programa a Secretaria Especial do Tesouro e
Orcamento e a Secretaria Especial de Produtividade
e Competitividade (ambas vinculadas ao Ministério
da Economia), o Ministério do Meio Ambiente, o
Ibama e o ICMBio.

Finalmente, em 28 de julho de 2022, a
Enap publicou a Resolugdo n° 19, que instituiu
o Comité Consultivo do Programa Lideres que
Transformam, composto pela diretora de inovagio
da Enap e seis membros da sociedade civil com
reconhecida experiéncia nas 4reas de inovagio e
gestao de pessoas. O objetivo do comité é orientar
os direcionamentos estratégicos e supervisionar
o alcance de resultados previamente definidos
para o programa no planejamento estratégico da
escola. Os membros do comité ainda ndo foram
empossados!®, mas a sua criagio é sinal do interesse
da Enap em desenvolver mecanismos para garantir

a institucionaliza¢io do programa.

10

RAFAEL OLIVEIRA LEITE

Em 9 de agosto de 2022.
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Consideragées finais

as tltimas décadas, o Brasil avangou

pouco na construcdo de um modelo de

direcdo ptiblica profissional (PACHECO,
2017) e as estratégias formais de selecio de
dirigentes existentes na administragio pdblica
federal se organizam em torno de procedimentos
de livre nomeacio sem énfase na avaliacio de
competéncias gerenciais (ALESSIO, 2017) e sem
contemplar dimensdes bésicas de um sistema de
alta dire¢do ptiblica mais préximo das experiéncias
internacionais, como a contratualizacio de
resultados, o desenvolvimento de soft skills, a criagio
de redes de dirigentes, entre outras caracteristicas.

Da mesma forma, desde o retorno a

democracia ndo houve momento ou circunstincia
na qual o sistema politico tenha se deparado com
os incentivos necessarios para profissionalizar a alta
direcio publica. Se hoje os lideres politicos no Poder
Executivo dispdem de ampla discricionariedade
na selecdo de dirigentes ptblicos e a redugio desta
discricionariedade em favor da adogao de critérios
gerenciais pode levar tempo para se traduzir em
melhorias na governanca das institui¢des publicas,
entdo os custos da reforma no momento de sua
implementacio sdo superiores aos seus beneficios,
diminuindo a sua viabilidade politica (BUNSE;
FriTz, 2012). De todo modo, em face do desafio de
gerar resultados (policy outcomes) para garantir sua
viabilidade eleitoral, politicos tém optado por adotar
algum equilibrio entre critérios de mérito e confianga
na definicdo de suas escolhas para a composi¢io

da alta administra¢do (LOPEZ; PrAGA, 2015), muito
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embora este tipo de estratégia politica nio tenha se
traduzido na introdu¢io de mecanismos formais de
selecio de dirigentes pdblicos.

Diante da inviabilidade politica de operar
mudangas formais nos mecanismos de gestio da
alta direcdo na administragio puablica federal,
mas ciente do aumento das pressdes exdgenas
pela profissionalizacio da dire¢do publica, a Enap
adotou a estratégia de atuar em favor deste tipo
de pressio exdgena ao promover o surgimento
de pressdes enddgenas em favor da realizagio de
reformas. Se a pressdo exdgena tem origem em
movimentos da sociedade em favor da dire¢io
publica profissional, a pressao endégena é formada
i) pelo actimulo de conhecimentos sobre como
profissionalizar a gestdo da alta dire¢do (adquiridos
por meio da experimentagdo prética, isto é, da
operagio de programas na pratica) e ii) pela
multiplicagio de evidéncias sobre os beneficios
deste processo de profissionaliza¢io entre os seus
potenciais clientes ou beneficidrios, mediante a
criacdo de um sistema de incentivos a adesio de
drgdos publicos ao programa.

Nesse sentido, o Programa Lideres que
Transformam, em conjunto com outras iniciativas
da Enap (como o programa LideraGov), deve
ser entendido como um dos componentes de
uma estratégia de fomento a criacio de novas
institui¢cdes informais capazes de persuadir o
sistema politico e atores administrativos sobre a

necessidade de atualizar as crencas e procedimentos

associados a gestdo da alta dire¢do pablica no Brasil.

RAFAEL OLIVEIRA LEITE
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Na impossibilidade de apostar em um
modelo de reforma baseado na substituicdo de
antigas institui¢des formais, como no caso da
experiéncia chilena (ALEssIO, 2014), a estratégia
da Enap foi apostar na criagio de institui¢des
informais cuja missao nio é competir ou substituir
as institui¢des formais em vigéncia (a ampla
discricionariedade politica na gestdo do segmento
dirigente), mas complementd-las por meio do
desenvolvimento de uma politica estruturada, com
adesdo voluntdria, de modernizag¢io da alta direcio
publica. O objetivo, neste caso, é contribuir para
a mudanga institucional por meio do acimulo de
aprendizados (policy learning) sobre os beneficios da
diregdo ptblica profissional.

Se os formuladores de politicas ptblicas
sdo capazes de atualizar suas crengas quando
confrontados pelo surgimento de novas evidéncias
durante o processo de policymaking, entdo os
aprendizados gerados pela implementagio do
programa Lideres que Transformam tém potencial
de exercer uma influéncia positiva no debate sobre
a profissionaliza¢do da direcio ptblica. Para que
este potencial seja de fato exercido, é necessdrio que
os aprendizados e os resultados desta experiéncia
sejam disseminados por meio de uma estratégia
de comunicagio consistente, fundamentada em
avaliac¢des sistémicas sobre os efeitos da iniciativa
no servico puablico brasileiro.

De todo modo, ainda que o esforco de
comunicagio seja efetivo, é impossivel dizer em

que medida o aprendizado (policy learning) poderd
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facilitar o avan¢o de mudancas institucionais

na gestao da alta dire¢do pdblica. Nesse caso, a
literatura aponta que o foco em estruturar “reformas
na pratica” tem se mostrado mais promissor que a
énfase na aprovagio de legislagdes ou instrumentos
juridicos (SCHUSTER, 2017), e que o acimulo de
aprendizados gerados por institui¢des informais
pode ser decisivo na construgio de legitimidade
politica para a constru¢io de novas institui¢des
formais (GAJDUSCHEK; STARONOVA, 2021).

No entanto, se o programa Lideres que
Transformam se destaca (i) pela ampliacdo das
capacidades institucionais para inovar em gestao
de pessoas no setor publico, (ii) pela preocupagio
em contar com uma estrutura flexivel, na busca por
atender diferentes tipos de 6rgios e demandas e
(iii) pela énfase na eficdcia operacional, traduzida
na preferéncia pela adogio de solugdes tecnoldgicas
e metodoldgicas ja testadas no mercado, ainda
ndo estd claro se 0 GNova Pessoas conta com uma
estratégia estruturada para estimular a continuidade
do programa e o actimulo de aprendizados com a
sua implementagio em um horizonte temporal de
médio prazo.

Se houve uma decisdo institucional da Enap
em apostar no desenvolvimento de capacidades de
gestdo estratégica de pessoas no setor piblico com
énfase no recrutamento e selecio de dirigentes, e se
o desenvolvimento destas capacidades ocorre por
meio do acdmulo de aprendizados (policy learning)
com a implementacio de programas como o Lideres

que Transformam, como é possivel garantir que

RAFAEL OLIVEIRA LEITE
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a operacao destas iniciativas ocorram por tempo
suficiente para que os feedbacks loops possam
informar a prépria trajetéria de modernizagio da
alta direco ptiblica? A criacio do comité consultivo
revela uma estratégia: mobilizar a sociedade civil
em torno da continuidade da experiéncia. Outros
atores relevantes, no entanto, também devem ser
convencidos da importincia da continuidade do
programa, como politicos, dirigentes ptblicos em
exercicio e servidores de carreira.

Em conclusio, o programa Lideres que
Transformam se destaca, é claro, por apresentar uma
potencial solugio para o desafio de atrair, selecionar,
motivar e desenvolver dirigentes ptiblicos, mas
sobretudo por (i) fomentar a demanda pela reforma
da alta dire¢do publica no interior do aparelho
do Estado e, a0 mesmo tempo, (ii) dedicar uma
equipe motivada de servidores ao desafio de
formular e construir ferramentas que, por meio
da experimenta¢io prética, possam atender a esta
mesma demanda de maneira eficiente e escalével. A
despeito de sua continuidade, o programa Lideres
que Transformam merece ser reconhecido como
uma iniciativa que contribuiu para atualizar tanto o
horizonte normativo dos debates sobre alta dire¢ao
(quais s3o os tipos de sistemas de alta diregdo
possiveis) quanto as discussdes sobre estratégias
de implementagio (como gerar as condigdes
politicas e técnicas para a introdugio da reforma) de

programas de moderniza¢io do Estado no Brasil.
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Resumo

114

11 Para a GNova, projetos de
inovagdo sio experiéncias de
transformacio do servigo ptblico
que conferem centralidade as

pessoas e que sio orientadas a

conexao de ideias, tecnologias

e Cﬂﬂh(‘(‘ilﬂl‘ﬂrﬂs pll”ﬂis e :1
construgao coletiva de solugdes
inovadoras para desafios ptblicos
(Enap, 2022b). Para informagdes
detalhadas sobre algumas das
diferentes experiéncias de
construgdo colaborativa de
solugdes para problemas pdblicos
e de desenho colaborativo de
estratégias organizacionais
conduzidas pela Diretoria de
Inovag¢ido da Enap, ver Zimmerman
(2021) e Enap (2022b).

“Onde hd aprendizagem,
hd mudanga e transformagdo”

John Dewey, 1959c, p. 122
V4

possivel ensinar a inovar? Este artigo
objetiva compartilhar aprendizagens
derivadas de experiéncias de projetos
de inovacio e transformac¢io governamental®!
da Diretoria de Inova¢ao (GNova) da Escola
Nacional de Administra¢do Publica (Enap),
enquanto ressignifica criticamente oportunidades
e desafios que emergem na e da encruzilhada
entre aprendizagem e administragdo publica
(AP). Nio pretende apresentar um modo-de-
fazer, mas contribuir com (i) o reposicionamento
da experiéncia e da aprendizagem no campo
da AP, em direc3o a uma ldgica formativa; (ii)
a construgdo e a ativa¢io de arenas coletivas
inovadoras; e (iii) reflexdes sobre como formar (-se)
para a inovagdo e a transformac¢do governamental.
Metodologicamente, baseia-se no “raciocinio
abdutivo” e recorre a observagio indireta e a anélise
de projetos conduzidos pela GNova Transforma e
GNova Lab (coordenag¢des da GNova), entre 2017 e
2022, além do recurso a interpretagio documental
e reviso da literatura. Concluimos que a inovagao
ndo depende apenas do desenvolvimento de novas
competéncias nos servidores pablicos, mas também
da construgio e ativagio de comunidades de
investigadores e de praticantes e do investimento de
longo prazo em arenas orginicas, iterativas, dgeis,
imaginativas e afetivas. O sucesso de um projeto
de inovagdo nio se mede apenas pela eficiéncia de
seu produto, mas por sua capacidade de promover

aprendizagem.
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Introdugao

odemos ensinar o que ndo sabemos? Essa 115
pergunta provocadora remete a um debate
antigo no campo da administragao ptblica

(AP). De um lado, autores como Mosher defendem

que as pessoas com conhecimento de técnicas e

métodos administrativos - mesmo sem experiéncia

- podem ter uma carreira na AP, sugerindo que

a ideia de ‘aprender fazendo’ pode ter efeito

prejudicial e gerar desinteresse pelo conhecimento

técnico-cientifico. De outro lado, autores como

Hutchins argumentam que uma Escola nio é capaz

de preparar, objetivamente, homens para a vida

publica, sobretudo porque ‘vida ptiblica’ diz respeito

a agdes constantemente adaptadas a situagdes

concretas. Assim, s6 podemos aprender a lidar com

situagdes concretas lidando com elas!2. > O debate entre William

Mosher e Robert Hutchins é

Ainda que esse debate tenha perdido narrado por Licbman (1963).
centralidade diante do campo de conhecimentos

e préticas consolidado nas tltimas décadas,

a AP - enquanto teoria e enquanto atividade

profissional -, desenvolveu-se majoritariamente

pautada na ideia de maximiza¢io da racionalidade

(cientifica-instrumental) para a maximizag¢ao

dos objetivos pablicos!3. Por outro lado, a 13 Sobre a histéria da AP, ver
ideia de que aprendemos na prética segue Waldo (1971).
exercendo forte influéncia na forma como

experimentamos, ensinamos e praticamos a AP

contemporaneamente. Talvez nio possamos ser

‘treinados’ para atuar com férmulas fixas em um

mundo em constante transformagio, mas existem

competéncias e habilidades — das mais as menos

tangiveis - que podemos desenvolver para lidar
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14 Waldo, 1971; King, 1998.

15 Especificamente, projetos
conduzidos pela GNova
Transforma e GNova Lab, entre

2017 e 2022.

16 Para a GNova (Enap,

2022b), projetos de inovagdo sio
experiéncias de transformagao
do servigo ptblico que conferem
centralidade as pessoas e que sdo
orientadas a conexao de ideias,
Tt‘('ﬂﬂl\7gid§ e ('\7l1heL'i|Tlt‘ﬂn7.\
plurais e a construgio coletiva de
S(71ng‘\39$ inov dd(\l]l.\ para dt‘\dﬂﬂ.\
publicos. Para informacdes
(|€‘Y<1]I141d>\\ s()h!'e d ife! entes
experiéncias de construcio
colaborativa de solug¢des para
problemas ptblicos e de desenho
colaborativo de estratégias
organizacionais, ver Zimmerman
(2021).

com problemas ptblicos. Aprendemos fazendo e
escutando, partilhando e refletindo. Para além do
dominio de um conjunto de técnicas e ferramentas,
aprender a aprender é uma habilidade que ganha
cada vez mais relevincia.

Ao lado dessa disputa, hd outras, seja acerca
da defini¢io do que é AP: Ciéncia ou Arte?'4; ou
acerca do perfil desejado de seus profissionais:
especialistas ou generalistas? Para os que defendem
que AP é Ciéncia, a énfase estd na dimensio
tedrico-disciplinar e AP é entendida como campo
de conhecimentos cientificos. Entre os que a
consideram Arte, a énfase estd na dimensio pratico-
projetual e AP é entendida, mais fortemente, como
campo de instrumentos e praticas profissionais.

O erro talvez esteja, justamente, na crenga de

que Ciéncia e Arte, Teoria e Prética podem ser
separadas. Romper com essas dicotomias é o
primeiro passo para enxergar que, para além de
um campo de conhecimentos cientificos, técnicas
e praticas profissionais, a AP também constitui um
campo de experimentacdes e aprendizagens. E esta
é a dimensao mais fértil a inovacdo.

Com isso em mente e a partir de experiéncias
recentes da Diretoria de Inovagio (GNova)!s da
Escola Nacional de Administracdo Pablica (Enap),
este artigo objetiva compartilhar reflexdes e
aprendizagens derivadas de experiéncias de projetos
de inovagiol6 e transformacio governamental,
enquanto ressignifica criticamente oportunidades
e desafios que emergem na e da encruzilhada

entre aprendizagem e AP. Em lugar da anilise
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isolada de casos ou de tentativas de sistematizar
resultados, este texto enfatiza o compartilhamento
de conhecimentos produzidos a partir da reflexio
sobre experiéncias, sem pretender apresentar modos-
de-fazer. Essas reflexdes unem-se a outros esforcos!’
no Ambito da GNova e buscam contribuir: (i) com o
reposicionamento da experiéncia e da aprendizagem
no campo da AP, em dire¢io a uma ldgica formativa
(secio 1); (ii) com a construgio e a ativagio de arenas
inovadoras (secio 2); e (iii) com reflexdes sobre
como formar (-se) para a inovag3o e a transformacio
governamental (segdo 3).

N3o a toa, a Organizacao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)!8 vem
se debrucando sobre competéncias que, em
modelos tradicionais de AP, nio costumavam
ter espago — como a curiosidade, a abertura para
saberes nio-cientificos (storytelling) e o estimulo
ao pensamento critico-reflexivo (que a OCDE
chama de insurgéncia). No Brasil, ainda que a Enap
tenha incorporado esses principios ao Plano de
Desenvolvimento Institucional 2020-2024 (PDI)¥
e 2o Plano Pedagdgico Institucional (PPI)20, as
experiéncias praticas conduzidas no 4mbito da
GNova sugerem que trés elementos estratégicos
ainda merecem elaboragio nas iniciativas da
diretoria: (i) o foco na légica formativa; (ii) a
necessidade de construgio e ativagio permanente
de arenas inovadoras; e (iii) a difusio da necessidade
de romper com mitos e crengas naturalizadas.

A Enap, enquanto principal locus de

formagio e capacitacio profissional de servidores

JANAINA LOPES PEREIRA PERES

17 A partir da reformula¢do do
PDI 2020-2024 e do PPI, a GNova
vem ampliando seus esfor¢os

de registro e de publicagio de
experiéncias e envidando esforgos
no ,\eﬂri(h) dt‘ leﬂt‘ﬁl e lt‘{:()lrﬂllwﬂl
seu proposito, enfatizando a
dimensio da aprendizagem em sua
narrativa e na condugio de suas

iniciativas.

18 OCDE (2017).

19 Enap (2021b).

20 Enap (2020).
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118 ptiblicos, assume posic¢io relevante no processo
de redescoberta da questdo central da AP, na
proposi¢do de novas respostas a problemas
ptiblicos complexos e de perguntas adequadas
a realidades plurais e cambiantes. No processo
de construgio do que hoje é a GNova, sdo (re)
construidas as préprias (in)certezas acerca do
que é e de qual é a transformacio governamental
pretendida. A narrativa se aperfeicoa para dar
espaco a novos termos — como valor, propésito
e parceria -, com foco na construcdo coletiva
e reflexiva de solugdes para problemas que
importem as pessoas, como enfatizado pelo PDI da
Enap e no didlogo com a GNova Transforma e o
GNova Lab.

Em termos metodoldgicos, o artigo
baseia-se em uma ldgica filoséfica de construgio
de conhecimento chamada de “raciocinio

Para detalhes sobre 0 método  abdutivo”!, um método complementar a dedugio
abdutivoverPeiree (20056 3 inducdo. Esse tipo de raciocinio, derivado

da experiéncia e da reflexividade, possibilita a

explicagio/interpretacio mesmo quando ainda

ndo existam teorias consolidadas ou quando nio
seja possivel verificar empiricamente os fatos
observados para comprovar (ou nio) hipdteses.

As explicagdes emergem da experiéncia -

inclusive de forma intuitiva - e sua validade

se prova na experiéncia, pela andlise de suas

consequéncias: se é util, é valido.

Em termos empiricos, além do recurso

22 OCDE (2017); Enap (2010; & interpretagio documental?? e da revisio da

2020; 2021b; 2022b). . .
" literatura sobre o tema, a pesquisa baseou-se na
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observagio indireta e na andlise de experiéncias
conduzidas entre 2017 e 2022, pela GNova, com
énfase em projetos da GNova Transforma e do
GNova Lab. Tiveram centralidade as experiéncias
registradas e sistematizadas em publica¢des?3,
bem como relatos de experiéncia vivida e material
audiovisual disponibilizado pela diretoria. Este
artigo baseou-se, ainda, em conversas, entrevistas
e uma reunido exploratdria com servidores e
servidoras da GNova24. As reflexdes que se seguem,
portanto, sdo fruto desses projetos, da partilha das

experiéncias e da aprendizagem coletiva.
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23 Ferrarezi, Lemos (2018);
Zimmermann (2021); Bosch (2021);
Enap (2022; 2022b); Brandalise,
Werneck (2022).

24 Em ordem alfabética: Adriana
Phillips Ligiéro, Marcy Figueiredo,

Pedro Marcante, Raquel Aradjo,
Simone Moreira e V1idia Almeida

Mattar Hudson.
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1. Experiéncia e aprendizagem na
administragdo publica: da logica
instrumental a logica formativa

25 Para reflexdes sobre as
transformagdes na Ciéncia da
Administragio, sugerimos os
Estudos Organizacionais Criticos
(EOC) de Alberto Guerreiro
Ramos, Mauricio Tragtenberg,
Mauricio Roque Serva de Oliveira,
Fernando Tenério, Ana Paula Paes

de Paula, entre outros.

s fronteiras da AP vém se ampliando

rapidamente. Sob a influéncia de diferentes

disciplinas - da Psicologia a Antropologia,
da Economia ao Design - desenvolveu-se um
importante arcabougo conceitual e um rico
repertério de praticas. Sio conhecimentos e
praticas baseados em racionalidades distintas e
correntes tedricas variadas, que refletem ideias as
vezes complementares, outras divergentes, sobre
os papéis do Estado e da burocracia. Nio é de hoje
que autores estrangeiros e brasileiros?s se debrugam
sobre transformagdes governamentais e sobre o
lugar do Estado na promocao de inovagio e de
mudancas transformacionais. Afinal, o estudo da
AP e de suas reformas - que transformaram Estados
patrimonialistas em Estados-Rede - é, em si, um
estudo sobre transformacdes.

Tais transformacdes, das mais timidas

as mais disruptivas, lancam luz sobre uma
dimens3o menos estudada da AP: a dimens3o da
experiéncia e da aprendizagem. Se entendemos
a AP nio apenas como um campo cientifico-
disciplinar ou um campo prescritivo-normativo e
passamos a entendé-la, também, como um campo
de experimentag¢des e aprendizagens, torna-se
inevitivel o deslocamento da l6gica puramente
racional-instrumental para a légica formativa.
Como ressaltou Guerreiro Ramos (1981), a
racionalidade que precisamos ativar para a solugdo
de problemas complexos nio se reduz a nogio
unidimensional de racionalidade instrumental. A

razio, na perspectiva do autor, é tudo o que nos
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habilita a pensar criticamente e a formular juizos
de valor que auxiliem no ordenamento de nossa
vida pessoal, social e profissional.

Guerreiro Ramos (1981, p. 01) denuncia
que “a teoria da organizagdo, tal como tem
prevalecido, é ingénua”, justamente por estar
fundamentada na l4gica positivista-instrumental.
Os estudos criticos?é, por sua vez, defendem a
reconciliacdo entre racionalidade instrumental
(a razdo com relacdo a fins) e racionalidade
substantiva (a razio com relagio a valores). Pautado
na gestdo social dos problemas ptiblicos, Tenério
(1989, p. 8) nos convida a “pensar diferente do
‘normal” e a reconhecer que nio existe palavra
tinica ou jeito dnico de fazer no campo da AP.
Este é um desafio que vem sendo assumido pela
GNova no ambito de seus projetos de inovagao e
transformacdo governamental.

O convite de Tendrio (1989), somado ao
reconhecimento de que a AP brasileira precisa
se afastar da “simples replicagio de modelos e
técnicas” (Corréa; Passador, 2019, p. 64), exige que
a inovagdo em governo se dé de forma critica e
sensivel a diversidade, ou seja: situada e implicada
- temporalmente, espacialmente e culturalmente
- em realidades especificas. Por um lado, ainda
carecemos de lentes interpretativas adequadas®’ e
de uma caixa de ferramentas capazes de responder
aos desafios contemporineos; por outro, temos
avanc¢ado nos dltimos anos. As recentes mudangas
no Ambito da Enap, sobretudo no que diz respeito

a GNova Transforma e ao GNova Lab, vém
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26 Para conhecer a critica
frankfurtiana e sua relagio com
o campo da AP, ver Adorno &
Horkheimer (1985), Franca Filho

(2004) e Paes de Paula (2008).

27 Kilksberg (1994); Todorov

(1994); Penengo (1997); Pinho,
Santana (1998); Corréa, Passador
(2019).

121



122

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

28 S3o exemplos os casos
H"lJrﬂdU.\ no .’\l“hirﬂ dU pl ()QIJ ma
Janela GNova, do GNova LAb
(BRANDALISE; WERNECK, 2022),
do Projeto Narrativa GNova
Transforma (ENAP, 2022), do
projeto Cidades que transformam

(ENAP, 2022b), entre outros.

privilegiando a experiéncia e a aprendizagem para
a construgdo dessas novas lentes, indispensdveis a
passagem da logica instrumental a 16gica formativa.

As palavras experiéncia e aprendizagem
s30 exaustivamente repetidas no Mapa Estratégico
2019-2022 (Enap, 2019), nos novos PPI (Enap,
2020) e PDI (Enap, 2021b) e no processo de
reformulacdo da GNova (2022b), bem como nos
programas, publica¢des, apresentacdes, podcasts,
webinars, reunides e conversas informais recentes
sobre inovacao e transformac¢ao?8. A impressao é que,
cada vez mais, tudo gira em torno da aprendizagem
experiencial (Kolb, 1984) e da nogio de aprender
fazendo (learning by doing) ou aprender pela e na
experiéncia (Dewey, 1938). Mais do que o recurso a
andragogia (Knowles, 1080) e ao ensino de aplicagio
- que orienta as atividades da Enap desde sua
criagio (Enap/Pdi, 2020) -, transformagdes recentes
apontam para a importincia do conhecimento
implicado (Boullosa, 2019).

Palavras como curiosidade, sensibilidade
ao contexto, empatia, afetividade, engajamento,
compromisso, propdsito e ousadia ganham
centralidade no Ambito da GNova, como é possivel
observar na narrativa (re) construida pela GNova
Transforma (Enap, 2022). As mudancas na forma
como a coordenagdo narra sua missao e compartilha
sua experiéncia ndo sio banais. Os servidores e
servidoras estdo cientes de que “a forma como a gente
narra inclui ou exclui as pessoas”. Os projetos de
inovagio e transformagio governamental analisados

nesta pesquisa e conduzidos, sobretudo, pela GNova
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Transforma e pelo GNova Lab - com foco nas pessoas, 123
na busca por propdsito, na construgio colaborativa e
na ousadia em fazer diferente — remetem, de forma
bastante explicita, a nogio de experiéncia discutida
por John Dewey (2010) e Daniel Cefai (2013).

Quando advogamos pela centralidade da
experiéncia e da experimenta¢do no Ambito da AP,
ndo estamos falando de qualquer tipo de experiéncia,
mas de um tipo especifico: a experiéncia capaz de
gerar aprendizagem e de gerar vinculos - o que
Dewey (2010) define como “experiéncia estética”.
Para os dois autores mencionados, as experiéncias
constituem um continuum entre afetividade/
sensibilidade, educagio e democracia. Esses trés
elementos se mantém unidos pela “cola” da meméria,
da imaginacio e do pensamento reflexivo. Por meio
da experiéncia estética de interacdo e imaginagdo -
com seus ritmos proprios, cores, harmonias e tensdes
—, (re) construimos o mundo social e (re) elaboramos
significados que, quando compartilhados no decorrer
das experiéncias, adquirem valor ptblico. O fluxo
incessante de experiéncias compartilhadas constréi
algo de ‘comum’ entre os individuos e permite a
emergéncia de comunidades - de investigacio, de
préticas e de aprendizagem, como serd discutido na
préxima secdo.

Invocar a experiéncia como um processo
e ver a inovagao em governo como experiéncia
de aprendizagem ¢, em si, uma ativacio do que
Argyris e Schon (1974) denominaram “dupla
aprendizagem” (double loop learning), porque nio

transforma apenas o corpo de conhecimentos, mas
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29

Ver Dewey (1959).

os quadros cognitivos e valorativos da instituicdo
e dos profissionais envolvidos na experiéncia. Um
tipo de aprendizagem explicitamente defendido
pela OCDE (2017) e incorporado nos processos
de inovagdo conduzidos pela GNova. Como
registrado por Brandalise e Werneck (2022),
o “desenho de experiéncias de aprendizagem
coletiva” é levado para o primeiro plano de
analise. Esse tipo de experiéncia se distingue das
demais por sua reflexividade: “a capacidade de,
simultaneamente, fazer e sofrer, agir e refletir, abrir
novos mundos para dentro e para fora” (Peres,
2020, p. 86). Toda agdo praticada ou sofrida no
curso de uma experiéncia modifica tanto quem
pratica quanto quem sofre a agio. A partir da
afetacio mutua, aprendemos a construir solugdes
coletivamente e a transformar realidades.

A principal fun¢io do pensamento
reflexivo, no Ambito da AP, é transformar
situagdes problemdticas em situagdes coerentes e
inteligiveis. Fazemos isso por meio da transferéncia
de significados de experiéncias passadas para
experiéncias atuais; da constru¢io e da atribui¢do
de novos significados aos problemas analisados;
e do compartilhamento desses significados em
comunidades, porque ainda que as experiéncias
tenham relevancia individual, elas se tornam um
valor quando s3o compartilhadas??. O “foco nas
pessoas’, a “aprendizagem com protagonismo’, a
“Integracdo com diversidade” e 0 “compromisso com
o conhecimento, a ciéncia e a sociedade”, listados

como valores institucionais no Mapa Estratégico da
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Enap (2019) e na Arvores de Valores da GNova30 0 Ver Gnova (2022b): https://
. A s . A . gnova.enap.gov.br/index.php/ 1 25
apontam para a importincia da inteligéncia
quem-somos

coletivadl no setor publico e das experiéncias de
aprendizagem dotadas de valor.

ém do foco no compartilhamento fer Muller, Oliveira (2015).

Além do f tilhamento de % Ver Muller, O

experiéncias, as teorias criticas de aprendizagem
também chamam ateng¢io para a importincia
das lacunas de conhecimento, da confrontagio
com o que nio sabemos e que nos exige esfor¢o
de superagio (Dewey, 1959). Assim, o estimulo
a criar - a inventar coisas novas — depende de
algum incémodo, desconforto ou problema que
nos provoque a fazer algo que nio seja rotineiro ou
automitico, que nos mobilize a sair de um estado
natural ou passivo, que nos co-mova: incite-nos ao
movimento coletivo, ao fazer junto.

O fazer junto estd diretamente associado
a nogdo de aprender fazendo. Quanto mais
fazemos coisas e compartilhamos os significados
do que fazemos, melhor sabemos o que estamos
fazendo. Nesse sentido, a experiéncia se diferencia
da rotina pela dimensio da reflexividade. Na
rotina, nos deixamos levar automaticamente, de
forma irrefletida, sem necessariamente relacionar
nossos atos com suas consequéncias (esperadas e
inesperadas). Costumamos proceder dessa forma,
por exemplo, quando acostumados ou obrigados a
obedecer. O problema é que se nio nos dedicamos
a observar o nexo entre experiéncia e consequéncia
e achamos que o produto de nossas agdes é
uma espécie de mégica ou milagre, o fluxo de

aprendizagem é interrompido.
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32 Dewey (19593, 1980; 2010)
vincula sua nogdo de ‘experiéncia
estética’ a tudo que é impregnado

de valor, e o que a diferencia
de outros tipos de experiéncia
é sua dimensio afetiva. Para

Tomlin (2007), uma experiéncia

estética é aquela que transmite
conhecimento, transforma nossos

quadros cognitivos, e para Peres

(2020, p. 54), é a experiéncia “que
nos afeta a ponto de nos fazer
duvidar, de nos fazer imaginar

outros caminhos possiveis, de nos

fazer refletir sobre hipdteses e de
nos inserir em uma comunidade

de investigadores”.

A experimentacio reflexiva permite o
actmulo de repertdrios de ag¢io que ativam arenas
inovadoras e os espagos de aprendizagem coletiva,
como os que emergem dos projetos de inova¢do
e transformacdo governamental conduzidos pela
GNova, como serd discutido na préxima segio.
Essas arenas podem ser consideradas inovadoras
porque o que surge delas é, em alguma medida,
resultado de mudangas, de experiéncias que nunca
se repetem de forma idéntica. Sio o que Dewey
(19592, 1997) entende como a agdo criativa que
deriva da sensagio de perplexidade ou indignagdo
(gatilhos para a acio e a investigacio). Assim,
se pensarmos um projeto de inovagio a partir
da nogio deweyana de experiéncia estética3?,
poderiamos dizer que o ponto de partida da
experiéncia é sempre um choque (uma dor, no
vocabuldrio da GNova). Quando nos deparamos
com uma situacdo problemdtica, percebemos a
necessidade pritica de mudanca e assumimos a
intencao de provocar tal mudanca.

A reflexio (individual e coletiva) sobre
essa necessidade desencadeia dois tipos de
acio exploratéria - uma do passado, ativando a
memodria e buscando experiéncias prévias por
meio do contato com o que j& conhecemos e do
resgate do conhecimento acumulado; outra do
futuro, quando assumimos que o ji conhecido é
insuficiente e nos colocamos em busca de novos
objetos, ideias, pontos de conexdo, ativando a
curiosidade e a imaginac¢io. De forma nio-linear

e ndo-sequencial, articulamos as ideias; fazemos
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escolhas (deliberamos) e criamos (projetamos
imaginativamente) alternativas futuras. Cada coisa
criada revela uma possibilidade de transformagio
criativa do ambiente externo e interno e adquire
valor ptiblico.

A apreciagio consciente das consequéncias
das nossas a¢des - sobre nds mesmos e sobre o
meio (“para dentro” e “para fora”) - consuma a
experiéncia. Ou seja, a experiéncia se completa
quando atribuimos a ela valores e significados. Seu
éxito, portanto, nio pode ser medido apenas por
seus produtos/resultados quantificaveis, finalizados
e entregues, mas por sua capacidade de ativar novas
arenas e de formar novos ptiblicos, que se engajardo
em experiéncias futuras. E assim sucessivamente.
Sio tamanhas as semelhangas entre a no¢io de
experiéncia estética3 e os relatos dos projetos de
inovagdo e transformacdo governamental no 4mbito
da GNova, que ndo seria exagero afirmar que todo
projeto de inovacao em governo é, também, uma
experiéncia estético-afetiva que produz e transmite
conhecimentos.

O depoimento de uma integrante do GNova
Lab, envolvida no Programa Janela GNova, ilustra o
que Dewey chama de consumacio da experiéncia:
“foi uma mudanga de chave na minha cabega saber
o que significa o protétipo, que protétipo é sobre
aprender” (Brandalise; Werneck, 2022, p. 89). Essa
“mudanca de chave” narrada pela servidora, somada
ao sentimento de surpresa e entusiasmo, sio os
elementos que nos permitem chamar os projetos de

inovagio de experiéncia (estética) de aprendizagem.
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Ver Dewey (2010).
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34

Ver Ferrara (1986).

Ver Boullosa (2013).

A importincia do engajamento continuo e da
necessidade constante de reativar experiéncias e
espacos de experimentagio também emerge de
outros relatos (Brandalise; Werneck, 2022), sobre a
dimensio da aprendizagem, a importincia do olhar
atento34 e do fazer junto3S: ideias que enfatizam que
o conhecimento deve ser “coisa viva” (Ferrara, 1989)

e deve ser socialmente atil.
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2. Construindo arenas inovadoras:
comunidades de investigacdo, de
prdticas e de aprendizagem

“Para ver agora coisas diferentes, os espelhos 129
tém que ser produzidos noutros lugares”
SOUSA SANTOS, 2011, P. 27

e hd um ponto de convergéncia na literatura
contemporinea sobre administragio e
gestdo publica, é a necessidade de inovagio
do setor pablico no Ambito do Estado-rede. Nao
hé consenso, porém, acerca do que é ‘inovacao,
dos métodos e atores/institui¢des que devem
protagonizar o processo e dos principios e valores
subjacentes a inovagio em governos. Um elemento
que vem ganhando centralidade na narrativa
da GNova é o fato de que a inovagio depende
da construgio de um ambiente seguro e, como
discutido na se¢do anterior, do compromisso com
a construcao de espagos propicios a aprendizagem
permanente. A transformagio governamental
passa a ser inserida, portanto, em uma légica
nio hierdrquica, de actimulo de experiéncias e
conhecimentos que se articulam horizontalmente,
gerando um tipo de inteligéncia coletiva e, portanto,
mais capaz de resolver problemas complexos36. % Ver Bosch (2021).
Nos tempos atuais, servidores ptblicos
assumem, cada vez mais, o papel de faz-tudo,
de um profissional que, munido de um ‘kit de
ferramentas’, precisa lidar com a complexidade de
informacdes e combinar diferentes elementos de
um repertério ideacional j4 existente, para criar
significados e estabelecer aliancas pritico-politicas

para a mudanca. As atengdes tém recaido cada
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Como enfatizado pela OCDE
(2017)

38 Ver Jobert (1994); Crozier &
Friedberg (1977); Lascoumes e Le

Galés (2012).

vez mais sobre a capacidade de ativagio de um
campo de aprendizagem coletiva e da condugio
de conversas significativas (BROWN; Isaacs, 2007)
e nio apenas sobre a producdo ou a entrega

de produtos. Menos atenc¢do tem sido dada a
construcao de “modelos” e “férmulas” de inovagio
e mais ao desenvolvimento de competéncias
(muitas vezes subjetivas ou simbdlicas) capazes
de tornar os servidores ptiblicos profissionais
mais inovadores37. A ativa¢do desse campo de
aprendizagens passa pelo acionamento das
energias existentes, a0 mesmo tempo em que da
liberdade para que a diversidade emerja enquanto
poténcia transformadora em comunidades de
investigadores/praticantes (DEWEY, 1959).

Os projetos conduzidos pela GNova
denotam que as interagdes cotidianas e o
compartilhamento de experiéncias conformam
arenas com hierarquias constantemente negociadas
e transformadas. Teorias construtivistas e
discursivas, no campo da AP, também reconhecem
que a tomada de decisdo se d4 “no andar da
carruagem’, em arenas que rednem multiplos
atores e diferentes visdes de mundo. Mas o que
sdo arenas publicas e o que nos permite qualificé-
las como inovadoras? No dmbito dos estudos
organizacionais8, uma arena é comumente
compreendida como algo dado, um palco,
um espago concorrencial e conflitivo em que
se defrontam atores estatais e privados, com
estratégias argumentativas contraditdrias. Os

espacos que a GNova vem buscando construir,
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porém, nos remetem a outra nogdo de arena 131
publica, radicalmente construtivista e colaborativa,
sintonizada com a visio de Cefai (2009), para quem
arena ptiblica é um conjunto de intera¢des que se
esforcam para interpretar e estabilizar um desafio.

Para Cefai, as arenas ptiblicas sio espacos
mais ou menos institucionalizados de experiéncia
e de a¢io que visam bens ptiblicos e em que os
participantes da arena (o ptblico) redefinem
constantemente “o horizonte de possiveis”
por meio de investigacio, experimentacio,
cooperacao e inovagao. Sao espagos que tém
como caracteristica o hibridismo, a mistura de
dispositivos, técnicas, ferramentas, competéncias
e formas de engajamento. Obedecem a diversas
racionalidades - para além da instrumental,
deliberativa, juridica e técnica. Nesse sentido,
falar em arenas inovadoras nos permite imaginar
espacos (fisicos, virtuais ou simbélicos) mais
acessiveis e horizontais, em que hd constante
renegociagdo de hierarquias, ideias, interesses,
objetivos e métodos. Por outro lado, como estdo
sempre em construcao, tais arenas envolvem
atores que ndo necessariamente jogam em
condi¢des de igualdade, mesmo quando se
pretendem inclusivas e horizontais: “alguns
tém mais acesso que outros ou mais poder e
habilidade para moldar a defini¢io de questdes
ptblicas” (GUSFIELD, 1981, p. 08).

Dai a necessidade de que esses espacos
institucionais assumam sempre postura autocritica

e auto-reflexiva, para que as interpretacdes e
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39

Ver também Dryzek (2006).

conhecimento produzidos e circulados conformem
repertdrios democréticos de agdo. Para que

seja possivel aprender fazendo, sdo necessérios
investimentos de tempo, energia e recursos na
constru¢do de espagos seguros e inspiradores,

em que ndo haja lugar apenas para o “didlogo de
iluminados” (CULLEN, 2017, p. 591), dos que tém
poder, mas para a “conversa amistosa” (DEWEY,
2010), as conversas ordindrias (MANSBRIDGE, 1999),
“conversas de aprendizagem” (learned conversation),
que sdo sempre multidirecionais e reinem
“mdltiplas vozes” (FISCHER, 2016)3°.

Nessas arenas, os servidores puablicos e/ou
especialistas ndo assumem o papel de prescritores,
mas de mediadores de conflitos, facilitadores de
experiéncias puablicas e indutores de processos
de aprendizagem emancipatdrios. E, para ser um
facilitador, ndo é necessario “deixar as emogdes ‘na

porta” (FORESTER, 2012, p. 15), mas equilibrar

fato e intui¢do, e saber confiar na intuig¢do;

respeitar visoes diferentes, até conflitantes entre si; traduzir
problemas e emogées em oportunidades e opgaes; saber
como e por que ouvir e ser curioso e perguntar muito por
qué?’; sabendo que o resultado deve ser aceitdvel para

as pessoas que tém o problema e vivem com ele. Mas o
planejador que também quer mediar deve enfrentar novas
dicotomias: ser imparcial e ainda querer uma solugdo
elegante; capacitar outros a planejar, confiando que as
informagdes essenciais surgirdo do didlogo; respeitando a

emogdo junto com a razdo (Forester, 2011, p. 301)
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O “especialista-como-facilitador”40 ¢ aquele
que facilita a aprendizagem ptublica e empodera
politicamente os participantes por meio do didlogo
mutuo. Esses profissionais podem assumir, ainda,

o papel de “analistas-como-conselheiros” quando
guiam a selecdo de uma alternativa de solugao
construida coletivamente, a luz de entendimentos
mais amplos do ‘bem comum’ e do ‘valor ptblico’
que buscam gerar.

Uma arena pode ser qualificada como
inovadora quando reconhece o potencial de
acio daqueles que, até entdo, eram vistos apenas
como ptiblicos-alvo de politicas publicas; quando
reconhece que outros saberes, como por exemplo
os conhecimentos locais, também sio fontes de
expertise. Assim, é possivel afirmar que arenas
inovadoras reposicionam a expertise dos servidores
ptblicos: ndo precisam, necessariamente, ter
conhecimento puro e profundo sobre um assunto,
mas precisam conhecer, metodologicamente,
processos de investigacio que engajem e legitimem
os conhecimentos produzidos coletivamente®!.

Arenas inovadoras retinem comunidades
de investigadores e comunidades de praticantes e
conformam, assim, comunidades de aprendizagem.
Comunidade de investigadores#2 sio coletivos
formados a partir de momentos criticos, de
choques (no vocabuldrio de Dewey) ou de dores, no
vocabuldrio da GNova. Como dito anteriormente,
sempre que um individuo ou um coletivo se sente
direta ou indiretamente afetado por uma situagao

problemitica, a ponto de agir, de buscar respostas

JANAINA LOPES PEREIRA PERES

40 Ver Fischer (2016).

41 Ver Yanow (2016).

42 Para conhecer os autores
que elaboram teoricamente sobre
comunidades de investigadores,
ver Dewey (2010), Weick e
Gusfield (1981).
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13

As comunidades de préticas

também sao discutidas por Wenger

(1998), Yanow (2016) e Schommer

44

e Boullosa (2008).

Ver Bosch (2021),

Zimmermam (2021b) e Brandalise

45

e Werneck (2022).

Ver Cangado (2011).

coletivas para problemas compartilhados, ele se
torna um investigador, porque se engaja, interage,
argumenta, duvida, problematiza, reflete e produz
conhecimento. E o que acontece no engajamento
em projetos de inovagio e transformagio social e
do mergulho em realidades concretas “a partir do
contato com pessoas que vivem [os problemas] na
pele” (Enap, 2022, p. 89).

As comunidades de praticas/praticantes?3,
por sua vez, fazem referéncia a a¢io que deriva
da investigagio e da interpretagio. Quando essas
comunidades sio constituidas por maltiplas
vozes e visdes de mundo, a agio que deriva delas
amplia as possibilidades de construgio coletiva de
significados e enriquece os processos de inovagio
e transformac3o. A partir da pratica reflexiva, os
conhecimentos e repertdrios de agio se acumulam
nessas comunidades, que devem ser abertas ao erro
e devem passar da “presuncio de impossibilidade”
a “exploracio de possibilidades” (imaginagio
reconstrutiva); “de uma escuta mais passiva a
resolucio conjunta e cogerada”; “de barganhas de
soma-zero a negociagoes criativas e expansivas
orientadas para o ganho conjunto” (FORESTER,
2012, p. 06-07). Os projetos da GNova Transforma
e do GNova Lab*4, bem como declaragées de
participantes de tais projetos, oferecem argumentos
convincentes em prol da necessidade de ativagio
dessas comunidades por meio dos principios
da gestdo social. Sio experiéncias que devem
ser escritas a 14pis*5, para que possam sempre

ser repensadas e reformuladas coletivamente,
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com vistas a emancipacio dos praticantes e a
transformagio governamental.

A construcao de comunidades - individuos
reunidos em virtude do que tém em comum
- estd no centro das preocupag¢des da GNova.

Da formacao da equipe que atua na diretoria a
construcdo das redes de facilitadores e parceiros, a
preocupacio com a pluralidade de olhares emerge
de todos os materiais analisados. Internamente, a
GNova tem prezado pela construcio de equipes
multidisciplinares e multigeracionais, incluindo
generalistas e especialistas. Acredita-se que a
criatividade surja, justamente, da pluralidade de
pontos de vista (complementares ou conflitantes),
ampliando repertérios e possibilitando olhares
transversais. Essa percepcio foi relatada como um
dos principais aprendizados recentes da diretoria:
a diversidade de olhares - em todas as fases de um
projeto —, além de gerar reflexividade e enriquecer o
processo, também ensina que a inova¢do nio pode
ser restrita a altos cargos, a lideres ou a servidores
dotados de algum tipo de genialidade intrinseca.
Precisa ser compartilhada e amplamente acessivel.
Somos todos inovadores quando estimulados a
refletir criticamente e quando inseridos em arenas
seguras e inclusivas.

Os projetos de inovagio e transformagio
governamental conduzidos pela Enap - enquanto
processos de aprendizagem - provocam reflexdes
sobre a qualidade dessas arenas. Para além das
competéncias desenvolvidas nos servidores, quais

qualidades essas arenas precisam ter para estimular
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46

Ver Cavalcante (et. al,, 2017),
Enap (2020), Bosch (2021),
Brandalise, Werneck (2022).

ainovacio? Sem pretender apresentar uma lista de
qualidades, as experiéncias recentes da GNova e
os relatos dos desafios de se promover a inovagao
no setor ptiblico fazem crer que arenas inovadoras
devem ser (i) orginicas; (ii) iterativas; (iii) dgeis; (iv)
imaginativas; e (v) afetivas.

Arenas inovadoras sio orginicas. As
arenas nio sio uniformes, unidirecionais e nio
tém fronteiras pré-definidas. Elas se constroem a
partir do actimulo e da sobreposicio de tempos,
espacos, atores, ideias etc. Nesse sentido, sio sempre
instdveis e marcadas por vulnerabilidades, porque
pressupde a producio de conhecimento novo a
partir do reconhecimento do que nio se sabe e do
que se pode aprender com a diversidade. Tais arenas
nos exigem a capacidade de desaprender coisas
que ja naturalizamos e transformamos em hébitos
automatizados e reaprender formas novas de pensar.
Tanto a literatura quanto a prética da inovagio
publica*6é defendem que a inovagdo nio resulta
de processos lineares, solitdrios, restritos a poucos
atores ou distantes da pratica e do mundo da vida.
Resulta da abertura a multiplos olhares e visGes de
mundo, a diferentes racionalidades, que abarcam
conhecimentos tedrico-praticos e saberes locais.
Para Cefai (2011, p. 35), as arenas sio “anarquias
organizadas” que ndo possuem “um objetivo, uma
estratégia” e que nio adotam uma forma dnica
de pensar, dizer e agir. Permitem o erro e sdo
abertas aos riscos que assumimos quando ousamos
fazer diferente. Sio imprecisas e nio podem ser

completamente orquestradas ou pré-projetadas,
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porque se constroem em meio a negociagio de
interesses, vinculos e parcerias. Suas fronteiras,
porosas, alteram-se para incluir novos atores, mudar
o foco, abarcar novos interesses, adaptar o ritmo as
expectativas etc. Os projetos de inovagio sdo, assim,
orgénicos e sempre associados a experiéncia vivida
(BRANDALISE; WERNECK, 2022).

Arenas inovadoras sdo iterativas. No
processo de repeticio (de conceitos, ideias ou
experiéncia) nds nio estamos simplesmente
replicando o uso original ou um significado
originalmente pretendido#”. Ao contrario,

“cada repeti¢io é uma forma de varia¢io”.. cada
iteragdo transforma o significado: acrescenta a ele,
enriquece-o, ainda que de maneira sutil (BENHABIB,
2006, p. 47). Por mais que as experiéncias

se repitam em uma arena inovadora, sempre
envolvem uma nova e criativa construgio de
significados e interpretacdes re-contextualizadas.
No decorrer dos projetos de inovagio, os
entendimentos estabelecidos mudam, bem como
nossas certezas e o que consideramos vélido. A
iteragdo se verifica cada vez mais na pritica da
GNova, por meio de seus projetos de inovagio e
transformacio governamental, voltados & mediagao
de vontades; construgio dialdgica e coletiva de
ideias e solucoes; valorizagdo da pluralidade;
renegociagio constante de objetivos junto as

partes interessadas; disposicdo para ressignificar

as dimensdes cultural e politica dos projetos etc.
As forgas da iteragio e da reflexividade acionam o

conhecimento-no-processo.
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Ver Derrida (1982).
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48

Ver Pontes (2014), Ferrarezi,
Lemos (2018).

Arenas inovadoras sio 4geis. A busca
por agilidade e flexibilidade estd diretamente
associada a velocidade das mudangas e a
necessidade de ampliar e acelerar a capacidade
de resposta dos governos diante de problemas
complexos. O recurso as chamadas metodologias
4geis é uma constante nos projetos conduzidos
pela GNova e ndo se resumem a0 uso intensivo
de tecnologia, programas, plataformas, interfaces
ou metodologias complexas. A agilidade também
pode ser alcan¢ada por meio do olhar atento e
da sensibilidade ao contexto, que possibilitam
mudancas de rumo e adaptacdes céleres. A
agilidade também depende da substituicio de
velhas crengas e modos de fazer automatizados
por quadros valorativos que suscitem confianga e
respeito mituo e que estimulem a co-laboragio
e a co-construcao de comunidades. A adogio de
metodologias dgeis no setor ptiblico*8 lanca luz
sobre o fetiche do planejamento, indicando que,
por mais que seja preciso planejar, é indispensavel
reconhecer os limites do planejamento. Inovagio
e transformac¢do em ambientes dindmicos e
turbulentos envolvem riscos e pressupdem a
aceitac¢do do erro. Para nos beneficiarmos de
experiéncias inovadoras e resultados inesperados,
é preciso “falhar rapido e falhar frequentemente”
(BaBINEAUX; KRUMBOLTZ, 2013).

Arenas inovadoras sio imaginativas. Nio
no sentido do extraordindrio, do fantasioso ou do
irreal. Arenas inovadoras sio imaginativas porque

estimulam processos de criagio de novas imagens,
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representacdes e significados a partir de objetos
j& conhecidos; nos fazem pensar novos usos que
podemos dar a coisas ordindrias, de uma forma que
talvez ainda nio tenha ocorrido a outras pessoas.
A imaginacdo nos estimula a ver velhos objetos,
ideias ou valores sob nova luz (DEwEy, 1959). E,
portanto, um contraponto ao excesso de positivismo
e de racionalismo que impedem de enxergar o
que ndo é 8bvio. Arenas inovadoras precisam ser
imaginativas justamente porque o valor ptblico de
um processo colaborativo reside na capacidade de
imaginar e de criar juntos. A capacidade de imaginar
constitui, portanto, uma competéncia essencial a
projetagdo de outros futuros possiveis. No dmbito
dos projetos de inovagio da GNova, a imaginagio
ganha concretude e materialidade quando se
constrdi, coletivamente, uma nova interface para
uma plataforma governamental ou um novo médulo
para um sistema focado nas pessoas, como nos
casos dos projetos “Momentos da vida” e “Siafi-
web”49, por exemplo. Nesses projetos, a imaginacao
é ativada por instrumentos metodol4gicos como
brainstorming, contagio de histdrias (storytelling),
construgio de Jornais do futuro, design thinking
etc%0. Na medida em que facilitadores e praticantes
vio se deparando com novos problemas, reconstroem
seus conhecimentos, imaginam cendrios futuros e
ampliam seus acervos de experiéncias.

Arenas inovadoras sio afetivas. J4 estd
relativamente bem documentada a necessidade
de construgio de vinculos de confianca para a

efetivacdo de projetos de inovagio e estabelecimento
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19 Para informagdes detalhadas
Kﬂbl(‘ esses e outros casos (‘L‘
inovagdo, ver Zimmermam (2021b)

e Brandalise, Werneck (2022).

50 Para conhecer outros
instrumentos e ferramentas
utilizadas pela GNova, ver Bosch

(2021).
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Ver Ostrom (1990), Cavalcante
(et al., 2017), Bosch (2021), Enap
(2021%), Enap (2021b), Brandalise,
Werneck (2022).

de parcerias no setor ptiblicoS.. O que ainda é

pouco discutido na literatura, mas cada vez mais
enfatizado na prética, é o papel da afetividade

e do acolhimento. A criatividade, a imaginagio,

a inovagio e a transformagio em governo sio
relacionais. Na Arvore da GNova (ENaP, 2022b), a
afetividade e o olhar de acolhimento estdo na raiz
dos projetos de inovagio. Para que as arenas sejam
inovadoras, precisam ser espagos seguros e, portanto,
afetivos. Espacos de desenvolvimento conjunto de
capacidades, mobilizacao dos conhecimentos ja
adquiridos, testagem de novas linguagens, pratica da
escuta ativa e criagio de vinculos. Disso depende a
interacdo fluida entre os participantes. A afetividade
é, também, o estimulo para o movimento em busca
de solugdes: agimos quando somos afetados por
uma histéria ou um problema. Conforme relato de
um participante em projetos da GNova, “a relagio
de confianga e o vinculo tendem a se fortalecer a
medida que as conversas avancam” e, muitas vezes,
os vinculos de amizade transbordam a prépria arena
(BRANDALISE; WERNECK, p. 92). Outra participante
afirma que, nos projetos da GNova, conseguiu
construir um “outro olhar” e foi estimulada a mudar
“seu modo de enxergar” e a “se colocar na posi¢ao
de quem sente mesmo, de quem passa por aquela
situacdo” (idem), ilustrando a dimens3o afetiva das
arenas inovadoras. No fim das contas, “é tudo uma
questdo de emocio: Sou ouvido? Sou respeitado?
Sinto-me seguro? As pessoas se envolvem em um
didlogo criativo quando se sentem seguras para fazé-
lo” (FORESTER, 2011, p. 310).
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3. Formar(-se) para transformar:
experimentagdo como processo

formativo e ‘inovagdo como experiéncia

omo argumentado até aqui, a inovagio e a
transformagio em governo dependem, em
alguma medida, (i) da passagem da logica
positivista para a légica formativa, que confere
centralidade a experiéncia e a aprendizagem; e
(ii) da construgdo coletiva de arenas inovadoras,
que abriguem comunidades de investigadores e
de praticantes e que conformem um ambiente
orginico, iterativo, dgil, imaginativo e afetivo.
Isso denota que a efetividade da inovagio e da
transformagdo em governo nio depende apenas de
um novo profissional - altamente flexivel, capaz

de nunca parar de aprender e de se adaptar as

necessidades do mercado de trabalho52. Em tempos 5 Para conhecer a critica

de incerteza, competéncias interpessoais e mesmo

contemporanea a nogio de

“aprendizagem ao longo da vida”,

abstratas (como a empatia, a ousadia, a criatividade) ver Hake (1999) e Ball (2013).

e a capacidade de aprender a viver uma vida afivel
tornam-se competéncia-chave para sobreviver na
sociedade da aprendizagem continua (HAKE, 1999).
Afinal, que tipo de profissional devemos
ser e quais qualidades devemos desenvolver para
promover inovagdes e transformacdes? E possivel
ensinar a aprender no Ambito das escolas de
governo? Criticidade e reflexividade podem ser
ensinadas? E plausivel querer ensinar servidores
publicos e burocratas a serem curiosos e criativos?
Os projetos da GNova e o acervo de aprendizagens
acumuladas até aqui indicam que muitas das

habilidades e competéncias consideradas essenciais

3 inovagaoS3 — como a iteragio, a centralidade do 53 OCDE (2¢

usudrio (empatia), a curiosidade, o storytelling

(capacidade narrativa e imaginativa) e a ousadia

~

).
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de ‘pensar fora da caixa’ - sio competéncias que

se aprendem na pratica, no Ambito de projetos de
inovagio, habilidades que se aprendem fazendo.
Mais do que isso, as experiéncias denotam que essas
habilidades estdo associadas a dupla aprendizagem:
tanto no nivel do conhecimento (técnico, cientifico,
tedrico, pratico etc.), quanto no nivel da cultura
individual e organizacional e dos valores que
embasam tais experiéncias.

Torna-se cada vez mais necessario
desenvolver, nos formadores e facilitadores de
projetos de inovagdo e transformacio, a habilidade
de entender os outros e a habilidade de captar a
diversidade, a particularidade, a complexidade
dos contextos politicos, culturais e sociais em que
a vida acontece. Para Callahan e Jennings (1983),
isso passa pela capacidade de cultivar a imaginagio
e a empatia. Diversidade, respeito, integridade,
transparéncia, engajamento, compromisso,
responsabilidade, inclusdo, comunicagio
ndo violenta, liberdade para imaginar e errar,
colaboracio, dialogicidade, compartilhamento,
envolvimento, autonomia, simplificacio da
linguagem, interacio, flexibilidade, leveza,
humildade, curiosidade, ousadia, empatia, escuta
ativa, bem-estar, horizontalidade, sustentabilidade
e senso de coletividade sdo algumas das palavras e
expressdes que aparecem no registro de memorias
acerca de projetos de transformagio governamental
sistematizados no Guia de Facilitacio Remota
(ENAP, 2022). O que esse conjunto revela, em

termos valorativos, é que transformacdes criativas
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se dio no decurso de experiéncias de aprendizagem 143
capazes de engajar maltiplos atores, estabelecer
relagdes de confianca e de afeto, em arenas
horizontais, seguras, respeitosas e saudéveis. Mais
do que isso, essas caracteristicas e competéncias
denotam que a formagdo para a transformacio é
sempre coletiva.

Na nova narrativa construida pela
GNovaTransforma, “ensinar a aprender fazendo”
aparece como “produto” principal. E ensinar
a aprender fazendo depende da ativacio de
comunidades de investigadores e praticantes,
no nivel dos servidores, e de arenas inovadoras,
no nivel institucional. Depende do estimulo
a imaginacio e da ampliacdo dos repertdrios
individuais e coletivos. A competéncia de aprender
fazendo (criativamente) pode ser estimulada de
diversas formas, seja pela experiéncia prética, pelo
contato com a arte e com literatura nio-técnica,
pela proximidade com outras histérias de vida e
pesquisa de campo, pela reflexividade coletiva e
pelo compartilhamento das ideias, pela aceitacdo
do erro e pelo convite a ousadia ou, ainda, pelo
exercicio didrio de se desafiar a olhar e a pensar
diferente, de combinar ideias e instrumentos
improvéveis, de conferir novos sentidos a realidades
j& estabelecidas. Esses movimentos sdo o motor da
aprendizagem coletiva.

Formar-se (reflexivamente) e formar outros
por meio da experiéncia é, em si, uma forma de
intervencao voltada 3 transformagio governamental,

mas exige a ruptura com pelo menos trés mitos
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144 acerca da inovagio: (i) o mito da dddiva; (ii) o mito da
invencao e o (iii) mito do acaso.

Ruptura com o “mito da dddiva”. Romper
com esse mito significa desconstruir o equivoco
de que a criatividade e/ou a inovagio sdo dons
concedidos apenas a pessoas extraordindrias,
dotadas de habilidades superiores. Quando
imaginacdo e criatividade sio compreendidas
como instrumentos de resolu¢do de problemas
e como meta-competéncias derivadas da pratica

5% Ver Cheetam, Chivers (1908).  reflexiva54, essas competéncias se aproximam do
mundo da vida e tornam-se plenamente acessiveis.
A capacidade de imaginag¢io de cendrios - que nos
é inata, ainda que precise ser exercitada - permite a
criagio de novas imagens, possibilitando a projecio
de futuros alternativos e transformacionais.

Ruptura com o “mito da invencio”. E
uma ruptura com o “momento eureka!” (KEIRL,
2009) - a falsa ideia de que a inovag¢ao depende
da criagdo de algo inteiramente novo a partir do
zero. Esse mito bloqueia o desenvolvimento de
projetos e o compartilhamento de ideias, porque
faz crer que nossas ideias sio demasiadamente
simples ou irrelevantes. Essa sensacdo de que uma
ideia é pouco inovadora nos inibe de compartilha-
la e de testd-la. Ademais, quando pensamos no
momento eureka, o associamos a insights criativos
individuais e esquecemos que toda eureka é
precedida de investigagio, descoberta, reflexdo,
incubagdo. Ao contrério do que indica o mito da
invencdo, a experiéncia coletiva, a aproximagio

de saberes e seu compartilhamento fazem
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emergir outros cendrios ‘possiveis, o “ainda-nio”

das sociedades (Sousa SanTos, 2010). Quando
duvidamos e questionamos, ativamos a capacidade
imaginativa. Ao aplicarmos essa capacidade e ao nos
implicarmos em arenas inovadoras, conseguimos
fazer combinagdes, justaposi¢des, fusdes criativas,
mesmo quando usamos recursos que ji constam

nos acervos da experiéncia ou fazem parte de
repertdrios coletivos de agio.

Ruptura com o “mito do acaso”. Essa
ruptura depende do reconhecimento da dimensio
processual da inovagio. Uma boa ideia nio é
fruto da iluminagdo (eureka) ou da sorte, ndo
costuma surgir em um vazio de significados
ou inesperadamente. A ideia inovadora resulta
de processos drduos, que envolve tempo,
dedicagio, leitura, abertura ao didlogo, esforco de
interpretagdo, investiga¢do, descoberta, preparagio
(repertério + pesquisa), incubagio (consciente e
inconsciente), prototipagio/projetacio, verificagdo
(validagio, teste) etc. Os projetos da GNova
s3o exemplos concretos de que a inovagdo e a
transformagio governamentais nio ocorrem por
acaso: dependem de trabalho prévio de pesquisa,
de reunides periddicas, do envolvimento de
muitos atores, do recurso a metodologias dgeis. Ou
seja, da construgio e da ativacio permanente de
“comunidades de aprendizagem” (ScHON, 2010), de
onde emerge a inteligéncia coletiva. A criatividade
e a inovagio, portanto, dependem de estruturas
ndo apenas fisicas, mas cognitivas, metodoldgicas e

afetivo-emocionais.
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De John Dewey (1927) a Augusto Boal
(2009), todo ser humano é um (cidadio) artista,
justamente porque consegue resolver problemas e
garantir a continuidade do fluxo da vida. Dewey e
Boal estio falando de nés - cidadios comuns - e
ndo de génios ou virtuosos criadores. Para Dewey
(1980), artista é quem usa os recursos disponiveis
para o alcance dos resultados desejados. O autor
ndo separa a arte da vida; ao contrério, propde uma
identidade entre a arte e as experiéncias que geram
aprendizagem, defendendo que um valor nunca
existe a priori, nunca estd dado, pronto ou acabado.
O valor, o sucesso ou o éxito de uma experiéncia,
nesse sentido, nunca estd inteiramente em seus
produtos, mas na aprendizagem que desencadeia e
nas pessoas que a experiéncia engaja.

Em seus processos internos (e institucionais)
de aprendizagem, a equipe da GNova amplia a
percepcido de que a logica da aprendizagem estd
por trds da légica de transformacgio e inovagio em
governo. Mais do que ser capaz de criar e prototipar
produtos e servigos inovadores, o propésito da
diretoria é Tormar para a inovag¢io’ e ‘inovar
para a transformacio, em uma cadeia que tem a
aprendizagem como ponto de partida e como ponto
de chegada. Como evidéncia disso, vale citar que
a GNova tem se transformado na medida em que
acumula conhecimentos e constrdi seu proprio
acervo de experiéncias. A narrativa sobre inova¢io
e transformagio em governo também muda, porque
é construida de forma situada e coletiva e porque

acompanha transformagdes mais amplas. O éxito
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de um projeto de inovag¢io n3o é medido apenas

pela eficiéncia do produto que entrega, mas pela

aprendizagem-no-processo. Se suscita aprendizagem

e ativa a inteligéncia coletiva, nio hd experiéncia que

ndo possa ser considerada exitosa e transformacional.

Em um esforco de sintese, pode-se dizer que

uma experiéncia formativa sempre faz parte de um

projeto critico-pragmitico, que deve se basear em

pelo menos cinco pressupostos centrais:

1,

A ‘inovagio como experiéncia’ nio faz parte
de uma pritica de planejamento e de acao
unilateral; é co-construida e constantemente

renegociada;

A ‘inovagio como experiéncia’ aprecia
multiplas formas de conhecimento, sejam
elas contingentes ou em evolugio; abarca
o conhecimento cientifico ou o saber local,
mesmo que seja apenas um insight inicial
ou um julgamento refletido; convida-nos

a aprender com e aprender através da
ambiguidade e da diversidade - de forma
sensivel e perceptiva - sobre valores e

interesses, sobre teorias e instrumentos;

A ‘inovagio como experiéncia’ auxilia a
“repensar as complexidades dos processos
deliberativos” (FORESTER, 2012, p. 06)

por meio do didlogo e da negociacio,

em que os especialistas assumem o

papel de facilitadores da aprendizagem

e de moderadores/mediadores de ideias

divergentes e/ou conflitantes;

JANAINA LOPES PEREIRA PERES
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A ‘inovagio como experiéncia’ amplia nosso
senso prético e nos abre a processos criativos
e inventivos de pesquisa e de brainstorming;
estimula a “pensar fora da caixa”, a jogar
com humor, em uma postura generativa,

investigativa e reformuladora;

A ‘inovagdo como experiéncia’ pode nos

levar do “ceticismo desconstrutivo” a

w“ . e 1w <
imaginacdo reconstrutiva”, da “presuncio

de impossibilidades” a “exploracdo de

possibilidades”, da “escuta passiva” a

resolucdo coletiva de problemas (FORESTER,

2012, p. 07).

Ver a inovagdo como experiéncia é assumi-

la como um esfor¢o permanente de aprender e

refletir em a¢do, com as consequéncias de nossos

movimentos priticos e tentativas engajadas de

transformar as realidades por meio da escuta e do

compartilhamento de experiéncias.
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Consideragoes finais: o valor da
inteligéncia coletiva como chave para
transformagédes democrdticas

(ou: a arte de experimentar e aprender coisas novas)
149
“A experiéncia estética ndo se encerra em si
mesma, mas amplia a experiéncia humana’.
DEWEY, 2010

inovagio depende do movimento. Nio de

qualquer movimento, mas da comogio (co-

moc¢ao) orientada para a supera¢io de um
desafio ético: olhar para aquilo que desconhecemos
e escutar vozes até entdo ausentes ou silenciadas
nas arenas que ocupamos. A emergéncia (enquanto
surgimento e urgéncia) de uma inteligéncia padblica
que possa embasar a construcao de solugdes
inovadoras para os problemas que partilhamos
socialmente exige compromisso ético com a
diversidade, com a comunicagio aberta e nio
violenta, com a construgio de arenas inovadoras,
inclusivas e irrestritas e com a promogao de
engajamentos cada vez mais autdnomos e criativos.

O argumento central deste texto é que as

possibilidades de transformagdo governamental
emergem quando passamos a ver e avaliar o &xito
dos projetos de inovagdo em governo ndo apenas em
funcio de suas entregas ou de seus produtos, mas
em fungdo de sua capacidade de ativar comunidades
de investigadores e de praticantes, de construir
arenas inovadoras, férteis ao desenvolvimento de
novos modos de pensar, dizer e fazer, a partir de
problemas comunicados/sentidos em experiéncias

de proximidade. As mudancas no papel e na forma
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de atuagio do Estado dependem nio apenas do
desenvolvimento de novas capacidades - de forma
objetiva e subjetiva -, mas da passagem da légica
instrumental para a 16gica formativa e da construgio
e ativacdo de arenas orgnicas, iterativas, dgeis,
imaginativas e afetivas. Argumentou-se, ainda, que
a capacidade de ser empdtico, de ser sensivel aos
contextos, de ser acolhedor, de escutar ativamente,
de comover-se, de imaginar (meta-competéncias
derivadas da prética reflexiva e essenciais a
inovagdo e a transformacio) s6 se desenvolvem em
movimento, em intera¢3o e por alteridade.

Sio competéncias que podemos
desenvolver nio apenas fazendo, mas também
escutando, refletindo sobre experiéncias passadas
(vividas por nés ou compartilhadas conosco).
Assim, para além do dominio de um conjunto
de técnicas e ferramentas, importa aprender a
aprender. Cada vez que refletimos sobre uma
experiéncia, sobre suas consequéncias indesejadas
ou sobre os erros cometidos - seja com o intuito
de rememorar, justificar, narrar ou compartilhar -
(re) elaboramos iterativamente seus significados e
geramos conhecimento. Tais habilidades ganham
ainda mais relevincia diante da complexidade dos
desafios e da necessidade de inovagio condizentes
com esses desafios contemporineos enfrentados
pelos governos.

O que a experiéncia da GNova suscita,
enquanto reflexdo, é que o coragdo de inovagdes
disruptivas talvez esteja, justamente, no campo

da aprendizagem. Afinal, é a partir da experiéncia



Construindo uma administragdo publica inovadora:

experiéncia e aprendizagem no centro da transformagdo governamental

geradora de aprendizagem que podemos promover
transformagdes no Ambito da cultura e dos
valores. Ainda que seja uma transformagio dificil
de mensurar e de perceber, no curto prazo. A
forma como a GNova compreende a inovagio e a
transformagio em governo - enquanto experiéncia
- denota esse potencial de promover uma dupla
aprendizagem que: 1) amplia nossos conhecimentos
tedrico-préticos, enquanto reformula e expande
nossos quadros cognitivos, e 2) transforma nossas
crengas e estruturas e problematiza nossas visGes
de mundo - deste mundo e de outros mundos
possiveis, que passamos a conseguir imaginar.

Em seu processo (continuo e reflexivo)
de produgio de conhecimento - recentemente
aprofundado pelos desafios decorrentes da
pandemia de Covid-19 -, a GNova tem percebido
(e defendido) que, além do conhecimento técnico,
especializado e cientifico acerca da AP, encontram-
se na raiz da inovagdo: a agilidade, o foco nas
pessoas e no planeta, a afetividade, o valor publico,
a experimentagio (que exige abertura ao risco),
a ousadia, a criatividade e o uso de evidéncias
e probabilidades (ENAP, 2022). Em linha com
teorias criticas do campo da educagio, a diretoria

vé as atividades®5 que promove como processos de

aprendizagem. Cada experiéncia desencadeia um
duplo-processo de aprendizagem: (i) “para dentro”,
por meio do acimulo e do compartilhamento de
conhecimentos, de processos continuos de formagdo
e capacitacio e do desenvolvimento pratico

de meta-competéncias tanto em facilitadores

JANAINA LOPES PEREIRA PERES

55 Dentre elas, foram
considerados projetos de
construg¢ao de solugdes para
problemas ptblicos e projetos
de desenho de estratégias
organizacionais - como os
relativos ao projetos INSS, SIAFI,
INMETRO, Supera Covid,
Cidades que Transformam, cursos
de formagio de facilitadores e
cursos promovidos no dmbito
da Escola Virtual de Governo
(EVG-Inovaflix), atividades no
ambito do Laboratério GNova,
oficinas, reunides, grupos como
o InovaGov e a Rede Enap
Transforma, Programas como

o Janela GNova - Colabs 2022,
webindrios, atividades de campo
- aqui incluidas entrevistas,
mapeamentos, pesquisas
exploratérias, acompanhamento
da jornada de usudrios, design
etnografico, checagem 4gil de

realidade, gamificacdo etc. (Enap,

2021a; Ferrarezi; Lemos, 2018;

Brandalise; Werneck, 2022).
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quanto nos servidores participantes/praticantes
dos projetos; (ii) “para fora”, que se expressa na
contribuicio da Escola com a construgdo de
solugdes para problemas ptiblicos e no desenho de
estratégias organizacionais, na ativa¢io de arenas
inovadoras e na formagio de formadores, gerando
um efeito multiplicador e fazendo transbordar o
processo de aprendizagem.

Ao assumir a missio de transformar a
AP em termos de competéncia, conhecimento,
inovagdo, atitude, resultado e valor (ENAp, 2020),
por meio da transformacio da cultura e do
modelo cognitivo/mental dos agentes publicos,

a Enap parece se colocar diante de dois desafios
principais: o de promover a articulagdo entre escalas
distintas — da microlocal (do cidadio, da rua, do
bairro) & macroinstitucional (municipal, distrital,
estadual e federal); e o de estimular a producio

de conhecimento a posteriori da experiéncia,
socialmente atil.

Experiéncias de geracio de conhecimento
vivo e 1til se consumam quando o produto
entregue e suas consequéncias refletem o
aprendizado acumulado em suas arenas; quando
resultam da inteligéncia coletiva implicada em
situagdes reais e quando a colaboragdo é o valor
central. O éxito das experiéncias se verifica na
qualidade de suas arenas, sempre em construcio
e sujeitas ao exame (auto) reflexivo. Nunca é ficil
e nem sempre é possivel engajar investigadores
e praticantes e manter essas comunidades ativas

do inicio ao fim das experiéncias; nem sempre é
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possivel criar um ambiente seguro e acolhedor;
nem sempre € vidvel transformar conceitos pré-
formatados ou ideias pré-concebidas; nem sempre
é possivel experimentar ganhos motivacionais;
nem sempre a linguagem ¢é suficientemente
simples; nem sempre os instrumentos disponiveis
sdo plenamente compreendidos e/ou usados
satisfatoriamente. Ainda assim, é possivel afirmar
que, enquanto gerarem aprendizagem e ampliarem
nossa humanidade, nio haverd experiéncia que

nao seja exitosa.

JANAINA LOPES PEREIRA PERES
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Resumo

s desafios sociais que o governo enfrenta

vém se complexificando. Diante de uma

estrutura baseada em um pensamento
linear, primeiramente preocupado com a entrega
logistica de servigos publicos, o Estado encontra-se
em uma encruzilhada para se adaptar para melhor
responder as demandas sociais que se impdem
no mundo atual. Esse momento é marcado por
um alto grau de experimentacio no contexto da
administra¢io ptiblica, com o advento de unidades
de inovagio, novas metodologias e abordagens
para desenho e implementagio de politicas
ptblicas e pautas que se tornam cada vez mais
transversais aos silos do governo. Para lidar com essa
complexidade, é necessdrio incorporar arcabougos
que se preocupem com a complexidade e com a
experiéncia do cidaddo no dia a dia. Na esteira
dessa necessidade, o pensamento sistémico e o
design encontram terreno fértil para experimentos
com base em suas teorias e préticas e, para além
disso, uma combinagdo que abre espaco para
repensar o jeito que se faz e pensa politicas pudblicas.
Neste texto, apresentamos as duas disciplinas, suas
intersec¢des e experimentos reais no ambito da

administra¢io ptblica a partir do design sistémico.
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Introdugao

gestio publica estd em constante evolucio.

Assim como diversas dreas do conhecimento

e pratica, os trabalhos que decorrem no
setor pablico também necessitam de atualizagdes,
aprofundamentos e reinvencdes. Diante de uma
crescente complexidade das demandas exigidas
do Estado perante a sociedade, os arcabougos que
embasam as praticas do gestor estio cada vez menos
efetivas, uma vez que se apoiam sobre paradigmas
que hoje j4 n3o correspondem aos desafios que sio
enfrentados no 4mbito da administragio publica.
Dessa forma, faz-se necessria uma constante
experimentacio, integrando e dialogando com
disciplinas que, supostamente, estariam muito
distantes das préticas da administragio cientifica.

O pensamento sistémico parte da ideia

de que vivemos imersos em sistemas e que
devemos compreender sua complexidade para
atuar efetivamente. Essa forma de pensar nega
o paradigma linear, na qual alguns aspectos do
“mundo real” sio ignorados para gerar andlises mais
facilmente. Essa dicotomia pode ser representada
entre “teste de laboratério” versus “aplica¢des no
mundo real”, em que o primeiro busca mitigar
ou até remover varidveis que complexifiquem o
entendimento do experimento, enquanto o segundo
é, em um pensamento nio-sistémico, imprevisivel
ou incompreensivel a priori. Esse salto para o
paradigma sistémico é essencial para que se trate a
complexidade como um fator a ser considerado nas
teorias e praticas, especialmente aquelas atreladas as

ciéncias humanas e sociais.
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J4 o design é uma disciplina de natureza
ndo cientifica, ou seja, sua pratica estd vinculada a
produgio de artefatos de uso humano, que podem
ser tangiveis (como moveis, eletrodomésticos e
roupas) ou intangiveis (como servigos, organizacdes
e produtos digitais). Sua aplicagdo no setor ptiblico
se deu, em grande parte, na implementacio de
solugdes, mas com o avanco das discussdes do
design como forma de pensar (design thinking), a
abordagem ganhou espaco em Ambitos estratégicos,
especialmente relacionado as dreas de inovagio.

O design e o pensamento sistémico vém
de tradi¢des epistemoldgicas que parecem estar
convergindo ao longo do tempo - ainda que os
didlogos entre ambas sejam incipientes - como
se nota pelas revistas e simpésios dedicados a
discussdo dessa interdisciplinaridade. Diante desse
contexto, este capitulo apresenta os resultados
e reflexdes da pritica experimental dessas duas
disciplinas realizada pelo GNovaLab - Laboratério
de Inova¢io em Governo, da Escola Nacional de
Administracio Ptblica/Enap. Ainda que falte
um arcabougo tedrico robusto unificado das
duas disciplinas, a pratica multidisciplinar em
um contexto de politicas ptiblicas gerou insights
valiosos e possiveis caminhos para a integracdo de

ambas abordagens a um nivel de prética.
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2. Discussdo teorica

2.1 Design em projetos de PP 165

O design é uma disciplina que gira em torno
da criagio e interacio do ser humano com o artificial.
Nascida da necessidade de se replicar artefatos belos
e Gteis, o design evoluiu com a sociedade, tornando-
se hoje, para além de uma disciplina, quase uma
epistemologia prépria. Entretanto, devido a sua
relativa juventude quanto 3 pesquisa académica,

o entendimento de design ainda é objeto de
discordncia, com mltiplas teorias constantemente
se sobrepondo e evoluindo, conforme nossa relagio
com os artefatos produzidos pelo homem muda
também. O design, como o definimos hoje, surgiu
da industrializagdo e, como os meios de produgio e
artefatos de consumo estio em constante evolugio,
também evolui o design (CaArRDOSO, 2008).

Por exemplo, um dos bergos do design é o
design grfico, voltado, a época de seu surgimento,
para a elabora¢io de materiais graficos impressos,
codificando e disciplinando conhecimentos sobre a
tipografia (estudo dos tipos graficos) e diagramacio
(estudo da disposicdo dos elementos grificos sobre
uma superficie) para a produgio de posteres e livros,
principais artefatos da comunicagdo escrita naquele
tempo. Hoje, o design grafico tem que comportar
muitas outras midias e formas de interagir
com a informagio, expandindo suas sub-areas,
ferramentas, estudos e, especialmente, priticas.

Da mesma maneira que as disciplinas de
design expandiram e modificaram-se ao longo do

tempo, é esperado também uma transformacio
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vertical, ou seja, a criagio de novos dominios do
design. H4 40 anos, ndo se poderia pensar no Design
de Experiéncia de Usudrio (ou UX Design), ao menos
ndo como pensamos hoje. Esse processo acontece a
partir da pesquisa e do avanco da prética do design,
quando a sua aplica¢io encontra novas fronteiras.
Uma dessas barreiras diz respeito ao design
relacionado a sistemas. O design foi pensado, por
muito tempo, como uma disciplina voltada a criagio
de artefatos tteis as pessoas (FLUSSER, 2007), mas
esse entendimento pode ser expandido para o design
de uma série de intervengdes que, conjuntas, podem
influenciar a experiéncia humana, gerando algum
tipo de valor ou servindo a uma funcao.

Uma das 4reas que gerou essa expansio é o
setor publico. A disciplina de design foi introduzida
a um contexto de altissima complexidade, muitas
vezes multi-atores e com aspectos altamente
intangiveis: os desafios publicos. Nesse contexto, o
design precisou ser reinventado, se desenvolvendo
para uma outra camada, a de sistemas. Buchanan
(1992) menciona essa camada como o design
voltado a contextos complexos, em que envolvem
o funcionamento de partes de um todo, suas
integragdes e hierarquias. Segundo o autor,
essa drea se preocupa com a sustentabilidade,
desenvolvimento e integracdo de seres humanos em
ambientes culturais e ecoldgicos, transformando e
se adaptando a esses ambientes.

A aplicagio do design ao setor ptiblico exige,
entdo, uma nova forma de praticar e pensar design,

que seja capaz de englobar diferentes necessidades,
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conflitos, relagdes e a complexidade de sistemas. 167
Essa abordagem faz necessdrio compreender

o design a partir da perspectiva de sistemas
sociotécnicos, ou seja, observadas as relagdes

entre pessoas, tecnologia e organizagdes. Sob essa
nova visio para o design, lancou-se mio de uma
conjuncio de estudos e priticas experimentais,
observando quais as premissas epistemoldgicas e
ferramentas priticas podem dar base ao arcabougo
do design voltado aos sistemas. Entre os diversos
experimentos, destaca-se o didlogo interdisciplinar
entre as teorias de design e de sistemas,
especialmente entre as abordagens conhecidas
como design thinking e systems thinking, ambas
desenvolvidas para aplicagdo prética e sistemdtica

das teorias supracitadas.

2.2 Pensamento sistémico

O que chamamos hoje de pensamento
sistémico teve sua origem na primeira metade do
século 20, a partir de algumas disciplinas como
a biologia e a cibernética. Nas décadas seguintes,
assistimos ao aparecimento de manifesta¢cdes do
pensamento sistémico em diversas dreas como a
matemdtica, fisica, a quimica, as ciéncias sociais, a
psicologia, economia. (CAPRA, 2014; KasPER, 2000)

O pensamento sistémico veio a confrontar
o paradigma originado na revolugio cientifica que
teve inicio nos séculos 16 e 17, cujos principais
expoentes foram Kepler, Copérnico, Galileu,
Descartes e Newton. (KaspeR, 2000). Este foi
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o berco da ciéncia moderna, cujas premissas se
baseiam no modelo de pensamento mecanicista,
racional, previsivel, linear (ou simples) - relagao de
causa e efeito. Algumas comparagdes entre os dois

modelos encontram-se no quadro abaixo.

Quadro 1: Relagio entre paradigma linear e circular

Modelo Linear ‘ Modelo Sistémico

Causalidade unidirecional

Causalidade multi-direcional

Efeitos em cadeias lineares

Efeitos em cadeias circulares

Elementos recebem insumos e geram

resultados

Elementos recebem insumos e geram
resultados, que podem retornar como

insumos em um ciclo de feedback

Proporcionalidade entre insumo e

resultado

Insumos podem gerar resultados

desproporcionais

Fonte: elaboragio prépria.

De modo bastante simplificado, um sistema é

« . . , .
um conjunto de coisas - pessoas, células, moléculas,

entre outros - interconectadas de forma que

produzem seu préprio padrio de comportamento ao

longo do tempo.” (MEADOWS, 2008, p.2). Segundo

a visio sistémica, portanto, o todo é diferente da

soma das partes, pois quando um sistema é formado,
ele passa a ter um comportamento que as partes
isoladamente nio tém.

A premissa que dd base ao pensamento
sistémico é o entendimento da n3o-linearidade.
Esse conceito se d4 quando entendemos que existe
uma relacio além daquela linear, de causa e efeito.
Para além dessas, existem os ciclos de feedback, ou

seja, as reagdes no efeito que afetam as causas.
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Imagem 1: Ciclos de acio, efeito e feedback
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acao

feedback

Fonte: elaboracio propria.

Como exemplo, podemos citar a populacio
de coelhos e raposas. As raposas cagam os coelhos,
entio é possivel afirmar que quanto mais raposas
existem em uma popula¢do, menor serd a de
coelhos, uma vez que serdo cagados. O pensamento
sistémico propde que observemos o feedback dessa
situagdo, ou seja, se o ntumero de coelhos diminuir,
é provavel que o ntimero de raposas também
diminua, uma vez que a oferta de alimento diminui.

Dessa forma, é possivel entender que existe uma
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5 A existéncia de um propésito
do sistema ndo é consenso entre os
autores do pensamento sistémico;
autores como Maturana e Varela
entendem que sistemas nio

possuem propdsito ou fungao.

relacio dinimica entre a populacio de coelhos e
raposas, sendo as relacdes ndo-lineares, ou seja,
excedem a causa e efeito.

A teoria de sistemas prega que estamos
mergulhados em sistemas e subsistemas. Por
exemplo, podemos pensar no sistema solar, no
sistema climatico, nos ecossistemas e até mesmo
no sistema cardiovascular, onde as relagdes sio
ndo-lineares e marcadas pela complexidade. Alguns
autores sugeriram premissas e até ferramentas para
lidarmos com a abordagem sistémica. Donella
Meadows, por exemplo, sistematizou a teoria de
sistemas, em especial a de sistemas dinimicos,
em um modelo que permite aplicagio, andlise e
intervencdo a partir do desenho de mapas de ciclos
causais e pontos de alavancagem, explicados mais a
frente.

Segundo a autora, um sistema é composto
de trés elementos principais: nds, interconexdes e
funcdo (MEADOWS, 2008, p. 11). Os elementos sdo
a parte mais tangivel do sistema, e por isso, as mais
ficeis de perceber. As interconexdes podem ser
fisicas ou podem ser baseadas em fluxos como os de
informacio, por exemplo. A fungio ou propésito de
um sistema podem ser compreendidas a partir da
observagdo do funcionamento de um dado sistema.
Seria como a sua “razdo de existir’56. Vale lembrar
que o propdsito do sistema pode ndo ser 0 mesmo
propdsito de cada um dos seus elementos.

Um outro conceito fundamental na
teoria de sistemas € o feedback. Um sistema opera

reiteradamente de acordo com seus elementos,
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interconexdes e propésito. A cada movimento feito, 171
o sistema responde de uma determinada forma, ou
seja, o sistema d4 um feedback para um determinado
movimento. Este feedback pode ser negativo, quando
ele vai na diregdo de reestabelecer o equilibrio do
sistema, ou ele pode ser positivo, quando a resposta
do sistema vai na direcdo de espalhar ou amplificar
aquele movimento ou distrbio no sistema. Dois
exemplos que demonstram esse conceito em
diferentes niveis sio o termostato e as epidemias.
Para se regular a temperatura de um ambiente,
pode-se instalar um termostato que opera para a
manutengio da temperatura dentro de uma faixa
programada. Quando a temperatura aumenta ou
diminui fora para desta faixa, o termostato liga ou
desliga o aparelho (aquecedor ou refrigerador) para
que a temperatura volte para a faixa programada.
Este é um feedback negativo que constantemente
traz o sistema para o equilibrio.

No caso de epidemias, a perturbagio no
sistema acontece de outra forma. Quando uma
pessoa é contaminada, ela contamina pessoas
préoximas, que contaminam outras e assim por
diante. O virus vai se espalhando e as pessoas vao se
contaminando em progressio geométrica. O sistema
responde em feedbacks positivos. A nio ser que outro
mecanismo de controle apareca, cada vez mais
pessoas serdo infectadas até que o virus contamine
toda a popula¢io mundial (ou pelo menos todas as
pessoas que compartilham o mesmo espaco fisico).

Estes exemplos sio apenas ilustrativos e

servem de modelos ideais de feedback negativo e
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positivo. Na pratica, quando analisamos um sistema
complexo, percebemos que vdrios mecanismos

de feedbacks acontecem ao mesmo tempo,
impulsionando e restringindo o sistema.

Os sistemas podem ter diferentes tamanhos
e graus de complexidade. De maneira geral (nio
h4 consenso sobre isso), dizemos que sistemas sio
complexos quando: possuem um grande nimero
de componentes; os componentes interagem
entre si (de maneira nio linear) e com o ambiente;
possuem a capacidade de se adaptar a diferentes
condi¢des; ndo podem ser descritos por uma teoria
simples; s3o sistemas abertos; operam longe do
equilibrio; possuem uma histéria onde o passado
é corresponsdvel pelo comportamento presente
(CIiLLIERS, 2002, p. 1-5).

Num sistema complexo, os fendmenos sio
multicausais e operam num sistema “vivo” que
possui mecanismos proprios que incentivam e
inibem os movimentos dentro dele. Estes constantes
movimentos propiciam que novos fendmenos
emerjam espontaneamente de tempos em tempos
e o sistema vai se moldando continuamente, se
modificando (ou nio) a partir desses fendémenos. “A
emergéncia é o processo que cria uma nova ordem
junto a uma auto-organiza¢io” (MITLETON-KELLY,
2003. Tradugio livre). Portanto, emergéncia e auto-
organizacdo sao duas propriedades basais destes
sistemas complexos.

Uma abordagem que contemple estes
conceitos nos parece mais adequada para explicar um

fendmeno complexo, embora valha a pena ressaltar
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que qualquer modelo é apenas um modelo. Isso 173
significa que ele ndo pretende ser a reprodugio de
uma experiéncia real, apenas uma aproximacao dela.

Para analisar possibilidades de mudancas em
sistemas - como € o caso da implantacdo de politicas
publicas, que visam a modificar um sistema que ji
opera de uma certa maneira - também é necessirio
apresentar o conceito de “alavancas” apresentado
por Donella Meadows (2008, pp. 146-164). De
acordo com a autora, leverage points ou “alavancas”
s3o “lugares no sistema onde uma pequena
mudanca poderia levar a uma grande transformacio
no comportamento”. (MEADOWS, 2008. Tradugio
livre). Ou seja, se o caso é de aproximar o olhar
de um determinado sistema complexo e entender
como as mudangas tém ocorrido nele, é importante
saber quais alavancas podem ser mexidas para
operar a mudanca na dire¢io desejada.

As alavancas representam oportunidades de
mudanga no sistema e possuem diferentes niveis
de atuagio. Por exemplo, é possivel trabalhar em
um nivel mais profundo do sistema, mudando o
chamado paradigma do sistema, ou seja, o conjunto
de crengas, regras e modelos mentais que permitem
que ele exista. Transformar o paradigma exige
muito esfor¢o e, normalmente, envolve um grau de
incerteza grande, uma vez que pode mudar toda
a estrutura do sistema. E possivel observar essa
relacdo a partir do modelo do iceberg, que mostra as

diferentes manifestagdes de um sistema:
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174 Imagem 2: Modelo do iceberg

ventos
situacoes observaveis
que geram reacoes

Padrdes ¢ Tendéncias
eventos recorrentes ou aumentos e
diminuigbes de situagdes ao
decorrer do tempo

Sistema
a estrutura de causas que
dd suporte a esses eventos

Modelos mentais
crencas e valores que
mantém o sistema
no lugar

The Iceberg Model
(fonte: Ecochallenge)

Fonte: Reprodugio do Ecochallenge (2022).
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Quando falamos de sistemas, estamos 175
nos referindo especificamente 2 terceira camada

do Iceberg, de cima para baixo. Nesse nivel,
conhecemos as varidveis que produzem, por meio
de relagdes complexas entre si, os resultados
indesejados que sio nomeados de problemas,
representados pelos Eventos e Padrdes e
Tendéncias. J4 o paradigma estd representado

na camada mais profunda, também podendo ser
chamada de modelos mentais. Nesse nivel, a agio
para mudanca é muito mais dificil, porém é o ponto

de maior transformacao de um sistema.

Complexidade

Quando observamos os sistemas de politicas
publicas, é comum notar que hd um grande nimero
e diversidade entre as partes interessadas, estruturas,
regulamentos e tecnologias, bem como diversas
relacGes entre as vdrias partes desses sistemas.
Referimo-nos a este cendrio como complexo, ou
seja, as relagdes de causa e efeito neste sistema nao
sdo imediatamente claras, gerando ambiguidade e
incerteza sobre como o sistema funciona.

Em geral, podemos diferenciar quatro
contextos diferentes: ordenado, complicado,
complexo e cadtico. Estes dominios explicam
uma gradacio no nivel de complexidade das
situacdes, desde o que pode ser facilmente
conhecido até o nivel de auséncia aparente de

relacdes de causa e efeito.
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Quadro 2: Cynefin

Complexo

Fluxo e imprevisibilidade

Nio hé respostas certas, apenas
intervengdes emergentes

Sondar, sentir, responder

Complicado

Necessita de diagnéstico de
especialistas

As relagdes de causa e efeito podem
ser descobertas, mas nio sio ébvias
imediatamente

Sentir, analisar, responder

Cagdtico
Alta turbuléncia
Nio hé relagdes de causa-efeito claras

Agir, sentir, responder

Ordenado

Padrdes repetitivos e eventos
consistentes

Relagdes de causa-efeito sio claras e
respostas corretas existem

Sentir, categorizar, responder

Fonte: Snowden e Boone (2007).

Os quatro dominios representam situa¢des

diferentes para a tomada de decisio e acio. E

comum buscar operar nos dominios complicados

e ordenados, onde hi respostas claras a perguntas

conhecidas ou conhecidas. Mas nos sistemas de

politicas publicas, muitas vezes nos encontramos

em sistemas complexos ou mesmo cadticos quando

h4 uma crise. Portanto, é importante reconhecer

os aspectos da complexidade para navegar nos

sistemas de politicas pablicas.

A complexidade é um fen6meno que

resulta da interagio dos elementos que compdem

nosso mundo, de maltiplas formas, sem ordem

aparente maior (MORIN, 2015). Como os sistemas, a

complexidade faz parte da experiéncia humana, uma
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vez que estamos imersos em sistemas complexos. 177
Este conceito, aplicado a légica de sistemas, visa
explicar as relagdes entre as partes de um sistema e os

efeitos ou comportamentos gerados.

Propriedades de sistemas complexos

Os sistemas complexos s3o caracterizados
por propriedades especificas, resultantes da
interagdo entre suas partes e com seu entorno. Por
exemplo, os sistemas sociais surgem da intera¢io
entre os individuos que os compdem, assim como
um pensamento é gerado pela relagio entre os
neurdnios no cérebro. E importante saber que
caracteristicas caracterizam sistemas complexos, que

podem ser descritas como regras gerais.

Emergéncia

Os sistemas complexos tém comportamentos
de visdo em larga escala. Por exemplo, formigas
de fogo constroem coldnias enormes, capazes de
comportamentos complexos, como ir a guerra
contra outras coldnias, criar pontes com seus
proprios corpos para superar obstaculos, e dividir o
trabalho por “castas” (JouNsoON, 2002). Emergéncia
é o nome dado a relacio entre os comportamentos
que podem ser observados no nivel do sistema e
as propriedades dos elementos (nés) do sistema
(CHEN; CriLLy, 2018). Neste exemplo, a emergéncia
estd nos vérios fatores da biologia das formigas
que permitem que elas se relacionem umas com
as outras de forma complexa para produzir os

comportamentos em larga escala da colénia.
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Nio-linearidade

Em sistemas ndo complexos, a linearidade
é um aspecto importante: uma entrada gera uma
saida de igual propor¢do. Em sistemas complexos,
a ndo-linearidade (CHEN; CRrILLY, 2018) se
refere A diferenca entre a entrada e a saida. Por
exemplo, uma pessoa que sai de seu escritdrio
com ar condicionado frio e vai passear em uma
calgada quente, nio experimenta uma mudanca
na temperatura corporal na mesma proporgio que
seu ambiente, j4 que seu corpo tem mecanismos
complexos para ajustar a temperatura. A nio-
linearidade pode acontecer de forma oposta, com
uma pequena entrada gerando uma grande saida,

como uma fafsca causando um incéndio florestal.

Interdependéncia

A interdependéncia refere-se 3 integracao
entre as partes de um sistema, mesmo que parecam
estar relacionadas de forma vaga. Por exemplo, o
equilibrio de um ecossistema depende da espécie
que o compde. Se uma espécie é removida de um
ecossistema, ou se uma espécie exdtica é introduzida,
isto afeta todos os outros componentes do ecossistema.
Este fendmeno é explicado pela interdependéncia das
partes do sistema. A capacidade do sistema de resistir a

mudangas como estas é chamada de resiliéncia.

Abertura
Sistemas complexos nunca s3o totalmente
fechados - h4 sempre trocas entre um sistema e seu

ambiente. Assim, os sistemas variam na abertura de
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seus limites, com delimita¢des mais claras como a 179
dos organismos vivos, ou delimita¢des mais suaves
como a faixa de transicdo entre dois biomas. Nos
sistemas de politicas puablicas, as delimitagdes sio
ainda mais confusas. Por exemplo, um sistema
educacional pode ser delimitado em uma escola

ou comunidade escolar, levando em conta a

familia dos estudantes. Ambas as delimitacdes

tém consequéncias diferentes para andlises e
entendimentos desse sistema. Portanto, uma anélise
de um sistema de politicas ptiblicas é influenciada
pelas inten¢des daqueles que a analisam - um

bom mapa do sistema nio é um sistema exaustivo,
mas um sistema que produz respostas concretas a
perguntas relevantes.

O pensamento sistémico oferece ferramentas
para compreender as relagdes complexas entre
elementos que compdem um determinado
contexto, criando uma linguagem de sistemas que
pode ser uma poderosa arma para criar intervengdes
publicas mais efetivas e transformadoras. Ao
aplicar o pensamento sistémico no Ambito de
politicas ptblicas, precisamos situar essa disciplina
em relagdo ao objeto comumente abordado pelo

governo: os sistemas sociais.

Sistemas sociais

Sistemas sociais s3o um tipo de sistema
complexo. Segundo Capra (2009), ao observar
sistemas sociais “nos deparamos com uma
desconcertante multidio de fendmenos - regras

de comportamento, valores, intengdes, objetivos,
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estratégias, planejamentos, relagées de poder - que
ndo desempenham nenhum papel na maior parte
do mundo nio humano, mas s3o essenciais para a
vida social humana” (p.376).

De modo geral, os sistemas tém suas regras
de funcionamento. Os elementos se comportam de
acordo com estas regras. Nos sistemas sociais, essas
regras do sistema podem ser normas sociais, leis,
valores de uma dada sociedade, num determinado
tempo. Se esta méxima funcionasse sempre para
sistemas sociais, os sistemas — assim como suas
normas, leis e valores — nunca mudariam, sempre
funcionariam de acordo com as regras fixas. E nio é
isso que percebemos ao observar um dado sistema
ao longo de sua histéria, pois “o comportamento
humano nem sempre imita os algoritmos
matemiticos. Os seres humanos tém faculdades
cognitivas que podem lhes permitir mudar suas
regras de interagio” (MITLETON-KELLY, 2003.
Tradugio livre). Além disso, nenhum sistema social
é fechado, isto é, ele se relaciona com o entorno
todo o tempo e recebe diferentes inputs. E é isso que
observamos quando “cutucamos” os sistemas sociais
com a implanta¢io de uma nova politica ptblica,
por exemplo. Introduzimos um novo elemento no
sistema, ou mudamos alguma alavanca e o sistema
e as pessoas que o compdem passar a agir de outra
maneira; se a politica pablica for bem-sucedida, o
resultado do sistema serd melhor que o anterior,

antes da intervencao.
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2.3 Design sistémico como abordagem

para PP

Segundo a OCDE (2017, tradugdo livre),
hd um crescente reconhecimento da relevincia
e do potencial do pensamento sistémico para
complementar as abordagens estabelecidas de anilise
politica e implementa¢do ao prover uma maior
percepgao sobre a complexa dinimica de sistemas
do mundo moderno”. Essa abordagem, apesar de ter
uma grande tradi¢do em dreas como cibernética e
teoria geral dos sistemas, ainda encontrava-se timida
em sua aplicagdo pratica no setor puablico.

Com a complexificagio das dinimicas
sociais e ambientais e, consequentemente, das
atividades do governo, abordagens lineares
encontram limita¢des para lidar com os desafios
que se impdem (OCDE, 2017). Esses problemas
sao, por definicdo, complexos, gerando um alto
grau de incerteza e necessidade de implementagio
de solug¢des contextuais, uma vez que a entrega
de servigos e politicas padronizadas pelo governo
comecam a falhar de forma sistémica.

Os sistemas complexos s3o justamente o
locus onde se desenvolvem também os problemas
complexos, ou “wicked problems”. Este conceito
foi cunhado em 1973 por Rittel e Webber e estd
cada vez mais atual, pois com o aumento da
hiperconectividade e as conexdes entre pessoas
e seus sistemas, é cada vez mais dificil tratar

problemas de formas linear e isolada.
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Problemas complexos surgem quando h
pouca previsibilidade, principalmente porque as
relagdes de causa e efeito ndo sdo lineares e muitas
vezes sio entendidas apenas em retrospectiva.
Muitos desses problemas complexos também
sdo conhecidos como problemas perversos,
caracterizados por um alto grau de ambiguidade
e incerteza, sem inicio ou fim definidos, que estdo
interconectados, multicausal, e ndo podem ser
resolvidos completamente.

As caracteristicas inerentes aos wicked

problems podem ser resumidas no quadro abaixo:

Quadro 3: caracteristicas dos wicked problems

Wicked Problems
Dificil de definir

Solucdes podem levar a consequéncias

inesperadas
Possui interdependéncias e causas maltiplas
Sem resolugdo clara e definitiva
Guiado por limites e responsabilidades organizacionais e politicas
Sem precedentes ou similares
Possui muitas partes interessadas (stakeholders ou atores-chave)
Nio é possivel testar a eficdcia da solucgio
Envolve mudanca de comportamento

Socialmente complexo

Fonte: Adaptado de Bonotto et. al, 2018.
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Os wicked problems geram novas demandas
para governos, organizagdes e para a propria
sociedade. Estes problemas requerem a¢des dgeis e
flexiveis, nio lhes cabendo mais solugdes prontas,
tipo “receitas de bolo”. Por isso, é necessirio que
compreendamos da maneira mais completa possivel
o sistema que “envolve” um wicked problem. Com um
melhor diagnéstico é possivel propor agdes mais
efetivas para lidar com estes problemas.

Uma politica ptiblica é sempre desenhada
com o objetivo de mudar uma realidade pré-
existente. Podemos dizer que a politica ptiblica
“entra” num sistema complexo alterando algum
elemento, conexdo ou fungio dele, com o intuito
de que este sistema produza resultados diferentes
dos que costumava produzir. Neste sentido, design -
disciplina calcada no fazer e testar, com foco numa
possibilidade futura - e pensamento sistémico
- abordagem que considera a complexidade
da intera¢do entre pessoas e seus meios - sdo
trazidos juntos para oferecer um novo olhar, novas
abordagens e novos métodos para o ciclo das

politicas publicas.

BRUNO MARTINS R1ZARDI & DANIELA GOMES METELLO
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3. Mdo na massa

3.1 Método criado pelo GNova Lab

Em 2021, a equipe do Laboratério de
Inovagio em Governo - GNova Lab, da Escola
Nacional de Administragio Pablica, resolveu inovar
na sua abordagem de trabalhar com problemas
ptblicos complexos: em vez de trabalhar com as
cléssicas ferramentas do design thinking (e suas
adaptagdes), a equipe optou por desenvolver
uma abordagem que juntasse elementos do
design, do pensamento sistémico e das ciéncias
comportamentais. Para isso, foram selecionados 3
projetos: o Engajamento de Servidores Piblicos,
junto ao Ministério da Economia; e o Rural
Inclusivo e o Acolhimento Familiar, ambos projetos

junto ao Ministério da Cidadania.

3.2 Projeto Rural Inclusivo

O Projeto Rural Inclusivo tinha como
objetivo enfrentar o problema da pobreza extrema
no meio rural. Dados apresentados pela equipe do
ministério, extraidos do Cadastro Unico do governo
federal (CadUnico), mostravam que naquele ano
havia 3,7 milhdes de familias em situacio de
extrema pobreza e vulnerabilidade social nas dreas
rurais do Brasil.

O cenério de vulnerabilidade social e pobreza
no campo sao multidimensionais e entrelacam
diferentes causas e efeitos em um ciclo vicioso
perverso que se reforca ao longo de décadas. De acordo

com a andlise da equipe do Ministério da Cidadania:
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“esse ciclo pode ser descrito como: a desigualdade 185
estrutural e a modernizagdo excludente da agroindustria
brasileira resultaram em milhées de familias rurais que
(i) ndo tém acesso a direitos bdsicos (saneamento, satide,
educagdo, habitagdo e documentagdo), (it) tém acesso
precdrio a terras produtivas, ferramentas, crédito e estruturas
produtivas e (iii) tém poucas oportunidades de acesso a

empregos e geragdo de renda.” (R1zARDI, METELLO, 2021)

Diversos programas ja haviam sido
implementados pelo governo federal em anos
anteriores visando a redu¢ao da pobreza no campo;
mas, segundo a visdo inicial dos participantes
do projeto, era preciso que houvesse mais
articulagio entre as intervengdes que ji estavam em
andamento. (R1zARDI, METELLO, 2022)

Logo nos primeiros encontros entre a
equipe do GNova Lab e a equipe do Ministério
da Cidadania, foi necessario ampliar a reflexdo
sobre qual (is) aspecto (s) da pobreza rural eram
os mais relevantes para o projeto, ji que “pobreza
rural” é um tema muito amplo e envolve questdes
como satide, educacdo, alimentacdo, moradia,
renda, entre outros. A equipe acabou decidindo
por seguir no projeto com o seguinte problema:
“parte significativa das familias rurais ndo consegue
produzir o suficiente para o autoconsumo e gerar
um excedente comercializdvel”.

A partir dai, desenvolvemos uma série de
produtos ao longo de meses de trabalho: matriz
HCD, preparo da pesquisa de campo, execugao da

pesquisa de campo, sistematizagdo das informacdes
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186 de campo, geragio do mapa de insights, geracio de
histérias em quadrinho enfatizando os padrdes das

histérias encontradas em campo, assim como o desenho
de subsistemas e, finalmente, o sistema que explica

sinteticamente alguns dos principais ciclos que parecem
perpetuar a pobreza no campo, no tocante a produgio e
geracdo de renda. O sistema final desenhado no mbito

do projeto pode ser visto a seguir:

Imagem 3: Sistema representativo do Projeto Rural Inclusivo

Percepgio
positiva
sobrea

familia

(Tempo)

Legenda

=== Conexdes refor¢adas

=== Conexdes balanceadores
® Restrigdes e externalidades
® Motivagio do produtor
® Motivagio do Técnico

Fonte: elaboragdo prépria.
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O passo seguinte foi eleger a alavanca 187
do sistema que parecia ser mais promissora para
atuagio, visando a transformacio do sistema.
A equipe optou por trabalhar com as seguintes
varidveis do sistema: motiva¢do do produtor -
investimento na produgio.

A partir dai, a equipe se debrucou na
ideacdo e desenho de protétipos, utilizando-se
da abordagem das ciéncias comportamentais.
Os protétipos foram testados, e foram obtidos
resultados animadores. Esta etapa ndo contou
especificamente com a abordagem sistémica, por
isso ela ndo serd detalhada neste capitulo. Para saber
mais sobre isso, acesse os livros: “Design Sistémico:
abracando a complexidade no setor pablico”
(https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/7204)
e “Insights comportamentais para o diagnéstico e
desenho de politicas ptiblicas” (https://repositorio.
enap.gov.br/handle/1/7205).

3.3 Criando sistemas por meio de
histérias

Um dos maiores desafios de se construir
uma visdo sistémica é definir os recortes necessdrios
para levantar as varidveis que serdo contempladas
no mapa sistémico. Uma das formas de fazer isso
é observando o resultado do sistema e, a partir
de pesquisas e coleta de dados, buscar mapear
suas causas. Por exemplo, quando consideramos

o sistema do projeto Rural Inclusivo, o resultado

indesejado que queremos mudar é a dificuldade das
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Sistema

familias de produzirem o suficiente para gera¢ao
de renda. Nesse cendrio, podemos elencar diversas
causas. Uma das formas de fazer isso é por meio do
conhecimento das histérias dos atores envolvidos

no sistema.

Imagem 4: Diferencas entre sistemas, subsistemas

e trajetoria

€0
Subsistemas Trajetdria

Fonte: Elaboragio prépria.

Os atores comumente nao vivenciam
completamente o sistema, apenas a sua trajetdria
nele, ou seja, cada agente envolvido em um
sistema tem sua experiéncia prépria de como
ele funciona (BucHANAN, 2019). Por exemplo,
agricultores de baixa renda vivenciam uma parte
da experiéncia do sistema, que pode tangenciar
ou se integrar a trajetdria de outros atores,
como os potenciais compradores dos produtos
agricolas, os fornecedores de insumos, os agentes
técnicos do governo, entre outros. Dessa forma,
a compreensdo de um sistema passa por um
processo de mapear as diferentes trajetérias e
montar, como um quebra-cabecga, o sistema como

um todo. Logo, a decisdo pelo recorte de um
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sistema também passa pela sele¢io dos atores que 189
terdo suas jornadas mapeadas.

Para isso, diversas técnicas podem ser
empregadas. Partindo do design, podemos
utilizar abordagens voltadas ao design
etnografico (METELLO, 2018) ou mesmo advindas
das disciplinas de experiéncia do usudrio, como
jornadas de usudrio (LIEDTKA; OGILVIE, 2011). De
toda forma, o conhecimento gerado dos caminhos
dos agentes no sistema permite compreender
as relagdes complexas que se dao no sistema,
possibilitando encontrar pontos de alavancagem
e desenhar intervenc¢des com potencial de
mudanca sistémica.

Uma vez que é possivel conhecer as
trajetérias que compdem um sistema e os potenciais
pontos de alavancagem, parte-se para a busca pela
mudanca dessas trajetérias. O design oferece as
ferramentas necessérias para criar intervencdes que
sejam focadas na experiéncia do usudrio. Porém,
ao ser aliada com uma visdo sistémica, é possivel o
desenvolvimento de solu¢des que atuem a nivel do

agente, mas que tenham repercussdes sistémicas.
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Discussdo final e proximos passos

as Gltimas décadas, os governos tém se

preocupado em administrar questdes

complicadas com relagdes lineares que
sdo, em dltima anilise, previsiveis, tais como
regulamentacdes bancdrias, impostos e projetos
de infraestrutura (OECD, 2017). Mas o setor
ptblico enfrenta e deve lidar com problemas
complexos, ou seja, aqueles marcados por um
alto grau de incerteza. Se partirmos da ideia de
que a sociedade estd organizada em sistemas
sociais, podemos dizer que os wicked problems
sao resultados indesejados desse sistema. Em
outras palavras, um sistema social que produz
resultados disfuncionais cria problemas sociais
que sé podem ser resolvidos pela compreensio do
problema como consequéncia do funcionamento
do sistema e, portanto, pela intervenc¢do no
sistema. No exemplo abaixo, observamos uma
mudanca no sistema de consumo de alimentos,

sendo a obesidade o resultado indesejado.

Em 2014, um estudo conduzido pelo Colégio Imperial (ABARCA-GOMEZ et.

al., 2017) coletou dados de 186 patises e constatou que o niimero de pessoas obesas
no mundo ultrapassou o de pessoas abaixo do peso. O estudo identificou que o niimero
de pessoas obesas aumentou de 105 milhées em 1975 para 641 milhdes em 2014,
enquanto que o niimero de pessoas abaixo do peso também aumentou, mas de 220
milhées para 462 milhées durante o mesmo periodo. Esta mudanga no panorama
nutricional e de peso mostra a evolugdo do sistema: a md nutri¢do ndo é mais apenas
uma falta de alimentos e calorias, mas também o consumo de muitas calorias de baixo

valor nutritivo. Este é um novo cendrio, emergindo da evolugdo de um sistema complexo

de consumo de alimentos.
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Uma vez que entendemos o sistema de 191
consumo de alimentos como um conjunto de
partes interessadas, infraestrutura, fornecimento
de produtos e servicos alimentares, regulacio e até
mesmo fatores culturais e educacionais, podemos
assumir que houve alguma mudanca na estrutura
do sistema que fez com que seus resultados também
mudassem. No pensamento linear, pode-se supor,
por exemplo, que 0 aumento da oferta de alimentos
de alto teor calérico e baixo teor de nutrientes,
tais como alimentos ultra-processados, pode ter
mudado a forma como as pessoas fazem suas dietas,
resultando em taxas mais altas de obesidade. E muito
mais provdvel, entretanto, que uma mudanga tdo
significativa nos resultados tenha sido provocada
por um conjunto de mudancas no sistema, tais
como mudangas regulatérias, educacionais, no
fornecimento de alimentos e servicos de restaurante
e na produgio de alimentos e cadeias de distribuic3o.
Como no exemplo acima, as institui¢des
publicas, equipadas com suas capacidades para lidar
com problemas complicados, tendem a simplificar
questdes complexas, removendo ou atenuando as
relagdes entre os diferentes atores em suas andlises.
Isto é especialmente notével na setorizagao das
politicas ptblicas que estdo intimamente ligadas,
tais como a seguranca alimentar e a sadde. Esta
simplificacio de sistemas complexos impede que
organizagdes publicas criem intervengdes focalizadas
na mudanga de sistemas disfuncionais, muitas vezes
intervindo sobre as consequéncias ou a superficie de

problemas perversos, em vez de sobre suas causas.
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A abordagem de pensamento sistémico que
apresentamos neste capitulo permite aos gestores
publicos observar os elementos de um sistema,
como eles interagem e o surgimento de resultados
sistémicos, criando um espago de oportunidade
para abordar as causas sistémicas de um problema
perverso. Isto é especialmente verdadeiro
quando estes problemas estdo relacionados ao
comportamento dos cidaddos, que frequentemente
interagem com muitos elementos e tomam decisdes
que sdo baseadas em muitos fatores, racionais ou
ndo. Desta forma, o pensamento sistémico é uma
estratégia para trabalhar com a complexidade
dos sistemas e dos comportamentos, em vez de

simplesmente evita-los.

Proximos passos

Enquanto o pensamento sistémico e o
design sdo disciplinas com certa tradi¢do, sua
aplicagdo em contextos de politicas ptiblicas ainda
é incipiente, muitas vezes por lacunas entre teoria
e pritica, ou mesmo dificuldade em aplicd-las de
forma sistemdtica em contextos reais de tomada de
decisdo no governo. Ao se aliar os dois arcabougos,
criam-se formas para aliar a andlise sistémica a
intervencdo pratica, oportunizando o desenho
e implementac¢io de programas ptiblicos mais
adaptados aos cendrios complexos que o governo
enfrenta.

Entretanto, essa abordagem sofre ainda

algumas limitagdes, a serem desenvolvidas em
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futuros refinamentos e estudos. O primeiro 193
deles é a incorporagio da temadtica de politicas
baseadas em evidéncias como fonte de informagio
para o desenho de intervengdes, especialmente
considerando-se que a abordagem do design
sistémico pode apoiar em sua adapta¢io, uma
vez que fatores contextuais, como capacidade de
implementagdo, impedem a simples transferéncia
de boas priticas sem alteracdes (ANDREWS;
PriTcHETT; WooLcock, 2017).

Uma outra limitagdo é a integracio da
abordagem as ciéncias comportamentais, trabalhada

a partir do livro “Insights comportamentais para

(0] diagnéstico e desenho de POHtiC&S plflbliCaSST’ 57 Acesse o livro em https://
(LICHAND; SERDEIRA; RIZARDI, 2022) Na repositorio.enap.gov.br/
publicacio, sdo exploradas intersec¢des entre o handle/1/7205.

design sistémico e insights comportamentais, que
exigem ainda aplicagdo prética para refinamento e
aprofundamento. Ainda assim, algumas limita¢ées
referem-se ao entendimento de comportamento
nivel social ou, ainda, a0 comportamento emergente
(JounNsoN, 2002), caracteristico de sistemas
complexos.

Por fim, a teoria de sistemas é muito mais
ampla que a vertente que deu base a este capitulo,
de soft systems theory (SST). Essa abordagem descreve
sistemas a partir de um olhar epistemolégico,
assumindo que os problemas sio indefinidos, ha
margem de interpretacdo ampla, abrindo espago
para um trabalho mais qualitativo e baseado
nas humanidades. Em contrapartida, os hard

systems theory (HST) baseiam-se na ideia de que
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sistemas sdo parte objetiva do mundo, que podem
ser calculados, ou seja, as defini¢des sdo claras e
conheciveis (ZExIAN; XUHUI, 2010). Ambas tém
suas vantagens e desvantagens, sendo o primeiro
mais vocacionado a atividades que envolvem
questdes culturais, como politica, e o segundo para
questdes mais naturais, como ecossistemas. Ainda
assim, hd espaco para maior integracio entre HST
e SST no design sistémico aplicado a politicas
ptblicas.

A gestao ptiblica estd passando por grandes
transformacdes. As pressdes por um Estado mais
responsivo a questdes complexas fazem com
que novas disciplinas encontrem terreno fértil
para se desenvolver e se estabelecer no Ambito
da administracdo pablica. O design, aliado ao
pensamento sistémico, permite que se analisem
sistemas complexos com a proposta de criar
intervencdes a partir da perspectiva da experiéncia
humana. Esse arcabougo experimental permite
que a complexidade, antes evitada ou temida em
um ambiente altamente linear, seja incorporada
para oportunizar espa¢os de alavancagem para
transformacdes sistémicas nos grandes desafios

sociais que marcam esse momento na histéria.
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I ntrodugdo: sobre os grandes problemas
ptblicos e a urgente necessidade de enfrentd-los com
inovagdo com todos, para todos. E com coragem...

tamanho e a complexidade dos desafios que
vivemos sio da mesma proporgio do Brasil.
Acesso a servicos de satide de qualidade, a
educagio de qualidade e relevante para os desafios de
hoje e de amanh3, combate a emergéncia climatica
e a pobreza e desigualdade de renda, inclusio
digital de toda a populagio, governanga ptiblica e
transparéncia sio somente alguns desses grandes e
complexos desafios nacionais.
O enfrentamento de tais problemas, que
sdo publicos - ou seja, que devem ser de interesse
de todos -, deve se dar por todos. Nao deve ser
delegado pelos governos 2 iniciativa privada e
a sociedade civil e, por outro lado, ndo pode ser
tratado como um problema do governo e ser
solucionado somente por politicas pablicas.
Sdo temas que o pais precisa solucionar
com responsabilidades do Estado, da sociedade
civil, das universidades, das empresas e entidades
empresariais, dos investidores, dos empreendedores,
cada qual no uso de suas atribuicdes e
instrumentos que lhe s3o afeitos e atuando em
sinergia e complementaridade para compensar as
limita¢des de cada um, quando isoladamente. Tais
responsabilidades podem ser transformadas em
compromissos, como os que cada ator assume com
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das
Nagdes Unidas - ODS.
Tomando o setor sattde como um exemplo,
o qual esteve no centro das prioridades em todo
o mundo, em fung¢3o da pandemia da Covid-19,

momento em que se demonstrou a for¢a no somente
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da Ciéncia e da Tecnologia como base para o ripido 201
desenvolvimento da vacina, mas também dos
mecanismos de colaboracio e cooperagio nacional e
internacional para o desenvolvimento e produgio das
vacinas, insumos e equipamentos. Grupos de pesquisa,
empresas e startups, além dos governos, fizeram parte
desse esforco nacional e global.

Citemos também a necessdria e urgente
transicio da nossa matriz econémica em prol
da descarbonizacio, em que devemos, mais do
que buscar mecanismos de compensacdes, criar
alternativas para nio precisar mais compensar
o carbono e, sim, regenerar a natureza, esfor¢o
sem precedentes e que exigird muita inovagio,
que é o “motor do ESG”, acrénimo em inglés de
Sustentabilidade, Social e Governanca (FUNDACAO
Dom CABRAL, 2021).

Karina Saad, presidente no Brasil da Black
Rock, maior gestora de ativos do mundo, destacou,
em evento realizado em agosto de 2022 pela
Associagdo Brasileira de Private Equity e Venture
Capital (ABVCAP), que, até o ano de 2050, serdo
necessarios cerca de US$ 4 trilhdes em investimentos
por ano para o mundo cumprir a meta de zerar as
emissdes de carbono. Enquanto isso, no mesmo dia
(16/08/2022) em que o presidente norte-americano
Joe Biden sancionou um pacote de US$ 370 bilhdes
para fomentar a transi¢do energética, o BNDES
anunciou que recebeu um aporte de R$ 444,1
milhdes do Fundo Clima para financiar projetos
que contribuam para a mitiga¢io das mudancas

climdticas e dos seus efeitos.
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Logicamente que o exemplo citado nio
representa, na sua completude, os esforcos e recursos
do Brasil no combate a emergéncia climética, mas
é ilustrativo do tamanho do nosso desafio e da
distincia que temos dos grandes players mundiais em
termos de capacidade de fomento, mesmo a despeito
da nossa matriz energética “verde”.

O desafio da educagio e inclusio digital, da
mesma forma, precisa ser tratado como emergencial.
Se o presente j4 é digital, temos que preparar todas as
geragdes de brasileiros para serem nio somente usudrios
de devices e aplicativos, mas também para serem
desenvolvedores de solugdes e gestores de negdcios
digitais. Como usudrios, é requerido o acesso a Internet
de qualidade e aos equipamentos, a acessibilidade
(acesso a precos compativeis com o nivel de renda per
capita), a literacia digital, incluindo a educagio para a
seguranga e privacidade de dados. Dada a importancia
da inclusdo digital para o futuro das na¢des,
assegurando o pleno exercicio da cidadania e o acesso
a outros direitos sociais como a educagio e satde, em
junho de 2022 foi aprovada pelo Senado a Proposta de
Emenda a Constitui¢ao (PEC 47/2021), que insere a
inclusdo digital na lista de garantias fundamentais do
cidad3o. Portanto, a inclusio digital passa a fazer parte
do rol das politicas puablicas essenciais.

Pesquisa recente da consultoria internacional
PwC com o Instituto Locomotiva, responsivel por
pesquisas sobre temas sociais, refor¢a a importincia
de se garantir o acesso a Internet e a equipamentos
sem desigualdades, mas também alerta que o nosso

sistema de educagdo bdsica continua a formar
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um grande contingente de brasileiros incapazes

de interpretar textos, sem conhecimentos suficientes de
matemdtica e do idioma inglés. No momento em que
discutimos um futuro dominado por dados, automagdo e
algoritmos e pelo trabalho remoto, que oportunidades estamos
criando para milhées de cidaddos das mais variadas geragdes
que ndo tém acesso ds condigdes bdsicas para adquirir as

competéncias digitais? Qual é a chance deles em um mercado
de trabalho dindmico e exigente? (PwC, 2022).

A medida que a era digital avanca, inclusio
digital e inclusdo social e produtiva passam a ser faces
da mesma moeda. O mesmo estudo citado destaca
as consequéncias da desigualdade digital, conforme

Figura 1, o que nos remete a urgéncia do tema.

Figura 1 - Consequéncias da desigualdade digital

Consequéncias da

desigualdade digital

Educagio ® Atrasdo na proficiéncia educacional de toda
uma geragio de jovens brasileiros

Formagio digital deficiente (em
programagdo/légica computacional)

Trabalho Impacto na produtividade e produgio
erenda de riqueza

Déficit de profissionais preparados para atuar
no mercado de trabalho digitalizado

Dificuldades no acesso ao emprego e
impacto negativo na renda

Maior dificuldade de empreender e de
acessar crédito

Acesso a Exclusio de grande parte da populagio do
servigos acesso a servigos do Estado, que tendem,

AT cada vez mais, a ser oferecidos em
publicos formato digital

Fonte: PwC (2022).
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Da mesma forma que os temas apresentados
brevemente, como satde, sustentabilidade, inclusio
social e digital, o empreendedorismo inovador tem
o potencial de gerar emprego e renda e apresentar
solugdes escaldveis para auxiliar no enfrentamento
desses e de outros temas relevantes para o pais,
como transparéncia e governanga no setor ptblico
e governo digital. O que acaba por convocar, além
da sociedade civil e das empresas de todos os portes,
(com destaque neste artigo para as startups) o setor
publico com a adogio de estratégias para inovagio
interna, o que serd tratado a seguir.

Temos urgéncia! E precisamos de resiliéncia
e coragem!

Compromissos que requerem urgéncia em todo o mundo

No relatério “The Sustainable Development Goals Report”, publicado em
2020, a ONU analisa a evolugio global de cada um dos 17 ODS. Algumas das
conclusdes foram: estima-se que 71 milhdes de pessoas voltem a pobreza extrema
em 2020, o primeiro aumento na pobreza global desde 1998; o subemprego e o
desemprego devido a crise indicam que 1,6 bilhdo de trabalhadores ja vulnerdveis
na economia informal podem ser significativamente afetados. Temos menos
de 10 anos para avangar nos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentével das
Nacdes Unidas (os ODS da Agenda 2030 firmada em 2015) e o relégio corre
contra nés. O comprometimento das liderancas de 193 Estados-membros da
ONU foi ousado e necessério para conter o aquecimento climitico e promover o
desenvolvimento sustentdvel do globo.

Apesar de, nos tltimos anos, empresas, governos e sociedade civil terem
se mobilizado para avangar nas metas e indicadores estabelecidos, a pandemia
deixou evidente que parte desses esforcos nio resultaram em transformagdes

estruturais ou nao foram feitos no volume necessario para mitigar os riscos e

eliminar os problemas de fato.

Fonte: Pipelabo (2021).
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Sobre formas de enfrentar os
desafios do pais através do
empreendedorismo inovador

overnos, empreendedores e 205
intraempreendedores ousados em todos
os niveis do ecossistema, trabalhando sob

um mesmo framework, que facilite o crescimento

através da criacdo de melhor ambiente de

negdcios e disposi¢ao para fortalecer a economia

e o desenvolvimento social. E isso que defende

a especialista em empreendedorismo com larga

experiéncia profissional na famosa escola de

negécios e empreendedorismo Babson College,

Alecia Lopkez.

O novo ambiente digital é favordvel para o

crescimento econdémico em cada pais que estiver disposto
a aceitar o desafio e a construir sobre ele os avangos (...)
E desnecessdrio dizer que toda a sociedade se beneficiard
dessas mudangas, mas precisa ser flexivel e participar
(.) Estamos falando sobre a economia do mundo
empreendedor. Os empreendedores estdo em toda parte,
como individuos, em pequenas e médias empresas, assim
como em corporagdes, organizagoes e governos. Os
empreendedores sdo o grande motor por trds da criagdo
de valor que produz crescimento social e econémico. Na
verdade, a digitalizagdo é um produto dos empreendedores
(LopkEz, 2021).

Diante do contexto desafiador do pafs,
o empreendedorismo inovador pode assumir
protagonismo relevante na geragio de valor pablico
para além da gera¢do de renda e empregos, mas,
principalmente, apoiando na solugio de problemas

complexos na era digital em que vivemos. E, para
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tanto, precisa ter um ecossistema em equilibrio, em
que haja estimulos a todos (e nio s as startups),
demanda qualificada pelas solu¢des desenvolvidas
(em especial no caso das govtechs), fomento

ao desenvolvimento das empresas e das suas
capacidades de gestio e de realizar tecnologia e
inovagdes, entre outros fatores.

O empreendedorismo inovador nasce
dentro dos ambientes de empreendimento (como
as incubadoras e aceleradoras), das universidades,
das empresas, e é estimulado por forcas do
mercado, bem como por mecanismos ptiblicos,
com a regulacdo, as compras ptiblicas e as
diretrizes estratégicas.

Sem a pretensdo de esgotar a andlise
dos estimuladores do ecossistema, daremos um
breve sobrevoo sobre alguns deles, iniciando
por aquele em que predomina a atuagio privada
como indutora principal. Trataremos da inovagio
aberta e de algumas estratégias e politicas ptblicas
voltadas para fomentar o ecossistema, como a
inovagio aberta no setor ptiblico, incluindo a via

do governo digital.

Inovagdo aberta e os estimulos privados
e puiblicos a inovar em colaboragdo

“A inovacdo aberta seria o uso intencional
de fluxos internos e externos de conhecimento
para acelerar a inovagdo interna e para expandir
os mercados para o uso externo da inova¢do”

(ANPROTEC, 2019, p. 11). A inovagio aberta ou



O empreendedorismo inovador e a geragdo de valor

ptiblico no enfrentamento de problemas nacionais

colaborativa, que ja se configurava como uma
tendéncia antes da pandemia, com uma rdpida e
expressiva adesio no meio empresarial, consolidou-
se como a forma de inovar mais rdpido, mais barato
e em colaboragio, com o compartilhamento de
recursos humanos, infraestruturas e riscos inerentes
ao processo de inovagio.

Grandes empresas de todos os setores,
como a Vale, no setor de mineracio, MRV, na
construcio civil, Oxiteno, na inddstria quimica,
Natura, em cosméticos, BRF no de alimentos sio
somente alguns exemplos de empresas pioneiras
nessa pratica.

A crise da Covid-19 demonstrou claros
resultados do esfor¢o de inovagio colaborativa.
Milhares de empresérios, cientistas, sociedade civil
organizada e niveis diferentes de governos em todo
o mundo se mobilizaram amplamente para alcangar
resultados rdpidos. Afinal, para inovar mais, é
necessario ter mais ideias, e nao as melhores.

Assim como a Astrazeneca se uniu a
Universidade de Oxford para desenvolver a vacina,
o mesmo se deu no Brasil para o desenvolvimento
de diversas solugdes para desenvolver
equipamentos, produtos e também solucdes digitais
para promover o melhor acesso da populagio
aos servicos essenciais de satide e de educagio,
por exemplo. Parcerias tecnoldgicas, hackatons,
compartilhamento e reconversio de plantas
industriais sio somente alguns exemplos.

Algumas das vantagens de atuagio com as

startups sao elencadas por Zarpellon (2021):

HELOISA MENEZES
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208 Tendem a ser mais rdpidas em suas tomadas
de decisdo e implementagdo de mudangas, devido a
proximidade entre os niveis hierdrquicos e a baixa
burocracia, comparadas a grandes empresas. Tais

empresas costumam apresentar um modelo de negdcio
tnico, o que facilita o desenvolvimento de estratégias de
transformacgdo digital. Fora isso, sdo um elemento crucial
para a cadeia de fornecedores de grandes empresas, o que as

torna indispensdveis, porém ndo insubstitutveis por pares

(ZARPELLON, 2021, p. 182).

Indo além, somam-se as razdes para a adogio
da inovacdo aberta, a percepc¢io da necessidade
de miltiplos conhecimentos necessarios para
desenvolver novos produtos complexos; a rapidez
exigida pelos mercados contemporineos no
oferecimento de novas solugdes; e a pressio dos
usudrios para participar do desenvolvimento de
novos produtos.

Sdo vdrias as formas de buscar a inovagdo
aberta pelas empresas: criar ambientes de inovagio,
como hubs e aceleradoras, langar desafios, hackatons
e concursos para o desenvolvimento e posterior
aquisicao de protdtipos, utilizar seus ambientes
para desenvolver solu¢des em estigio-piloto ou
de prova de conceito, inserir produtos e solucdes
de startups nas suas plataformas de negécios,
adquirir ou investir em startups. Uma das formas
com maior potencial é o Corporate Venture
Capital, através do qual as empresas adquirem
participacio de capital nas startups. As empresas que

desenvolvem a estratégia de se plataformizar ou de
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serem protagonistas de ecossistemas (NAKAGAWA, 209
2022) tém significativo ndmero de startups no seu
ecossistema, adquirindo competéncias tecnoldgicas
que se somam as suas para fortalecer o seu modelo
de negécios ou para evolui-lo.

Em se tratando de ESG, estamos vendo
especial interesse de avancos na agenda de atores
como o sistema financeiro, que se estima contar
com mais de US$ 30 trilhdes de recursos com filtro
ESG, direcionados principalmente para negdcios de
impacto, startups cuja missio e negdcios voltam-se
para gerar impacto social e ambiental na sociedade.
Somente da Black Rock, hd US$ 10 trilhoes
anunciados em 2022. O mercado financeiro procura
projetos ESG que possam escalar, dando retornos
razodveis e criando mais valor.

Assim como o aporte de recursos de
fundos, as grandes empresas, diante do inadidvel
compromisso com o ESG, tém utilizado bastante a
inovagio aberta para impulsionar tal agenda. Tém
langado desafios para a comunidade de pesquisa
e startups em busca de solugdes para ciclo de vida
dos produtos de modo mais sustentavel, logistica
integrada, novas funcionalidades de produtos, entre
outros.

A Klabin, por exemplo, conta com parceiros
de vdrias partes do mundo, mais de 50 deles no
Brasil, representados por startups, universidades
e ICTs. A inovagio comega com o manejo das
florestas, unindo 4reas de plantio para utilizagio
no processo produtivo e florestas nativas. O centro

de tecnologia da Klabin ¢é parte do processo de
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210 inovacao, de onde saem iniciativas internas e
externas, como o investimento em startup externa, a
Melodea, de Israel, e da parceria com a aceleradora
Plug &Play para captar novas ideias.

A busca do conhecimento externo
pelas empresas alimenta-se do movimento de
empreendedorismo inovador que ganha for¢a no
Brasil a partir de meados dos anos 2000 e alcanca
nlimeros extremamente relevantes no momento
atual. Sio aproximadamente 13 mil (empresas?)
existentes, tendo contratado em 2021 cerca de 100
mil colaboradores e recebido aportes de fundos
de venture capital da ordem de R$ 46,5 bilhdes em
2021, o triplo do valor do ano anterior, segundo
pesquisa da KPMG e da Associagdo Brasileira
de Private Equity e Venture Capital (Abvcap).
Apesar de quedas j4 registradas em aportes em
startups em 2022, o que demonstra mais ateng¢ao
dos investidores ao desempenho e A resiliéncia
das startups, os niimeros sdo bastante significativos
e demonstrativos da relevincia desse grupo de
empresas no nosso mercado.

O tltimo levantamento da Associagio
Brasileira de Startups (ABSTARTUPS, 2021)
demonstra, entre outros dados, que as startups se
relacionam bastante no ecossistema, em especial
com hubs de inovagio (29,1%) e empresas (21,6%),
sendo muito pequeno o relacionamento com o setor
publico (12,9%).
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Grifico 1 - Players com os quais as startups ja se
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relacionam
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Trataremos a seguir de relacionamento
startups-setor pablico e do poder que essas tém de
apoiarem os governos na soluc¢io de problemas.
A despeito disso, desde j& vale mencionar outra
informacio relevante da pesquisa, qual seja, a
demonstra¢io da irrelevante participacio de
programas ptblicos no investimento nas startups,

conforme o Gréfico 2.
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Grifico 2 - Qual foi o tipo de investimento que sua
startup recebeu?

41,4%

Se nio é pelo lado do investimento, os
governos reconhecem a importincia da inovagdo
colaborativa no avango mais rdpido da inovagio e
tém adotado estratégias e politicas ptiblicas para
estimular o ecossistema do empreendedorismo
inovador e a inovagio aberta.

Os instrumentos disponiveis para fomentar o
empreendedorismo inovador e seu ecossistema sio
de vdrias naturezas e incluem desde aqueles voltados
para preparar melhor o ambiente de negécios e
dar melhor seguranca juridica aos investimentos,
para capacitar as startups e conectd-las com as
oportunidades de mercado, como também os que
tém o poder de orientar o desenvolvimento pelo lado
da demanda, via compras publicas, ou pelo lado do
fomento, via subvengio econémica ou crédito em

condi¢des especiais.
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Iniciativa recente do governo federal buscou 213
reunir o conjunto de seus instrumentos em um s

site, o Startup Point, abarcando todos os estégios

de sua maturidade e necessidades, sejam aquelas

ligadas a capacitagdo, mentoria, aceleragdo, como

ligagio com o mercado, fomento, financiamento,

entre outros. Sio 35 programas de 12 instituicdes

ali presentes, como a Embrapii, BNDES, MCT],

ABDI, ME, Finep, Apex Brasil, Sebrae e Ministério

da Agricultura.

Como se pode ver, o nivel de maturidade
atingido pelo nosso sistema de fomento a Ciéncia,
Tecnologia e Inovagio (CTI), contando com ampla e
diversa base de iniciativas e instrumentos, permitiria
mais ousadia na orientagio do ecossistema de
inovagdo para realizar PDI para o cumprimento
de missdes tecnoldgicas estratégicas para o pafs,
aceleradas pela inovagio aberta. Conca e Stahelin
(2021), ao citarem Mariana Mazzucato, que defende
o uso, pelo poder ptblico, de estratégia de inovacio
direcionada por missdes para participar ativamente
na cocriacdo (market co-creation) e moldagem de novos
mercados (market shaping), adicionam exemplos
contemporaneos de inovacio que poderiam ser
direcionados por missdo, como aquelas para a
transi¢do para a economia de baixo carbono e para o
gerenciamento do impacto da inteligéncia artificial e
outras tecnologias digitais na for¢a de trabalho.

Vale reforgar a relevincia dos vérios
mecanismos elencados para o desenvolvimento
do empreendedorismo inovador: programas de

mentoria, capacita¢do e subvencio, possibilidade
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de participagio societdria trazida pela Lei

da Inovagdo... Sdo instrumentos desse tipo
que precisam ser amplamente disseminados,
pois suportam a inova¢do nas empresas,

fator essencial da nossa competitividade e
das solugdes de problemas da sociedade. Sao
politicas piblicas para fomentar a inovacio
privada, o que se poderia chamar de inovacio

“por fora” do Estado.

Estratégias e iniciativas para a
inovagdo aberta no setor piiblico

Se a velocidade, a flexibilidade e
diferentes fontes de conhecimento sio requisitos
fundamentais para o setor privado inovar na era
digital e se as grandes empresas nio conseguem
obter tudo internamente na organizacio, o que
dizer das estruturas de Estado? Se estruturas
organizacionais complexas e hierdrquicas
dificultam a agilidade na tomada de decisdo
em empresas inovadoras de grande porte, no
ambiente pablico somam-se elementos como
baixo nivel de confian¢a; legislacdes e mecanismos
infralegais dificultadores ou que ajudam a facilitar
a inovagdo, mas ainda pouco aplicados; medo
de errar. Sdo barreiras estruturais a inovagao,
cuja transposi¢io em prol de um Estado mais
inovador mereceria todo o apoio do ecossistema
do empreendedorismo inovador para inovar junto
com o Estado e para resolver suas dores.

Se a inovagio aberta tem sido amplamente
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aplicada pelo setor privado, quais as oportunidades
e limites do seu uso pelo setor ptiblico para apoiar
na solucgdo de problemas ptiblicos? E se o poder
publico tem fomentado o desenvolvimento da
inovagdo aberta no ecossistema, como utilizar os
aprendizados para estimular mais inovagdo aberta
pelo préprio Estado e para o Estado?

Sem a pretensio de tratar de todos os
mecanismos, e sem entrar nas iniciativas estaduais
ou municipais, destacam-se a previsio da
possibilidade da contratagio direta pelas empresas
estatais (Lei n® 13.303/2016), as Encomendas
Tecnolégicas (ETECs), a aquisi¢cdo de solugdes
inovadoras (CPSL,) que constam do Marco Legal
das Startups e o Empreendedorismo Inovador
(Lei Complementar 182/2021). Sio previsdes
legais com potencial impacto para fomento de
solugdes govtech e de impacto. Administragao direta
e indireta, bancos ptiblicos e grandes empresas
publicas tém o poder de induzir, através de suas
compras, o mercado do empreendedorismo
inovador brasileiro.

E digna de destaque a posi¢io que o Brasil
ocupa em rankings de governo digital, refletindo
os esforcos recentes de digitalizagio dos servicos
ptblicos. O GovTech Maturity Index 2020 do Banco
Mundial coloca o pais em sétima posigao entre 198
paises, enquanto no Indice Govtech da Iberoamérica,
da CAF, o banco de desenvolvimento da América
Latina, o Brasil ocupa o quarto lugar entre 16 paises.
A digitalizag3o dos servigos ptiblicos também tem

contribuido para a melhoria do ambiente de negdcios,
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na medida em que facilita o dia a dia das empresas
em etapas, como abertura de empresas, solicitagio de
licenciamentos e pagamento de tributos.

Os avangos no governo digital podem se
dar via “inovagio fechada” (com desenvolvimento
préprio de solugdes, utilizando as suas préprias
empresas de tecnologia), via aquisi¢cdo de solugdes
e tecnologias de grandes empresas de tecnologia
(SaaS - Software As a Service) ou via inovagao
aberta, buscando parceiros de desenvolvimento
colaborativo de solugdes.

E legitimo, pois, que tenhamos como visio
que o governo digital também cumpra outra func¢io
além de digitalizar os servicos ptiblicos e atender ao
cidad3o como cliente, colocado no centro de tudo: a
de estimular o empreendedorismo inovador através
da aquisicao de produtos e solu¢des desenvolvidas
em conjunto com as startups govtech de impacto.

Bancos publicos, grandes empresas puablicas
de processamentos de dados e administracio
direta podem ser agentes de fomento ao
empreendedorismo inovador pelo seu poder de
compra! E a inovagio aberta no governo, realizado
“por dentro” do Estado com o ecossistema e para
solucionar problemas do Estado.

Valendo-me de artigo de Conca e Stahelin
(2021) sobre o tema, trago trechos ilustrativos dos

instrumentos.

A ETEC (Encomenda Tecnoldgica) é a
contratagdo de pesquisa e desenvolvimento (P&D) para a

criagdo e aplicagdo de solugdo tecnoldgica inovadora ndo
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dispontvel no mercado, a ser utilizada ou apropriada pelo
Estado, na presenga de risco tecnoldgico, podendo abranger
a posterior aquisi¢do em escala do produto final gerado,

coma finalidade de atender a uma demanda especifica.

De acordo com Rauen (2017), cerca de 30% do

gasto em P&D publico nos Estados Unidos é realizado
por meio de ETECs, principalmente pela Administragdo
Nacional da Aerondutica e Espago (NASA) e o
Departamento de Defesa. No Brasil, a compra do avido
cargueiro KC-390 da Embraer pela Forca Aérea Brasileira
foi dos poucos casos de encomendas realizadas antes

do Decreto 9.283/2018. Em 2020, o instrumento foi
fundamental para viabilizar o contrato assinado entre a
Fiocruz e a AstraZeneca para desenvolvimento da vacina
contraa COVID-19, com a posterior transferéncia da

tecnologia®s,

A ETEC éum instrumento eficiente em um

ambiente de incerteza, no qual o poder piiblico tem clareza
sobre o desafio que precisa enderegar, mas ndo encontra
solugdo pronta para resolver esse problema. No entanto,
envolve custos administrativos e de gestdo elevados,

um processo decisério complexo>®, emprego de pessoal
qualificado, tempo significativo e altos riscos, devendo

ser compreendida como um recurso escasso, que deve ser
cirurgicamente empregado (Rauen e Barbosa, 2019).
Para casos de menor relevincia e impacto, em geral ndo se

justifica o uso desse instrumento.

Inspirado na ETEC, o Marco Legal das Startups
e Empreendedorismo Inovador (Lei Complementar

182/2021) supriu uma lacuna importante ao criar uma
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58 https://www.bio.fiocruz.br/
index.php/br/noticias/2034-
vacina-covid-19-fiocruz-divulga-
contrato-de-encomenda-
tecnologica-com-a-astrazeneca

59 Processo decisério em uma

ETEC envolve: identificagao

de um problema; verificagio

da inexisténcia de solugdo
preexistente habil a soluciond-lo;
levantamento junto ao mercado de
quais solugdes podem ser criadas

a partir de esforcos de P&D;
comparagio das solugdes propostas
e escolha daquela com maiores
chances de éxito no enfrentamento
do problema identificado.
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218 modalidade especial de licitagdo para que a Administragdo
publica possa adquirir produtos e servicos inovadores com
menor grau de risco, o Contrato Publico para Solugdes

Inovadoras (CPSI).

Diferentemente da contratagdo tradicional,

nessa licitagdo o escopo poderd restringir-se a indicagdo
do problema a ser resolvido e dos resultados esperados,
cabendo aos licitantes propor diferentes meios para a

resolugdo do problema. (CONCA;STAHELIN, 2021, p. 2).

O Marco das Startups reconhece, nos
seus principios e diretrizes, o empreendedorismo
inovador como vetor de desenvolvimento
econdmico, social e ambiental. Outro principio é o
incentivo a contratacio, pela administragio ptiblica,
de solugdes inovadoras elaboradas ou desenvolvidas
por startups (CPSIs), identificando oportunidades
potenciais de economicidade, de beneficio e de
solugio de problemas pdblicos com as solucdes
inovadoras.

Infelizmente, as CPSIs, mesmo tendo sido
criadas recentemente, ainda carecem de maior
utilizacio pela administragao ptiblica. Os primeiros
exemplos que temos de implementa¢io da nova
modalidade de contratagdo sio desafios lancados
pela Escola Nacional de Administragio Pdblica
(Enap), em novembro de 2021, através de edital,
convidando entes ptiblicos federais a apresentarem
desafios de problemas publicos. Foram recebidas
16 propostas de desafios, das quais seis foram

selecionadas para elaboracio e publicagio de
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edital de licitagcdo para firmar CPSIs. No momento
da redagio deste artigo, estavam publicados
12 editais de trés 6rgios da administragio
publica para o desenvolvimento de solugdes em
Inteligéncia Artificial, tendo como base o Marco
Legal das Startups. E uma parceria da Enap com
a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), o
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes
(MCTTI) e a Secretaria de Governo Digital (SGD), do
Ministério da Economia.

A Petrobras langou edital em dezembro de
2021 para possivel celebragio de até 12 CPSIs,
com a previsio de aporte de até R$ 12,9 milhdes.
No dmbito subnacional, temos alguns poucos
exemplos em andamento. Um Ciclo de Inovagio
Aberta foi langado pela Prefeitura do Recife para
contratar solu¢des inovadoras para as dreas de
satide, infraestrutura, esportes e bem-estar, meio
ambiente e desenvolvimento social. As prefeituras
de Domingos Mourio (PI), Guaramiranga (CE) e
Igarassu (PE), como parte de uma iniciativa apoiada
pela Fundagio Lemann e Banco Interamericano
de Desenvolvimento, lan¢aram iniciativas para
CPSIs na drea de educacio. O Desafio Startup
da Secretaria da Fazenda de Salvador tem como
objetivo sanear 120 mil inscri¢des do Cadastro
Imobilidrio da capital baiana, enriquecendo os
registros atuais e eliminando inconsisténcias de

dados, por exemplo.
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Sobre os “novos” protagonistas da
inovagdo e o enfrentamento dos
problemas publicos

ratar do tema empreendedorismo

inovador no Brasil e do seu papel no

enfrentamento dos nossos problemas
ptiblicos me remete as infinitas contribui¢des das
mais de 13 mil startups instaladas no pafs e suas
redes de relacionamento no ecossistema, com
universidades, empresas, investidores, organizac¢des
nao governamentais e governos.

Minha opgio neste artigo foi direcionar
para trés abordagens sobre os atores: as startups que
ofertam solugdes diretamente focadas na solugio de
problemas ptblicos e na venda dessas solugdes para
o setor ptiblico, as govtechs; aquelas startups que tém
como negdcio e propésito gerar impacto social e
ambiental; e o intraempreendedor do setor piiblico.
Essa terceira abordagem merece atengio especial
pelo seu potencial impacto, requerendo que seja
amplamente disseminada, estimulada e incorporada
as estratégias dos administradores puablicos de todos
os niveis de governo.

Nio focaremos, neste artigo, naquelas
startups e unicérnios cujos negdcios também
impactam a vida dos cidaddos e empresdrios,
gerando renda, trabalho, multiplica¢do do potencial
digital e tecnolégico do pafs, muitas vezes atraindo
volumes vultuosos de investimentos nacionais ou
estrangeiros. Invariavelmente nascem com um
propdsito de mudar o mundo, oferecendo melhores
condi¢des de mobilidade, acesso a crédito, compras.
Indubitavelmente contribuem para um consumidor
mais satisfeito e para um mundo potencialmente

abundante, merecendo, portanto, ser alvo de
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estratégias e politicas ptblicas de apoio. Sao
geradoras de emprego, renda, inovagdes e entregam
solug¢des para o mercado que solucionam dores

dos clientes. Entretanto, daremos foco no artigo ao
empreendimento que j& nasceu voltado para vender
para o governo ou para causar impacto social e

ambiental.

Apoiando o Estado a cumprir o seu
papel: govtechs, civictechs e startups de
servicos fundamentais

O primeiro grupo de startups é aquele cujo
destino de venda das solugdes estd no Estado
e no apoio ao seu papel de facilitar o ambiente
de negécios e atender ao cidadio com servigos
publicos essenciais para o futuro e para o presente.
Estamos falando de facilitagio para se empreender,
de provisdo de educagio e de satide, dentre outros
relevantes servicos. A centralidade do problema e
da busca de solugdes estd no cidadio ou na relagio
empreendedor-Estado. Tem como propdsito atuar
para melhorar a relagio cidaddo/contribuinte-
governo, vendendo as solucdes para os governos
melhor prestarem servigos. Assim como as empresas
buscam cada vez mais colocar o cliente no centro do
seu negdcio, 0 mesmo deve ocorrer com 0s servigos
publicos, compreendendo que o cidaddo é o cliente
e que deve estar em primeiro lugar.

No contexto da transformacio digital que

atinge a todos, ndo deixando sequer os governos
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para trés, essa abordagem coloca em destaque as
govtechs, “startups cujos negdcios apoiam a inovagio
na gestao ptiblica, cumprindo papéis como em
ganhos de eficiéncia na prestacio de servigos ao
cidadio, em economia de recursos pdblicos e em
transparéncia na gestio”. As govtechs sio minoria
entre os outros segmentos de startups no Brasil,
em que se destacam os de Educacio, Sadde e
Bem-Estar, Financgas, Agronegdcio e E-commerce.
Segundo a Abstartups (2021), somente 1,8% do
total dessas empresas no Brasil tém a estratégia
de venda para governo (B2G), predominando o
alvo nas empresas (B2B, com 49,5%) e as que tém
empresas e consumidor final como alvo (B2B2C,
com 36,1%). Veja Grafico 3.

Grifico 3 - Pablico-alvo das startups

Peer to peer (P2P)
0,9%

Startups (B2S)
0,8%
Consumidor

final (B2C)
10,9%

Empresas (B2B)
49,5%

Empresas e consumidor
final (B2B2C)
36,1%
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Além das govtechs, fazem parte desse 223
contexto as startups que apoiam 0s governos na
solugio de problemas pdblicos, atuando com
a oferta de solugdes para desafios setoriais/
tematicos, como as edutechs e healthtechs. Atendem
aos servigos fundamentais de educacio e satde,
respectivamente, bem como as voltadas para as
verticais tecnoldgicas, que tém papel importante
na transformacio digital dos governos, como de
inteligéncia artificial ou blockchain, mesmo que seu
mercado principal nio seja focado nos governos.
Como toda pequena empresa, as govtechs
relacionam-se com o poder ptiblico de maneira
direta ou indireta. Ou seja, podem ser fornecedoras
diretas de solugdes participando de processos
licitatérios, de encomendas tecnoldgicas ou
do desenvolvimento de solugdes inovadoras
(CPSIs). Mas também podem fornecer ao Estado
indiretamente, fazendo parte de cadeias de valor de
empresas de tecnologia maiores, movimento que
pode ter sido potencializado na esteira da inova¢io
aberta e da plataformizacio das empresas, através
da qual parceirizam de varias formas com grandes
empresas que vendem aos governos.
A atuagio indireta no mercado ptiblico
por parte das empresas de pequeno porte e de
startups reproduz um movimento comum entre
as micro e pequenas empresas no comeércio
exterior. Diante das dificuldades operacionais de
realizarem diretamente opera¢des de importagio
e de exportacio (compreensio e execugio das

exigéncias operacionais, tributdrias e alfandegirias,
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224 entre outras), vendem através de traders ou de
médias e grandes empresas, na forma de produto
acabado ou intermedidrio, de menor valor agregado.
Estudo recente sobre as govtechs no Brasil, realizado
pela Corporagio Andina de Fomento (CAF) e o
BrazilLab, destaca o seu potencial diante do grande

mercado existente.

O setor publico é um grande estimulador para

a inovagdo ptblica e a economia digital por meio da
compra ptiblica de tecnologia que estd aumentando

de maneira significativa. Os governos sdo os maiores
compradores de tecnologia, os principais provedores

de servigos e os primeiros geradores de dados. No

CAF, banco de desenvolvimento da América Latina,
entendemos que govtech é o ecossistema em que 0s
governos colaboram com as startups, pequenas e médias
empresas (PMEs) e outros atores que utilizam a
inteligéncia de dados, tecnologias digitais e metodologias
inovadoras para prover solugdes de problemas ptiblicos
(CaRrLOS SANTISO, Diretor de Inovagdo Digital do
Estado Vice-presidente de Conhecimento CAF, in
DoMINGUEZ, 2020).

O mesmo estudo alerta que o Brasil, para
realizar seu potencial no segmento, depende da
criagiao de um ambiente de confianga entre o setor
publico e o ecossistema de inovacao de govtechs e
de politicas publicas que atendam as necessidades
do ecossistema e das govtechs em cada uma das

dimensdes refletidas na Figura 2.
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Figura 2 - Os condicionantes para o 225

desenvolvimento do ecossistema de govtechs

Ambi de Ambi Ambi Estrutura de Cultura de Ambiente de Governo
Inovagio digital industrial compras compras politicas digital
Capacidade de Banda Nimero de Marco legal Efetividade Importancia Compras de

inovagdo larga MPMEs de no governo das TICs para produtos
tecnologia Dados de avisio de tecnolégicos
Colaboragio Data contratagio Controle da futuro do avangados
Universidade centers Niimero de aberta corrupgao governo por parte
MPMEs do governo
Inddstria Computagioe  GovTech Desafios piiblicos/
em P&D armazenamento Estratégia de
em nuvem aceleradores
Ambiente de digitais
empreendedorismo Big data
Estratégia nacional
Facilidade para Internet de GovTech
se abrir uma das coisas
empresa
Dados
Habilidades abertos
digitais da
populagio

Fonte: fndice GovTech (2020).

Segundo o indice, o Brasil se posiciona com

indicadores relevantes na Estrutura de Aquisi¢do

e Ambiente industrial, sendo mais deficiente em
ambiente de inovagio e ambiente de politicas.

A infraestrutura técnica para startups no Brasil
tende a prosperar nio sé pela disponibilidade de
dados abertos e “facilitadores” de tecnologia, mas
também pelo arranjo institucional para a ripida
abertura de negécios que envolvam a colaboragao
entre universidade e inddstria. A disponibilidade

moderada de capital de risco e habilidades digitais
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medianas da populagio brasileira também sio
indicadas como potenciais.

O estudo da CAF defende uma estratégia
governamental que estimule as govtechs em prol
de beneficios para a sociedade e a criagio de um
fundo especifico para elas, haja vista a busca pela
digitalizacdo dos processos governamentais do

governo.

Sendo protagonista direta por um
mundo e um pais melhor: os negdcios de
impacto

A segunda abordagem sobre o
empreendedorismo inovador volta-se para as startups
que nasceram com uma visio de causar impacto social
ou ambiental, enfrentando problemas relevantes de
abrangéncia local, regional, nacional ou global. Tais
empresas tém finalidade de lucro e almejam, como
qualquer startup, escalar e atingir grandes mercados
com modelos de negdcios inovadores.

As civictechs, muitas vezes categorizadas como
govtechs, pois atuam em 4reas como transparéncia
e governanca ptblicas, podem estar inseridas nessa
categoria, um segmento dos negécios de impacto,
dada a natureza dos problemas que elas buscam
solucionar afetar o desenvolvimento social dos
cidaddos. Quando tratamos de negdcios de impacto
falamos de varias verticais, incluindo as edutechs,
healthtechs, greentechs, fintechs, entre outras, como

podemos ver na Figura 3.
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H34 uma grande intersecio entre asgovtechs e
os negdcios de impacto, considerando que o melhor e
mais fécil acesso a servigos ptblicos de qualidade, por
exemplo, causa impacto humano e social relevantes.
A educagio ptiblica de qualidade, transformada
por metodologias e tecnologias habilitadoras dos
profissionais da educagio e dos alunos, causa
impacto no curto prazo e deixa raizes profundas e
duradouras. Negécios de impacto devem gerar lucro
e prosperar em ambientes de incerteza, assim como
as govtechs. Diferenciam-se no modelo de negécios e
de financiamento e no cliente principal.

O 3° Mapa de Negécios de Impacto Social
+ Ambiental — Relatério Nacional, realizado em
2021, traz o perfil e uma andlise completa sobre
os negécios de impacto no pafs, sua evolugio e
seu ecossistema, incluindo os financiadores. O
estudo aponta como sendo os principais desafios
do ecossistema de impacto a descentralizagio do
setor para fora do eixo Sudeste, a busca de um
modelo sustentdvel para os negdcios e o acesso as
ajudas necessdrias para o empreendedor evoluir de
maneira mais consistente pela jornada, como apoio
para sair das fases iniciais de ideagdo e tragio para

as fases de sustentagio e crescimento.
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Figura 3 - Mapa de negécio de impacto
socioambiental

MAPA DE NEGOCIOS DE IMPACTO SOCIOAMBIENTAL CAPITULO 04
Um olhar para o Impacto

Visao de Impacto

Os empreendedores tendem a escolher duas ou até mais Verticais
verticais de impacto para suas solugdes. Desta forma, a alta
mengdo para a agenda civica (que inclui desafios de gestdo de

de impacto

governo, engajamento civico, inclusdo social, questdes de 49% ® Tecnologias Verdes/ Green Tech
diversidade, género e direitos e deveres do cidaddo) pode ser 40% Cidadania/ Civic Tech
explicada ndo s6 pelos impactos do core business, mas pelo Educacdo/ Edtech

impacto adicionais dos negécios posicionados em outras 27% @ sadide/ Health Tech

verticais como satide e educagéo. Ja as tecnologias verdes 23% @ Cidades/ Smart Cities

continuam em ascensdo, sendo um universo muito frutifero 15% @ servigos Financeiros/ Fintech

para o Brasil, pais com um enorme potencial ambiental.

Fonte: Pipelabo (2021).

O estudo também alia o potencial de
crescimento das empresas a urgéncia de solug¢des

para os desafios do pafs.
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Apoiando o intraempreendedorismo no 229

setor piblico

Tratamos muito no artigo sobre inovacao
aberta e o seu poder, como processo colaborativo, de
unir recursos e esfor¢os de parceiros, fornecedores,
clientes, concorrentes. Sio vdrias as fontes de inovagio
possiveis e é importante nio dispensar nenhuma delas.

O enfrentamento dos problemas sociais e
ambientais, que sdo ptblicos, requer necessariamente
a participagio do poder ptiblico, seja como regulador
(por exemplo, no tratamento da emergéncia
climitica, no saneamento, na energia), como
provedor de servigos (como na satide e na educagio),
como fomentador (como na alimentag3o, na
mobilidade, na acessibilidade e em financas sociais).

Também requer a atuagio dos 6rgaos
fiscalizadores, apoiando a governanga, a
transparéncia e a prestagio de contas para a
sociedade dos gastos e da atuagio do setor publico.

Problemas pudblicos devem ser tratados
por todos da sociedade, como afirmado no inicio
deste artigo. Porém, ha dores sobre como atender o
cliente-cidadio que sio mais facilmente captadas
pelos servidores publicos do que pelas startups,
em especial aqueles que estdo na “linha de frente”,
em contato direto com o cidadio. Seria natural,
portanto, que esses ndo somente caracterizassem o
problema, mas também ideassem e participassem
do desenvolvimento de possiveis solu¢des, em
parceria com o ecossistema de inovagio, com

startups e com institutos de pesquisa.
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A inovagio colaborativa pode alavancar
iniciativas de governo digital, se os governos
colocarem a disposi¢io do ecossistema dados e
APIs que permitam que uma terceira parte integre
suas plataformas para prover melhores servigos
publicos. Da mesma forma, as compras ptblicas de
servicos tecnoldgicos e digitais, com facilidades para
transacionar pelas empresas e provendo transparéncia
de informagio. Dessa maneira, governos podem ser
compradores e indutores de novas tecnologias e apoiar
startups e empresas scale-up (MENEZES, 2019, p. 8).

A inovagio pdblica pode ser potencializada
por meio da transformacio digital do Estado.
Fazendo uma alus3o ao estudioso da inovagio Silvio
Meira, transformacio digital é mais transformacio
do que digital (MEIra, 2021), sendo as tecnologias
digitais ferramentas a disposi¢io de lideres
transformadores, lideres com olhar e agdes que
ndo somente solucionem desafios do “agora”, mas
também acionem o futuro desde o presente.

Enxergo pelo menos dois caminhos
na trilha da transformacio digital dos
governos para o desenvolvimento de ideias
e de solugdes colaborativas: pela via da
inovagao aberta, utilizando os mecanismos de
aquisi¢do descritos anteriormente, e pela via do
intraempreendedorismo.

A colaboragio estimula e é estimulada pelo
intraempreendedorismo, desperta os colaboradores
para a importincia da inova¢do e mostra que a opgio
por resolver tudo sozinho nio é o melhor caminho.

H4 avaliagdes que descrevem as dificuldades
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que organizagdes privadas com muitos recursos
internos para P&D enfrentavam ao fazerem a
inovagdo aberta, pois, ao considerarem possuir
pesquisadores experts em todos os temas e rotas
tecnoldgicas, tendiam a ndo requerer novos
conhecimentos externos. Tal situagio foi superada
na medida em que o mercado tem pressa em novas
solucdes permanentemente, e as empresas criaram
inGmeros programas de inovar com o ecossistema.
Da mesma forma, os governos precisam
ter pressa para solucionar problemas ptblicos
que afetam a competitividade das na¢des e o

desenvolvimento sécio-econdmico.

Ndo somente os governos, as escolas e instituigdes,

mas também as empresas precisam se tornar learning
organizations: o que é dificil, jd que requer mudanga

de modelo mental, tempo e iteragdo, riscos e quebra do
paradigma anterior. Entdo, abram-se para o ecossistema,
que pode prover a inovagdo que a nagdo precisa! Abram
suas agendas para o empreendedorismo e apoiem o
empreendedorismo digital e as startups. Governos,
instituicoes e empresas podem se utilizar de iniciativas
mais dgeis, menos burocrdticas e mais baratas, como a

inovagdo colaborativa e aberta (MENEZES, 2019, p. 8).

Felizmente nio estamos parados! Vamos a
alguns exemplos de realizacdes de inovagio aberta
no setor pablico.

O MPLabs é o laboratério de inovagio
aberta responsdvel pela Transformacio Digital no

Ministério Pablico de Pernambuco. Abragado ao
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marco legal de inovacio e as possibilidades juridicas
de Compras Publicas de Inovagio previstas no
Decreto Federal n.° 9.283, de 7 de fevereiro de
2018, 0 MPLabs foi criado em junho de 2018 e
vem influenciando o ecossistema de justica do
Brasil em uma perspectiva de inovagdo aberta e
crescimento exponencial.

Os programas de inovagio de Suape,
empresa ptblica ligada ao Ministério da
Infraestrutura, tém como objetivo levar valor
para as empresas dentro do territério de Suape/
PE, startups ou centros de inovagao, resolvendo
problemas do Porto Suape, que é um porto-
inddstria, drea portudria que abriga inddstrias em
geral exportadoras. Foram lancados varios desafios
para as startups e envolvidos outros portos para
ampliar o aprendizado com o processo.

O Banco Central criou o Lift Lab
conectando startups e parceiros tecnoldgicos para
a criagdo de solugdes de crédito para a sociedade.
O Banco Central é um conector do processo, nada
oferecendo diretamente para as startups além dos
parceiros tecnoldgicos, o que simplifica o processo.
Estar no Lift nio cria facilidade de regulagio para
a implanta¢io das solugdes criadas. O Bacen tem o
projeto de sandbox regulatério, podendo ser criado
ambiente préprio para a regulago.

A Enap tem desenvolvido indmeras
iniciativas de capacita¢do e adequagdo cultural do
gestor pablico em prol da inovagio e de ativagio do
ecossistema ligado a inovagio no setor ptiblico. A

criagio de um laboratério de inovagao, o GNovaLab,
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cursos diversos em inovagio e tecnologia para 233
apoiar a fluéncia digital dos servidores, a Semana
da Inovagio e o lancamento de desafios envolvendo
vdarios 6rgios publicos sio alguns exemplos de
realiza¢es que retinem os “inovadores gov”, expdem
e permitem o benchmarking das iniciativas, criam um
sentimento de que é possivel inovar em ambientes
tao controlados e regulados.

Muitas dessas iniciativas, entretanto, tém
cardter experimental e s3o iniciativas bottom-up,
ou seja, implementadas por gestores inovadores
com grande vontade de mudar o status quo,
independentemente de haver uma estratégia ou
diretriz superior. Sio extremamente positivas e
tém contribuido para o aprendizado dos gestores
publicos, aprendizado que merece ser registrado
para melhorias continuas e para a modelagem de
estratégias e diretrizes mais amplas e escalaveis, que
sejam inspiradoras e replicdveis em curto espaco de
tempo por todas as esferas e niveis de governo. Isso
requer insercdo nas grandes estratégias da gestdo
publica, institucionalidade e procedimentalizagio,
ampla disseminagio dos experimentos ja realizados,
capacitagao e engajamento das liderangas, processos
ajustados que tragam conflanca e seguranga
juridica para os envolvidos, mudanca de cultura e
orcamento dedicado. Inovacgao deve estar no centro

da estratégia de todos os érgios ptblicos.
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Conclusoes

Solugdes para problemas complexos quase
nunca sio encontradas em um tnico caminho. Os
problemas pudblicos sio caracterizados por grande
complexidade, em especial em um pais como o
Brasil, com a sua dimensdo continental, as herancas
de um capitalismo retardatério e a lentiddo na
superacdo de gargalos estruturais ligados, por
exemplo, a educagio, as desigualdades sociais e a
inovagao.

A inovagio e o empreendedorismo inovador
apresentam alternativas concretas para acelerar na
busca de solucdes para a superagao de grandes desafios
globais e nacionais, como a emergéncia climtica, o
gap social e digital, como demonstrado na emergéncia
sanitdria proveniente da pandemia da Covid-19.

As tendéncias na forma de inovar e as
potencialidades trazidas pela era digital favorecem
o florescimento e avancos da inovagio aberta e do
empreendedorismo inovador. Considerar a relevincia
do ecossistema de inovagao com todos os seus atores,
recursos, infraestruturas, ferramentas e instrumentos
para inovar mais, melhor e mais répido passou a ser
um imperativo para as grandes empresas para realizar
inovagdes incrementais ou radicais.

Inovar COM as universidades, as grandes
empresas e as startups PARA solucionar grandes
problemas ndo é alternativa somente para o setor
privado. E também um caminho a ser seguido pela
administragdo publica para a solugdo de problemas
publicos e o cumprimento de missdes estratégicas
do pais. As abordagens propostas no presente artigo

podem ser resumidas na Figura 4.



O empreendedorismo inovador e a geragdo de valor
HEeLO1SA MENEZES

ptiblico no enfrentamento de problemas nacionais

Figura 4 - Abordagens para o enfrentamento

dos problemas piiblicos pelo empreendedorismo
inovador
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Fonte: Elaboracio prépria.
Os principais caminhos se ddo via:

1. Estimulo e fomento a inovagdo nas startups
e a inovagio aberta, em especial para

as govtechs de impacto e de tecnologias
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pervasivas a qualquer uso, como inteligéncia
artificial. Tal caminho promove a solu¢io de
problemas publicos “por fora” do governo,

mas com O seu apoio.

2, Inovagio aberta no governo, realizada
“por dentro” dele com o ecossistema para
solucionar problemas ptblicos. Ela se d4
pela aquisi¢do de solugdes diretamente de
govtechs e de startups de impacto, através de
encomendas tecnoldgicas ou de editais para
a compra de solugdes inovadoras elaboradas
ou desenvolvidas por estas empresas. E
um caminho através do qual os governos

internalizam a estratégia da inovac3o.

Para tanto, além de termos e estratégias
que favorecam a transformacdo digital e a inovagio
nos governos, como a Estratégia de Transformacao
Digital e a Estratégia de Governo Digital, temos que
superar limites infralegais (mais do que os legais)
ainda existentes. O Brasil estd no caminho, mas
ainda hd muito o que fazer mesmo nesse campo para
proporcionar seguranca juridica aos gestores publicos.

H4 que se avancar também na adequacio
de processos a partir da replicacdo de experiéncias
bem-sucedidas (inclusive com o apoio e exemplo
dos érgios de controle) e no favorecimento, entre
os servidores ptiblicos e suas liderancas, de uma
cultura da inovagio e do intraempreendedorismo.

A Enap tem papel crucial no fomento

ao intraempreendedorismo no setor ptiblico, na
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reducio do conflito entre a falta de confianca
(que ndo é valor ptblico, e sim caracteristica
do nosso servigo pablico) e o risco inerente a
atividade de inovar, exponenciado nos negécios
das startups. Engajar as liderancas, fomentar a
cultura de inovagdo entre os servidores ptiblicos,
capacitd-los e criar ambientes de testes de estimulo
ao empreendedorismo inovador no Estado sio
atividades cruciais para criar uma cultura e um novo
modo de entregar valor ptblico.

Assim, asseguramos que o
empreendedorismo inovador contribua ainda
mais para a solu¢do de problemas ptblicos e para
a disseminacdo de seus valores e cultura entre os
gestores pablicos, potencializando a geragio de
mais inovagio e retorno social aos cidadios. Fungio

de todos, beneficios compartilhados!

HELOISA MENEZES
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Resumo

presente artigo tem por objetivo examinar

quais sdo os principais desafios para

a constru¢ao de modelagens juridicas
que favorecam o uso da inovagio aberta pela
administra¢do publica no Brasil. Para tanto,
apresenta inicialmente o conceito de inovagio
aberta, o seu potencial para o desenvolvimento de
solu¢des inovadoras para problemas complexos
enfrentados pela sociedade e os principais fatores
que condicionam o seu uso pela administragio.
Diante desse quadro, o artigo apresenta os
instrumentos juridicos disciplinados no
ordenamento juridico que podem servir de apoio a
esse modelo aberto de inovagio, destacando haver,
atualmente, um tratamento juridico diferenciado
para CT&I. Embora j4 se tenha avanc¢ado de forma
considerdvel em relagdo ao tema no pais, o artigo
destaca a importancia de aprofundar a discussio
em torno da constru¢io de modelagens juridicas
consistentes e integradas, tendo em vista o papel
fundamental que esses arranjos desempenham
como mecanismo de politica piblica e, dessa forma,

na mudanga do patamar de inovagio.
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Inovagado aberta: o que é e por que
utilizd-la na administracdo publica?

os dltimos anos, o tema da inovagio

ganhou destaque nos mais diversos

paises do mundo. A capacidade de
inovar tornou-se elemento-chave nas agendas
politicas voltadas a ampliar a competitividade e a
produtividade do sistema produtivo e a melhoria da
qualidade de vida da populagio. Isso se aplica tanto
aos pafses com trajetdrias em ciéncia, tecnologia e
inovagdo (CT&I) mais avancadas e consolidadas®®,
como aos paises que ainda estio buscando
diminuir o gap tecnoldgico, aumentar a capacidade
de geracao de conhecimento e introducao de
novos produtos, processos e servicos no mercado,
integrando-se as cadeias globais de valor, como é o
caso do Brasil (ARBIX, 2016).

Ainda que as empresas sejam
tradicionalmente o ambiente onde a inovagao
acontece, é inegavel que a participagio do Estado
no seu estimulo, compartilhando com a iniciativa
privada o esforgo e o risco dessa atividade, bem
como buscando responder as demandas cada vez
mais complexas da sociedade, fez da inovagio,
paulatinamente, uma pritica também da
administragio puablica.

Nesse contexto, a estrutura administrativa
do Estado ndo sé se beneficia do processo nio
linear, cumulativo e sistémico da inovagio, como
passa a atuar como agente estratégico nesse
ambiente.

Nessa condi¢io, a administragio ptblica nio
se limita a incentivar a inovagio sob a justificativa

de corrigir as falhas de mercado que desestimulam

60 E o que se observa,

por exemplo, nos EUA e

na Unido Europeia, onde a
institucionalidade voltada & CT&I
é bastante robusta e a inovagio
estd no topo da prioridade das
agendas politico-econdmicas
atuais. Recentemente, foi lancada,
nos EUA, a Innovation policy to
restore american prosperity (EUA,
2021), que envolve uma ampla
agenda de inovagdo voltada a
produtividade e ao crescimento
econdmico, bem como uma
reforma da institucionalidade que
financia a pesquisa e oferece apoio
ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, para que haja uma
nova mudanga de patamar do pafs.
Da mesma forma, a Europa langou
o programa Horizon Europe
2021-2027, que reedita e amplia o
Horizon 2020, no qual se destina
orgamento bastante substantivo
para a pesquisa orientada por

missdes (PACHECO, 2021).
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61 Para os desafios relativos

ao transporte de servidores e
exploragio de materiais lunare
ver, respectivamente: https:/

desafios.enap.gov.br/pt/desafios

a
S,
/

/

melhor-custo-beneficio-para-o-

transporte-administrativo (acess

em 8 ago. 2022) e https://wwv

0

V.

challenge.gov/?challenge=break-

the-ice-challenge (acesso em

8

ago. 2023). Para outros (’XL‘mph).\‘

concretos, ver as paginas

eletronicas das p]ﬂmﬂvlmn.\‘ d

e

inovagdo aberta i) Desafios.gov

(https://desafios.enap.gov.br/pt/

e ii) Challenge.gov (https://wwv

)

V.

challenge.gov/about/

).

os atores privados a investirem nessa atividade
repleta de riscos e incertezas ou as disfung¢des no
desenho das institucionalidades (organizagdes,
politicas e leis) desse ecossistema (EpQuisT, 2005).
Em sua fun¢io de fomento, a administragio
desempenha papel fundamental como articuladora
e catalisadora de atores, a¢des e instrumentos para
atingir certos objetivos em prol da inovacdo.
Assim, enquanto agente desse processo, a
administra¢do publica utiliza-se do potencial da
inovagio para enderecar alternativas a solugio
de problemas complexos e desafios concretos da
sociedade, atuais e futuros: como aperfeicoar o
transporte de curta distincia dos servidores da
administragdo publica e assim diminuir custos
de deslocamento? Como diminuir o tempo de
espera dos cidaddos por atendimento no sistema
publico de satde? Como resolver de modo eficiente
o problema da producio de lixo e seu correto
descarte? Como desenvolver uma vacina para
doengas negligenciadas? Como reduzir os indices
de perda de 4gua ou ampliar o tratamento de esgoto
nos servicos de saneamento basico, considerando
a necessidade de universalizacdo desses servicos?
Como desenvolver solugdes a partir de fontes de
energia renovaveis para os equipamentos ptblicos?
Como prever desastres climticos? Como fornecer
recursos necessarios a vida a partir de materiais
lunares?6! Esses sao apenas alguns exemplos
de desafios enfrentados pelo Estado e pela
sociedade na atualidade e que demandam solugdes

inovadoras.
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Sob essa racionalidade orientada a uma
missio ou transformacdo de interesse coletivo, a
nogio de inovagido alarga-se, de modo a explicar
o fendmeno para além da “firma” - expressio
corrente entre os economistas para designacio das
empresas (Mazzucato, 2013; EDQUIST; ZABALA-
ITURRIAGAGOITIA, 2012; FAGERBERG, 2018).

Com isso, o desenvolvimento ou
aprimoramento de produto, processo ou servigo
deixa de se limitar & geracdo de vantagem
competitiva de mercado de determinado agente
para também servir a adi¢io de valor - nem sempre
palpavel em termos econdmicos - em beneficio da
coletividade. Nesses termos, a nogdo de inovagdo
agrega-se a ideia de “criagdo de valor ptiblico”

O préprio Manual de Oslo, principal
documento com diretrizes para coleta e uso de
dados sobre atividades inovadoras elaborado pela
OCDE, reformulou, em suas edi¢des mais recentes,
o conceito de inovag¢do para nele incorporar
essa multiplicidade de sentidos, enfatizando
que o processo inovativo e as suas respectivas
regulamentac¢des governamentais podem afetar
mercados, produgido e prestacdo de servigos,
organizacdes empresariais, meio ambiente e
sociedade (MANUAL DE OsLo, 2018, p. 165). Essa
ampliacdo conceitual confere porosidade para a
inovagio se tornar uma atividade a ser perseguida
pela administra¢io publica.

Deve-se ainda considerar que eventuais
resisténcias a essa atuacdo ativa do Estado

na produgio da inovagio, sob a afirmacio de

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO
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62 Lembra-se que a agio direta
do Estado na atividade econ6mica
é excepcional, nos limites
estabelecidos pela Constitui¢ao

Federal (cf. artigo 170 e seguintes).

que essa atividade é prépria do mercado e,
consequentemente, dos atores empresariais
privados,52 nio se sustentam na observagio do
fendmeno na realidade, j4 que nio sio poucas as
organizagdes ndo empresariais dedicadas, em sua
missdo institucional, & inovacio (ainda que muitas
optem por qualificar tal atividade como “inovagdo
social”).

No plano juridico, tampouco hd limitagio
para que o Estado incorpore praticas inovadoras
ou persiga essa finalidade. Nesse sentido, a
Constitui¢cio Federal de 1988 e a Lei de Inovagio
(Lei Federal n° 10.973, de 2 de dezembro de
2004, com redagio dada pela Lei n® 13.243, de
11 de janeiro de 2016), ao criarem maior margem
de certeza juridica quanto a viabilidade de que
medidas sejam tomadas pelos entes estatais no
campo da CT&I, reafirmaram a centralidade
dessa fungio de fomento do Estado (MONTEIRO,
2021; MENEZES, MOTA MOURAO, 2017). A Lei
de Inovagio, inclusive, inaugurou um tratamento
diferenciado as parcerias e contrata¢des ptblicas
para inovagio, refor¢ando e aprimorando
instrumentos de intera¢io entre os atores da
tripla hélice: Estado, institui¢des de pesquisa e
setor privado (ETzKOWITZ; ZHOU, 2017; FAss1o;
RADAELLL; AZEVEDO; Dias, 2021).

Diante dessa afirmagio positiva do
direito brasileiro também para uma inovagio
“dentro” das fung¢des do Estado, acompanhando
as praticas e as reflexdes tedricas da temdtica no

cendrio global, a administracio ptiblica passou a
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se utilizar de modelos de incentivo 3 CT&I. Com
isso, a circulagdo do conhecimento e promocio da
inovagio foi mobilizada com vistas a satisfacio das
necessidades internas da sua estrutura e a solu¢do
de problemas pablicos, de modo a tornar mais
eficiente e legitima a a¢do da administracgio; e,
assim, melhor atender as demandas da sociedade.

A inovagdo no setor ptiblico assume
caracteristicas diversas daquelas presentes no setor
privado: ainda que os ganhos de eficiéncia sejam
fundamentais devido aos cendrios de ajustes fiscais
e restricdo or¢amentaria dos governos, a inovagio
no Ambito do Estado apresenta outros aspectos nio
menos relevantes, como possibilitar a oxigenag¢io
de ideias, a transformacdo das praticas da
administra¢io ptblica e o constante aprimoramento
de sua performance social, o que também demanda
parametros diferenciados para a avaliagio de seus
resultados. Adicionalmente, seguindo as diretrizes
da OCDE, a inovagio no setor pablico requer
uma abordagem sistémica para que nio ocorra
apenas em “janelas de oportunidade” em fungio de
esforcos individuais de gestores publicos dispostos
a inovar (OCDE, 2018, P. 4; OLIVEIRA; SANTOS JR.,
2017, p. 36).

Além da opgio pela geracio de capacidades
para a inovagdo, com a formacio de agentes
ptblicos “em agio” (isto é, de forma integrada e
articulada com as fun¢des que desempenham e
com objetivos a serem alcangados) ou a criagao
de “laboratérios de inovac¢ao”, érgios e entidades

da administra¢io ptiblicaé? também optaram por

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO

63 Nesse sentido, destaca-se a
atuagio da Escola Nacional de
Administragio Pablica (Enap) no
campo da inovagao, especinlmen‘re
a partir de 2016 (Decreto n° 8.902),
com o enquadramento da Escola
como Institui¢io Cientifica e
Tecnolégica (ICT), bem como

a criagdo de uma Diretoria de
Inovagio, a GNova. Lembra-se
que, prosseguindo nessa trajetoria,
a Enap estabeleceu uma politica
de inovagdo (Resolugdo n° 35 de
2018, posteriormente revisada
pela Resolugdo n°® 08, de 2020) e
instituiu um Ndcleo de Inovagio
Tecnolégica (NIT), por meio da
Resolugao Enap n° 08/2020. Além
desses movimentos formais, ano a
ano, a Escola vem se notabilizando
com agdes de impacto no campo
da inovagao, como a condugio da
iniciativa Plataforma Desafios e a

jé tradicional Semana de Inovagao.
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incorporar a inovagdo aberta como modelo de gestio
do processo de inovagio voltado a solugio de
problemas publicos.

Inicialmente desenhado por grandes
corporacdes do setor privado (estadunidense) para
reduzir os custos da atividade de inovagio por meio
da constitui¢io de uma rede com atores internos
e externos a organizagio, a inovagdo aberta — termo
difundido por Henry Chesbrough (2003) para
explicar o mencionado processo interativo — ganhou
destaque no 4mbito da administra¢do piblica por
permitir um melhor fluxo de conhecimento, a
superacio das limitagdes da institucionalidade estatal
para o desenvolvimento de solu¢ées inovadoras
a desafios complexos, mediante a articulagdo e o
engajamento de atores externos ao poder ptiblico.

Nesse modelo, tal como naquele desenhado
para o setor privado, parte-se do pressuposto de que
a administracio nio tem todas as informacdes e
capacidades para desenvolver, por si s6, as solugdes
necessdrias. Assim, a inovag¢do aberta possibilita
que, por meio do crowdsourcing de ideias e solugdes,
miltiplos atores tragam inputs criativos para o
desenho de respostas a demandas coletivas. Esse
método também é 1til por permitir que, de alguma
maneira, os riscos sejam partilhados e que as
alternativas de resposta sejam validadas no curso
do seu desenvolvimento pela prépria sociedade,
destinatdria final da ag¢io pdblica.

A inovagio aberta é, portanto, ferramenta
para que a atividade estatal se aproxime e se apoie

na sociedade como meio de identificar respostas,
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favorecendo a cocriagio de solucdes tecnoldgicas 249
e inovadoras e, a0 mesmo tempo, incentivando o
estabelecimento de parcerias em torno das solucdes
desenvolvidas para os problemas e demandas que se
colocam diante da fun¢io publica.

Enquanto técnica de agir, a inovagio aberta,
ao conectar agentes ptiblicos e seus desafios de
gestao com cidadaos, empresas, organizacoes
do terceiro setor e universidades, nio sé tem o
potencial de resolver problemas especificos da
atividade administrativa, mas também implica em
diversas externalidades positivas para o ecossistema

de inovacdo do pafs, ao:

criar redes de colaboragdo entre organizagdes

publicas e privadas;

diversificar ideias e promover a geragdo
coletiva de conhecimento e identificagdo de

tendéncias;

aproximar os cidadios e usudrios dos
servigos ptiblicos dos problemas do Estado,
gerando conscientiza¢do e ganho de
legitimidade necessdrios a incorporagio da

inovagio no ambiente coletivo;

construir e difundir capacidades

tecnoldgicas;

desenvolver e incorporar novas solugdes as

necessidades da administragio publica;

gerar, a custos menores, nOvVos ativos paraa

administragdo ptblica; e
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acelerar atividades e negécios baseados no

conhecimento.

Nio é por outra razdo que essa oxigenacao
da atuacdo estatal por meio da inovagio aberta
vem se afirmando como uma tendéncia nos
paises ocidentais. No plano internacional, casos

como o Challenge.gov, nos Estados Unidos da

América, e da NESTA, no Reino Unido, revelam
o potencial desse método para o aprimoramento
da acdo administrativa.

Por sua vez, no plano nacional, iniciativas
como a Plataforma Desafios da Enap, o Idea.Gov
conduzido pelo Estado de Sio Paulo, ou ainda
programas destinados a estimular o uso dessa
pratica para a solugio inovadora de problemas
publicos (cf. FINEP, 2022), indicam o potencial
desse mecanismo para uma melhor atuagido
do Estado. A versatilidade desse modelo pode
ser explorada pela administra¢do ptblica das
mais diversas formas, como revelam os pitches,
hackathons, concursos e premiagdes, além de poder
ser adotada para diferentes fases da inovagio
(identificagio dos problemas; geracio de ideias
e criagio de solugdes; testes de solugdes e de sua
usabilidade; ou ainda, implementagio e difusio de
novos produtos e servigos).

Se, por um lado, hd razodvel consenso de
que a utilizagdo de ideias externas pode acelerar
processos e oferecer respostas melhores tanto para
problemas complexos da sociedade quanto para a

prépria moderniza¢io da administragdo publica,
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por outro lado, ndo h4 um caminho tnico para o 25]
desenvolvimento de solucdes inovadoras com base
na inovagio aberta.

Diante disso, os itens a seguir se dedicario
a explorar quais sdo as condi¢des minimas para
que processos de inovagio aberta na administragio
ptiblica tenham sucesso, quais sdo as possiveis
modelagens juridicas a disposi¢do dos agentes
publicos envolvidos no processo e, por fim, quais
sdo os desafios atuais para a estruturagdo de arranjos
juridicos que favorecam esse modelo de gestdo do

processo inovativo.
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Quais sdo as condigoes minimas
para que a inovagdo aberta

aconte¢a?
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64 Nota-se, como explicitam os
proprios autores, que o modelo
da tripla hélice distingue-se

da perspectiva explicativa

dos sistemas. Segundo Henry
Etzkowitz e Chuanyan Zhou
(2017: 43-ss), a “teoria dos
sistemas de inovagio refere-se a

elementos, estruturas e fu ngoes

para constituir um sistema

evolutivo auto-organizado

e argumenta que o fluxo de
tecnologia e informacio entre
pessoas, empresas e instituicoes
é fundamental para o processo
inovador. A Hélice Triplice, por
outro lado, identifica trés atores
primdrios certos e forma os atores
coadjuvantes, as organizagdes
hibridas, por meio de interagdes
universidade-indistr ia-governo,
dependendo das necessidades de
cada regiio”. Ainda assim, para
os fins ilustrativos pretendidos
neste artigo, parece sustentavel
aproximar os dois modelos

explicativos.

ara que a administragio pablica assuma essa

posicio de protagonismo enquanto agente

do processo de inovagio aberta, é preciso
que diversas condic¢des, gerais e especificas, sejam
satisfeitas.

Dentre as condi¢des gerais, é preciso
que exista um sistema de CT&I minimamente
estruturado, capaz de impulsionar e articular
atores, fontes de financiamento, instrumentos e
ambientes de inovagio, todos funcionando de
modo coordenado sob um conjunto de estratégias
definidas a partir de escolhas politicas claras,
com base na interagio entre governo, sociedade
e mercado. De fato, o conceito de sistemas
de inovagio envolve nio apenas empresas e
organizacdes de ensino e pesquisa, mas, sobretudo,
a forma como essas interagem entre si com outros
atores, o ambiente onde estdo inseridas, o arcabougo
juridico-institucional que confere suporte ao seu
desenvolvimento e as politicas que estabelecem o
sentido das a¢des voltadas a estimular a inovagio
(Cassioraro, 2017, p. 27).

Para posicionar o Brasil nesse quadro, é
oportuno explorar de modo mais detalhado cada
um desses elementos de um sistema de CT&L.

Com relagdo aos atores, convém retomar
a imagem da tripla hélice, formulada por Henry
Etzkowitz e Chuanyan Zhou,%* para real¢ar nio
s6 a necessdria interacio entre universidade,
inddstria e governo, como para indicar as
caracteristicas dessa relagio: aberta a mediacio,

passivel & formacdo de coalizdes e permedvel
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a estruturacdo de variadas formas de vinculos
indiretos. Esses atores ndo encerram a diversidade
de agentes que compdem um sistema de CT&I:
vale realcar a importincia de organizagées que
desempenhem atividades complementares
as atividades de pesquisa, desenvolvimento
e inovac¢io (como atividades educacionais
ou financeiras), assim como das pessoas,
individualmente consideradas, qualificadas
no jargiao da CT&I como “pesquisadores” e
“empreendedores”. De todo modo, o modelo traz
luz para os diferentes tipos de atores, sejam eles
tipicos ou n3o ao universo da CT&I, requeridos
para uma conexio qualificada a inovacio.
Observando o conjunto das universidades
e institutos de pesquisa, ptblicos ou privados,
das inddstrias e dos governos (tendo em vista a
estrutura federativa do Estado brasileiro), pode-se
dizer que o Brasil possui agentes aptos a promog¢io
da inovagio (MCTIC, 2016, p. 14). Por certo, as
caracteristicas desses atores, como uma inddstria
muitas vezes pouco dinimica e tecnolédgica
ou, ainda, a natureza ptblica de muitos desses
operadores do processo de inovagio, implicam em
particularidades e idiossincrasias - é o caso, por
exemplo, da importincia assumida pelos 6rgios de
controle nos processos de inovagio que envolvem
a administracio ptiblica. Contudo, mesmo diante
disso, no Brasil, as institui¢des dispdem de
capacidade cientifica e tecnoldgica, posicionando
o Brasil em um lugar n3o desprezivel em relagio a

essa dimensio de um sistema de CT&I.

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO
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65  Nesse sentido, verifica-se que
a Pesquisa de Inovagio (Pintec),
realizada pelo IBGE, referente ao
pel{ud() de 2015a 2017, indicou
uma queda na taxa de inovagio em
quase r()d(?s 0os setores 9('()]16“1i('l75
no Brasil. Conforme aponta o
Ipea, observa-se, pela primeira

vez em uma Pintec, uma queda

de investimentos empresariais

em pesquisa e desenvolvimento
(P&D) em relag¢ido ao PIB do pafs.
A redugio dessa relagio entre
P&D/PIB também decorre da
diminui¢ao do apoio piblico a
essas atividades nas empresas,
reforcando que “de fato, o estimulo
ptiblico é especialmente relevante
para atividades inovativas de
maior incerteza tecnoldgica. A
experiéncia de todas as economias
lideres tecnoldgicas mostra que,
sem aportes ptiblicos, ndo existe
investimento pwi\'ndo” (DE NEGRy;
ZUCOLOTO; MIRANDA; KOELLER;
RAUEN; SZIGETHY, 2020, p. 5-7).

Consideragdo similar pode ser feita com
relacio as fontes de financiamento existentes
no pais (MCTIC, 2016, p. 19-21), aspecto que
compreende o conjunto de recursos publicos
e privados para investimento em atividades
de ciéncia, tecnologia e inovagio. Por certo,
ainda que notoriamente insuficientes, instaveis
e desbalanceados (tendo em vista os padrées
mundiais, ante a menor participa¢io das empresas
em relacio ao engajamento do Estado no que
tange ao PIB¢5), no Brasil, hd bases financeiras para
custear o esforco de inovagio, seja do lado do setor
privado, seja da parte do setor pablico (DE NEGRI,
F; RAUEN, A,; SQUEFF, E, 2018).

Quanto aos instrumentos, um sistema de
CT&I potente é aquele que consegue articular
mecanismos de apoio tanto pelo lado da oferta
quanto pelo lado da demanda, para a estruturagio
de politicas pablicas nessa drea. Os instrumentos
ofertistas sao aqueles que procuram estimular a
inovagio pela disponibilidade de incentivos aos
processos de produgio de conhecimento e pesquisa.
J4 os de demanda sio aqueles que procuram alcancar
a inovagdo a partir da defini¢io de um problema
especifico, direcionando os esforcos de criagio de
produtos, processos ou servicos para satisfazer essa
necessidade.

Embora a classificacio de bolsas,
incentivos fiscais, financiamento reembolsivel
e ndo reembolsdvel, investimento, uso do poder
de compra do Estado, regulagio etc., nessas duas

categorias, seja produto de uma abstragdo tedrica
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(na medida em que esses mecanismos apresentam 255
funcionalidades complementares), é certo que

o Brasil dispde — ao menos em uma perspectiva

juridico-formal — de um conjunto robusto de

instrumentos de oferta e de demanda para o

estimulo da inovagio (cf., entre outros o Artigo 19-

A, § 2°-A, da Lei de Inovagio).

Assim, atualmente, o sucesso das iniciativas
em inovagdo no pafs ndo estd condicionado
a criagdo de novos instrumentos, mas, sim, a
capacidade de estruturagdo de arranjos juridico-
institucionais consistentes e integrados a partir
dos instrumentos j4 existentes, que deem respaldo
as interagdes e parcerias necessdrias para que elas
acontecam. Como se pondera adiante, no item
4 deste artigo, hd um desafio de articulagio e de
adequada utilizacio desses instrumentos. Contudo,
mesmo que ainda haja muito a ser explorado, pode-
se dizer que o Brasil, também nessa dimensio dos
sistemas de CT&I, detém condigdes suficientes para
a emergéncia da inovagio.

Ademais, para que possa existir a interagao
entre os atores envolvidos no processo de inovagio,
é necessario que existam espagos propicios a
tal finalidade. S3o os chamados ambientes de
inovagio, caracteristicos de uma economia baseada
em conhecimento, tais como parques e polos
tecnoldgicos, incubadoras, hubs, aceleradoras e
distritos de inovagdo.

Além da infraestrutura para P&D, que
se caracteriza sobretudo por equipamentos e

laboratérios, esses ambientes s3o espagos permeados



CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

256 por politicas, programas, instalagdes e servigos
de alto valor agregado, cujo objetivo é estimular
e gerenciar o fluxo de conhecimento entre
universidades e empresas, bem como possibilitar
sinergias entre empresas, institui¢des de pesquisa,
governos, agéncias de fomento e a sociedade. Tais
espacos diferenciam-se entre si em fungio de certas
énfases: o distrito de inovagdo integra CT&I com
desenvolvimento urbano; o parque tecnoldgico
tem foco na aproximacio de universidades e
seus institutos de pesquisa e o setor empresarial;
os espacos de incubadoras e aceleradoras sio
destinados sobretudo ao desenvolvimento de
startups em diferentes fases de inser¢io no mercado.
Assim, esses ambientes funcionam como
facilitadores da comunicagio entre os diversos
agentes do processo inovativo e, a0 mesmo
tempo, servem a aprimorar e difundir a cultura
da inovacio, auxiliando também na criacio de
negdcios inovadores e na inser¢do dos atores
envolvidos em uma rede global de institui¢cdes

66

https:/ wwwiaspaws/our-  de pesquisa e empresas inovadoras®6. Embora em

industry/definitions. Acesso em 16

rote 200, diferentes estdgios de desenvolvimento, existem
‘ espalhados pelo Brasil espacos dessa natureza, aptos
a ocorréncia do processo inovativo.

Por fim, ainda explorando as condigdes
gerais para a inovagdo, ndo se pode deixar de
mencionar as varidveis macroecondmicas, uma
vez que essas condicionam as decisdes relativas
a investimentos pelas empresas, financiamentos,
concorréncia de mercado, tributos, padrdes

técnicos, entre outras. Nesse sentido, mesmo que
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o Brasil ja disponha de um histérico de politicas 257
de CT&I (marcado por algumas interrupgdes e
descontinuidades), é urgente colocar a inovagdo no
centro da agenda de politica econdmica do pafs, de
forma alinhada aos grandes desafios globais.

Vislumbradas essas condicdes gerais,
convém pontuar algumas exigéncias especificas a
inovagio aberta. Como se ponderou anteriormente,
a inovagao aberta é um processo por meio do qual
determinada institui¢do procura satisfazer as suas
necessidades mediante a articulagdo de atores
internos e externos a organizagio para desenvolver
solug¢des inovadoras.

Nesse contexto, nao basta que atores
capacitados existam em determinado ecossistema. £
preciso que tais atores estejam, de fato, interessados
em atuar de modo colaborativo, em processos
cooperativos ou competitivos, na busca de uma
solu¢do inovadora. Ou seja, nio hd inovag¢ao quando
os agentes envolvidos nesses processos de inovagao
aberta nio tém incentivos para partilharem
seus conhecimentos, habilidades e alternativas
imaginadas. A inovagio aberta rompe, muitas vezes,
com os tradicionais paradigmas da propriedade
(no sentido de bem apropridvel individualmente,
oponivel a terceiros), bem como coloca em xeque
direitos intelectuais classicos, como o direito do
autor, j& que é praticamente impossivel atribuir
autoria de ideias construidas coletivamente.

Por essa razdo, a inovagido aberta pressupde
um modelo de compartilhamento da propriedade

e dos resultados mais flexivel e aberto a negociagio
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67 Nio parece sustentdvel
afirmar a existéncia de pessoas
ou organizag¢des neutras, ja
que, invariav Cll‘ﬂ(’ﬂt(ﬂ T()dﬂ.\ -
individuos ou institui¢des - sao
movidos por vontades. Por

essa razao, o adjetivo neutro,
mesmo nao send() idenl. procura
caracterizar a posi¢ao daquele
Jg&‘ﬂTt‘ no processo de inov d(;:lﬂ
aberta que nio se interessa nem
em ()F&‘l'tdl a S\71U(3':1L\. YJITIPL\U('H em

incorporé-la.

68  Nesse sentido, ver <https://
desafios.enap.gov.br/pt/blog/
mapeandoproblemas/problemas-

potenciais-inovacao-aberta>

entre os envolvidos, o que também exige que a
administragdo publica possa abrir mio da sua
titularidade naqueles processos em que atua em
parceria com os particulares — com o advento
da Lei de Inovagio e da Nova Lei de Licitagdes
e Contratacdes (Lei n°® 14.133, de 2021), houve
grandes avancos nesse sentido.

Por sua vez, a experiéncia mostra que para
haver essa disposi¢io colaborativa e para a cocriagio
de solugdes inovadoras é preciso haver ambientes
destinados a inovagdo aberta, os quais podem surgir
espontaneamente ou mediante a¢des de incentivo,
seja do Estado ou de particular, para a sua criago.
Em qualquer das hipéteses, hd algumas condigdes
minimas para o seu adequado funcionamento.

De um lado, tais ambientes demandam
um agente capacitado para articular e orientar os
diversos atores envolvidos no processo. Esse agente
pode ser tanto aquele ator diretamente interessado
em incorporar a solugio obtida por intermédio da
inovagdo aberta, como aquele que, tendo por foco as
externalidades decorrentes do processo, atua como
agente “neutro’®” no que tange a solugio obtida.
Independentemente do interesse perseguido, para
que a inovacgdo aberta ocorra é preciso que exista
um agente capaz de definir o problema e de animar
o0 ambiente na busca de sua solucio. E importante
lembrar que a inovagio aberta tem por finalidade
resolver problemas cuja solugio ndo é dbvia®s.

De outro lado, é vital a existéncia de
um processo metodologicamente estruturado,

que oriente os esforcos dos atores envolvidos.
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A defini¢do da jornada é uma condicionante 259
minima para que as etapas da inovagdo aberta

sejam adequadamente cumpridas: planejamento;

enquadramento do problema; lancamento do

desafio; avaliacdo das propostas de solucio;

incorporagdo da alternativa e recompensa aos

participantes, especialmente se a sua realiza¢io for

animada e orientada pela administracio putblica, ja

que é necessdria observincia de uma determinada

processualidade (MoTa MouRAo, 2022).

Disso, pode-se dizer que atores engajados,
capacidade de articulagio, ambiente propicio e um
método robusto sio elementos essenciais para que a
inovagio produza externalidades positivas, inclusive
indiretas a solugio do problema, como a difusio
da cultura da inovagio aberta na administracio,
aspecto essencial para que esse método de produgio
da inovagio ganhe espaco e se torne sistémico, nio
se restringindo a iniciativas pontuais. Isso significa
a administragdo abrir-se a solugdes externas a sua
estrutura, construidas com base na colaboragao
e na possibilidade de experimentacio, evitando
dessa forma o chamado “insulamento burocrtico”,
a logica do “comando-controle” e o permanente
“medo do erro”°. 6 Nesse sentido, ver MENEZES,

Heloisa Regina Guimaraes de.

Embora a existéncia de um processo A .
R(‘]IIT()I 10 tecnico \'01“ e ﬂﬂTblCnT[‘S

especiﬁcamente organizado por agentes pﬁbliCOS de inovagdo e proposta de atuagao
lificad b lucdes i d para a Enap. Brasilia: Enap/
qualiincados para buscar SoIUgoes 1novadoras, PNUD, 2020. Relatério Interno
mobilizando um publico-alvo determinado, SEI n° 0460031. Ver ainda,
. .~ L, . N n . da mesma autora, o artigo “O
Se]am as Condlgoes mlnlmas a Ocorrencla da k"np\CL‘WL*C(‘UW{S\“O inO\ﬂdOl e
inovagdo aberta na administragio publica, a a gerago de valor piiblico no

enfrentamento de problemas

modelagem juridica que subsidia as escolhas é um nacionais” desta coletinea.
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260 aspecto crucial da inovac¢do aberta. Mesmo que
condicionado a esses fatores, o uso de instrumentos
juridicos aderentes aos objetivos da solu¢io
almejada, bem como a sua adequada flexibiliza¢io
para se amoldar as caracteristicas da inovagdo
aberta, requer um uso inteligente do direito para
potencializar a efetividade desse método para
incentivar a inovagao.

Analisar os desafios da utilizagio desses
instrumentos e propor formas de uso das
alternativas disponiveis na legislacio, tendo por
foco a administragio publica, sio os objetivos dos

dois préximos itens.
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Instrumentos para a inovagdo
aberta no ordenamento juridico
brasileiro: uma breve sintese.

o item anterior, foram analisados os

principais fatores que condicionam

o uso dos instrumentos juridicos em
processos envolvendo inovacdo aberta no Ambito
da administragdo ptblica.

A partir da andlise dessas condicionantes,
observa-se que a inovagdo com base em processos
colaborativos voltados ao desenvolvimento de
solug¢des inovadoras requer um arcabougo juridico-
institucional que ofereca o apoio necessério a essas
iniciativas, especialmente nas hipdteses em que
o Estado seja parte do processo, na qualidade de
articulador ou parceiro que assume parcela dos
riscos tecnoldgicos da iniciativa.

Isso é particularmente mais relevante
se considerarmos que “o exercicio das fungdes
(poder) estatais estd atrelado e muitas vezes
condicionado a estruturas préprias definidas pelo
ordenamento juridico. E dizer que, para o exercicio
legitimo de suas fungdes, o Estado deve se valer de
estruturas organizacionais especificas, previamente
definidas em lei” (MENEZES DE ALMEIDA;
JURKSAITIS; MOTA, 2015, p. 610).

No que tange ao tema da CT&], pode-se dizer
que h4 um tratamento juridico especifico no direito
brasileiro para orientar a atuagio estatal na matéria.
Para ilustrar essa considera¢do, convém observar
o que estabelecem dois dos principais diplomas
normativos sobre o assunto: a Constitui¢cao Federal e
ajd mencionada Lei de Inovacio.

Logo no artigo 218, que inaugura o Capitulo

IV da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio, do Titulo
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VIII (Da Ordem Social), do texto constitucional,
fica estabelecido que o “Estado promoverd e
incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa,
a capacitagio cientifica e tecnoldgica e a inovagio”.
Ao fazer uso de expressdes aparentemente
sindnimas - promovera e incentivard —, mas que
demandam integral aplicacio (de outra maneira,
seria dispensével a repeti¢do), fica claro que a
administragdo ptblica pode tanto incentivar a
pratica da inovagio em outros atores do sistema

de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), quanto
promover diretamente tais atividades no Ambito das
suas iniciativas.

Essa faculdade ampla de atuagdo no campo
de CT&I e seus respectivos instrumentos de
estimulo foram disciplinados pela Lei de Inovacio,
que estabeleceu, de modo mais explicito, variados
tipos contratuais e outros tipos de vinculos para
tornar efetivos os arranjos juridicos no campo da
inovagdo. Assim, a Lei de Inovagio dispde, além de
todos os instrumentos de que trata o seu artigo 19,
sobre a possibilidade de i) constitui¢ao de aliangas
estratégicas e desenvolvimento de projetos de
cooperagao envolvendo empresas, ICTs e entidades
privadas sem fins lucrativos voltados para atividades
de pesquisa e desenvolvimento, que objetivem a
geracio de produtos, processos e servigos inovadores
e a transferéncia e a difusio de tecnologia (artigo
3°); ii) compartilhamento de infraestrutura
(artigo 4°); iii) investimento ou participagdo
em empresa com o propdsito de desenvolver

produtos ou processos inovadores (artigo 5°); e
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iv) encomendas tecnoldgicas consistentes em
parcerias com ICT, entidades de direito privado
sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou
em consorcios, voltadas para atividades de pesquisa
e de reconhecida capacitacio tecnolégica no setor,
visando a realizagdo de atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagio que envolvam risco
tecnoldgico, para solu¢do de problema técnico
especifico ou obtencgio de produto, servigo ou
processo inovador (artigo 20).

Nota-se que muito do que a Lei de
Inovagdo veio a prever j4 podia ser feito. Afinal,

a administracio ptblica ji podia contratar com
parceiros privados, compartilhar infraestrutura e
até mesmo contratar o desenvolvimento de algo
ainda inexistente. Contudo, a Lei de Inovagio foi
fundamental para flexibilizar o regime juridico
administrativo, considerado inadequado para
parcerias que envolvam a inovagio.

Por certo, essa legislacio ndo esgota o
conjunto de mecanismos de incentivo e promog¢io
a inovagio pelo Estado brasileiro - lembra-se, por
exemplo, da Lei do Bem (Lei n® 11.196, de 21
de novembro de 2005) com seus instrumentos
de incentivos tributarios a inovag¢do. Contudo, a
partir da Lei de Inovacao, é possivel vislumbrar
um regime juridico diferenciado e préprio para
harmonizar os imperativos de legalidade?0 da
atuagdo estatal com as particularidades da atividade
de inovagio. De toda sorte, emerge desse arcabouco
normativo um regime juridico (i) poroso a incerteza

do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico (o

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO

70 Como j4 se ponderou com

criticas, em outras oportunidades,

“a apreensao ‘estrita’ da legalidade

como parametro juridico do agir
estatal [...] predomina no impulso
a produgdo normativa do Estado
brasileiro em matéria de fomento
a inovagao. Inevitavelmente, o
resultado é a exaustiva prescri¢ao
na Constitui¢do e em lei dos
mecanismos de estimulo estatal
a inovagdo” (MONTEIRO, 2021,

p. 850).
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71 Lembra-se, aqui, da definigﬁm
de startup trazida pelo artigo 4°
da Lei Complementar 182, de 1°
de junho de 2021 (Marco Legal

das Startups): empresas nascentes
(com até 10 anos de inscri¢ao

no Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica), de pequeno porte (receita
bruta de até 16 milhdes ao ano),

que tenham entre a sua missdo a

atividade de inovagao (seja por
disposi¢ao do seu ato constitutivo,
seja pelo enquadramento no
regime tributdrio do “Inova
Simples” - estabelecido pelo artigo
65-A da Lei Complementar n° 123,

de 14 de dezembro de 2006).

“risco tecnoldgico” previsto no Decreto n® 9.283,

de 7 de fevereiro de 2018, o Decreto Federal de
Inovagdo); e (ii) dotado de arranjos que, pautados
pela negociacio e por alinhamentos complexos de
governanca, organizados sobre uma processualidade
ampla do agir estatal, valorizam a colaboragdo

e o experimentalismo de agentes envolvidos no
processo inovativo (cf., entre outros, sustentando a
existéncia desse regime proprio, SANTOS, 2022, p.
466-479).

Diante desse quadro, os mecanismos
tipicos do regime juridico administrativo ganham
contornos especificos para que o Estado possa fazer
uso deles, seja no incentivo a inovagio, seja na
execugio, por sua propria estrutura, da atividade de
inovagdo. Em um esforco de categorizagao desses
instrumentos de estimulo, é possivel organizi-
los tanto pela sua natureza juridica quanto pelas
funcdes que desempenham.

No primeiro caso, em que se propde a
classificagio dos instrumentos em razdo de sua
natureza juridica, estdo os atos juridicos, os acordos
de vontade, as pessoas (naturais e juridicas), e os
bens que, no campo da CT&I, assumem tipificagdes
préprias. E o caso, por exemplo, das pessoas.

No setor de ciéncia, tecnologia e inovagio as
pessoas fisicas enquadram-se como professor(a),
pesquisador(a), empreendedor(a), entre outros. J4 as
pessoas juridicas sio agéncias de fomento, fundagées
de apoio, ICTs (6rgios ou entidades ptblicas, ou
pessoas juridicas de direito privado sem finalidades

lucrativas), startups™ etc.
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O mesmo exercicio pode ser feito quanto
aos bens, ja que, embora a inovagio signifique a
introducdo de produto, processo ou servi¢o no
ambiente produtivo e social, nem sempre esses
resultam em um bem tangivel. E por ser muitas
vezes produto do intelecto humano que, no
tema da CT&lI, salvaguarda-se especialmente a
propriedade intelectual, de modo que, no direito
brasileiro, estio protegidas as mais diversas
formas de criagdo imaterial.72 Por oportuno, é
curioso anotar que os proprios bens materiais
chegam a receber denominacio especifica quando
destinados a CT&I, como no Ambito da Nova Lei
de Licitagdes e Contratagdes (Lei n® 14.133, de 1°
de abril de 2021) que tipifica os “produtos para
pesquisa e desenvolvimento”73,

De todo modo, é no campo dos acordos
de vontade que essa categorizacdo, a partir da
natureza juridica, é mais evidente: ainda que todos
os ajustes previstos na legislacdo de inovagio
possam ser igualmente considerados acordos
de vontade constitutivos de uma nova situagio
juridica entre as partes envolvidas (MENEZES DE
ALMEIDA, 2012, p. 239), no regime juridico da
CT&I, em razio das caracteristicas dos participes
do acordo, os termos de outorga diferem dos acordos
de parceria para pesquisa, desenvolvimento e inovagdo
(ver, respectivamente, artigos 34 e 35 do Decreto
Federal de Inovagio). Ou, ainda, nas contrata¢des
publicas para inovagio, por particularidades do
seu objeto, a aquisi¢ao estatal ora é tipificada

como uma encomenda tecnoldgica (artigo 20 da Lei

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO

72 Atitulo de exemplo, veja a Lei

de Propriedade Industrial (Lei n®
9.279, de 14 de maio de 1996), a
Lei de Softwares (Lei n° 9.609, de
19 de fevereiro de 1998) e a Lei dos
Direitos Autorais (Lei n° 9.610, de
19 de fevereiro de 1998).

73 Nova Lei de Licitagdes e
Contratagdes, artigo 6° “Para os

LV - produtos para pesquisa e

fins desta Lei, consideram-se: [...

desenvolvimento: bens, insumos,
servigos e obras necessdrios para
atividade de pesquisa cientifica
e tecnoldgica, desenvolvimento
de tecnologia ou inovagdo
tecnoldgica, discriminados em

projeto de pesquisa”.
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de Inovacido), ora assume a forma de um contrato
publico para solugdo inovadora (artigo 14 do Marco
Legal das Startups).

Além dessa dimensao especifica da natureza
juridica, que ja revela a existéncia de um tratamento
diferenciado no direito brasileiro para o tema da
CT&I, outra forma de classificar os instrumentos de
fomento a pesquisa e a inovagio se dd pelas fun¢des
a que se destinam. Por exemplo, quando se pretende
articular empresas, ICTs e entidades sem finalidades
lucrativos para a criagdo de produtos, processos e
servicos inovadores, ou a transferéncia e difusao
tecnoldgicas, poderio ser constituidos parques
tecnoldgicos, incubadoras, aceleradoras, distritos de
inovagdo. Da mesma forma, poderio ser adotadas as
aliancas estratégicas de que trata a Lei de Inovacio,
ou mesmo promovidos eventos tipicos do universo
da inovagdo, como hackathons, pitches e demodays,
de modo que nesses ambientes sejam articulados
diversos instrumentos de estimulo.

Esse enquadramento sob a perspectiva das
funcdes relativas ao estimulo estatal funciona, alids,
como uma chave interpretativa das disposi¢des
normativas. Assim, sob essa categoriza¢io, os
instrumentos de transferéncia e licenciamento de
tecnologia do estoque de criagdes das ICTs, bem
como de prestacio de servicos por estas institui¢des
a empresas, n3o sio vistos exclusivamente pela
singularidade dos instrumentos juridicos firmados,
mas pelas funcdes e objetivos do arranjo, o que
possibilita particularizagdes do instrumento juridico

que, em muitos casos, ndo estdo preestabelecidas na lei.
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A mesma reflexdo pode ser feita para o
interesse estatal de partilhar, por razdes de interesse
publico, o risco tecnoldgico de determinado
empreendimento empresarial mediante a aquisicio de
participagdo societdria. Aqui também a legislagio deve
ser articulada - e interpretada — com a consideragio
de que, independentemente do instrumento escolhido
(aquisi¢ao de participagio societdria direta por 6rgaos
ou entidades estatais ou mediante a constitui¢io de
fundos de investimento - respectivamente, artigos 5° e
23 da Lei de Inovagao), o previsto na legislacao sempre
serd insuficiente para prever todas as situagdes fiticas
decorrentes deste mecanismo de estimulo a inovagio.

Diante disso, com base em qualquer das
categorias acima estabelecidas, é seguro afirmar
que o direito brasileiro possui robusto arcabouco
juridico para sustentar a atuagao estatal no
incentivo e na promogio da inovagio, ainda que a
legislacdo nio mencione explicitamente todos os
modelos e metodologias que o Estado pode langar
mao para promover a inovagao.

Essa consideracio vale inclusive para a
combinacdo de instrumentos e para a constru¢do de
arranjos e modelagens que inicialmente nio haviam
sido estruturadas para o incentivo ou a promogio da
inovagdo, como as concessdes publicas, em qualquer
das suas modalidades (comum, administrativa
ou patrocinada). Embora as concessdes sejam
destinadas precipuamente a prestacio de servigos
publicos, elas podem ser bastante estratégicas para o
desenvolvimento e difusio da inovagio tecnoldgica

no setor de infraestrutura do pafs.

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO
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Neste quadro, ainda que nio sejam
explicitos os mecanismos do direito brasileiro que
possibilitam ao Estado atuar no campo da inovagio
aberta, os instrumentos juridicos existentes podem
e devem - seja pela porosidade da sua natureza
juridica, seja pelas fun¢des normativamente
previstas — ser mobilizados criativamente pela
administragdo publica para que essa possa se
socorrer de atores que lhe sio externos e, dessa
forma, solucionar problemas complexos da
sociedade.

Para sustentar essa ponderacio, veja-se aqui
o caso da recém-editada Nova Lei de Licita¢bes
e Contratagoes. Observando as modalidades
licitatdrias previstas em seu artigo 28, salvo a
hipétese do didlogo competitivo, que estabelece
explicitamente como um dos seus objetos a
contratagio de “inovacio tecnoldgica ou técnica”,
todos os demais procedimentos de contratagio nio
arrolam de modo expresso o tema da inovagdo - e
tampouco o da inovagio aberta.

Isso nio significa dizer que pregio,
concorréncia, concurso, leilio e até mesmo o
didlogo competitivo — que, como apontado acima,
serve “apenas” para inovagio técnica ou tecnoldgica
- ndo possam ser articulados pela administracdo
publica para sustentar um arranjo que permita
enderecar os seus desafios por intermédio da
inovagio aberta.

Nesse sentido, é ilustrativa a prépria
experiéncia da Enap na condugio de suas iniciativas

de inovagdo aberta. Para estimular a participagio
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de interessados nos desafios por ela organizados, 269
um dos instrumentos utilizados pela Escola é a
outorga de prémios aqueles que se destacaram no
desenvolvimento da solu¢io inovadora. Ora, nio
poderiam outros drgios ou entidades pablicas,

que nio gozam da faculdade normativa que a

Enap detém de conceder premiacio, se utilizar

da modalidade do concurso da Nova Lei de
Licitacoes e Contratagdes para promover iniciativas
de inovacgdo aberta com vistas a solugées dos seus
desafios de natureza ptblica?

Em suma, embora o direito brasileiro nio
estabeleca instrumentos especificos para o estimulo
a inovagdo aberta no dmbito da administragio
publica, todo o regime juridico que da sustentagio
ao incentivo ou a promogao estatal da atividade
de inovagio pode ser utilizado pelos 6rgios e
entidades do Estado brasileiro para que, por meio
de atores que lhe sio externos, sejam enderecados
de modo inovador a solugio dos seus desafios. O
regime juridico da CT&], dotado de instrumentos
com defini¢es proprias e finalidades tipicamente
decorrentes da apreensio desse sistema, nio pode
criar um distanciamento entre o agente publico e a
inovacio, j4 que foi cuidadosamente editado pelo
Estado brasileiro, a partir das demandas dos setores
académicos e empresariais, para conferir seguranca

juridica a agdo ptiblica nessa matéria.
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Reflexoes sobre o uso de instrumentos juridicos
para a inovagdo aberta pela administragdo
ptiblica no Brasil: desafios e perspectivas de futuro

onforme foi explorado no item anterior,

o Brasil dispde de um arcabougo juridico-

institucional j4 bastante robusto voltado a
oferecer estimulo & CT&I, varidvel em intensidade
no que se refere a participagio estatal, que
disciplina instrumentos que possibilitam o fluxo de
conhecimento, as parcerias entre entidades ptiblicas
e privadas e, desse modo, a transformacio de ideias
em produtos, processos e servicos que atendam aos
requisitos da inovacdo, seja ela incremental, radical
ou disruptiva.

E inegavel que os diplomas editados nas
tltimas duas décadas (Lei de Inovagio, Lei do Bem,
Marco Legal das Startups, Nova Lei de Licitagdes
e Contratagdes, etc.), bem como o fortalecimento
de institui¢des tradicionais (CNPq, Capes, Fapesp,
Finep, por exemplo) e a cria¢do de novas formas
organizacionais para o desenvolvimento da CT&I
(lembra-se das Organizacdes Sociais, como o CGEE
e a Embrapll) flexibilizaram o modelo tradicional
e unificador do regime juridico administrativo
(a exemplo da legislacio de licitagdes, que se
tornou praticamente sindnimo de “regime geral
das contratagdes putblicas”) no que tange as regras
para as parcerias entre a administracio puablica, as
institui¢des de pesquisa e o setor privado, quando
essas estiverem relacionadas 3 CT&I.

Essa produ¢do normativa razoavelmente
intensa - se considerarmos as normas que
disciplinam os incentivos fiscais, as alteragdes
nas normas de outros setores com vistas a

induzir processos inovativos e, ainda, as normas
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que regulamentam as leis sobre a matéria - 271
associada a ampliacio da institucionalidade

acima mencionada tornam ainda mais complexo

o processo de estruturagio de arranjos juridico-
institucionais consistentes e integrados. As possiveis
e compreensiveis insegurancas juridicas que surgem
na efetivacio desses arranjos exigem uma expertise
cada vez maior para que se possa navegar nesse
universo das normas juridicas de CT&I. Contudo,
esse cendrio também traz oportunidades para

o estabelecimento de sinergias entre os atores
envolvidos no processo de inovagio e para a
construcao de politicas pablicas nessa 4rea.

Por sua vez, a inovagdo aberta tornou-se um
modelo cada vez mais presente nas préticas relativas
a inovagdo, em contraposicao a sua acep¢ao mais
tradicional em que ela ocorre de modo “fechado”
dentro da empresa. Conforme ja ponderado, as
préticas relativas a esse modelo aberto nio ficaram
limitadas ao setor privado e vém avangando de
modo notdvel no setor ptiblico com a finalidade
de solucionar, de maneiras nio usuais, problemas
das mais variadas naturezas enfrentados pela
administragio pdblica. Essas praticas, reforca-se,
tém respaldo no regime juridico brasileiro da CT&I.

A inovagio aberta pode apresentar sentidos
variados e o seu uso pode comportar diferentes
objetivos — desde a mobiliza¢io da sociedade para
a diversificagdo de ideias em torno de um problema
determinado até o efetivo desenvolvimento de uma
solu¢do inovadora e a sua incorporacio e difusio na

administra¢do publica.
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De modo bastante esquemadtico, os objetivos

a serem alcancados mediante o uso da inovagio

aberta podem ser organizados conforme exposto a

seguir. Note-se que esses objetivos indicados abaixo

nio sio necessariamente excludentes entre si, de

modo que essa classificagio corresponde a uma

referéncia indicativa cuja finalidade é orientar o

uso da inovagdo aberta pela administragio pablica

tendo em vista os objetivos concretos por ela
almejados (Mota MouRrAo, 2022, p. 52):

a.

Diversificagdo de ideias, geracdo de
conhecimento e identificacio de tendéncias;
mobilizacao da sociedade em torno de
problemas pablicos, aproximagio da
administra¢io ptiblica com potenciais
parceiros (empresas, organiza¢des sem fins
lucrativos atuantes em determinado setor,
pesquisadores, cidadios e usudrios); gera¢io
de estratégias futuras para a administragio
ptblica.

“_»

Além dos objetivos constantes do item “a”,
construgdo de capacidades tecnoldgicas

e incentivo ao ecossistema de inovagio e
desenvolvimento de soluc¢des inovadoras
para problemas do setor publico, seja em
beneficio do usudrio ou para ganho de

eficiéncia da administrac3o.

Além dos objetivos constantes dos itens “a”
e “b”, prototipagem e testes dessas novas

solu¢des inovadoras.
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d.  Além dos objetivos constantes dos itens “a”, 2
ws - s 73
b” e “c”, incorpora¢io e/ou difusio dessas

novas solu¢des no Ambito da administragio

ptblica, para beneficio dos usudrios ou para

ganho de eficiéncia.

No cendrio internacional, hd intimeros paises
cujas politicas de inovagio passaram a incorporar
medidas de estimulo 4 inovagio aberta pelo Estado,
tanto para problemas urgentes do presente, como
para problemas relacionados ao futuro. Conforme
j& destacado no item 1 deste artigo, os EUA e o
Reino Unido sio exemplos paradigmiticos do uso
da inovagdo aberta pela administra¢io publica,
por meio da realizacio de grandes competicdes e
premiacdes, com o objetivo de desenvolver solu¢des
inovadoras para problemas da sociedade. Em
conjunto, essas experiéncias — que atualmente ja
tém entre 10 a 20 anos de existéncia - formam um
repertdrio importante e servem como referéncia
para a construcdo de uma institucionalidade apta a
estimular e mesmo conduzir processos de inovagio
aberta na administragdo publica brasileira.

No Brasil, algumas entidades integrantes da
administra¢io ptiblica ou parceiras tém assumido,
paulatinamente, a funcio de realizar iniciativas
de inovagio aberta ou mesmo de oferecer uma
plataforma prépria e dar a essas competicdes e
premiagdes o devido enquadramento técnico-
juridico para a solugdo de problemas ptblicos.

Em Ambito nacional, destaca-se a iniciativa

da Plataforma Desafios da Enap, que teve inicio em
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2018 e j4 conta com vdrias edi¢des. Alguns Estados
e Municipios, assim como 6rgaos e entidades desses
entes subnacionais, também ji realizaram iniciativas
ou criaram programas nesse sentido. Dentre eles,
destacam-se o Idea.Gov, iniciativa recente do
Estado de S3o Paulo, além do MPLabs e do Open
Innovation Lab do Porto Digital, ambos no Estado de
Pernambuco e com atividades desde 2018. Outras
iniciativas relevantes ocorreram nesse mesmo
periodo, embora com edi¢des limitadas ou ainda em
fase de implementacio. Sio exemplos o PitchGov.
Sp e o PitchSabesp, do Estado de Sio Paulo; o
PitchSampa, do Municipio de Sdo Paulo; o Impacta,
programa de inovacio aberta do Ministério Pdblico
do Rio de Janeiro. Ademais, tornaram-se mais
frequentes os pitches, hackathons e demodays, de

modo que o glossdrio da inovagio e as praticas da
comunidade de CT&I vém sendo pouco a pouco
incorporados pela administragio ptiblica brasileira.

Porém, essas medidas sdo ainda esparsas e
dependentes de iniciativas individuais para que o
“desenho” juridico-institucional seja definido em
cada caso especifico. Em outras palavras, ainda ndo
houve a incorporagio da inovagio aberta de forma
sistemdtica, isto é, como um mecanismo de uso mais
perene em politicas pablicas de CT&I.

Da mesma forma, ha poucos relatos dessas
iniciativas, assim como de seus resultados, o que
dificulta a andlise de seus reais impactos para a
sociedade. O mesmo ocorre em paises com uma
trajetéria mais longa no uso da inovagio aberta

pela administra¢do como mecanismo de politica
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de CT&lI, a exemplo dos EUA (RAUEN, no prelo).
Mais recentemente, alguns estudos técnicos e
artigos especializados sobre o tema comegaram

a ser publicados no Brasil, demonstrando que

a inovagao aberta vem ganhando espago entre
aqueles atores que transitam no universo da
inovagdo em governo.’4

No entanto, o caminho percorrido até hoje j&
permite desenvolvermos reflexdes sobre o tema, as
quais irdo apontar um conjunto de desafios a serem
enfrentados, para que seja possivel efetivamente
incorporar a inovagao aberta as praticas da
administra¢io ptiblica brasileira.

Antes, porém, devem ser estabelecidos
alguns pressupostos para essas reflexdes, que, alis,
decorrem da prépria natureza do fené6meno da
inovagio: processo nio linear, cumulativo, sistémico

e relacional (CASSIOLATO; LASTRES, 2017, p. 19-20).

Pressupostos para o uso da inovagdo

aberta

O primeiro deles diz respeito a assimilagdo
daincerteza. A administragdo se depara com um
problema para o qual n3o tem a resposta e nio
consegue, sozinha, desenvolver uma solucao.

Por essa razdo, precisard interagir e se relacionar
com terceiros que irdo auxilid-la ou mesmo irdo
absorver a demanda, podendo, para isso, fazer uso
da inovagio aberta. E preciso ter em mente que

a inovagio aberta nio se destina a obter solu¢des

j& prontas e disponiveis “na prateleira” (a menos
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74 Nesse sentido, ver os estudos
produzidos pela Enap sobre o
assunto, como Rizardi e Santos
(2022); Mota Mourio (2022),

e experiéncias concretas de
utilizacdo na inovagdo aberta na
administragio publica, destacadas
em publicagdes do Observatério
da Inovagio e Competitividade do
Instituto de Estudos Avancados da
Universidade de Sao Paulo: Fassio

(2022) e Villares e Montes (2022).
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que seja para dar a elas um novo uso ou difusio).
Ao contrério, ela estimula o desenvolvimento

de solugdes nio usuais, a partir da mobilizagao

de agentes que espontaneamente nio teriam
incentivos para se organizarem em torno de um
dado problema. Ademais, trata-se de mecanismo
que, por exceléncia, permite atuar onde h4
assimetrias de informagio e em situagdes nas quais
as forcas de mercado, sem alguma coordenagdo ou
orienta¢io, ndo atendem a uma dada demanda de
forma justa ou eficiente (RAUEN, no prelo).

Assim, a inovagio aberta contém, em certa
medida, um paradoxo intrinseco: ela implica uma
a¢do concreta para resolver um problema que é
vivenciado ou pensado no presente, mas que tem
por objetivo uma solug¢do futura - porque ainda nio
foi pensada ou desenvolvida e tampouco testada.
Trata-se, de certa forma, de trazer o futuro para o
presente: ainda que possa haver ambientes, processos
e instrumentos “seguros” para colocar em prética a
inovagio aberta, ela ird necessariamente navegar no
campo das incertezas e, muitas vezes, na fronteira do
conhecimento. Em sintese, a inovagio aberta trabalha
com varidveis que nem sempre sio conhecidas de
antemio, razio pela qual exigirdo a incorporacgao de
diferentes graus de risco tecnoldgico, sob pena de nao
alcangarem seus objetivos.

Diante desse cendrio de incerteza que
caracteriza a inovagao aberta, emerge um segundo
pressuposto: a flexibilidade. Adotar essa premissa
significa uma importante mudanca de paradigma

em relagdo a atuagdo estatal, marcada pela
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rigidez de seus processos decisérios e controles.
Ao buscar solugdes inovadoras, a administragio
publica nem sempre conhece todos os elementos
envolvidos. Em outras palavras, ela ndo conhece,
na integralidade, os possiveis comportamentos do
mercado, os atores com interesse ou condi¢des de
desenvolver as solu¢des almejadas e tampouco as
suas estratégias, seja do ponto de vista tecnolédgico
ou da perspectiva de plano de negécio. Com isso,
mudangas e adaptagdes no curso do processo
decisério podem ser necessdrias, por exemplo, em
razdo de paradigmas tecnoldgicos setoriais ou de
caracteristicas do ptiblico-alvo.7s

Ademais, para cada iniciativa de inovagio
aberta no setor ptblico poderdo existir diferentes
“restricdes de design’, isto é, limitacdes a decisio
do gestor ptiblico devido a questdes tipicas da
administracio e que podem ocorrer por circunstincias
que lhe s3o alheias. Exemplos disso sio a baixa
disponibilidade de recursos na rubrica or¢amentdria
destinada a um certo tipo de a¢do ou a impossibilidade
técnico-juridica de se efetivar uma dada parceria, o que
poderd demandar ajustes tanto em relagio ao objetivo
almejado quanto ao percurso a ser adotado para
alcangi-lo (MoTta MourAo, 2022, p. 50).

Nesse sentido, o pressuposto da flexibilidade
é 0 que garantird a capacidade de adaptagio e a
prépria eficicia dos instrumentos e arranjos juridicos
diante do caso concreto, possibilitando que sejam
estabelecidos vinculos com diferentes agentes e
graus de engajamento, formas de recompensa, tipos

de risco, assim como que eles sejam constantemente

CAROLINA MOTA MOURAO & VITOR MONTEIRO

75 Nesse sentido, o trabalho de
André Rauen sobre os concursos
Pﬂ]ﬂ iﬂU\'ﬂL;iO IIP()HYJ. com

base no trabalho de Jeppesen e
Lakhan, que a grande parte dos
\,Cn(L‘dUl‘Cb dL‘ concursos plld

o desenvolvimento de solugdes
inovadoras sio oriundos de fora
das dreas cientificas dos problemas

(RAUEN, no prelo, p. 17 do artigo).
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redesenhados e reformulados a medida que novos
problemas complexos a serem enfrentados pela
administragio ptiblica forem surgindo.

O terceiro pressuposto é a experimentagdo. Em
processos que envolvam a inovagio aberta é preciso
haver alguma margem para experimentar percursos
ainda nio testados (desde que motivadamente) e
para utilizar novos arranjos (que tenham respaldo
no ordenamento juridico) ou outros jd conhecidos,
mas nio comumente aplicados para estimular a
inovagdo. Embora esse pressuposto se aproxime da
flexibilidade, essas nogdes ndo se sobrepdem. Se a
flexibilidade diz respeito a capacidade de adaptacio,
a experimentagio enfatiza a possibilidade
de “quebra” consentida das regras em certas
circunstincias, uma vez que nio haveria como
consequéncia a puni¢ao. Como se sabe, o medo da
san¢ao comumente inibe uma atuagdo dos agentes
ptblicos mais ativa e fora das rotinas burocraticas,
gerando o “apagdo das canetas” sobretudo em
projetos com maior grau de complexidade.
Contudo, no Brasil, j4 existem normas, como os
artigos 20 e seguintes da Lei de Introdugio as
Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657,
de 4 de setembro de 1942, com as alteragdes da Lei
n°13.655, de 25 de abril de 2018), que procuram
salvaguardar de responsabilizagdo o gestor publico
que, no exercicio da sua atividade, cometa algum
erro (desde que nio seja grosseiro).

De toda sorte, e isso é importante frisar, a
experimenta¢io ndo significa ndo haver limites a

atuagio dos gestores ptiblicos: a contrapartida é que
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ela aconteca em pequena escala ou em projetos-
piloto e orientada para favorecer o aprendizado
da administragdo e dos agentes envolvidos. Disso
decorre a importancia da coleta de informacdes,
identificagdo das varidveis importantes e avaliagio
dos resultados e seus impactos para a sociedade, de
modo que seja possivel entender as caracteristicas e
contextos das experiéncias bem-sucedidas e definir
boas préiticas com base em “licdes aprendidas”. 7

O dltimo pressuposto a ser considerado para
uma reflexdo sobre os desafios atuais do uso da
inovagdo aberta na administragio é a processualidade.
A ideia de processualidade atenua a rigidez e a
linearidade que permeia a nogdo tradicional de
processo, privilegiando uma nog¢io de processo
mais aberta, transparente e legitima, sendo assim
mais aderente a iniciativas de inova¢do (MONTEIRO,
2018, p. 18). Dessa forma, diversamente das praticas
administrativas usuais do setor ptblico brasileiro,
a ideia de processualidade possibilita a construgio
de “modelos 16gicos” com percursos de interagio
a partir de um conjunto de elementos (objetivos,
riscos, pablico-alvo, forma de compartilhamento
de resultados etc.), de modo a ampliar o territério
restrito do gestor publico, mas sempre garantindo
que essa circulacdo e as escolhas acontecam dentro
dos limites da legalidade e com base em dados
dispostos de modo a agregar valor a agio ptblica
(Mota MouraAo, 2022, p. 83).

Apresentados esses pressupostos, segue-
se para a andlise de alguns desafios para o uso

da inovagdo aberta como modelo a orientar as
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76 Nesse sentido, ver o artigo
Direito Administrativo da
Experimentacio, de Paulo

Modesto, no qual o autor
menciona o Decreto-Lei n°

126/2019 do direito portugués

que disciplina o “direito ao
desafio”, que permite suspender
determinadas disposi¢des legais
durante um certo periodo de
tempo e para um conjunto
limitado de servigos publicos,
substituindo-as transitoriamente
por outras regras (CONJUR, 2021).
No direito brasileiro, lembra-se
do caso do sandbox regulatdrio,
ambiente regulatério que confere
um “conjunto de condigdes
especiais simplificadas para que
as pessoas juridicas participantes
possam receber autorizagio
temporéria dos 6rgaos ou das
entidades com competéncia de
regulamentacio setorial para
desenvolver modelos de negécios
inovadores e testar técnicas

e tecnologias experimentais,
mediante o cumprimento de
critérios e de limites previamente
estabelecidos pelo 6rgio ou

entidade l'egulndmn e por meio de

procedimento facilitado” (artigo 2°,

I1, do Marco Legal das Startups).



CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

280

77 O concurso disciplinado

na Lei n® 8.666/93 apresenta
algumas dificuldades para seu
uso com a finalidade de fomento
a inovagao, notadamente a
impossibilidade de negociagio e
compartilhamento dos resultados
com os particulares diretamente
envolvidos no desenvolvimento
dC Sﬁlngj() in()\ ddi)l‘ﬂ qUL‘ CnhCi()Ll
a realizagio do certame, tendo
em vista o disposto no seu artigo
111. A Nova Lei de Licitagdes e
Contratagdes, buscando superar
essa restricao e ampliar o uso dessa
lllﬂddhdddt‘ pdl’d L()llt[dtdg\ﬁeS Llllt'
envolvem direitos intelectuais,
como a inovagio, disciplinou

a matéria no seu artigo 93, de
111(7(1() (lLle a Jdﬂ]iﬂibt[dgiﬂ
publica podera deixar de exigir
essa cessio “quando o objeto da
contratagdo envolver atividade
de pexquisd e de\t‘ﬂ\'ﬂl\ iﬂlt‘ﬂrﬂ
de cardter cientifico, tecnolégico
ou (le IHU\ dg:l(h C()HSid&ldd(\\

os principios e os mecanismos
instituidos pela Lei n® 10.973, de
2 de dezembro de 2004 [a Lei de

Inovagio]”.

praticas da administracio pablica na busca de
solugdes inovadoras. Na atualidade, destacam-se
dois grandes desafios: i) o desafio da escolha do(s)
instrumento(s) e da construg¢io de modelagens
juridicas adequadas pela administra¢ao publica,
considerando que nio hd necessariamente um
tinico ou melhor arranjo a ser adotado; ii) o desafio
da articulacdo dos instrumentos juridicos para
fazer da inovagdo aberta um mecanismo de politica
ptblica de CT&I.

Principais desafios para o uso da
inovagdo aberta

O primeiro desafio refere-se a escolha
dos instrumentos e defini¢io da modelagem
juridica. De fato, as iniciativas de inovagdo
aberta promovidas pela administragio publica
sdo frequentemente associadas a realizagdo de
“concurso’, modalidade de licitagdo prevista tanto
na Lei de Licitagdes de 1993, como na Nova Lei
de Licita¢des e Contratagdes de 2021 que pode
servir & obtencio de solu¢do inovadora, podendo
preceder ou nio um contrato em maior escala.
Embora o desenho dessa modalidade de licitagio
tenha evoluido de modo a favorecer a realizagdo
de competi¢des e premiagdes pautadas no modelo
da inovagdo aberta??, o concurso nio é o tinico
instrumento para que o Estado possa estabelecer
uma modelagem apta a fomentar e estruturar o
desenvolvimento de solu¢des inovadoras a partir de

contribui¢des externas a administracio.
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Ao contrdrio, como j4 se ponderou acima, h 281
uma pluralidade de alternativas para a estruturagio
dessas iniciativas: elas podem, por exemplo, ter
inicio ndo em um procedimento licitatério, mas em
eventos de cocriagio ou competicdes que favorecam
a interagdo, ainda com vinculos ténues, entre
agentes potencialmente interessados no processo
de inovagio (hackathons, demodays etc). Esses
arranjos podem tanto englobar o processo como
um todo, caso se destinem somente a incentivar a
apresentac¢io de ideias em torno de solugdes nio
imaginadas ou mesmo o seu desenvolvimento,
como podem corresponder a uma primeira etapa
de iniciativa mais ampla que visa a introdugio e

a difusio de inovagio. Nesse caso, os processos de
inovagio aberta podem ter seguimento mediante

o uso de outros instrumentos, como aqueles
destinados a realizacao de uma contratagio pdblica
em moldes mais tradicionais (mediante o uso das
modalidades previstas na legislacio de contratagdes
publicas como concorréncia com base na técnica

e preco ou o pregdo) ou ainda contratagdes

diretas (por meio das hipéteses de dispensa ou
inexigibilidade de licitagao).

Considerando que a legislagio de licitacdes
apresenta uma série de amarras para as contratagoes
destinadas a inovagio, as modelagens juridicas
destinadas a dar o suporte necessario as iniciativas
de inovagio aberta que envolvam a administragao
podem se beneficiar dos instrumentos presentes
em outros diplomas normativos, que conferem

tratamento especial a inovagio e que favorecem
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78 Nesse sentido, ver a chamada
ngJd.\ pr‘ln Enap em 2021, cuja
modelagem adotada foi o Contrato
Piblico para Solugdo Inovadora
previsto no Marco Legal das
Startups. Disponivel em <https://

www.enap.gov.br/pt/acontece

noticias/orgaos-publicos-poderao-

contratar-solucoes-por-meio-de-

startups>. Acesso em 07 set. 2022.

o estabelecimento de relagdes juridicas entre

os agentes da “triplice hélice” interessados no
desenvolvimento de solugdes inovadoras. E o caso
dos instrumentos previstos na Lei de Inovagio
(aliancas estratégicas, encomendas tecnoldgicas,
participagdo do Estado em empresas) e no Marco
Legal das Startups (Contrato Pablico para Solugio
Inovadora), j4 citados anteriormente.

Por fim, nessas modelagens juridicas
podem ser adotadas diversos outros instrumentos
disciplinados na legislagio brasileira que sirvam,
direta ou indiretamente, ao fomento da inovagio.
E o caso da subvencio econdmica e da concessio
de bolsas, instrumentos usuais no campo da
inovagao, mas também das parcerias ptblico-
privadas (Lei das PPPs, Lei n® 11.079, de 30 de
dezembro de 2004), que embora sejam orientadas
a projetos de infraestrutura, podem oferecer
enquadramento juridico para a estruturagio
de arranjos mais sofisticados e que incluam a
inovagio aberta.

Em suma, nio hd um “tipo contratual”
especifico para as relagdes juridicas que envolvam
desenvolvimento de solu¢do inovadora com
base na inovagido aberta, de modo que essa
escolha compete & administragdo ptblica e de
seus parceiros. Em outras palavras, ndo hd uma
tinica ou melhor modelagem juridica para processos
que envolvam inovagdo aberta. Mas alguns fatores
condicionam a escolha dos instrumentos e a
estruturacio da modelagem diante de cada caso.

Vejamos.
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Essa escolha deve considerar no minimo trés 283
fatores: o primeiro deles é a defini¢do clara do objetivo
que se pretende alcangar com uma dada iniciativa de
inovacdo aberta. Nesse sentido, o uso da modalidade
concurso, dada a sua vocagao de estimular o
desenvolvimento de solugdes ndo usuais e nio
imaginadas, é bastante adequado para diversificar
ideias, engajar comunidades e desenvolver soluc¢oes
inovadoras para problemas do setor pdblico.
Também pode ser adotado, com algumas limitacdes,
para a prototipagem e testes dessas solugdes,
hipbtese em que, no caso das startups, poderia ser
também adotado o Contrato Piblico para Solugio
Inovadora, que permite testar solucdes desenvolvidas
ou em desenvolvimento, com ou sem risco
tecnoldgico. Porém, o concurso nio permite, dentro
de um mesmo processo, a introducao da solucio
desenvolvida em larga escala (RAUEN, no prelo),
caso em que seria possivel cogitar uma contratacio
na modalidade concorréncia com base em técnica ou
preco. Tampouco é o instrumento adequado quando
a administrag3o pretende obter uma solugio que
envolva risco tecnoldgico, nos termos previstos na
legislagdo, caso em que a alternativa mais aderente
seria a encomenda tecnolégica?. 7 Usamos a expressio “mais

aderente” porque também hd

Além da clareza quanto aos objetivos »

ﬂ]gllﬂ\' casos k’l“lﬂk’\“ﬂﬂ('ﬂ)‘
almejados, é preciso considerar a racionalidade em que uma “encomenda
tecnoldgica” foi concretizada por

econdmica que orienta o uso dos instrumentos

meio de contratagio direta com

que irao compor uma dada modelagem juridica. inexigibilidade de licita¢do, como
. . . é o caso do avido KC390 (sobre o
Conhecer a racionalidade de um instrumento assunto, cf. RIBEIRO, 2017).

é fundamental para trazer maiores garantias e

seguranca quanto ao seu uso em favor da inovagio.



284

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

Alguns instrumentos da Nova Lei de
Licitagoes e Contratagdes, como o concurso, o
procedimento de manifestacio de interesse (PMI) e
o didlogo competitivo, s3o eminentemente voltados
a resolver “falhas de mercado” relacionadas a
assimetria de informagdes entre os organizadores
(a administragdo publica) e os particulares
participantes do certame (RAUEN, no prelo).

Diversamente, o pregdo, por exemplo, nio é
a melhor alternativa quando o objeto da iniciativa
encontra-se na fase de desenvolvimento de solugio
inovadora, j4 que se trata de modalidade de licitagio
destinada a contrata¢des ptiblicas padronizadas
com objeto definido, cuja sele¢do ocorre com base
no critério de menor prego. Nesse sentido, o pregio
ndo é adequado para a realizacio de atividades de
P&D. Ainda assim, no campo da inovagio, ele pode
ser adotado para acelerar a difusio de inovagdes ja
introduzidas no mercado, uma vez que serve para a
aquisi¢do de solugdes jé conhecidas e padronizadas
ou que envolvam inovag¢des incrementais a solugdes
ja existentes, além de permitir a administracio gerar
economia de escala (FAssio; ROMITELLI, no prelo).

Outro instrumento, cuja racionalidade
esté relacionada a etapa da difusio da inovagio,

é a modalidade concorréncia por técnica e prego
da Nova Lei de Licitagbes e Contrata¢des. Assim
como o pregio, a concorréncia é adequada quando
a administracio sabe o que serd comprado. Logo,
ndo é, em principio, instrumento aderente ao
desenvolvimento de solu¢do inovadora. Contudo,

sua principal diferenca em relagio ao pregio
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é que pode incluir outras varidveis - além do
critério menor pre¢o - para exigir certos graus de
performance do objeto a ser contratado, permitindo,
consequentemente, a incorporagio de elementos
inovadores nos bens e servigos adquiridos pela
administragio (SPANG; CARVALHO; PROL, no prelo).
Finalmente, a modelagem juridica deve
dialogar com atributos ou elementos especificos
que caracterizam uma dada iniciativa de inovagio
aberta voltada a solugio de um problema
concreto da administragio ou da sociedade.
Em linhas gerais, esses elementos podem ser:
o grau de articulacdo institucional necessdria
para a implementacdo da iniciativa, os riscos
envolvidos, o ptiblico-alvo e as possiveis formas de
premiacdo e de compartilhamento dos resultados.
Se a administra¢io tem recursos orgamentdrios
limitados, muito provavelmente nio fard sentido
adotar uma modelagem de alta complexidade e
que demande aportes financeiros elevados (como
uma encomenda tecnoldgica), sendo preferivel
um arranjo em que a recompensa possa adotar
outros formatos. Se um dos atributos for o ptblico-
alvo composto por startups, nesse caso hd op¢des
de modelagem que parecem ser mais aderentes,
como hackathons, demodays, concursos, além de
instrumentos ainda mais especificos, lembrando
aqui dos contratos ptiblicos para solugio inovadora.
Diante dessa pluralidade de alternativas,
fica evidente que n3o hd uma tnica resposta correta
quanto A escolha da modelagem juridica. Mas isso

ndo implica inexistirem pardmetros ou limites
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para a tomada de decisio pelo gestor puablico. Isso
significa que, para chegar as modelagens juridicas
preferenciais, o gestor pablico precisard de um
modelo l6gico multidimensional, menos linear e
mais flexivel, que possibilite o entrecruzamento
entre os objetivos que se pretende alcangar x a
racionalidade dos instrumentos juridicos disponiveis

x os elementos/atributos presentes no caso concreto da
iniciativa de inovagdo aberta.

E a partir da ponderacio desses aspectos que
as externalidades positivas do modelo da inovagdo
aberta se sobressaem, pois conduz a “possiveis
melhores decisdes (e ndao apenas uma), fornece
um quadro de solugdes preferenciais que guiard
o gestor, evita decisdes arbitrdrias e confere um
grau importante de objetividade e racionalidade
no processo decisério, mesmo que no Ambito de
um modelo nio linear. Alids, a tomada de decisao
com base em fluxos menos lineares promove a
criatividade e interatividade dos gestores publicos
com os processos nos quais estio envolvidos” (MoTa
MouRrAo, 2022, p. 101).

O segundo desafio refere-se a estruturagio
de modelagens juridicas a partir da articulagdo
dos instrumentos examinados anteriormente para
fazer da inovagio aberta um mecanismo de politica
publica de CT&L.

Atualmente h3, de fato, um arcabouco
juridico-institucional bastante robusto e que
apresenta intimeras oportunidades para a
criagdo de sinergias em prol da inovagio. Porém,

essas oportunidades permanecem ainda pouco
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exploradas, revelando um quadro de baixa
interagdo institucional e de arranjos juridicos ainda
timidos, no qual as entidades da administracio
ptblica atuam de forma isolada dentro de

rotinas estabelecidas ao longo do tempo para o
desempenho das missdes que lhes foram conferidas
pela legislacio.

Por outro lado, a capacidade da
administragio publica em articular instrumentos
juridicos em torno de iniciativas de inovagio
é determinante para a obten¢do de ganhos de
eficiéncia em suas a¢des de fomento e para o
sucesso de politicas pablicas em CT&I.

Primeiro, porque essa articulacio permite a
aproximacio de institui¢cdes pablicas e privadas que,
de outra forma, nio teriam estimulos suficientes
para tomarem medidas conjuntas. Nesse sentido,
essa articulagdo pode proporcionar parcerias entre
entidades publicas, sendo possivel cogitar uma
ampla gama de a¢des conjuntas entre ICTs pablicas
(universidades, instituicdes de pesquisa), entidades
de fomento (BNDES, Finep, Fundac¢ées de Amparo
a Pesquisa - FAPs) e 6rgios da administragio direta.
Da mesma forma, podem incentivar parcerias
entre entidades publicas e privadas, envolvendo
empresas, investidores e organiza¢des sem fins
lucrativos (como o Sebrae, a EmbraplI etc.).

Essas parcerias - sejam elas “ptblico-ptiblico” ou
“publico-privadas” - permitem a conjugacio das
competéncias dessas institui¢des ndo apenas para a
resolucdo de problemas comuns, mas também para

a geracio de novas potencialidades. Em segundo
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80 Por exemplo, cf. a “Chamada
Plataforma Desafios — Contrato
Pablico para Solugio Inovadora”,
lan¢ada recentemente pela
Enap. Disponivel em <https://
repositorio.enap.gov.br/

bitstream/1/6710/1/ Termos%20

)Condi%c3%a7%c3%bses?

da%20Chamada%20Desafios%20

CPSLpdf>. Acesso em 8 set. 2022.

lugar, porque, além das expertises de cada entidade,
possibilita alavancar recursos em favor de objetivos
no campo da CT&I ou de a¢des que tenham alguma
repercussio na 4rea, criando as condi¢des para a
ampliacdo do impacto de politicas ptblicas no setor.

Especificamente com relagio a inovagdo
aberta, é possivel cogitar uma série de combinagdes
entre instrumentos com o potencial de agregar
entidades, recursos e atividades em torno da
solucdo de problemas ptblicos. Sio exemplos disso
as iniciativas de inovagio aberta que conjugam a
realizacio de concurso com concessio de subvengio
econdmica a inovagdo, com base no uso coordenado
de instrumentos de fomento adotados por entidades
publicas distintas (RAUEN, no prelo). Veja-se,
nesse sentido, o caso da recente parceria entre
Enap e Finep em que ambas institui¢des atuaram
conjuntamente para incentivar o desenvolvimento
de solugdes inovadoras (ENAP/FINEP). E também
possivel vislumbrar a realizacao de competicio,
que poderd ou nio ser estruturada sob a forma de
concurso, seguida de Contrato Piblico para Solugdo
Inovadora previsto no Marco Legal das Startups,
associada ainda a constitui¢do de um ambiente de
inovacdo, a partir da atuacdo conjunta de duas ou
mais entidades, ptblicas ou privadas.80

E importante observar que essa articulacio
demanda a complementaridade das fun¢des das
institui¢des envolvidas. Assim, enquanto uma
entidade pode organizar a competi¢io e mobilizar o
ptblico-alvo, a outra pode assumir a responsabilidade

pela premiagio, seja essa consistente em recursos
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financeiros ou nio. A tnica condigio é que as a¢des 289
realizadas por cada uma das organizacdes estejam
enquadradas em suas finalidades institucionais.
Além de gerar eficiéncia no alcance dos
objetivos e no uso de recursos das entidades
envolvidas, a articulagio de instrumentos também
permite a construcio de modelagens juridicas
“inovadoras” que deem sustentacio a projetos
mais complexos e sofisticados no campo da
CT&I. E o que se pensa quando se pretende
avangar o desenvolvimento e a introdugio de
novas tecnologias em setores de infraestrutura no
Brasil (energia, saneamento, telecomunicagdes,
transportes etc.) com base em contratos de parceria
publico-privadas (PPPs). As PPP podem ser um
instrumento bastante promissor para a difusio da
inovagdo - inclusive no seu modelo de produgio
aberta - quando se considera o protagonismo do
agente privado, a sua estrutura de financiamento
e garantias, partilha de riscos (ainda que nio
tecnoldgicos) e atendimento de demandas concretas
dos usudrios do servico (MACERA; MOURAO, 2021).
Ou, ainda, para criar arranjos que possibilitem
“blended finance”, isto é, a juncdo de capital de
diferentes fontes de financiamento para projetos de
inovagdo. Outras intimeras modelagens podem ser
pensadas, incorporando, por exemplo, instrumentos
previstos no Marco Regulatério das Organizagdes
da Sociedade Civil (Lei n® 13.019, de 31 de
julho de 2014), como os termos de fomento e de
colaboracdo, de modo a envolver também entidades

sem fins lucrativos no esfor¢o nacional de CT&I.
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Tal conjugacdo de instrumentos ndo é tarefa
trivial. Esses arranjos funcionam como verdadeiras
engrenagens que permitem ao Estado atuar como
planejador, coordenador, facilitador ou mesmo
parceiro nas relagdes necessdrias para que as
politicas de inovagio possam prosperar. Contudo,
essas modelagens nio estio prontas de antem3o.
Ao contrério, exigem um esforco de construgio e
elaboragio técnica, a partir de uma “fungio juridica
de estruturagio de arranjos institucionais” (DALLARI
Buccy; CouTINHO, 2017, p. 317).

Isso significa que, além de amplo dominio
dos elementos que envolvem a formatacio
e implementagio de politicas pablicas para
a inovagdo (tanto pelo lado da oferta, como
da demanda), é preciso que a administragao
publica disponha de capacidade para estruturar
modelagens juridicas que utilizem, de modo
combinado, instrumentos previstos na legislacio,
em conformidade com as suas respectivas
racionalidades. De fato, a politica ptiblica ndo se
confunde com a base juridica que lhe d4 suporte e
que permite a sua operacionaliza¢io, mas é o direito
que lhe d4 forma por meio de uma modelagem ou
arranjo juridico institucional especifico (DALLARI
Buccy; CouTinHO; 2017, p. 317).

Essa funcio de estruturagio de modelagens
que articulem instrumentos juridicos é ainda mais
desafiadora quando se pretende alcancar a inovagio
aberta como prdtica sistémica e transformadora
no setor ptblico brasileiro. Sio essas modelagens

juridicas que dardo certas énfases a possiveis usos de
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instrumentos para viabilizar iniciativas de inovagio 29]
aberta e que garantirdo a consisténcia das escolhas
politicas feitas pela administragio pablica.

H4 avancos consideraveis em relagio a
disseminagio do tema do uso da inovagio aberta
pela administracdo ptiblica brasileira. Agora é
preciso despertar para o papel fundamental que
as modelagens juridicas desempenham, para que
o pafs possa conseguir uma mudanga no patamar
de inovacio, fazendo com que essa contribua para
a melhoria da qualidade de vida da popula¢io. No
campo especifico da atuagio estatal, a articulagio
de instrumentos juridicos é chave para que a
inovagdo aberta possa se consolidar como um
importante instrumento de politica ptiblica para
a transformacgio institucional, porque amplia o
alcance das acdes da administragio voltadas a
solucionar problemas concretos do pais, com a
decisiva e imprescindivel participacio dos mais

diversos atores sociais.
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Resumo

objetivo geral da inovagio no setor

publico é a geragio do maior valor

ptiblico possivel. Portanto, para balizar
a defini¢do das condi¢des de protecio intelectual,
uso e exploracao dos resultados, deve-se analisar
todo o contexto juridico, institucional e o impacto
social que o érgdo ou entidade do setor ptiblico
deseja capturar em suas atividades de inovagdo ou
de promocio ao desenvolvimento de criagdes ou

solugdes inovadoras.



Inovagdo no Setor Publico e Condigdes da Protegdo Intelectual,

Uso e Exploragdo dos Resultados

1. Introdugdo

processo da inovagdo é um processo

complexo (nio linear), que depende

de interagdes entre empresas e demais
atores dentro de um contexto institucional, o
denominado Sistema Nacional de Inovagio - SNI
(NELSON, 1992; FREEMAN, 1995; EDQUIST; JOHNSON,
1997). Nio se trata de uma estrutura formal, mas
um ecossistema de inovac¢io no qual interagem
variados atores do setor ptblico e privado,
incluindo agéncias de fomento e financiamento,
instituicdes financeiras, empresas (ptblicas e
privadas) e institui¢des de ensino e pesquisa
(universidades, por exemplo) para a geragio e
difusio de ciéncia, tecnologia e inovagio.

Conforme Edquist (2005, p. 187), o
sistema de inovac¢do é composto por todos os
determinantes do processo de inovagdo, ou seja,
“todos os fatores econdmicos, sociais, politicos,
organizacionais, institucionais e outros, que
influenciam o desenvolvimento e a difusdo de
inovagoes”.

No contexto brasileiro, a atuagio tipica
do Estado em relagdo as atividades de ciéncia,
tecnologia e inovacao é ditada pela Constitui¢ao
Federal, especialmente em seu Capitulo IV, que
trata da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio e teve
diversas alteracdes e inclusdes realizadas pela
Emenda Constitucional n° 85, de 26 de fevereiro
de 2015. O papel do Estado como promotor e
incentivador da inovagio, inclusive nos entes
ptblicos, é apontado expressamente nos artigos

218 e 219 da CF/88:8!

Rarssa DE Luca GUIMARAES

81 Art. 218. O Estado promoverd
e incentivard o desenvolvimento
cientifico, a pesquisa, a capacitagao
cientifica e tecnoldgica e a
inovagdo. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 85,

de 2015)

()

§ 6° O Estado, na execucio das
atividades previstas no caput,
estimulard a articulagdo entre

entes, tanto publicos quanto
privados, nas diversas esferas de
governo. (Incluido pela Emenda

Constitucional n°® 85, de 2015)

Art. 219. (...)

Pardgrafo tdnico. O Estado
estimulard a formacdo e o
fortalecimento da inovagdo nas
empresas, bem como nos demais
entes, ptiblicos ou privados, a
constitui¢do e a manutencao de
parques e polos tecnolédgicos e de
demais ambientes promotores da
inovagao, a atuagio dos inventores
independentes e a criagdo,
absorcio, difusio e transferéncia
de tecnologia. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 85, de

2015) (grifo nosso)
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82 Art. 219-A. A Unido, os

Estados, o Distrito Federal e

os Municipios poderdo firmar

instrumentos de cooperagio com

4rgdos e entidades piblicos e

com entidades privadas, inclusive

para o compartilhamento de

298 recursos humanos especializados
e capacidade instalada, para a
execugio de projetos de pesquisa,
de desenvolvimento cientifico

e tecnoldgico e de inovagio,
mediante contrapartida financeira
ou nio financeira assumida

pelo ente beneficidrio, na forma
da lei.(Incluido pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015)

Art. 219-B. O Sistema Nacional

de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio
(SNCTTI) serd organizado em regime
de colaboragio entre entes, tanto
publicos quanto privados, com vistas
a promover o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e a

inovagio. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015)

§ 1° Lei federal dispord sobre
as normas gerais do SNCTL.
(Incluido pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015)

83 SNCTI também é empregado
para designar SNI, apesar da sutil
diferenciagio feita na “Minuta
sobre a Estratégia Nacional de
Inovagio”, que diz que o Sistema
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagio (SNCTI) “é caracterizado
por arranjos de institui¢des
organizadas em atividades balizadas
para a formagcio de pessoal e o
desenvolvimento cientifico e
tecnolégico” e o Sistema Nacional
de Inovagio (SNI) “engloba
arranjos institucionais que visam

a transferéncia, difusio e absor¢io
dessas novas tecnologias e processos
no mercado, em uma visio na qual
a inovagdo é vista como um fator
essencial ao desenvolvimento”

(CGEE, 2020, p. 65).

A Emenda Constitucional n® 85/2015
também acrescentou os art. 219-A e 219-B82, cujo
texto cita o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagio (SNCTI)® e prevé a possibilidade de
cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios com 6rgios e entidades
ptblicos e com entidades privadas, inclusive para a
execucio de projetos de inovagio.

Ressalta-se no SNI brasileiro:

A composicdo e a organizagdo do Sistema

Nacional de Inovagdo sdo fortemente marcadas pela
atuagdo do setor privado e pelo papel indutor do governo,
com politicas ptiblicas para a criagdo de ambientes
favordveis a inovagdo, de incentivos aos gastos do setor
privado em atividades de inovagdo, na participagdo no
fomento em determinados segmentos do processo inovador
e pela elaboragdo de politicas ptiblicas que auxiliem

na formagdo de lagos entre universidades e empresas
(MCTIC, 2016).

De fato, as politicas pablicas de inovagio
criadas pelo Estado sao consideradas um subsistema
do SNI pois influenciam o desenvolvimento e
a difusdo de inovagdes (EDQuIST, 2005). Tais
politicas sao importantes tanto para fomentar a
oferta de tecnologias para o mercado quanto para
fomentar a demanda por C, T&I (ciéncia, tecnologia
e inovagao).

Portanto, existem diversos tipos de atuagoes
do setor ptiblico em favor da inovagio como, por

exemplo: investimento de recursos financeiros
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ptblicos em ciéncia, tecnologia e inovagio (pesquisa
basica e aplicada), realizacao de compras publicas

de inovagdes para aquisi¢io de novas tecnologias,
promogio da inovagio no servico publico e inovagdes
organizacionais dentro e fora do setor publico, via
novas organizagoes institucionais que impactam a
economia e a politica (Karo; KATTEL, 2016)84,

De acordo com o “Relatério do Grupo de
Especialistas em Inovag¢do do Setor Ptblico” da
Comissio Europeia, o Estado vem ampliando suas
formas de atuar a favor da inovagio, que antes
eram mais voltadas para a promogio de condig¢des
e ambiente favordvel a inovac¢do no setor privado
(através de financiamento, desenvolvimento de
tecnologias-chave®s etc.). Atualmente, vem-se
desenvolvendo e estimulando também a inovacgio
dentro do préprio setor pablico, a fim de aumentar
a sua produtividade e eficiéncia, gerando mais
valor ptiblico e melhores respostas aos problemas
sociais, que mudam constantemente (COMISSAO
EURrOPEIA, 2013).

Além do papel do setor ptiblico em
catalisar a inovac¢do na economia, hd uma urgente
necessidade em gerar inovagdo dentro do préprio
servico ptiblico com o objetivo de destravar
aprimoramentos radicais de produtividade e ganhos
de eficiéncia, de fomentar a criagio de maior valor
ptiblico e uma melhor resposta para desafios da
sociedade (ComissAo EUROPEI4, 2013, p. 5).

Portanto, é importante ressaltar que o
Estado atua como promotor de inovagio nio

somente para o aumento de oferta e demanda
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84 Acdes do Estado na temdtica
da inovagdo: investimento ptblico
em ciéncia, tecnologia e inovagdo
(CTI); inovagdo via compras
publicas; inovagdes institucionais
econdmicas; inovagdes
institucionais politicas; inovagdes
nos servigos pidblicos e inovagio

organizacional.

85 Mazzucato (2014), inclusive,
defende o chamado “Estado
empreendedor”, em que o Estado
assume, entre outros, um papel
importante para a formagio e
criagdo de determinados mercados,
através do investimento publico
em CTI, tendo em vista o
crescimento econémico advindo

de inovagdes.
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de C,T&I para o mercado composto por atores
do setor privado mas, também, para os 6rgios e
entidades do setor ptiblico.

As inovac¢des promovidas no setor pablico
sdo formas de o Estado melhorar o seu préprio
desempenho (por exemplo, através da inovac¢do nos
servigos ptiblicos e da inovagio organizacional). O
Estado também atua em favor da inovag¢io quando
demanda por C,T&I desenvolvida por terceiros ou
em colaboragio com terceiros. Essa alternativa se
baseia no poder de compra do Estado e vem sendo
cada vez mais explorada, por exemplo, através
das compras ptiblicas de inovagao. Uma revisdo
sistemdtica da literatura realizada por Kraemer
(2016) demonstrou que as pesquisas que associam
“gestao da inovagido” e “setor publico” apresentam
trés direcdes: o governo como fomentador da
inovacio; as inovagdes de gestdo ocorridas dentro
das organizagdes publicas; e os fatores que
influenciam a gestdo da inovagdo no setor publico.

O enfoque deste artigo é a andlise de um
dos fatores da gestio da inovagio no setor ptiblico:
a protecio intelectual dos resultados das atividades

de inovagio do setor publico.
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2. Inovagao no setor publico

ara as empresas do setor privado, a 301
inovagdo tem como objetivo principal o
desenvolvimento de novos produtos e

processos (especialmente aqueles de natureza

tecnoldgica) com a finalidade de gerar maior lucro
ou vantagem competitiva para a empresa inovadora.

J4 no setor publico, a l6gica da inovagio
é diferente: a inovagio no setor ptiblico nio
é motivada pelo lucro em um ambiente de
concorréncia mercadoldgica (HALVORSEN;
HAUKNES; MILES & ROSTE, 2005), “Suas
motivagdes estdo relacionadas com a melhoria
das condigdes sociais, reducio das desigualdades,
preservacao do meio ambiente, enfim, com
problemas e desafios coletivos, dos mais simples
aos mais complexos” (SANO, 2020).

Para Mulgan e Albury (2003), a inovagio no
setor pablico consiste em novidades implementadas
com sucesso em prol da sociedade, ou seja, envolve
a introdug¢do de novidades e melhorias, por
exemplo, nos servicos ptiblicos, na gestao ptblica,
nas politicas puablicas, entre outras, para criar valor
publico para a sociedade.

Para Osborne e Brown (2005), a inovagio
no setor puablico é a “introdugio de novos
elementos em um servigo publico, na forma de
novos conhecimentos, nova organiza¢io e/ou nova
habilidade de gestao ou processual”.

De acordo com o relatério da Comissao
Europeia (2013), a inovagio no setor ptblico pode
ser definida como “o processo de gerar novas ideias

e implementd-las para criar valor para a sociedade,
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86 O Brasil é um parceiro-chave
da OCDE, e os termos, condi¢des
€ processo para sua acessao

estdo sendo estabelecidos pela

organizagao.

abrangendo processos novos ou melhorados (foco
interno) e servigos (foco externo)”.

A Organizagao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) é
responsavel pelos principais documentos
internacionais relacionados a inovagio, sendo, um
deles, a Declaragio sobre Inovagio no Setor Piablico
(OCDE, 2019). A declaragio foi adotada em 22
de maio de 2019 por 35 membros da OCDE e 5
nio membros, entre esses o Brasil86. “No contexto da
declaragdo, a inovagdo é entendida de forma ampla para
significar a implementagdo de algo inovador para gerar
impacto.” (grifo nosso).

Considera-se adequado, portanto, que a
inovagio no setor pablico seja compreendida de
forma ampla, compreendendo uma novidade que
é implementada para criar valor pdblico para a

sociedade, ou seja, para gerar impacto social.

2.1. Inovagdo como uma fungdo central
e estratégica das organizagdes do setor
ptblico

A Declaragio para a Inovagio no Setor
Pdblico (OCDE, 2019) foi criada com o objetivo de
“legitimar a inovagdo como uma funcio central e
estratégica das organizag¢des do setor puiblico e no
trabalho do dia-a-dia dos funcionérios ptiblicos™

E necessaria uma nova visio para o setor

ptblico, em que os gestores ptiblicos se tornem

empreendedores ptblicos. Isso s6 pode acontecer
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por meio de uma mudanca generalizada de

mentalidade, com mais experimentac¢do, tomada de

risco controlada e uma resposta 4gil e personalizada

aos novos desafios constituintes. Isso ajudard a

liberar o potencial de um setor pdblico inovador,

que pode ser transformado em um motor de

crescimento muito necessario para a economia

(ComissAo EUROPEIA, 2013).

O documento reconhece a importincia de o

setor publico abranger as diversas faces da inovagio,

apresentadas no quadro abaixo.

Quadro 1 - Faces da inovacio no setor puablico

Rarssa DE Luca GUIMARAES

Inovagio orientada ao

aprimoramento

Atualiza as préticas atuais, alcanca
eficiéncias e melhores resultados, e se

baseia em estruturas existentes.

Inovacio orientada a missio

Alcanga ambigdes e prioridades claras,
desenvolvendo novos métodos e

abordagens conforme necessério.

Inovacio adaptativa

Responde a um ambiente em mudanga
e incentiva a curiosidade de interpretar
e responder as mudancas na sociedade e

na tecnologia.

Inovagao antecipatdria

Explora e se envolve com a incerteza em
torno de questdes emergentes que irio
moldar as prioridades e compromissos

futuros.

Fonte: Declara¢do para a Inovagio no Setor Pablico (OCDE, 2019).

O documento sugere que as organizagdes do

setor publico se empenhem de forma consistente

e determinada em direc3o a inovagdo e a gestao
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da inovacio, inclusive propondo que a tomada dos
riscos inerentes a inovagao seja contrabalanceada
com um certo aprendizado organizacional
proveniente dos esforcos anteriores (abordagem
deliberada para a gestdo da inovagio).

Para os érgaos e entidades do Setor Piblico,
assumir os riscos inerentes ao uso estratégico
da inovagdo em suas atividades muitas vezes é
desafiador, especialmente em razio do Principio
da Legalidade na Administra¢io Piblica (Art. 37
da CF/88), que determina que a administragdo
publica s6 pode praticar as condutas que estdo
expressamente autorizadas em lei, o que limita a
liberdade do setor publico.

Em contrapartida, o Decreto n® 9.203/2017,
norma que estabelece a politica de governanga da
administragdo publica federal direta, autdrquica
e fundacional, apresenta que uma das diretrizes
da governanca ptiblica é “direcionar a¢des para a
busca de resultados para a sociedade, encontrando
soluc¢des tempestivas e inovadoras para lidar com
a limitagio de recursos e com as mudangas de
prioridades” (art. 4° do Decreto n°® 9.203/2017).
Portanto, as agdes para a busca de solugdes
inovadoras pelo governo sio apontadas como uma
diretriz legal da governanga pdblica.

Favoravelmente, o principio da eficiéncia
na administracio pdblica também determina
que a gestdo da coisa ptblica deve ser realizada
com efetividade, economia, transparéncia e
moralidade, preferencialmente buscando alcancar

metas pre-estabelecidas.
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A autora Maria Sylvia Zanella Di Pietro
descreve que o principio da eficiéncia,

apresenta-se sob dois aspectos, podendo tanto

ser considerado em relagdo a forma de atuagdo do agente
ptiblico, do qual se espera o melhor desempenho posstvel
de suas atuagdes e atribuigdes, para lograr os melhores
resultados, como também em relagdo ao modo racional
de se organizar, estruturar, disciplinar a administragdo
ptblica, e também com o intuito de alcance de resultados

na prestagdo do servigo puiblico (D1 PIETRO, 2002, p.83).

Portanto, o Principio da Eficiéncia legitima o
empenho deliberado da Administragdo Pdblica em
busca de melhores resultados através da inovagio.
H4, inclusive, a ideia da “administracdo publica
gerencial”, que faz uma met4fora do Estado como
uma grande empresa, cuja atua¢io e servigos
sao destinados aos cidadios como seus clientes,
cabendo inclusive a avaliagdo de seu desempenho e
o controle de seus resultados e metas.

Ademais, a complexidade dos problemas
ptblicos atuais exige uma atua¢io muito mais
ampla e diversa do setor ptiblico®?, que lida
com um contexto politico-institucional e com
uma capacidade de interagio entre atores muito
maior se comparado ao setor privado (ANDRADE;
KLERING, 2006).

A importincia da inovagdo no setor publico,
tanto para a melhoria dos processos internos quanto

para a melhoria da presta¢ao de servigos puablicos:

Rarssa DE Luca GUIMARAES

87 Em diversas situagdes, a
demanda pela resolu¢do tem
caréter de urgéncia, como em

caso de enchentes, invasdes a

sites do governo com roubo de
dados, secas, mobilidade urbana e
0 exemplo mais emblemético dos
tltimos anos que foi a pandemia
causada pelo Covid-19. Neste
tltimo caso, o Governo precisou
langar mio de instrumentos
juridicos permitidos pela Lei

de Inovagdo para realizar

a Encomenda Tecnolégica

de vacinas e para cobrir o
financiamento de P&D para o
desenvolvimento de novas vacinas,
kits diagnésticos e demais solugdes

urgentes.
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POLITICOS

AGENCIAS
DE FOMENTO

OPERADORES
DE CT&I

(.) assume uma variedade de formas, que vio desde

aquisigoes mais inteligentes, mobilizagdo de novas formas de
financiamento para a inovagdo, criagdo de plataformas digitais
e servigos centrados no cidaddo, assim como o direcionamento
para uma nova cultura de empreendedorismo entre os gestores

ptblicos (ComissAo EUROPEIA, 2013, p. 5).
O SNCTI brasileiro apresenta diversos
atores publicos essenciais ao desenvolvimento da

Ciéncia, Tecnologia e Inovagio do pais.

Figura 1 - Principais atores do SNCTI brasileiro

PODER EXECUTIVO

| | PODER LEGISLATIVO | | SOCIEDADE |

MCTIC

Outros
Ministérios

Agéncias
Reguladoras

Congresso Assembleias

AB BP( CNI
Nacional Estaduais c SBRC

Secretarias
Estaduais
e Municipais

Confap &
Concecti

Centrais
Sindicais

CNPq

CAPES

| | FINEP | | BNDES | | EMBARAPII | | FAP |

Universidades

Institutos Federais

Instituigdes de C&T (ICT)
e Estaduais de CT&I

Parques Tecnolégicos |

Institutos de
Pesquisa do MCTIC

Incubadoras de Empresas | Empresas Inovadoras |

Institutos Nacionais
de C&T (INCT)

Fonte: ENCTI 2016-2022 (BrasiL, 2016).

Apesar de Institui¢des Cientificas,
Tecnoldgicas e de Inovagio (ICT), Agéncias de
Fomento e outros 6rgios e entidades do setor ptblico
apresentarem em suas atividades finalisticas a pesquisa
e desenvolvimento e/ou a promogao da inovagio, a
inovagio passou a ser uma fungao central e estratégica

dentro de todas as organiza¢des do setor piblico.
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Ela vem sendo incorporada na cultura
organizacional do setor ptiblico e tem se

transformado em um fator transversal de toda a

atividade publica, em nivel individual, organizacional

e sistémico. O recorte deste artigo € a andlise das
questdes de protecao dos resultados advindos das
atividades de promocio da inova¢io no/para o setor
publico adotadas a nivel organizacional pelos 6rgios

e/ou entidades ptblicos.

2.2. Vertente: Inovagdo tecnologica X
Inovagdo ndo tecnoldgica

No setor pablico podem ocorrer diversos
tipos de inovagio, inclusive a inovagio tecnoldgica:
“A inovagdo tecnoldgica é resultante da aplicagao
do conhecimento cientifico no desenvolvimento de
solugdes praticas. Um dos exemplos mais cldssicos é
a Internet, criada pelo Departamento de Defesa dos
Estados Unidos” (SaNo, 2020).

Segundo defini¢io do Manual de Oslo
(OECD, 2018):

Uma inovagdo tecnoldgica de produto éa
implantagdo/comercializagdo de um produto com
caracteristicas de desempenho aprimoradas de modo a
fornecer objetivamente ao consumidor servigos novos

ou aprimorados. Uma inovagdo de processo tecnoldgico

é aimplantagdo/adogdo de métodos de produgdo ou
comercializagdo novos ou significativamente aprimorados
(OECD, 2018, p.21)8s,

Rarssa DE Luca GUIMARAES

88 O Manual de Oslo (OCDE,
2018) é o documento de referéncia
internacional sobre inovagio e
dﬂd()S S()hlt‘ Jti\'idades in()\";’ld()l'ﬂs,
De todo modo, o préprio Manual
de Oslo, define que as dimensdes
da “inovagio” a que ele se refere
estao restritas as: inovagdes

em empresas do setor privado;
iﬂO\'ﬂ(;ﬁO no ﬂl’\'t‘] dﬂ t‘ﬂiplesﬂ;
concentra-se em inovagao
tecnoldgica de produto e processo
(TPP); envolve a difusio até o nivel
“o0 novo para a empresa” (OECD,
2018, p. 19).



CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

O Art. 2°, inciso IV da Lei n® 10.973/04,
que integra o Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e
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Inovagio (MLCTI), com Redagdo pela alterada pela
Lein® 13.243, de 2016, define que, para os efeitos
da referida Lei, inovagio é a

introducdo de novidade ou aperfeicoamento

no ambiente produtivo e social que resulte em novos

DdeLlfOS, Servicos ou processos ou que compreenda a

agregacdo de novas funcionalidades ou caracteristicas

a produto, servico ou processo jd existente que possa

resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade
ou desempenho (conceito de inovagdo em sua vertente

tecnoldgica).

O caminho para se chegar a uma inovagdo
tecnoldgica normalmente envolve atividades de
pesquisa e desenvolvimento (P&D) ou aquisi¢do
de tecnologias ou conhecimentos de terceiros (por
exemplo, know how, patentes, softwares), além de
demandar preparag¢des técnicas para a produgio
e distribuicao, capacitacio de pessoal para a
implementagio da tecnologia no mercado, projeto
industrial etc. (ANPEL 2008).

A partir do desenvolvimento de uma

inovagio tecnoldgica de produto ou processo por
89 Por exemplo, através da

Gtularidade de uma parente  UMA empresa, esta podera utilizar mecanismos de

(direito de exclusividade 3 5ropriacio dos resultados8® para obter vantagens
temporéria), de um segredo
industrial, ou em razio do tempo paraa exploragao da tECHOIOgla, como a restrlgao
que os concorrentes levario 2t da 160 da tecnologia por um periodo de tempo em

conseguirem imitd-la ou realizar

uma engenharia reversa. determinado(s) territc')rio(s).
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A inovagio nio tecnoldgica, por sua vez,

abrange:

todas as atividades de inovagdo que sdo excluidas

da inovagdo tecnoldgica. Isto significa que inclui todas
as atividades de inovagdo das empresas que ndo estejam
relacionadas com a introdugdo de um bem ou servigo
tecnologicamente novo ou substancialmente modificado,
ot ao uso de um processo tecnologicamente novo ou
substancialmente alterado (OECD, 2018)%°.

Destarte, as principais formas de
inovagio nio tecnoldgica tendem a ser inovagdes

organizacionais e gerenciais®L.

2.3. Valor que o setor privado pretende
capturar a partir da inovagdo e os
métodos de protegdo

Para as empresas inovadoras, a prote¢io
dos resultados (especialmente de base tecnoldgica)

contra cdpia e/ou imitagdo por parte dos

competidores permite que elas possam obter ganhos

e lucros decorrentes do esforco empenhado na
atividade inovadora (SCHUMPETER, 1911). Se as
empresas nao tivessem a possibilidade de impedir
que outras empresas que nio participaram da
atividade de pesquisa e desenvolvimento (P&D)
usassem livremente as tecnologias, essas empresas
que desenvolveram a inven¢do perderiam o

incentivo de se envolver na atividade inovadora.

Rarssa DE Luca GUIMARAES

9  Somente a partir da

terceira edi¢do do Manual de
Oslo (OECD, 2005) é que se
“reconhece a importdncia da inovagdo
ndo tecnoldgica (isto é, inovagdo
organizacional e gerencial) para o

desempenho econdmico das empresas”.

91 Conforme o Manual de Oslo:
“Inovagbes puramente organizacionais
e gerenciais sdo excluidas das pesquisas

sobre inovagdo tecnoldgica. Esses tipos
de inovagdo somente serdo incluidos
nas pesquisas sobre inovagdo se fizerem
parte de algum projeto de inovagdo

tecnoldgica” (OECD, 2018, p. 131).
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92 Arrow (1962) diz que, se

considerdssemos somente o
bem-estar social, toda informagao
obtida deveria ser disponibilizada

de forma nio onerosa.

93 Segundo BARBOSA (2003,
p- 10), “A Conveng¢do da OMPI
define como Propriedade intelectual,
a soma dos direitos relativos ds obras
literdrias, artisticas e cientificas, as
interpretagdes dos artistas intérpretes
e as execugoes dos artistas executantes,
aos fonogramas e ds emissoes de
radiodifusdo, as invengdes em todos

os dominios da atividade humana, as

descobertas u'mnf 15, aos desenhos

e modelos industriais, ds marcas

industriais, comerciais e de servigo,
bem como ds firmas comerciais e
denominagées comerciais, d prote¢do
contra a concorréncia desleal e todos
os outros direitos inerentes a atividade
intelectual nos dominios industrial,

cientifico, literdrio e artistico.”

Assim, os mecanismos de protecio das informacdes
valiosas conferem uma perspectiva de recompensa
financeira pelo investimento em inovagio,
incentivando-o (ARROW, 1962)92. Por isso, os
mecanismos de prote¢do sio essenciais para que as
empresas capturem o valor decorrente dos retornos
da atividade inventiva (LEVIN et al., 1987).

O panorama apresentado se refere a uma
realidade vivenciada pelas empresas inovadoras
pois, para os economistas, nio se justificaria
assumir todos os riscos que envolvem a obtencao
de uma criagdo de base tecnoldgica e a eventual
implementacio da inovagio se ndo existissem
recursos para capturar o valor desejado a partir
desse investimento, que normalmente é alto.

Em geral, os mecanismos ou métodos de
protecio sao utilizados para permitir a exploragio
da criagio no mercado com alguma restricio ou
exclusividade, oferecendo recursos para a oposi¢io
contra a copia ou uso desautorizado da criagio por
terceiros. O objetivo da utilizagao desses métodos
é garantir a devida apropriacio dos valores gerados
a partir da autoria, titularidade e/ou exploragio da
criagdo com exclusividade.

Os métodos de protecio podem ser
classificados como mecanismos formais (ou
legais) e mecanismos informais (ou estratégicos).
Os métodos formais consistem nos direitos de
propriedade intelectual?, que propdem formas de
protecio das criagdes e invengdes, especialmente
as que tém potencial de serem exploradas

comercialmente.
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Figura 2 - Propriedade intelectual (PI)

-

Propriedade intelectual

Direitos autorais
Programa de Computador

Propriedade Industrial Protecio Sui Generis
Patente Topografia de Circuitos Integradol

Direito de Autor Marca Cultivares

Direitos Conexos Desenho Industrial Conhecimento Tradicional

Indicagio Geogréfica

Repressao a concorréncia desleal

\
Fonte: Elaboracio prépria.

94 Pdginas 21 e 25. Disponivel

O quadro abaixo apresenta algumas em: <https:/ /www.goubr/

definicdes relevantes relacionadas a propriedade gconomia/pt-h/acesso-a-
. informacao/participacao-social/
intelectual. consultas-publicas/2020/arquivos/

anexo-ii_enpi.pdf>.

Quadro 2 - Definicio de propriedade intelectual e termos correlatos

Propriedade | Criagdes da mente tais como invengdes, obras literdrias e artisticas e
intelectual | simbolos, nomes e imagens usados no comércio. A propriedade intelectual

é dividida em duas categorias: propriedade industrial e direitos autorais.

Direitos de | Os direitos de propriedade intelectual sio como qualquer outro direito

propriedade | de propriedade. Eles permitem que criadores, ou proprietdrios de

intelectual | patentes, marcas comerciais ou obras com direitos autorais se beneficiem
(DPI) de suas proprias obras ou investimentos em uma criagdo.

Direitos Incluem obras literdrias (como romances, poemas e pegas de teatro), filmes,
de autor musicas, obras artisticas (como desenhos, pinturas, fotografias e esculturas)

e direitos e projetos arquitetdnicos. Acrescentamos também os programas de

conexos computador. Os direitos conexos aos direitos autorais incluem os de artistas

performiticos em suas apresentagdes, produtores de fonogramas em suas

gravagdes e emissoras em seus programas de rddio e televisdo.

Propriedade | Inclui patentes de invencdes, marcas registradas, desenhos industriais e

industrial indica¢bes geogréficas.

Fonte: Estratégia Nacional de Propriedade Intelectual (ENPI)%4.
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Abaixo, apresentam-se os principais métodos formais de protecio, com

informacgdes sobre o que protegem, contra o que protegem, por quanto tempo,

legislagio aplicdvel, rgao onde se deve requerer a protegio e tempo de protecio.

Mecanismo

de protecio

Objeto protegido

Quadro 3 - Principais métodos formais de protecio

Protege contra
exploragio
comercial
desautorizada,
especialmente

contra:

Orgio de

protegio

Tempo de protegio

Registro, pode ser
feito na Biblioteca
L. Nacional através 70 anos contados de
Direitos o . s -
i obras literarias, artisticas e L. do Escritério de 1° de janeiro do ano
autorais L Cépia L. X
cientificas Direitos Autorais, | subsequente ao ano do
(Lein® 9.610/98) - .
mas a protecio falecimento do autor.
independe de
registro.
conjunto organizado de 50 anos, contados a
X . i INPI, mas a . .
Programade | instrugdes em linguagem N partir de 1° de janeiro
) protecio por
Computador natural ou codificada L. o . do ano subsequente ao
L . Cépia e Uso direitos autorais L
(Lein®9.610/98¢ | (codigo fonte e/ou objeto), ind ded da sua publicagio ou,
mdepende de
Lein° 9.609/98) contida em suporte fisico p' . na auséncia desta, da
registro.
de qualquer natureza g sua criagao.
forma pléstica ornamental X
K 10 anos a partir do
Desenho de um objeto ou o L .
A ) . depésito, prorrogdveis
industrial conjunto ornamental de Uso INPI ] )
X por até 3 perfodos
(Lein®9.279/96) | linhas e cores que possa )
K sucessivos de 5 anos.
ser aplicado a um produto
10 anos a partir da
sinal distintivo que concessio do registro,
Marca . K . ..
identifica e distingue Uso INPI prorrogéveis por
(Lei n° 9.279/96) . ! ;
produtos e servigos periodos sucessivos de
10 anos.
20 anos a partir do
depésito do pedido de
atente de invengio
Patente invengdo ou modelo de P '9
. Uso INPI ou 15 anos a partir do
(Lein°9.279/96) utilidade L. .
depésito do pedido de
patente de modelo de
utilidade.

Fonte: Elaboragio prépria.
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Os métodos informais (ou estratégicos), por
sua vez, sio mecanismos que nio possuem uma lei
especifica, nem exigem um registro formal, mas que
podem ser utilizados para conferir certa protecao
a inovacgao. Compreendem, por exemplo, segredos
de negécio, contratos com fornecedores, contratos
de trabalho, relacées de exclusividade com clientes,
vantagem na curva de aprendizado®, tempo de

lideranga®, entre outros (BEsSANT; TipD, 2009)%7.

2.4. Valor que o setor piblico pretende
capturar com a inovagao

O objetivo primordial da inovagio no setor
ptiblico é a criagdo de valor ptiblico e impacto
social. A partir do seu propésito mais amplo e do
panorama mais diversificado de atuagio inovadora
do setor publico em comparag¢io com o setor
privado, também serdo mais diversificadas as formas
de capturar valor (valor ptblico) das inovagdes que

promove ou desenvolve.

Rarssa DE Luca GUIMARAES

95  Vantagens da curva de
aprendizado sdo obtidas a
partir do conhecimento tacito
acumulado pelo aprendizado,

O que n()l’mﬂ]mk‘ﬂt(‘ ]C\’ﬂ a

uma maior organizagao para a
inovagio e, consequentemente,
a uma diminui¢ido nos custos de

produgio.

% O tempo de lideranca
l'epl'&‘sé‘ﬂfﬂ uma \/Jﬂt;‘lg&'ﬂT

em relagdo aos concorrentes

que entram no ﬂTE‘I(‘ﬂdU
posteriormente, pois quem lidera
tem maior dominio em relagao
aos servigos e produtos associados,
normalmente constitui melhores
ativos complementares, podendo
também fidelizar a clientela e
receber retorno de satisfagao
sobre os produtos (o que permite
a melhoria do mesmo e mais

vantagens para o lider).

97 Autores como Manzini e
Lazzarotti (2016) e Arora, Athreye
e Huang (2016) adicionam

uma classificagdo intermedidria
dos mecanismos de protecio,
denominando-a de “mecanismos
semi-formais ou contratuais

de prote¢do”, incluindo, nela,

os contratos que envolvem a
protecdo do conhecimento como,
por exemplo, o contrato de
transferéncia de tecnologia e o de

confidencialidade.
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Quadro 4 - Comparagdes entre inovagio no setor privado e no setor piiblico

Setor privado
Principal agente

inovador: empresa.

Setor publico
Principal agente inovador: 6rgiao/entidade da
administracdo ptblica (ou empresa, no caso de

inovagdo aberta que envolva o setor privado).

Objetivo principal da

inovagdo: lucro.

Objetivo principal da inovacio: geragio de maior

valor ptiblico, solugdo para problemas ptblicos.

Estimulo para a
inovagao: vantagem

comercial e maior lucro.

Estimulo para a inovagio: melhores respostas aos
problemas sociais, que mudam constantemente
(por exemplo, melhor prestacio do servico
publico ou oferecimento de produtos melhores ao

ptblico).

Protegio dos resultados:
geralmente recomendada
pois possibilita a
restri¢ao do uso dos
resultados, ocasionando
maior vantagem

comercial.

Prote¢do dos resultados: precisard ser definida em

cada caso.

Vertentes: inovagao
tecnoldgica (mais

valorizada) e nio

tecnoldgica.

Vertente: inovagio nio tecnoldgica (mais comum
dentro do setor ptblico) e inovagio tecnoldgica

(cuja importancia vem crescendo muito).

Fonte: Elaboragio propria

98  Especialmente a inovagio
organizacional e de gestdo,
desenvolvida para a melhoria
continua dos servigos e processos

internos da administracdo publica.

A vertente mais comum da inovagio dentro
do setor publico é a inovagdo nio tecnoldgica®s,
sendo que a protecao dos resultados da inovagdo
ndo tecnoldgica normalmente nio envolve os
direitos de propriedade industrial. Nos casos

em que a inovag¢do nio tecnoldgica decorrer de
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uma colaborag¢do com terceiros, pode ser que o 315
reconhecimento da autoria e/ou o reconhecimento
da colaboragio do érgio/entidade para o
desenvolvimento do resultado n3o tecnolégico seja
suficiente para gerar o impacto que é buscado pelo
érgio/entidade publica em relagio aquela atividade
em prol da inovacdo.

Entretanto, existem muitas atividades de
inovagio e de fomento a inovagdo que irdo gerar
resultado(s) de base tecnolégica. Em relacio
a esse(s) resultado(s) alcancado(s), vimos que
os métodos de protecdo sio utilizados pelas
empresas COmo meios para restringir o uso ou
0 acesso as inovagdes tecnoldgicas (e aumentar
o lucro das empresas inovadoras). Contudo,
nem sempre a protecio pelos métodos formais
(DPI) serd obrigatéria para a administragao
pablica. Mesmo se ndo forem obrigatérios,
nem sempre serdo os meios mais adequados,
convenientes e oportunos para a administracdo
putblica conseguir o objetivo da inovag¢do no
setor ptiblico, que é atingir o maior valor ptblico
possivel (mensurdvel pelo maior impacto social
possivel) a partir de suas atividades de inovagao/
promocao da inovacio.

Para a continuidade da andlise, considerar-
se-30 os resultados de base tecnolégica, passiveis
de protecio contra o uso desautorizado (prote¢do
através dos direitos de propriedade industrial e/
ou registro do programa de computador), obtidos
a partir das atividades do Estado voltadas para a

promogio da inovagio tecnoldgica no setor publico.
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2.5. Modelos de geragdo da inovagdo

O desenvolvimento de uma inovagao
tecnoldgica depende de recursos e conhecimentos,
que podem ser internos do agente inovador ou pode
contar com recursos e conhecimentos de terceiros.

Para a geracio de tecnologias pelas
empresas, 0 padrio de inovagio adotado até o inicio
deste século 21 era o da inovagao “fechada”, através
do qual as grandes empresas geravam inovagdes
a partir de suas atividades internas de pesquisa
e desenvolvimento (P&D), com laboratérios de
pesquisa, recursos humanos e infraestrutura
préprios (CHESBROUGH, 2003) . Na maioria dos
casos, os resultados inovadores eram protegidos
por patentes a fim de garantir o direito temporario
de exclusividade sobre a tecnologia e oferecer
vantagens para a empresa titular em detrimento de
seus concorrentes.

O modelo de inovag¢io que vem ganhando
cada vez mais forca é o denominado open innovation,
ou inovagio aberta, que consiste na agio conjunta
de vdrios atores, conjugando as competéncias
internas de uma empresa com as competéncias de
atores externos, que se unem para utilizar os fluxos
de conhecimento e competéncia de vdrias fontes
para a geragio de novos produtos ou processos
(CHESBROUGH, 2003).

Os atores podem ser outras empresas,
universidades ou institutos de pesquisa, inventores
independentes, entidades ptblicas, clientes,

fornecedores, entre outros, que abrem as suas
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fronteiras para cooperarem e compartilharem 317
seus recursos. Cada ator assume um papel na
colaboragio, oferecendo, por exemplo, recursos
humanos, financiamento, infraestrutura, know how,
patentes, servicos etc. Desse modo, conseguem
somar suas competéncias e dividir os riscos da P&D,
normalmente alcan¢ando resultados melhores

e de forma mais rdpida, catalisando o processo

de inovagio interna. E caso nio haja interesse

em explorar diretamente o produto ou processo
resultante, oferecem a terceiros.

O uso do modelo de inovagao aberta foi
inicialmente concebido tendo as empresas como
principal agente de inovagio, mas também foi se
adaptando e se adequando ao setor ptblico. Assim,
para a inovag¢do no setor pablico ou para solucionar
problemas publicos, é possivel adotar priticas
baseadas tanto nos procedimentos tradicionais da
inovagio fechada quanto no modelo de inovagdo
aberta (lembrando que, em suas esséncias, esses
modelos se aplicam em relagio ao desenvolvimento

de inovagdes tecnoldgicas).

2.5.1. Desenvolvimento de inovagées no setor
ptiblico pelo modelo de inovagio “fechada”

Quando a inovagio ocorrer dentro da
estrutura do érgio ou entidade da administracio
publica, contando somente com os recursos
internos, podemos dizer que essa inovagio foi
desenvolvida no modelo fechado.

No caso dos érgios e entidades da

administra¢do publica que realizam atividades de
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pesquisa e desenvolvimento de base cientifica e
tecnoldgica e/ou promogio da inovagio de modo
finalistico, como alguns institutos de pesquisa,
fundacgdes ptblicas de fomento & P&D, agéncias
de fomento e empresas publicas, a inovagio
realizada apenas com os recursos internos
ocorrerd de forma mais regular. Ademais, a
principal vertente da inovag¢do promovida

por essas organizac¢des publicas costuma ser a
inovacdo tecnolégica. Uma vez que assumem
atividades regulares de inovagio e/ou de
promocio da inovagio, é comum se qualificarem
como ICTs e disporem de politicas internas de
inovagio (e de propriedade intelectual), como
serd apresentado adiante.

J4 a inovag¢io no modelo fechado que
ocorre dentro das atividades e estrutura dos 6rgaos
publicos e entidades da administragio publica que
nio tém a P&D com uma atividade fim nem regular,
normalmente é uma inovagdo nio tecnoldgica:
organizacional, em servigos, em processos ou
em metodologias. Portanto, considerando que a
maioria dos érgios ou entidades do setor pablico
ndo costumam contar com P&D interno, parcela
consideravel das inovag¢des produzidas através do
modelo fechado no setor ptblico s3o inovagdes nio
tecnoldgicas.

Contudo, de forma menos frequente,
também pode ocorrer o desenvolvimento de
inovagdes de base tecnoldgica internamente ao
6rgio ou entidade que nio possui finalidade

de P&D, que muitas vezes decorrem da criagio
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ou do aperfeicoamento de tecnologias que s3o
utilizadas para melhorar a prestacio dos servicos
ptblicos realizados por aquele drgao/entidade.
Nesse caso, tem-se uma inovagio tecnoldgica
que foi desenvolvida através do modelo fechado
(a partir fontes e recursos exclusivamente
internos do 6rgio/entidade) e que, em geral, é
implementada e explorada pelo préprio 6rgio/
entidade. Um exemplo muito ilustrativo é o do
Sistema Eletrdnico de Informagdes (SEI), sistema
de gestdo de processos e documentos eletrdnicos
desenvolvido pelo Tribunal Regional Federal

da 4® Regiio (TRF4), que promove a eficiéncia
administrativa. O programa de computador foi
registrado junto ao INPI®, com titularidade

do Tribunal Regional Federal da 4* Regido. A
solugdo é cedida gratuitamente para as demais

instituicdes pablicas!00,

2.5.2. Desenvolvimento de inovagées no/para
o setor pitblico ou de solucées inovadoras para
problemas piiblicos pelo modelo de inovagio aberta
No caso dos érgios e entidades da
administragio publica que realizam atividades de
pesquisa e desenvolvimento e/ou promogio da
inovagio de modo finalistico e regular, como as ICT,
j& lhes é comum a aplicagio do modelo de inovagio
aberta através, por exemplo, do estabelecimento
de parcerias, inclusive de cooperacdo técnica e
cientifica, para chegarem a resultados de base
tecnoldgica em conjunto com outros parceiros

(ptblicos!®! ou privados!©2).

Rarssa DE Luca GUIMARAES

99 N°do pedido: BR 51 2013
001056 0.

100 “Devido as caracteristicas
inovadoras e do sucesso da pratica
de cessio da ferramenta, sem
onus para outras institui¢des, o
SEI transcendeu a classificacio
de sistema eletrdnico do
TRF4, para galgar a posi¢io
de projeto estratégico para
toda a administragdo publica,
amparando-se em premissas
altamente relevantes e atuais,
tais como: a inovagao, a
economia do dinheiro ptblico,
a transparéncia administrativa,
o compartilhamento do
conhecimento produzido e a

sustentabilidade.

Com a cessao gratuita, a
economia do dinheiro ptblico

é incomensurével, uma vez que

as insrimig{ves que o adotam
deixam de gastar com a compra
de solucdes de mercado que, nao
raro, nao solucionam as demandas
para as quais sao adquiridas. Ea
inovagdo advinda da implantagao
de uma cultura de socializagio do
conhecimento desenvolvido pela
administragdo ptblica com os

outros entes que a compdem”.

Disponivel em: <https://www.

gov.br/economia/pt-br/assuntos

processo-eletronico-nacional/

conteudo/sistema-eletronico-

de-informacoes-sei-1/sistema-

eletronico-de-informacoes-sei>

101 Cita-se, como exemplos, o
aplicativo para transmissao do
Imposto de Renda de Pessoa fisica,
criado pelo Serpro, em parceria
com a Receita Federal (Disponivel

em: <httDS: \\'\\'\\',S(‘l'Dl‘OAUO\’.bl‘

clientes/receita-federal-do-brasil-

tfb-1> e <http://intra.serpro.gov.

br/tema/noticias-tema/agora-

€-apenas-um-programa-para-

declarar-e-transmitir-o-imposto-

de-renda>).

102 Como as parcerias ICT-
empresa promovidas pelos editais
de financiadoras como a Finep e as
Fundagdes de Amparo a Pesquisa
(FAPs).
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J4 os érgaos e entidades da administragao
publica que ndo tem finalidade institucional de
realizar P&D internamente nem de realizar ou
promover a P&D, 0 mais comum é adotarem o
modelo de inovacdo aberta para o desenvolvimento
de solugdes inovadoras para problemas internos do
setor publico (inovagdes que serio utilizados pelo
préprio setor pablico) ou para o desenvolvimento
de solugdes inovadoras para problemas ptiblicos,
pelos quais sio responsdveis. Como, em geral, ndo
dispdem de recursos humanos, infraestrutura e
recursos financeiros destinados a P&D, o modelo
adotado de inovagao aberta para a busca de
propostas de solugdes inovadoras normalmente
envolve o lancamento de desafios de inovagio
aberta, prémios e outros instrumentos juridicos
disponiveis, como as compras publicas de inovagio.

Consta, no Edital de um “Desafio de

Inovagio Aberta” da Embrapa, a seguinte definicio:

Considera-se “inovagdo aberta” a introdugdo de

novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e/

ou social de criagdes obtidas, geradas e/ou desenvolvidas
em parceria com outras instituigoes, a fim de melhorar o
desenvolvimento de produtos e processos, prover melhores
servigos para a sociedade, aumentar a eficiéncia e refor¢ar o

valor agregado (EMBRAPA, 2020, p. 3).

Observa-se que a inovagao aberta no setor
publico se tornou uma ferramenta de aproximagio
de atores que auxiliam, de forma direcionada e

estratégica, na obtencao de solugdes a problemas



Inovagdo no Setor Publico e Condigdes da Protegdo Intelectual,

Uso e Exploragdo dos Resultados

publicos: seja um problema interno do 6rgio ou
entidade para melhor cumprir a sua atividade
finalistica ou um problema social complexo que o
setor publico estd tendo dificuldades de resolver.

Nesse sentido, existem diversas iniciativas
promovidas pela Escola Nacional da Administragio
Pdablica (Enap)l03, que langam e apoiam desafios
e prémios de outros 6rgdos para a efetiva
aproximacdo entre atores ptiblicos e privados em
busca de solugdes para problemas do setor ptblico.

A solugio inovadora obtida nem sempre
envolverd produtos ou processos tecnoldgicos, mas,
se ocorrer, serd necessario pensar sobre a protegio
desses resultados!4, Portanto, no momento
do desenho do desafio de inovagao aberta, é
importante j4 saber ou determinar as condigdes da
protegdo, uso e exploracio dos resultados.

Haverd situagdes em que os direitos de
protecio, uso e exploragao dos resultados j4 estardo
determinados pela lei. Em outros casos, eles deverdo
ser predeterminados em instrumento juridico que
estabelecerd essas questdes de forma especifica e
pontual. Em outras situacdes, essas questdes deverdo
ser definidas posteriormente, em instrumento juridico
préprio, cabendo aos 6rgios/entidades piblicos
definir, com clareza e discernimento, as melhores
condicdes para alcangar ofs) principal(is) valor(es)
publico(s) almejado(s) a partir da atividade especifica
de inovagio, seguindo o principio da legalidade.

As principais questdes que afetam as definicoes
relativas A propriedade intelectual nas agdes de

inovagao no setor publico sio aprofundadas a seguir.

Rarssa DE Luca GUIMARAES

103 Por exemplo, a Plataforma
Desafios (desafios.enap.gov.br)
e os Concursos e premiac¢Ges

(https://enap.gov.br/pt/pesquisa-

e-conhecimento/concursos-e-

bremiacoes).

104 Nesse sentido, caso a
inovagdo aberta seja desenvolvida
com o apoio de laboratérios de
inova¢do ou incubadoras, por
exemplo, serd preciso analisar
também os editais e regulamentos
para esclarecer as condi¢des

ja definidas previamente ao

desenvolvimento.
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3. Titularidade da propriedade intelectual e
participagdo nos resultados da exploragdo das

criagdes resultantes da atividade inovadora

omo o Estado atua de diversas formas na

temdtica da inovagdo, para se analisar a

quem pertencerdo os direitos de PI e os
direitos sobre o uso e explora¢io dos resultados,
propde-se uma avaliac¢do por etapas, conforme

exposto a seguir.

3.1. Modelo de inovagdo (aberto ou
fechado), atividade finalistica do orgdo
ptblico/entidade puiblica e agées que
ele promove para cumprir suas fungoes
tipicas

O modelo de inovagio adotado e o propdsito
do 6rgio/entidade e as agdes que ele promove

para cumprir suas fungdes tipicas sio aspectos

fundamentais da an4lise.

3.1.1. Orgios e entidades do setor ptiblico
que tém como atividade finalistica a pesquisa
e desenvolvimento e/ou promocio regular da

inovacao
(.  Inovagdo “fechada”

O Art. 2°,inciso V da Lei n® 10.973/04 traz
a defini¢do de Instituicio Cientifica, Tecnoldgica e
de Inovagio (ICT):

drgdo ou entidade da administragdo publica direta

ou indireta ou pessoa juridica de direito privado sem fins
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lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras,
com sede e foro no Pafs, que inclua em sua missdo
institucional ou em seu objetivo social ou estatutdrio

a pesquisa bdsica ou aplicada de cardter cientifico ou
tecnoldgico ou o desenvolvimento de novos produtos,

Servigos ou processos.

Para a ICT de direito pablico, o art. 15-A da
Lei n® 10.973/2004 determina que é obrigatéria a

criagio da politica de inovagao.

As vdrias possibilidades trazidas pelo novo

arcabougo normativo precisam ser incorporadas em cada
uma das ICTs, por meio da construgdo de uma politica
que deixe clara, tanto para a comunidade interna, quanto

externa, como pretende atuar com relagdo a CT&I

Segundo o “Guia de orientacdo para
elaboragio de politica de inova¢ao nas [CTs"05, h3
no minimo quatro temas que deverdo ser tratados
na politica, e podem ser organizados em quatro

eixos:

Ra1ssa DE Luca GUIMARAES

105 Guia de orientagio para
elaboragio da politica de inovagao
nas ICTs/organizadora, Adriana
Regina Martin et al. - Brasilia:
Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagbes e Comunicagdes,

2019. xx p.: il. ISBN: 978-85-
88063-89-1. Acesso em 06 abr
2021. Disponivel em <https://
www.inova.rs.gov.br/upload/
arquivos/202006/16182010-guia-
de-orientacao-para-elaboracao-da-
politica-de-inovacao.pdf>.
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Figura 3 - Temas obrigatérios de uma politica de inovagio

324

Propriedade
intelectual

Diretrizes Propriedade Diretrizes para Estimulo ao
gerais intelectual parcerias empreendedorismo

Fonte: Guia de orientagdo para elaboragio da politica de inova¢do nas ICTs (Brasir, 2019).

A politica de inova¢do de uma ICT deve apresentar as diretrizes gerais
e objetivos, devendo ser oportunamente citados os valores que regem as

atividades de inovagao da institui¢do. O regulamento também deve apresentar

a politica de propriedade intelectual da instituicio,
abordando, por exemplo, as condi¢des de protecio,
questdes envolvendo o licenciamento ou a
transferéncia da tecnologia, organizacio e gestio
dos processos de protecio e transferéncia, cessio
dos direitos de propriedade intelectual ao criador
ou a terceiros, uso dos DPI, entre outras regras.

As ICT de direito ptblico, portanto, sio
obrigadas a elaborar e publicar sua politica interna
de inovagio por determinacio legal. Os demais
érgios e entidades pablicos que assumem atividades
finalisticas de pesquisa e desenvolvimento e/ou
a promocao regular da inovacao, especialmente a
inovagio tecnoldgica, costumam dispor de politica
interna de inovacio e propriedade intelectual,

e geralmente realizam a gestdo da inovagdo
decorrente de suas atividades, por lidarem de
forma regular com os resultados da inovagao que

desenvolvem ou promovem.
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A defini¢do da politica de inovagio e de 325
propriedade intelectual desses 6rgaos e entidades
deve ser balizada pelas principais fungdes, objetivos
e valores que cada 6rgio ou entidade pretende
alcancar com suas agdes de inovagio e promogio da
inovagdo, sempre buscando, como objetivo final, o
maior valor ptblico e impacto social possivel.

Essas institui¢des publicas encontram
bastante respaldo no Marco legal de C,T&I
(MLCTI). Inclusive a Lei n°® 10.973/2004 prevé
o estimulo a protegdo das criagdes e, em seu art.

16, que as ICT puiblicas disponham de Nicleo de
Inovagio Tecnolégica (NIT) para apoiar a gestio de
sua politica de inovagio e, entre suas competéncias,
promover a protecao das criagdes desenvolvidas

na instituicio, opinando pela conveniéncia. E
provavel o interesse das ICT ptblicas em proteger
os resultados de suas atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnolégico a fim de explorar
diretamente os resultados ou de receber beneficios
advindos do licenciamento/transferéncia das

tecnologias criadas internamente e/ou em parceria.
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106 Por exemplo, o Parecer-
04-2020-CPCTI-PGF-AGU,
disponivel, entre outros materiais,
em: <https://www.gov.br/agu/pt-

rocuradoria-geral-

federal-1/consultoria-juridica

camara-permanente-da-ciencia-

tecnologia-e-inovacao-1/>.

b. Inovagdo aberta

No caso das ICT, a Lei de Inovagio ainda

dispde que:

Art. 9°E facultado & ICT celebrar acordos de

parceria com instituigoes publicas e privadas para realizagdo
de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e tecnoldgica

e de desenvolvimento de tecnologia, produto, servigo ou
processo. (Redagdo pela Lein® 13.243,de 2016)

(..) § 2° As partes deverdo prever, em instrumento

jurtdico espectfico, a titularidade da propriedade
intelectual e a participagdo nos resultados da exploragdo
das criagdes resultantes da parceria, assegurando aos
signatdrios o direito a exploragdo, ao licenciamento e a
transferéncia de tecnologia, observado o disposto nos §§ 4°
a 7°doart. 6°. (Redagdo pela Lein® 13.243,de 2016)

Além dos Acordos de Parcerias, existem
varios instrumentos juridicos que permitem a
inovagdo aberta para o desenvolvimento conjunto
de solugdes tecnoldgicas (como se verd adiante).
Para auxiliar na interpretacio de algumas regras do
MLCT]I, existem pareceres da Advocacia Geral da
Unido (AGU)0¢, e alguns modelos de instrumentos
juridicos passiveis de serem utilizados pelas ICT.

As ddvidas principais surgem para as
atividades de inovagdo que envolvem institui¢oes
do setor publico que ndo sdo qualificadas como ICT,

conforme apresentado em seguida.
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3.1.2. Orgios e entidades da administragio ptblica 327
que ndo tém como atividade finalistica a realizacio
interna de pesquisa e desenvolvimento e/ou a

promogio regular da inovagio
(I.  Inovagdo “fechada”

No caso dos érgios e entidades da
administragio pablica que no tém como atividade
finalistica a realizagdo interna de pesquisa e
desenvolvimento, ou 0 apoio a essas atividades,
internamente irdo desenvolver mais a inovagio nio
tecnolégica. No caso de inovagdes ndo tecnolégicas,
os mecanismos de propriedade industrial que
restringem o uso de tecnologias nio sio adequados
e nem cabiveis na maioria das vezes. Se a criagdo
ndo tecnoldgica for passivel de protecio intelectual,
o direito autoral provavelmente serd suficiente
para resguardar a autoria da obra e seus direitos
patrimoniais (especialmente a exploragio comercial
de cdpias). De toda forma, serd preciso avaliar os
valores ptblicos que preponderam sobre a referida
criacio, pois, em alguns casos, quanto mais disponivel
e aberta ao uso estiver uma inovagio para a
sociedade, maior o valor pablico que ela poderd gerar.

Por outro lado, mesmo que de forma nio
regular, a inovagdo tecnoldgica também poderd
ocorrer a partir das atividades de inovagdo dos
4rgaos e entidades da administracio puablica que
ndo tém como atividade finalistica a realizagdo
interna de pesquisa e desenvolvimento. Entretanto,
como esses 6rgios/entidades ndo costumam dispor

de infraestrutura para o desenvolvimento regular
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07

Art. 37, XXI, da Constitui¢io
Federal de 1988.

de inovacido tecnolégica nem de recursos humanos
que se envolvem diretamente na resolugio dos
problemas tecnolégicos que vio surgindo ao

longo do tempo, o desenvolvimento da inovagio
tecnoldgica somente a partir de recursos internos,
na maioria das vezes, serd ocasional. Assim, é
possivel que algum servidor vinculado diretamente
a esses 6rgaos/entidade desenvolva alguma solugdo
tecnoldgica/solucio inovadora dentro de seu
contexto institucional, o que implicaria em uma
“inovagdo fechada”, mas tal desenvolvimento

ndo é esperado de forma regular. Tanto é que

esses 6rgios/entidades geralmente nio dispdem

de politica interna de inovagio e propriedade
intelectual, nem de regras claras para subsidiar a
gestdo da inovagio que eventualmente ocorrer a

partir de seus recursos internos.

b. Inovagdo aberta

Para os érgios e entidades da administragao
ptblica que n3o tém finalidade institucional de
realizar P&D internamente, mas apresentem o
interesse em alcancar um produto/processo de
base tecnoldgica que seja especifico e ndo seja
encontrado no mercado, normalmente eles irio
adotar um modelo de inovagio aberta a fim de
apresentar essa demanda tecnoldgica.

Se o caso fosse de uma contratagio regular
pelo 6rgao/entidade pdblicos (de solugdes de menor
complexidade), o devido processo licitatério seria

exigidol%7, de acordo com a Lei de Licitagdes.
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Contudo, em casos mais complexos ou 329
especificos, serd necessdrio definir o modelo de
inovacio aberta conforme os resultados que serdo
buscados.

Existem diversas modelagens juridicas para
instrumentalizar a busca por solug¢ées inovadoras
(por exemplo, a um problema interno do 6rgio
ou entidade para melhor cumprir a sua atividade
finalistica ou a um problema social complexo que o
setor publico estd tendo dificuldades de resolver).

Em primeira instincia, a defini¢io da
propriedade intelectual resultante deverd seguir as
normas do modelo legal adotado para a atividade
de inovagio aberta.

O art. 111 da antiga Lei de Licitagdes (Lei
n° 8.666/93) previa a obrigatoriedade da cessio
dos direitos patrimoniais, dados, documentos,
informacdes e o direito de uso dos resultados para a
administra¢io. Segundo Mourio (2021), essa regra
se aplicava as modalidades: concurso, dispensa de
licitagao, concorréncia, tomada de prego, convite,

e, também, 3s parcerias publico-privadas (Lei n°
11.079/04).

A nova Lei de Licitagdes, Lei n°
14.133/2021, em seu art. 93, prevé que, como regra
geral, nas contratagdes de projetos ou de servigos
técnicos especializados, o autor deverd ceder todos
os direitos patrimoniais para a administracio
publica e, em se tratando de obra imaterial de
carater tecnoldgico para a qual nio caiba privilégio,
deverao ser cedidos e fornecidos todos os dados,

documentos e elementos de informacio pertinentes
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105 Mesma regra se aplicaaos  a tecnologial®8, Inclui-se nessa regra, a nova
concursos, conforme art. 30 da Lei
n°14.133/2021.
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modalidade denominada didlogo competitivol®,
que visa contratar objeto que constitua uma

109 Art gz daLein®14133/2021.  inovagdo tecnoldgica ou técnica; ndo passivel de ser
obtida a partir de adaptacio de soluc¢des disponiveis
no mercado; e cujas especificagdes técnicas sio
impossiveis de serem definidas com precisio.

A ressalva se d4 quando o objeto da
contratagio envolver atividade de pesquisa e
desenvolvimento de cariter cientifico, tecnolégico
ou de inovagdo, considerados os principios e os
mecanismos instituidos pela Lei n® 10.973, de 2
de dezembro de 2004, caso em que é facultado a
administragdo publica deixar de exigir a cessio de
direitos (§2°, art. 93, Lei n° 14.133/2021).

Art. 93. Nas contratagdes de projetos ou de

servigos técnicos especializados, inclusive daqueles que
contemplem o desenvolvimento de programas e aplicagdes
de internet para computadores, mdquinas, equipamentos
e dispositivos de tratamento e de comunicagdo da
informagdo (software) — e a respectiva documentagdo
técnica associada —, o autor deverd ceder todos os direitos
patrimoniais a eles relativos para a Administragdo
Publica, hipdtese em que poderdo ser livremente utilizados
e alterados por ela em outras ocasides, sem necessidade de

nova autorizagdo de seu autor.

§ 1° Quando o projeto se referir a obra imaterial
de cardter tecnoldgico, insuscetivel de privilégio, a cessdo
dos direitos a que se refere o caput deste artigo incluird o

fornecimento de todos os dados, documentos e elementos
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de informagdo pertinentes a tecnologia de concepgdo,
desenvolvimento, fixagdo em suporte fisico de qualquer

natureza e aplicagdo da obra.

§ 2°E facultado a Administragdo Piiblica deixar

de exigir a cessdo de direitos a que se refere o caput deste
artigo quando o objeto da contratagdo envolver atividade
de pesquisa e desenvolvimento de cardter cienttfico,
tecnoldgico ou de inovagdo, considerados os principios e

os mecanismos instituidos pela Lei n® 10.973, de 2 de
dezembro de 2004.

§ 3° Na hipdtese de posterior alteragdo do
projeto pela Administragdo Pablica, o autor deverd ser
comunicado, e 0s registros serdo promovidos nos drgdos ou

entidades competentes.

Conforme dispensa de licitagio prevista
no art. 75 da Lei n° 14.133/2021, possibilita-se
ainda a contratagdo direta entre a administracio
publica e o parceiro privado, relacionada a inovagio
e A pesquisa cientifica e tecnoldgica, para o
cumprimento do disposto nos artigos 3°, 3°-A, 4°,
5° e 20 da Lei n® 10.973/04.

Sendo assim, para as modelagens juridicas
previstas da Lei n® 10.973/04, aplicam-se as

seguintes regras:

Ra1ssa DE Luca GUIMARAES
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Quadro 5 - Regra de propriedade intelectual conforme instrumento juridico

previsto na Lei de Inovacio

INSTRUMENTO
a REGRA DE PROPRIEDADE INTELECTUAL FUNDAMENTO LEGAL
JURIDICO
Alianca As partes tém liberdade de definir, em instrumento
Estratégica e juridico especifico, a titularidade da propriedade Art. 3°, § 4°, do Decreto
Acordos de intelectual e a participagdo nos resultados da n°9.283/18
Cooperagio exploragio das criagdes resultantes da parceria.
A propriedade intelectual sobre os resultados
obtidos pertencerd a empresa, mas o Poder
Participacio Piblico poderd condicionar a participagio Art. 5°,§ § 1°e 2° da Lei
Societaria societdria via aporte de capital a previsio de n°10.973/04
licenciamento da propriedade intelectual para
atender ao interesse ptiblico.
Nio hd defini¢io expressa
Como prética apoiada na Lei de Propriedade . §40 exp
Industrial, observa-se que os resultados tém na Lei de Inovagio, nem
. d . o Decreto n° 9.283/2018
. permanecido com a empresa beneficidria L
Subvencio ~ . sobre a determinacio
.. da subvencio, por se considerar que esse N .
Econémica . . . quanto a propriedade
instrumento tem por finalidade estimular o . R
d Ivimento t 60 intelectual em relagio
esenvolvimento tecnoldgico nas empresas
L & P aos resultados obtidos do
nacionais. . .
projeto subvencionado.
H4 possibilidade de negociagdo. As partes
deverdo definir, no instrumento contratual,
a titularidade ou o exercicio dos direitos
Encomenda de propriedade intelectual resultante da Art. 30, Decreto n°
Tecnolégica encomenda e poderio dispor sobre a cessio 9.283/2018

do direito de propriedade intelectual, o
licenciamento para exploragio da criagio e a
transferéncia de tecnologia.

Na hipétese de o objeto (i) ser de interesse a
defesa nacional, a exploragio e a cessio do
pedido ou da patente de interesse da defesa
nacional estdo condicionadas & prévia autorizagao
do 4rgdo competente, assegurada indenizagio
sempre que houver restri¢io dos direitos do
depositante ou do titular.

Art. 30 Decreto n°
9.283/2018 c.c. art. 6° §
4° do Lei n® 10.973, de
2004

E, na hipdtese de ser de relevante interesse
publico, a transferéncia de tecnologia e o
licenciamento para exploragio somente poderio
ser efetuados a titulo ndo exclusivo.

Art. 30 Decreto n°
9.283/2018 c.c. art. 6° §
4°do Lein® 10.973, de
2004

Fonte: Gov.br/desafios: instrumentos jur{dicos para inovagdo aberta (MOURAO, 2021, p. 48 e 49).
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3.1.3. Propésito de cada agio de inovagio do 6rgio
ou entidade do setor piiblico e politicas internas de
inovacio ou propriedade intelectual

A anilise das condi¢des de protecio,
uso e explora¢io dos resultados pode se tornar
ainda mais complexa porque o papel em favor da
inovagio, que o 6rgio/entidade estd assumindo em
cada agdo, pode ser diferente das suas principais
funcdes institucionais. Sendo assim, as condigdes
de protecio, uso e exploragio dos resultados
precisardo ser avaliadas em rela¢do a cada atividade
de inovagio ou agao de promogio da inovagio que
forem realizar.

Por exemplo, é possivel que um 6rgio ou
entidade do setor ptblico nio tenha, como missio
institucional origindria, a realizagio de P&D de base
tecnoldgica, mas foi qualificado posteriormente
como ICT ptiblica. A Escola Nacional de
Administracio Ptblica (Enap), por exemplo, é uma
Escola de Governo que tem como missdo formar
e desenvolver agentes pablicos capazes de inovar,
alcancar resultados e servir a sociedade. Segundo o
seu Regimento Interno (Portaria Enap n® 53/2021),
que apresenta as atividades que lhe cabem!0, a
depender da atividade especifica que realiza, ela
poderd atuar como agente de fomento a inovagao
ou como uma ICT ptiblica (configurou-se como
ICT em 2016).

Caso ela esteja atuando em favor da
inovagio como agente de fomento e nio como
ICT, as condigdes de protecido, uso e exploragio

dos resultados deverdo ser analisadas nessa a¢ao

Rarssa DE Luca GUIMARAES

1o “art.1°(...)

§ 1°Cabe ainda a Enap executar as
seguintes atividades:

I - coordenar, elaborar e executar os
programas de desenvolvimento de
pessoal civil do Poder Executivo federal,
com vistas @ inovagdo e & modernizagdo
do Estado, de forma a aumentar a
eficdcia e a qualidade dos servigos
prestados aos cidaddos;

()

VI - fomentar e desenvolver pesquisa,
inovagdo e difusdo do conhecimento,
prioritariamente no dmbito do Poder
Executivo federal, principalmente nas
dreas de:

a) administragdo piblica;

b) educagao fiscal e fazenddria;

¢) servigos publicos; e

d) politicas puiblicas;

VII - apoiar, promover e executar agoes
de inovagdo destinadas a modernizagdo
e a desburocratizagdo da gestdo
ptiblica, nos termos do disposto na Lei
1°10.973, de 2 de dezembro de 2004;
()

IX - prospectar, apoiar e disseminar
solugdes inovadoras no setor ptiblico
por meio de projetos de experimentagdo
no dmbito do Laboratdrio de Inovagdo
em Governo;

()

X1 - executar programas e projetos de
cooperagdo nacional e internacional
para a consecugdo de suas finalidades
institucionais;

§ 2°A Enap poderd executar as
atividades previstas neste artigo para
atender ds necessidades de outros entes
fézleruriw).\, de cidaddos e de entidades
paraestatais.

§ A Enap, qualificada como
Instituigdo Cienttfica, Tecnoldgica e de
Inovagdo, nos termos do disposto na Lei
n°10.973, de 02 de dezembro de 2004,
L'(lb(’ [ d(’.\'(’ll\'”lvl‘”li‘ﬂfU L{£‘17£’.\[1Hl‘.\(l
bdsica ou aplicada, de cardter cientifico
e [L’L‘ﬂ”l(;gl‘[(), eo llt'.\'ﬂﬂV()l\r'l‘ﬂl{'l‘lU) d{'
novos produtos, servigos ou processos
({(’.\[[llll[l().\' a r(’cm)l()giu.\ [1{’ g{'.\'f(l() que
aumentem a eficdcia e a qualidade

[l().\' .\'t’f\’ig‘().ﬁ'Pf(’.\'f(ld”.\ ]7&‘[(7 ESHUI{) aos
cidaddos.

Art. 2° A Enap poderd firmar contratos,
convénios, acordos ou ajustes com
()l'g(llll‘z(lgﬁ/\’.\ ]71i17li('(l sou PY'i\'(lll(lS,

nacionais ou internacionais, incluidas

fundagdes de que trata o art. 1°da Lei n°

8.958, de 20 de dezembro de 1994.”
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Especialmente as condigdes
aprc.\‘cnmda.\‘ no art. 9°, que se

refere ao Acordo de Parceria.

especifica pela equipe de gestdo da inovacio, e irdo
se pautar pelas condi¢des que melhor capturem o
valor almejado pelo 6rgio/entidade na referida agio
e enquanto agente de fomento.

Nesses casos, os direitos para a prote¢io
deverio ser fundamentados na lei, no instrumento
juridico especifico e/ou na politica de propriedade
intelectual e estar de acordo com os entendimentos
da sua Procuradoria Juridica.

Por outro lado, se 0 mesmo 6rgio ou
entidade vier a participar ou promover uma
inovagio tecnoldgica atuando como uma ICT
(por exemplo, como parte direta em um acordo
de parceria para o desenvolvimento de uma
inovagio aberta de base tecnoldgica), o correto é a
formalizagio da parceria em instrumento juridico
especifico, o qual estabelecerd as condi¢des
especificas daquela relagdo, que deve seguir a Lei
de Inovagaolll

Em ambos os casos, recomenda-se que o
NIT analise e emita parecer sobre as cldusulas de
propriedade intelectual e de uso e exploragio dos
resultados, passando-se, inclusive, pela avaliagio da
Procuradoria Juridica do 6rgdo ou entidade ptblico.

Outra possibilidade é um 6rgio ou
entidade que nio seja qualificado como ICT
publica e, mesmo assim, apresenta em sua politica
interna a possibilidade de obter a titularidade ou
cotitularidade de direitos de propriedade intelectual
(agéncias de fomento e algumas entidades que
promovem a subveng¢io econémica, como, por

exemplo, Fapesp e a Fapemig).
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3.2. Protegdo intelectual

Mesmo constando previsio legal, normativa
e/ou contratual dos direitos sobre a titularidade dos
resultados advindos de uma atividade especifica de
inovagdo aberta, em muitos casos serd facultado aos
4rgaos/entidades ptiblicos avaliarem a conveniéncia
e oportunidade de se tornarem titulares ou
cotitulares dos eventuais direitos de propriedade
intelectual dos resultados.

Além de buscarem ter estabelecido
previamente cldusulas claras sobre os resultados de
suas atividades de inovagio nos instrumentos juridicos
relacionados (por exemplo, Acordo de Cooperagao
e Editais de Inovagio Aberta) e demais normativos
condizentes com os seus valores principais (ou seja,
regulamentos, portarias, instrugdes ou outras normas
internas que determinam suas politicas de inovagao e/
ou propriedade intelectual), em relagio aos resultados
passiveis de protegdo intelectual, os 6rgios ptiblicos
e entidades publicas devem buscar uma avaliagio
cuidadosa da oportunidade e conveniéncia de se
tornar titular ou cotitular de um DPI, até porque
existem condi¢des internas do érgao/entidade que
podem interferir nessa decisiol2. Uma cautelosa
gestao da inovagdo é necessaria, uma vez que se estard
assumindo riscos tanto em se tornar (co)titular quanto
em abrir mio da (co)titularidade.

Por exemplo, a0 assumir a (co)titularidade
de um DPI a pessoa juridica do setor ptiblico,
especialmente se nio tiver uma politica de inovacio,

precisara pensar em questdes como:

Rarssa DE Luca GUIMARAES

2 A USP, por exemplo, dispde
em sua Politica de Inovagio
(Res()lugﬁo USP N° 7035, de 17 de
dezembro de 2014) que:

CAPITULO III

Dos procedimentos para protegio
dos direitos patrimoniais sobre

a propriedade intelectual das

criagdes da Universidade

Artigo 6° - A Agéncia USP de
Inovagio, na condi¢do de nticleo
de inovagdo tecnoldgica da
Universidade, é responsav el peln
gestdo da politica de inovagao

e pela protec¢do dos direitos
patrimoniais sobre criagdo da
Universidade, observadas as
disposi¢des desta Resolugdo, da
legislagdo prépria e a presenca dos

seguintes requisitos:

I - a viabilidade legal da prote¢ao

postulada;

I - a viabilidade econémica da

inovagao;

III - a relevincia social da criagio.
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13 Existem também repercussdes
de direitos de propriedade
intelectual em outras esferas e
obrigagdes como, por exemplo,

as obrigagdes relacionadas a
conservagio do meio ambiente
previstas na Lei da Biodiversidade
(Acesso ao Patriménio Genético),

Lein®13.123/2015.

a. Estrutura/equipe para a gestdo da inovagdo

(caso ndo tenha NIT)

Além do apoio da Procuradoria Juridica das
instituicdes ptiblicas, torna-se essencial determinar
quais os agentes ptblicos se responsabilizardo
pelas questdes que envolvem a gestio da inovagio,
uma vez que sio muitas as responsabilidades
assumidas internamente com essa atividade. Por
exemplo, quando se opta por ser (co)titular de uma
criagdo, também h4 uma grande responsabilidade
em fazer as pesquisas a prote¢io (anilise de
patenteabilidade, por exemplo) a fim de minimizar
os riscos de se estar infringindo direitos de terceiros
que, eventualmente, poderdo interpor a¢des

questionando a violagio de seus direitos!!3.

b. Manutengdo de sigilo sobre os dados e
tecnologia antes da protegdo e, eventualmente,
durante um periodo apés a protegdo
Para universidades ptblicas e algumas

institui¢cdes ptblicas de pesquisa, por exemplo,

serd preciso estabelecer regras conjuntas com

as secretarias de cursos de capacitagio, que

normalmente exigem defesa aberta ao ptiblico, e

bibliotecas, que normalmente nio mantém sigilo

sobre os trabalhos académicos j4 defendidos.

C. Escolha do método de protegdo mais adequado
Outra questao exemplificativa dos cuidados

que 6rgios e entidades devem tomar é que, muitas

vezes, eles nio dispdem da liberdade que uma

empresa dispoe em escolher livremente seus
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métodos de protecio, especialmente os métodos
informais. Na maioria das situacdes, 6rgios/
entidades devem optar pelo uso preferencial de
métodos formais de prote¢io, pois esses tém um
registro em 4rgdo oficial, requisitos bem definidos,
que possibilitam a publicacio do contetido
protegido, entre outras caracterfsticas. J4 os métodos
estratégicos ou informais contam apenas com
registros internos, cujo valor de protecio é definido

a partir de motivagdes/decisdes internas!!4,

d. Definigdo de qual parte assumird os custos
para a manutengdo do ativo (para registro,
manutengdo, gestdo etc.) em nivel nacional e,
ocasionalmente, em nivel internacional
Normalmente as institui¢des pablicas de

pesquisa dividem os custos na propor¢io de sua

cotitularidade, mas pode ser que haja previsao
contratual/normativa diferente para esse aspecto da

gestdo da PI.

e. Reconhecimento dos criadores pertencentes

ao 6rgdo/entidade e possivel participagdo nos

ganhos econémicos

De acordo com o Art. 88 combinado com o
Art. 93 da Lei n° 9.279/1996 (Lei da Propriedade
Industrial), a invencio e o modelo de utilidade
pertencem exclusivamente as entidades da
administragio publica, direta, indireta e fundacional,
federal, estadual ou municipal, quando decorrerem
da relagio de trabalho cuja execugio ocorra no

Brasil e que tenha por objeto a pesquisa ou a

Raissa DE Luca GUIMARAES

114 No caso de algumas
universidades ptblicas do Brasil,
PLH (‘XL‘“TPM\ Pﬂlﬂ se 17‘ Qt(‘f\’(‘l
um know-how, a procuradoria
costuma solicitar a elaboragio de
uma justificativa (normalmente
documentada) com os motivos
})L‘lﬂ\ (llldi,\ se HLUHCL‘A um
conhecimento/tecnologia em
,\L‘glcdﬂ, o pﬂ[qllé th 0 mesmo nao
ter sido protegido por patentes, a

sua relevincia comercial, etc.
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115 Pardgrafo dnico do art. 88, Lei

n° 9.279/1996.

16  ParaasICT, a Leida
Inovagdo assegura ao(s) criador(es)
participacio minima de 5% (cinco
por cento) e méxima de 1/3 (um
terco) nos ganhos econémicos
auferidos pela ICT em decorréncia
da transferéncia de tecnologia e
de licenciamento para outorga de
direito de uso ou de exploragio de
criagdo protegida da qual tenha
sido o inventor (art. 13 da Lei n°

10.973/2004).

atividade inventiva, ou resulte essa da natureza dos
servicos para os quais foi o inventor foi contratado.
Além disso, se nio houver disposi¢do contratual

ou normativa em contrario, nao havera retribuicdo
adicional pela criacdo, mas “serd assegurada ao inventor,
na forma e condigdes previstas no estatuto ou regimento
interno da entidade a que se refere este artigo, premiagdo de
parcela novalor das vantagens auferidas com o pedido ou
com a patente, a titulo de incentivo™5,

Portanto, salvo disposi¢io em contririo, a
titularidade das criagdes serd exclusiva da entidade
publica (no caso de inovagio fechada) e a parcela
que cabe 2 entidade ptblica, no caso de inovagio
aberta, serd somente dela (nio serd divida com os
inventores). Aos inventores da entidade ptblica
também nio haverd retribui¢io adicional pela
criagdo, mas caso o pedido ou a patente venha a ser
utilizado ou explorado, deverd haver premiagio de
parte dos ganhos econdmicos auferidos, conforme
condigdes dispostas no estatuto ou regimento
interno (ou na politica interna de inovagio/

propriedade intelectual, se houver)!6.

f Patrimonializagdo do ativo intangivel
(incluindo seus custos, depreciagées e formas
de incorporar eventuais retornos econémicos
advindos do licenciamento ou transferéncia do
DPI a terceiros)

Outro desafio que as entidades ptiblicas que

sdo (co)titulares de ativos intangiveis assumem é a

inclusio deles em seus balangos contabeis (forma de

incluir, valores etc.).
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g Outras questoes 339
Existem diversas outras questdes
correlatas a gestio da propriedade intelectual
que é desenvolvida por um érgao/entidade
publico, que envolvem nio somente as questdes
abordadas na Lei de inovagio n° 10.973/2004
(como a possibilidade de cessio dos direitos de
protecdo para os autores, licenciamento ou cessio
onerosa e nao onerosa para terceiros, critérios
para o desfazimento do ativo intangivel, previsio
de cessdo para os cotitulares etc.), mas também
questdes que precisarao ser definidas em casos
especificos com embasamento legal e motivacio,
especialmente com base nos principios da

oportunidade e conveniéncia.

3.3. Formas de uso e exploragdo dos
resultados

Como jé apontado anteriormente, obtido
o resultado da atividade de inovagio, a institui¢io
publica poderd capturar valor de diversas formas,
que envolvem desde a divulgacio dela sem
restricdo de seu uso por quaisquer interessados, até
a exploragdo da criagio/tecnologia, diretamente
ou por terceiros (através da transferéncia e/ou
licenciamento de seu direito de uso).

A Lei de Inovagio é expressa ao conferir a
ICT a possibilidade de obter o direito de uso ou
de exploracio de criagio protegida (Art. 7°, Lei n°
10.973/2004).
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No caso da inovagio aberta, havendo regras
preestabelecidas, respeitar-se-3o as condigdes
definidas no instrumento juridico firmado entre
as partes. Desde que observado o principio da
legalidade na administragdo ptiblica, existem varias
configuragdes possiveis. Independentemente de
requerer (co)titularidade, a entidade ptiblica pode,
por exemplo, requerer somente o reconhecimento
de sua colaboragio para o desenvolvimento da
criagdo, mas, se houver motivagio, também poderd
requerer o direito de usar a tecnologia internamente
(ou através de terceiros determinados) e/ou de
receber percentual dos beneficios econdmicos
advindos da cessio/explora¢io da tecnologia
transferida/licenciada. H4 caso também em que
o maior valor ptiblico serd alcan¢ado através do
licenciamento sem dnus.

As condigoes de uso/exploragio deverio
ser especificadas no instrumento juridico
(normalmente estabelecido apés a obtengio da
criagio/tecnologia), que definird, por exemplo,
detalhes do objeto, alcance do contrato (quais
pessoas poderao usar/explorar a criagao), prazo,
abrangéncia (Ambito nacional/internacional),
condi¢des de pagamento, dentre outras.

Considerando a variedade de valores e
interesses publicos dos diferentes drgios e entidades
do setor publico, as condi¢des de protecio, uso e
exploragio dos resultados de suas atividades de
inovagio também irdo variar bastante.

O Banco Central do Brasil, por exemplo,

mesmo ndo sendo uma ICT, tem a inovagdo e a



Inovagdo no Setor Piblico e Condigdes da Protegdo Intelectual,

Uso e Exploragdo dos Resultados

tecnologia como ferramentas para aprimorar as

suas praticas (conforme objetivos estabelecidos

em seu Planejamento Estratégico 2020-2023) e
reconhece a inovagio tecnoldgica como transversal
as suas atividades. Realiza varias agdes de fomento a
inovagio que visam estimular o desenvolvimento de
protdtipos de solugdes tecnoldgicas para o Sistema
Financeiro Nacional??.

O Banco Central desenvolveu o PIX de
pagamentos instantineos e escolheu a tecnologia
Open Source e adotou a nuvem para construir
a infraestrutura do Pix. E titular exclusivo da
marca “PIX powered by Banco Central”, conforme
processo de registro de marca n® 919219586 no
Instituto Nacional da Propriedade Industrial
(INPI). Para o Banco Central, “A existéncia de
uma marca Gnica é imprescindivel para que os
usudrios identifiquem o PIX de uma forma clara
e inequivoca. A identidade visual facilitard o
entendimento e a ado¢io do instrumento.”1?

Detém, portanto, os direitos sobre o uso da
marca, cujas regras sao estabelecidas no art. 16 da
Resolugio BCB n° 1, de 12 de agosto de 2020120

Art. 16. A marca Pix é de titularidade

exclusiva do Banco Central do Brasil, que conferird aos
participantes do Pix licenga tempordria, ndo exclusiva
e intransfertvel de uso da marca, em suas formas
nominativa e de simbolo, nos termos do art. 139 da Lei
n°9.279, de 14 de maio de 1996.

Rarssa DE Luca GUIMARAES

17 Como a criagdo do
Laboratério de Inovagdes
Financeiras e Tecnoldgicas (LIFT),

por e‘(emplo,

18 Da Red Hat.

119 Disponivel em <https://www.
beb.gov.br/detalhenoticia/413/

noticia.>.

120 Disponivel em: <https://

www.in.gov.br/en/web/dou/-/

resolucao-bcb-n-1-de-12-de-

agosto-de-2020-271965371>.
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A estratégia de protecdo é focada
na titularidade exclusiva da marca para,
consequentemente, deter os direitos de uso e
licenciamento dela.

Essas e outras intercorréncias relacionadas
as obrigacoes advindas com a apropriabilidade
(tecnoldgica, em especial), uso/exploragio e
gestdo da Propriedade Intelectual de institui¢cdes
publicas regularmente serio objeto de anilise
e questionamento pelos 6rgios de controle
(CGU, TCU etc.). Portanto, além das precaucdes
necessarias para a prote¢io e uso de resultados das
atividades de inovagio, também é muito importante
ter préticas e politicas de inovagio e de propriedade
intelectual bem fundamentadas e bem definidas
dentro dos érgaos/entidades, para ganhar o devido

respaldo com embasamento legal.
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4. Conclusdo

iferentemente do setor privado, para o qual a

inovagio é uma ferramenta estratégica para a

geracio de maior lucro e vantagem comercial,
para o setor publico a inova¢do é uma ferramenta
estratégica de geragio do maior valor ptiblico possivel.

A administragdo s6 pode fazer aquilo que a lei
autoriza ou determina. Mas no que tange d atuagio
em favor da inovagio pela administragdo ptiblica,
os limites legais associados a andlise das atividades
finalisticas de cada 6rgao/entidade publico, do papel
que assume em cada a¢do de inovagio, do resultado/
impacto social esperado e do(s) valor(es) ptiblico(s)
que ird(30) preponderar na respectiva a¢do para a
obten¢io do maior impacto social almejado também
sao fundamentais para a formulacio de uma estratégia
consciente de gestdo da inovagio e dos direitos de PI,
pois nem sempre os métodos de protecio contra o uso
ndo autorizado (direitos de propriedade intelectual)
trardo o retorno mais interessante para as organizagdes
do setor publico.

E considerando que a inovagao aberta é bastante
importante para o setor ptiblico, deve-se analisar todo o
contexto apresentado antes de determinar as questdes
da protegio, uso e exploracio dos resultados. Durante a
fase de elaboragio de um desafio de inovagio aberta, por
exemplo, especialmente no caso de solugdes inovadoras
que englobardo produtos e/ou processos tecnolégicos
(podendo, inclusive, envolver tecnologias prévias
pertencentes a terceiros), torna-se essencial avaliar todos
os aspectos citados previamente para resguardar ndo s6
os direitos da administrag¢do publica, mas, também, os

direitos de todos os envolvidos e de terceiros.

Raissa DE Luca GUIMARAES
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Resumo

ste artigo apresenta uma avaliagio inicial

do laboratério GNova com o objetivo de

contribuir para a atual literatura e o debate
sobre o valor gerado pelos laboratérios de inovagao
do setor publico. O GNova é um laboratério de
inovagio do governo federal brasileiro dedicado a
desenvolver soluc¢des criativas para problemas publicos
por meio de experimentos baseados em design.
Tais experimentos envolvem a participagio ativa
de membros de equipes parceiras responsaveis por
desenvolvimento de projetos em diferentes 4reas do
setor ptiblico. No contexto de uma transicio politica, o
GNova realizou um processo de avaliagio para analisar
os resultados de seus projetos. Utilizando principios
de trabalho como critérios de avaliagio, o processo foi
orientado por uma metodologia baseada em design
que envolveu duas fases. A primeira foi uma oficina
com parceiros de projetos, seguida de uma série de
entrevistas em profundidade com participantes de seis
projetos selecionados. Os resultados foram agrupados
em trés tipos de efeitos: efeitos do processo, efeitos
dos produtos e efeitos da participagio no processo.
A avaliagio, ainda que limitada a seis projetos,
confirmou a premissa de que, além dos efeitos dos
produtos entregues, o laboratério contribuiu para o
desenvolvimento de competéncias dos servidores que
participaram dos projetos em parceria com o GNova,
em consonincia com um paradigma de gestio ptiblica
baseado em valor publico.

Palavras-chave: laboratérios de inovagio
em governo, experimenta¢io, métodos baseados em

design, avaliacdo, inovagio
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1. Introdugdo

ste artigo visa contribuir para a literatura 35]
de laboratérios de inovagio ptblica com o
caso do GNova, laboratério de inovagio do

governo federal brasileiro, e para o debate sobre

a avalia¢do e o valor gerado pelos laboratérios

de inovagio em governo. O texto apresenta um

processo avaliativo realizado pela equipe do

laboratério no segundo semestre de 2018 como
parte de uma estratégia de comunica¢io mais
ampla, motivada por uma transi¢io politica no
governo federal do Brasil.

Os laboratérios de inovagdo puablica
surgem no contexto do desenvolvimento de um
paradigma de administragdo ptblica baseado
em valor publico, que postula um Estado ao
mesmo tempo pds-burocritico e pds-competitivo,
numa tentativa de superar as deficiéncias da
Nova Gestao Pablica (NGP), e que dialoga com
desafios contemporineos das organizacgdes
(O’FLyNN, 2007). Baseando-se fortemente no
trabalho de Mark H. Moore sobre valor ptblico
(1994), esse paradigma é construido a partir de
formas colaborativas de governanca em rede,
rejeitando solu¢des dnicas e adotando uma
abordagem com base no aprendizado. Aqui, o
valor puablico é entendido como uma “construcio
multidimensional - um reflexo de preferéncias
coletivamente expressas e politicamente mediadas
e usufruidas pelos cidadaos - criadas n3o apenas
por meio de ‘resultados, mas também por meio
de processos que podem gerar confianga ou

justica” (O’FLYNN, 2007). Como os paradigmas
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352 dominantes influenciam a forma como os gestores
publicos e os servidores pablicos dio sentido a sua
atividade, uma mudanga para um modelo de valor
ptblico tem diversas implica¢des para equipes e
individuos, sendo importante o desenvolvimento
de novas competéncias necessdrias ao
desenvolvimento das atividades. Os laboratérios
de inovagdo publicos podem ser entendidos como
um resultado experimental deste pragmatismo
em todo o mundo, principalmente quando se trata
de sua busca por diferentes formas de pensar e
realizar praticas de gestao publica.

No entanto, por ser um fendmeno global
recente, as agdes dos laboratérios de inovagio do
setor ptiblico nem sempre sio compreendidas. Ao
contrério, como afirmam Werneck et al. (2020),

é comum encontrar “resisténcias, suspeitas e
expectativas fracassadas, pois nem sempre o
volume de resultados atenderd as expectativas
dos gestores, que pensam em ganhos de escala

e retorno politico de curto prazo” (pag. 57).

As dificuldades em entender o trabalho novo

e desconhecido dos laboratérios levam a uma
necessidade ainda maior de comunicar os
objetivos, métodos e resultados — que muitas
vezes podem parecer intangiveis — aos gestores e a
sociedade. Nesse sentido, é necessario selecionar
métodos de avaliagio adequados para comunicar
efetivamente o valor publico gerado.

H4 esforcos recentes sendo feitos para
avaliar o trabalho dos laboratérios, mas ainda ha

poucas pesquisas no contexto brasileiro e latino-
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americano de forma mais ampla. De acordo 353
com Ferreira e Botero (2020), os laboratérios

na América Latina enfrentam complexidades

e desafios particulares, como a necessidade

de trabalhar sob restrigdes or¢amentdrias, de
estabelecer redes regionais e de atender as agendas
institucionais e transi¢des na administra¢do
publica, além de prestar contas em diferentes
niveis. Além disso, uma pesquisa realizada em
laboratérios latino-americanos por Acevedo

e Dassen (2016) destacou que um diferencial
desses laboratérios, em comparagio com outras
regides, é a énfase dada as a¢des relacionadas a
transparéncia e a participacio cidada - demandas
decorrentes dos processos de democratizagio apds
periodos de ditadura - e menor foco na realizagio
de avalia¢des de impacto. Essa lacuna torna ainda
mais dificil para os laboratérios demonstrarem

a eficdcia de suas a¢des e descobrirem novas
alternativas de gestdo.

Nesse sentido, este artigo apresenta uma
tentativa inicial de avalia¢io realizada pela
equipe do GNova apds dois anos de existéncia,
contribuindo para o debate sobre avaliagio e valor
gerado por laboratérios de inovagio ptiblica no
contexto latino-americano.

Quanto a sua contribui¢do para as politicas
ptblicas, Olejniczak e colegas apresentaram trés
desafios centrais de avaliacio: estabelecer quais
solu¢des funcionam, explicar porque as solugdes
funcionam (ou n3o) e transferir os resultados

da pesquisa para a¢des politicas (2020). Aqui,
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estamos analisando quais solugdes funcionam

e por que elas funcionam (OLEJNICZAK et al,,
2020). O objetivo principal foi identificar quais
tipos de resultados foram produzidos e porqué,
principalmente no que diz respeito a mudanga
de mentalidade dos servidores, de acordo com os
objetivos do GNova. Pesquisas adicionais ainda
s30 necessdrias para confirmar as descobertas

e desenvolver uma linha de base inicial com
indicadores para realizar uma avalia¢io de impacto
mais robusta.

Nossa pesquisa confirmou a suposi¢io
de que a abordagem do laboratério pode gerar
efeitos positivos relacionados a comportamentos
e mentalidades em servidores publicos
(MAFFEL; MORTATI; CHRISTIANSEN, 2018).
Nesse sentido, hd um potencial didlogo com o
campo de laboratérios de inovagio, avaliacdo
de politicas e estudos sobre o desenvolvimento
de competéncias de inovagio no setor publico
para aumentar a capacidade de inovagdo do
governo. Neste artigo, apresentamos os resultados
da avaliagdo propriamente dita e o referencial
metodolégico utilizado.

Este artigo é composto por cinco partes. A
préxima secdo apresenta a abordagem do GNova
e traz o contexto especifico em que surgiu essa
avaliagio, alinhada a uma estratégia maior no
momento de transi¢do politica no governo federal.
A secdo trés apresenta o escopo e os métodos
adotados no esfor¢o avaliativo. Essa se¢do inclui

ainda os critérios de avaliacdo adotados, extraidos
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dos principios de trabalho do GNova, as fases 355
de avaliagdo e o processo de anilise e sintese

(sensemaking). A quarta se¢ao resume os achados

da avaliacdo, agrupados em trés tipos de efeitos

identificados: efeitos do processo, efeitos dos

produtos e efeitos da participagdo no processo. Por

fim, a quinta se¢do destaca as principais conclusdes

dos achados, confrontando-as com os pressupostos

iniciais. Também indica limita¢des e possibilidades

para novas pesquisas.
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riado em 2016 pela Escola Nacional de

Administracio Pablica (Enap) e pelo

Ministério do Planejamento e Gestio
(atual Ministério da Economia), o GNova tem
COmo missao promover a inovagao no setor
ptblico para melhor responder as demandas da
sociedade. O laboratério entende inovagdo como
o desenvolvimento e implementagio de um
novo processo, servico ou politica ptblica que
gera resultados positivos para o servigo ptblico
e valor ptblico para a sociedade. Essa definicio
inclui tanto uma melhoria significativa em um
processo, servigo ou politica pablica existente
como a cria¢io de uma nova abordagem de
processo, servico ou politica pablica que mude
significativamente a organizacio e suas entregas
a sociedade.

O GNova é uma unidade dedicada ao
desenvolvimento de solugdes criativas para
desafios ptblicos por meio de uma abordagem
experimental. Com o objetivo de potencializar
os projetos de experimentacio, o GNova
também atua com prospecgio e disseminagio,
desenvolvendo a¢des como prémios de inovagio,
publicacdes, semindrios, oficinas, ferramentas e
treinamentos. A criagdo e os primeiros anos do
GNova foram apoiados pelo MindLab, laboratério
do governo dinamarqués que existiu entre
2002 e 2018. A colaboragio foi possibilitada
por um acordo internacional entre os dois
paises (MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES
DiNaMARQUES, 2018; BRANDALISE et al., 2018).



Avaliando a experimentagdo no symrplibliw:
E. FERRAREZI, [. BRANDALISE & J. LEMOS

aprendendo com um laboratdrio de inovagdo brasileiro

Nesse perfodo, houve um interesse crescente e um 357
terreno fértil para iniciativas de inovagdo no setor
ptblico brasileiro (CUNHA e SEVERO, 2017).

Os projetos do GNova sio realizados em
parceria com institui¢cdes ptiblicas federais. Isso
significa que os parceiros trazem desaflos especificos
e os servidores responséveis por cada projeto
trabalham ao lado da equipe do laboratério, o que
difere de abordagens tradicionais de consultorias.
Em geral, o laboratério trabalha com desafios de
institui¢des publicas que atendem aos seguintes
atributos: hd um objetivo claro, hd abertura para
mudangas por parte da equipe, hé possibilidade
de experimentar novos métodos e tecnologias, hd
uma meta de gerar mudanca de comportamento,

e também hd apoio politico e compromisso com a
continuidade e implementacio do projeto apds o
trabalho com o GNova.

Como o GNova estd localizado em
uma escola do governo, seus projetos também
se concentram na capacitagdo (por meio do
aprender fazendo) como forma de demonstrar
outras maneiras de trabalhar e lidar com os
chamados problemas complexos ou traicoeiros
(wicked problems) (RITTEL e WEBBER, 1973), tais
como: mudangas climdticas, seguranca ptiblica e
desigualdade social. A suposi¢ao é que participar
de projetos de inovagio é uma forma de abrir um
precedente para diferentes formas de pensar e fazer
no governo, ensaiando como as coisas poderiam ser
feitas de outra forma (MAFFEI et al., 2018). Com

isso, as equipes que participam de projetos com



358

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

o GNova podem, posteriormente, adotar novos
comportamentos e mentalidades diante dos riscos
e oportunidades vislumbrados e exercer préticas e
criar agdes colaborativas que levem a entregas mais
efetivas em seu cotidiano no setor publico.

O GNova usa uma abordagem experimental
baseada em design e incorpora metodologias de
acordo com a situagio, propésito, atores envolvidos,
duragdo e condigdes politicas. Exemplos de métodos
incluem design etnografico (HALSE et al., 2010;
METELLO, 2018) e imersdo 4gil (FERRAREZI e LEMOS,
2018). Além disso, por meio da colaboragio com o
MindLab, a equipe do GNova desenvolveu técnicas
especificas para facilitar grupos e aplicar métodos de
design e pesquisa (BRANDALISE et al., 2018).

No GNova, cada projeto é considerado
um experimento em si. A experimentagio’ é
entendida como uma série de a¢des com objetivos
claros de aprendizagem que partem de vérias
fontes de pesquisa. Os participantes das equipes de
projeto também trazem diferentes pontos de vista,
interesses e motivagdes, que tornam o processo de
trabalho rico em informagdes e conhecimentos
diversificados. Por meio de experimentos, é
possivel testar pressupostos e pavimentar o
caminho para produzir conhecimento e solug¢des
antes da implementagio de politicas e servigos
(WiLLIAMSON, 2015).

Subjacente a aplicacio de métodos no
projeto de um parceiro estd a incorporagio de
principios de trabalho especificos, conforme

apresentados no Quadro 1. Essas descrigoes
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sdo provisérias e continuamente revisitadas, 359
reconhecendo sua complementaridade e natureza
sobreposta. A incorporacio de tais principios no
processo metodoldgico dos projetos, inspirados
principalmente em uma abordagem de design,
pode gerar dtividas ou desconfortos. Isso porque
essa atuagao difere substancialmente das formas
que os servidores publicos estio acostumados a
trabalhar no governo, pautados principalmente

por um modelo de administracdo burocritica em
que estao presentes a aversao ao risco, as estruturas
hierdrquicas organizadas em silos, com deveres
estabelecidos por regras, normas e leis para gerar
previsibilidade e ordem (PUTTICK et al., 2014;
MCcGANN et al., 2018). Esses principios orientam os
objetivos de capacitagio. A suposi¢ao é que equipes
nio familiarizadas com a prética cotidiana de tais
principios podem, apds passar pela experiéncia

de um projeto de laboratério, adotar pelo menos

alguns deles em suas unidades governamentais

(Quadro 1).
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Quadro 1. Principios de funcionamento do GNova

Principios de trabalho ‘ Descrigio

360

1. Envolvimento
de usudrios e atores

relevantes

Esforco continuo para coletar a perspectiva do
usudrio para que o projeto possa fazer a diferenca

na vida das pessoas.

2. Recorte concreto e

problemas especificos

Investigagio de exemplos especificos e concretos
como ponto de partida para a construcio de

modelos amplos e abstratos.

3. Identificacio de
oportunidades de
inovacgio com base em
insights2 e evidéncias

disponiveis

Uso de conhecimento relevante de fontes
qualitativas e quantitativas para informar os
processos de tomada de decisio, identificacio de

oportunidades e geracio de ideias.

4. Foco em efeitos a
serem alcangados para

mudar a situagio atual

Nio comegar com uma solugio pronta em mente,
mas sim iniciar pela reflexdo sobre a teoria da
mudanca almejada e como as entregas do projeto
podem contribuir para implica¢des estratégicas e

mudanga de comportamento.

5. Tornar as ideias
tangiveis por meio de

protétipos

Através da materializacdo de ideias em formas
provisoérias, elaboragdo de perguntas exploratdrias
e testes para confirmar ou refutar hipdteses
iniciais sobre o problema e a incorporag¢io do

aprendizado.

Assim como outros laboratérios dessa
natureza, o GNova existe dentro de uma cultura
organizacional conflitante - ou seja, o laboratério
visa trazer novas formas de trabalhar em ambientes
burocraticos, acostumados a métodos tradicionais
de formulagdo de politicas e frequentemente
resistentes a mudangas. Situado no governo federal

brasileiro, o laboratério é suscetivel a transi¢oes
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politicas democraticas a cada quatro anos no pafs. 361
Embora previsiveis, as transi¢des politicas estdo
longe de ser uma situagio de estabilidade e certeza.
Especialmente para os laboratérios de inovagio,
que s3o um movimento relativamente recente na
administracio publica (TONURIST; KATTEL; LEMBER,
2017), as transi¢des podem ser um momento
critico com altas expectativas dos patrocinadores
politicos, enfrentando “o desafio de ter seus
métodos, objetivos, entregas e existéncia validados”
(WERNECK et al. 2020, 69). Além disso, desafios
comuns entre os laboratérios, como “a capacidade de
mobilizar parceiros, criar uma narrativa em torno do
laboratério e de suas atividades” (ibid., 70) tendem a
se intensificar no contexto de transi¢des politicas.
Apés dois anos de existéncia do laboratério,
o GNova estava prestes a enfrentar sua primeira
transi¢do politica. Em 2018, houve eleigbes
presidenciais e o laboratério decidiu reunir
evidéncias para poder comunicar aos novos
dirigentes o valor que o laboratério havia entregado.
Aliado aos seus poucos anos de atuagdo e a uma
legitimidade institucional ainda frigil, havia a
necessidade de o laboratério justificar sua existéncia
e comunicar os resultados gerados pelos projetos
desenvolvidos. Assim, em preparagio para a
transicio, a equipe do GNova decidiu liderar um
esforco coordenado para documentar seus métodos
e projetos, publicar relatérios e participar de eventos
relevantes. A empreitada incluiu, por exemplo, o
langamento de uma versio mais recente do site

do GNova com portfélio atualizado de projetos, a
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producio da colecdo de livros Inovagdo na Prdtica

e a participagdo na organizagio da 5 Semana de
Inovagdo, um dos maiores eventos sobre inova¢io no
setor publico da América Latina.

Nesse esforgo, a equipe do GNova decidiu
realizar um processo avaliativo, que é o foco do
presente artigo. Teve como objetivo investigar
os resultados diretos dos projetos e os efeitos
do emprego de principios e metodologias de
laboratério por equipes e organizagdes parceiras.

Além de fornecer informacdes aos
tomadores de decisio, a avaliagio pode ser
fundamental para que os laboratérios obtenham
legitimidade e se consolidem. Esse processo pode
ajudar a identificar se o laboratério entrega o
valor que se propde a oferecer; a fazer ajustes na
gestdo para se adequar as restri¢des enfrentadas;

a fortalecer ou obter legitimidade politica; a fazer
planos para a transi¢io de governo e estar preparado
para as mudangas de orientagio politica; a tomar
decisdes baseadas em evidéncias; a construir uma
narrativa para sua equipe; e a convencer os gestores
da importancia desse tipo de trabalho no governo
(WERNECK et al. 2020).
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3. Metodologia

o inicio da avaliag¢io do laboratério, 363
em agosto de 2018, havia recursos
limitados e a auséncia de uma estrutura

de avaliagio que se adequasse s especificidades

dos laboratérios de inovagdo do setor publico.

Além disso, a época e com base na revisio da

literatura, nio havia entendimento claro de que

tipo de resultados determinam se um laboratério

é bem-sucedido ou nio (OsoRIO etal., 2019). Dada

a novidade da iniciativa, a avaliagio do GNova foi

realizada aplicando uma metodologia orientada

pelo design e reconhecendo as limitagdes de ser
um esfor¢o inaugural e com poucas unidades de
anilise.

Havia uma equipe de projeto composta
por trés pessoas do laboratério - sendo duas
integrantes do laboratério e uma consultora
parceira — dedicadas a conceituacido e execugio
da avaliagdo. Uma avaliagio auto-realizada
significava que o envolvimento direto da equipe
de avaliagdo nas atividades do laboratério poderia
comprometer a objetividade dos resultados.
Nesse sentido, foi dada particular atengio a
possiveis vieses da pesquisa. Apesar dessas
limitagdes, a avaliagdo interna foi considerada
adequada porque seu objetivo principal era
melhorar as intervencdes futuras do laboratério.
Segundo Vedung, “nio h4 necessidade de um
especialista externo para fazé-lo, a menos que
existam dreas técnicas de alta complexidade que
exijam uma expertise cientifica” (VEDUNG, 2014,

pag. 88, tradugdo das autoras).
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Houve duas fases de avaliacio: uma oficina
de um dia e uma série de entrevistas, ambas
descritas abaixo. O objetivo da pesquisa foi avaliar
como os principios e métodos de trabalho do
GNova afetavam as equipes parceiras na produgio
de inovagdes e na melhoria da qualidade das
politicas publicas e dos servigos prestados as
organizacdes e a sociedade em geral.

O pressuposto subjacente, informado pelos
principios do GNova, foi o de que os projetos
de laboratdrio vao além da criagio de solucdes
para os desafios trazidos, contribuindo para o
desenvolvimento de competéncias na equipe parceira
por meio de sua participagio ativa no processo.
Decidimos falar sobre efeitos e nio sobre resultados
ou impacto devido a dificuldade de isolar varidveis em
uma pesquisa exploratéria, tecendo a ligago direta
entre projetos e consequéncias. Considera-se efeitos
como “qualquer comportamento ou evento que se
possa razoavelmente dizer que foi influenciado por
algum aspecto do programa ou projeto” (BOND apud
CoHEN; FrRANCO, 2004, pag. 312). Os efeitos positivos
foram entendidos como valor (ganhos desejados ou
alivio de dores existentes) ou valor pdblico, o que
significa oferecer respostas efetivas as necessidades
ou demandas coletivas politicamente desejadas,
que geram beneficios para o bem comum (MOORE,
2002). A perspectiva de que os efeitos do laboratério
podem ser causados tanto pelos produtos quanto pelo
processo metodoldgico, uma vez que a participagdo nas
proprias atividades poderia gerar efeitos positivos nos

integrantes do projeto, estd representada na Figura 1.
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Figura 1. Geragio de efeitos e valor

Processos metodoldgicos
e produtos geram efeitos

T

/N /N
Produtos

Processo Metodolégico

Efeitos

Constituidos pelo uso
de recursos e pelas

Entregas concretas
das atividades

Consequéncias das
acdes e uso dos produtos
do projeto que ocorrem
durante ou
depois do mesmo.

desenvolvidas a partir

de insumos, como bens

produzidos ou servigos
prestados.

atividades planejadas
que se realizam para
se obter o objetivo.

Efeitos
Positivos

Ganhos desejados

ou alivio de dores
existentes.

Fonte: elaboragio prépria, com base em Funnell e Rogers, 2011; Cohen e Franco 2004

3.1. Fase 1: oficina

A primeira fase da avalia¢io aconteceu
em agosto de 2018, no evento de aniversirio do
laboratério, e consistiu em uma oficina da qual
todas as equipes parceiras dos projetos ao longo da
histéria do GNova foram convidadas a participar. O
objetivo foi coletar reagdes pessoais da participagao
em projetos e criar um sentimento compartilhado
de pertencimento como parte da jornada do
GNova. A oficina serviu também para comunicar
as préximas entrevistas e auxiliou na elabora¢io do

roteiro de entrevistas.
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Na oficina, as pessoas participantes receberam
um kit com fotos de seus projetos, adesivos e baldes
com frases incompletas, com campos em branco
referentes aos trés tipos de efeitos previamente
definidos: processo, produtos e participacio. Depois
disso, os participantes construiram coletivamente a
linha do tempo de dois anos do GNova, incorporando
os detalhes de seu projeto, identificando marcos
e adicionando suas rea¢des aos materiais. Apds a
conclusio da linha do tempo, eles compartilharam
sua experiéncia com o grupo. As apresentacdes foram
em formato dialégico, em que as pessoas fizeram
perguntas, compartilharam semelhancas e diferencas
entre as circunstancias, escopo, métodos e resultados
dos projetos. A materialidade da linha do tempo
permitiu que as pessoas fossem muito especificas,
apontando detalhes nas fotos ao compartilhar seus
momentos favoritos de projetos, por exemplo, ou
fazer perguntas esclarecedoras. Ao final do evento,
os parceiros compartilharam suas reflexdes em um

espaco aberto ao publico*.

3.2. Fase 2: realizagdo de entrevistas

A segunda parte da avaliagio concentrou-se
em obter uma perspectiva mais profunda e consistiu
em uma série de entrevistas individuais. A equipe
de avaliacio do GNova realizou 12 entrevistas em
profundidade com parceiros que tinham integrado
projetos de laboratério. Cada entrevista durou
aproximadamente uma hora. As perguntas seguiram

um formato semiestruturado, que incluiu perguntas
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especificas sobre cada tipo de efeito e perguntas mais 367
abertas sobre a experiéncia geral com o GNova.

De todos os projetos exibidos na linha
do tempo do GNova - cerca de 20, em diversos
formatos e prazos - selecionamos seis para serem
avaliados nas entrevistas (Tabela 2). A selecio
desses projetos foi pautada pela diversidade de
temas, de instituicdes parceiras® e de periodos de
realizagdo. Esses critérios permitiram selecionar
projetos concluidos como exemplos representativos
da abordagem do GNova e de diferentes momentos
da histéria do GNova. A equipe de avaliagao
entrevistou dois membros de cada equipe, um dos

quais em posi¢ao de lideranga.

Quadro 2. Projetos selecionados para fazer parte das entrevistas

Tépico do projeto ‘ Agéncia parceira ‘ Prazo
Promogio da cidadania Banco Centraldo | Novembro de 2016 a
financeira Brasil abril de 2017
Marcagio de consultas Ministério da Novembro de 2016 a
médicas na atenc¢io priméria | Satde fevereiro de 2017
Aperfeicoamento do Sistema = Ministério da Maio a julho de 2017
Unificado de Cadastro de Economia
Fornecedores
Servicos de Call Center Agéncia Nacional | Outubro de 2017 a abril
de Vigilancia de 2018
Sanitdria
Transformacio digital do Imprensa Nacional | Novembro de 2017 a
Diério Oficial da Unido abril de 2018
Novo modelo de governangca = Ministério da Junho a agosto de 2018
para o Plano Plurianual Economia
Brasileiro




368

CAMINHOS DA INOVAGAO NO SETOR PUBLICO

Apresentamos a seguir uma breve descri¢io
de cada projeto selecionado, destacando o nome da
institui¢do parceira, dura¢io do projeto, contexto,
objetivo do projeto, metodologia adotada, produtos e

principais resultados gerados (em termos de produtos).

3.2.1. Banco Central do Brasil - como ampliar o
leque de possibilidades de a¢ées de promocio da
cidadania financeira?

Para entender novas formas de promover
a cidadania financeira no pafs, o projeto do
Banco Central do Brasil (Bacen) foi realizado de
novembro de 2016 a abril de 2017, e desenvolvido
com uma abordagem de design thinking. O trabalho
comegou com uma pesquisa exploratdria sobre a
drea temdtica, seguida pela aplicacio do método
de design etnogréfico® para investigar o seguinte
problema: uma parcela significativa da populagao
brasileira ndo adota o planejamento financeiro.
O trabalho de campo incluiu entrevistas com
cidadios de cinco cidades e resultou em um
conjunto de insights que apontaram possibilidades
de atuacio frente ao problema. Foram vdrias as
ideias prototipadas, incluindo uma campanha
publicitdria para conscientizagio sobre os riscos
do endividamento por empréstimos nominais, um
cartio de poupanca-investimento gamificado para
incentivar as pessoas a cumprir metas de poupanca
em troca de bénus e uma competi¢io para induzir
a criagdo de produtos financeiros adequados a

populacio de baixa renda.
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3.2.2. Ministério da Safide - quais sio as 369
percepgdes, necessidades e expectativas dos
usudrios em relagio ao agendamento de consultas
médicas no setor piiblico de satade?

Em novembro de 2016, o Ministério
da Satde estava nos estdgios iniciais de
desenvolvimento de uma solu¢do para marcagio
de consultas médicas on-line com o objetivo de
reduzir as longas filas e tempos de espera nos
postos de satide ptiblicos do pafs. Para aprender
com as experiéncias anteriores, o projeto com
o GNova foi focado em pesquisa e aplicou uma
metodologia de design etnogrdfico em centros
médicos de quatro municipios que ja haviam
desenvolvido aplicativos para agendamento de
consultas. Apés a realizagio de entrevistas em
profundidade com diversos perfis, de gestores
municipais de satide a técnicos, médicos e
usudrios, o produto do projeto com o GNova foi
uma compilag¢do de insights com os principais
achados dessa pesquisa em forma de um mapa.
Apbs a conclusio do projeto em fevereiro de 2017,
o ministério deu continuidade ao desenvolvimento
do aplicativo, incorporando os insights e as
recomendacdes de melhoria levantados pela
pesquisa como requisitos técnicos para melhor

atender as necessidades dos usudrios.
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3.2.3. Ministério da Economia - o SICAF facilita ou
dificulta as rela¢des comerciais com o governo federal?
O Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores (SICAF), administrado pelo entio
Ministério do Planejamento, foi criado em 1995
com o objetivo de facilitar as relagdes comerciais
entre fornecedores de materiais e servigos e o
governo. A fim de apoiar a estratégia de melhoria
do SICAF, o projeto com o GNova comegou com
um processo de design etnografico com o objetivo
de aprofundar o conhecimento da experiéncia
dos usudrios na utilizagdo do sistema. A equipe
entrevistou quatro tipos de usudrios em dois
municipios. O mapa de insights, gerado a partir
dessas entrevistas, apresentou possibilidades de
acdo para melhorias em trés dreas: gerenciamento
do sistema, comunicagdo e tecnologia. Apds o
projeto, o ministério comecou a fazer a transigdo
para um sistema totalmente digital, seguindo
insights e recomendagdes da pesquisa com o
GNova, incluindo a isen¢io de fornecedores de
entregar documentos fisicos. Com isso, 1.855
unidades cadastrais deixaram de existir e, em
torno de 4.000 servidores ptblicos que trabalham
nessas unidades puderam ser remanejados
para outras fungdes. A estimativa era de que a
desativagio dessas unidades resultaria em uma
economia de R$ 65 milhdes ao final do primeiro
ano de operacio do sistema automatizado.
Os custos indiretos de registro e manuteng¢io
das informag¢des de R$ 1.556,63 passaram
a R$ 380,70, de acordo com a metodologia
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de Desenvolvimento — BID (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, BRrASIL, 2018).

3.2.4. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
por que a central de atendimento da Anvisa recebe
cerca de mil ligagGes didrias quando a informacio
est4 disponivel no site?

Em outubro de 2017, uma equipe da
Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitaria
(Anvisa) quis entender por que as pessoas faziam
tantas ligacdes para a central de atendimento
da agéncia em vez de buscar informagdes no
proprio site. A investigacdo iniciou-se com um
levantamento de dados quantitativos sobre os
tipos de usudrios e o contetido das chamadas,
que posteriormente nortearam um processo
de etnografia de design. A equipe entrevistou
representantes de 6rgdos ptblicos e cidadios
em trés cidades. O produto do projeto foi uma
série de insights com entendimento sobre as
necessidades e comportamentos dos usudrios.

O projeto também trouxe aspectos especificos a
serem aprimorados no site, como a apresenta¢io
e escolha de destaques, termos utilizados e o

mecanismo de busca.
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3.2.5. Imprensa Nacional - quais sio as
necessidades e expectativas dos usudrios na
transi¢do do didrio oficial impresso para o
exclusivamente digital?

O Didrio Oficial da Unido - DOU,
veiculo oficial de divulgagio dos atos juridicos
e administrativos do governo, administrado pela
Imprensa Nacional, passou a ser exclusivamente
digital em novembro de 2017. Para efetivar a
transicdo, foi preciso entender as necessidades
dos usudrios e identificar oportunidades de
inovagdo na busca de informagdes oficiais.
Aplicou-se o design etnografico por meio de
entrevistas em profundidade com gestores
ptblicos de dreas relacionadas a informacio e
comunicagio, usudrios esporddicos, jornalistas,
empresas privadas de informagdo e associagio
de deficientes visuais. Os insights gerados pela
pesquisa foram ilustrados por diferentes jornadas
de usudrios, dando visibilidade aos detalhes
das experiéncias e expectativas das pessoas ao
interagir com as informacgdes oficiais. Um dos
resultados foi a criagio de um comité permanente
para a melhoria continua do DOU, pois a
publica¢io deixou de ser vista como um jornal
e passou a ser considerada uma base de dados
estratégica. Os insights gerados foram submetidos
a um hackathon de conceitos e protétipos para o
DOU digital.
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3.2.6. Ministério da Economia - o arranjo 373
institucional proposto assegura a governanca
efetiva do PPA?

O Plano Plurianual (PPA) é um plano de
médio prazo, que estabelece objetivos e metas a
serem seguidos pelo governo do pais ao longo de
quatro anos. O Ministério do Planejamento, que
era a instituigdo responsdvel pela gestdo desse
plano, pediu apoio do GNova para aprimorar
um novo modelo de governanca do PPA. O
cronograma do projeto era limitado, entdo
optamos por aplicar um processo de imersio
4gil’, realizado entre julho e agosto de 2018.
Apbs a criagao do conceito de um novo modelo
de governanca do PPA, a equipe do projeto
elaborou alguns diagramas (protétipos) para
representar a proposi¢ao. Em seguida, foram
realizadas entrevistas com especialistas em gestdo
e partes interessadas relevantes para apresentar
os protétipos e coletar suas reagdes e sugestdes.
Mostrar os primeiros prototipos nas entrevistas
foi atil por sua concretude e pela possibilidade
de coletar rapidamente informagdes que estavam
dispersas, mitigando riscos antes da alocagao de
tempo e recursos e ganhando legitimidade junto

aos atores relevantes.
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3.3. Sensemaking: organizagdo de
dados e insights

Assim que a oficina e as entrevistas com
os parceiros foram concluidas, seguiu-se para
o processo de criagio de sentido (sensemaking).
Combinando os resultados das duas fases de
avaliagio, conteddo da oficina e transcrigdes das
entrevistas, as informagdes foram organizadas
em categorias a fim de facilitar a anélise e
identifica¢do de padrdes entre os resultados.
Para isso, foi realizada uma sessio, com a
presenca dos membros da equipe de avaliacdo
do GNova, a fim de organizar e compartilhar os
dados coletados em um formato consistente. A
medida que cada pessoa apresentava os dados, os
outros tomavam notas dos principais elementos
e histérias abordadas e os colocavam em uma
parede para serem reorganizados visualmente
em temas comuns. A categorizac¢do levou a
identificacido de padrdes nas respostas de cada
grupo e foi o principal ponto de partida para
a analise. A partir dai, 3 medida que padrdes
e relagdes entre os dados comegaram a surgir,
eles foram confrontados com os principios de
funcionamento do laboratério, levando aos
resultados identificados. A partir do processo
de sensemaking, criamos uma tipologia que é

apresentada no Quadro 3 e detalhada na secio 4.
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Quadro 3. Tipos de efeitos de laboratério

375

Efeitos do processo Efeitos dos produtos Efeitos da participacio
Efeitos do uso de Efeitos do uso dos Efeitos da participagio
métodos e recursos em | produtos entregues ativa no processo de
atividades planejadas como resultado utilizacio de métodos e
para atingir um objetivo | das atividades recursos nas atividades
especifico. desenvolvidas e dos planejadas.

recursos empregados.
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4. Resultados da avaliagdo

sta secdo analisa os efeitos esperados

e inesperados dos projetos do GNova,

identificados pelos parceiros do governo
federal brasileiro, de acordo com o processo de
sensemaking realizado apds as entrevistas e a oficina.
Conforme mencionado, os efeitos gerados foram
agrupados em trés categorias principais: efeitos
do processo, efeitos dos produtos e efeitos da
participa¢do no processo (Quadro 3). Usamos citagdes
diretas como ilustragdes dos efeitos. Ao final desta
se¢do, confrontamos os efeitos apresentados com os

principios de trabalho do laboratério.

4.1. Efeitos do processo

Metodologias importam. O uso adequado
das metodologias ajuda a tomar melhores
decisdes durante a jornada do projeto porque
possibilita aprofundar a compreensio do desafio,
identificando as necessidades das pessoas e
aspectos relacionados as experiéncias, motivagoes
e légicas de quem vivencia um problema publico;
amplia o conhecimento sobre o problema, o
contexto, a realidade dos atores envolvidos e as
possibilidades de solu¢des que nio eram visiveis;
e provoca a imaginacio e estimula a elaboragio
de sinteses. Olejniczak e colegas (2020) destacam
a natureza dialética do desenho de politicas e os
esforcos dos laboratérios para integrar diversas
atividades e perspectivas que tradicionalmente
foram separadas na formulagio de politicas.

Especificamente, “laboratérios de politicas ptiblicas
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se equilibram constantemente entre abstracio e
realidade granular, entre investiga¢io para entender
problemas e desenvolvimento de solugdes para os
problemas” (101, tradugio das autoras).

O uso de metodologias dgeis permitiu
respostas rapidas e uma defini¢do clara do escopo
dos projetos. O rigor metodoldgico das oficinas
trouxe credibilidade ao processo e possibilitou
a (re) definicao de problemas que devem ser
especificos, relevantes, oportunos e bem definidos.
Segundo um entrevistado: “Vir aqui [no GNova]
foi um trabalho de desconstrucao, de mudanca de
mentalidade para deixar de propor solu¢des sem
entender direito o problema. Qual é o problema?
Essa foi a principal ligio” (servidor ptiblico do
Banco Central do Brasil).

E fundamental ouvir os usudrios e os atores
envolvidos. O conhecimento gerado nas interagoes
com os usudrios permite desconstruir solu¢des
iniciais e propor novas que respondam 3s situagoes
especificas.

Os entrevistados valorizaram a
flexibilidade do processo — poder assumir riscos
e saber que podem cometer erros, que podem
corrigir e ajustar durante o processo. Além disso,
destacaram o valor da colaboragio, reconhecendo
e considerando a opinido de todos os membros
da equipe, independentemente da hierarquia, o
que possibilitou as equipes explorarem diferentes
iteracdes de ideias com liberdade de criagio,
proporcionando ganhos para a organizagio como

um todo.
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378 4.2. Efeitos dos produtos

Os projetos do GNova podem gerar uma
variedade de produtos, que nio sio considerados
entregas isoladas e singulares, mas fazem parte de
uma estratégia sistémica e organizacional, com
efeitos no curto e no longo prazo.

Os parceiros destacaram a qualidade dos
produtos entregues durante os projetos e o seu
potencial de implementa¢io. Um importante
desdobramento de projetos que tinham protétipos
e insights como produtos foi a incorporagao
dessas entregas no desenvolvimento do conceito.
Protétipos se desdobram em produtos mais
refinados e relevantes, algumas vezes incentivando
novas parcerias de acordo com a qualificagio
técnica necessaria.

Outro efeito identificado na entrega de
produtos foi a economia para a administragao
publica quando a entrega contribuiu para o
aumento da eficiéncia e a redugao dos custos de
processos, servicos e politicas.

Embora os laboratérios de inovagao em
governo raramente sejam os “donos do problema”
e assim, em principio, ndo sejam responsaveis
por implementar as possibilidades de solugio
desenvolvidas, essa caracteristica foi vista como
uma limita¢io nos efeitos dos produtos no pés-
projeto. Foram vdrias as sugestdes para que o
GNova continuasse a desempenhar um papel
no pds-projeto, apoiando a equipe parceira na

melhoria dos protétipos e na implementagio.
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Para esses laboratérios, que dio suporte a equipes 379
externas responsdveis pelos projetos, pode ser

mais dificil identificar os resultados obtidos pelo

projeto, ja que o laboratério nio participa nem tem

governabilidade sobre a implementacio.

4.3. Efeitos da participagdo no processo

A participa¢do nos processos de design permite
a capacitagio e a mudanca de préticas. As percepgdes
dos entrevistados sobre o processo metodoldgico
revelam que competéncias relacionadas a inovagio
foram desenvolvidas ou ressignificadas ao longo
dos projetos, como andlise de problemas, geragio
de empatia e incorporagio dos pontos de vista e das
necessidades dos usurios na constru¢do da solucao.

Pelos depoimentos, fica claro que passar
por um desses processos amplia a perspectiva dos
servidores sobre as possibilidades de solugdes e
desafia a situagio atual: “As pessoas aqui ndo tinham
o hébito de ouvir o usudrio do servigo. Foi muito bom
desmistificar o que achamos que sabemos” (servidor
publico do Ministério da Economia).

Alguns apontam que a principal
contribui¢io do GNova foi a mudanca de
mentalidade: “O processo foi muito interessante e
acho que o principal aprendizado foi a mudanga de
mentalidade. Agora, quando chega uma demanda,
a gente ndo comega a pensar em solugdes: espera,
vamos entender, vamos fazer um protdtipo, vamos
a campo, e ouvir as pessoas” (servidor ptiblico do
Banco Central do Brasil).
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Nas palavras de um participante: “Eu daria
outro nome ao GNova, que seria laboratdrio de
prevengdo de riscos. O GNova é o espaco para, antes
de fazer qualquer bobagem, parar e estruturar
melhor os pensamentos, reunir especialistas,
sair a campo para conversar com os usudrios e
ter uma ideia um pouco mais madura para saber
se realmente vale a pena” (servidor ptiblico do
Ministério da Economia).

Embora o processo nem sempre tenha
atingido todos os objetivos inicialmente propostos,
nos seis casos aqui relatados observou-se uma
andlise critica e aprimoramento do modelo, sistema
ou proposta que foi objeto do trabalho com o
GNova. Isso fica claro nos relatérios que indicam
a incorporacio de insights, de métodos e principios
na operagdo da organizag¢do parceira. Para alguns
projetos, o ganho de eficiéncia foi evidente, sendo

inclusive monetizado.

4.4. Andlise de efeitos em relagdo aos
principios do GNova

Ao confrontar os resultados com os
principios de trabalho do GNova (Quadro
1), algumas observagdes se destacam. As
respostas focaram na importincia de envolver
os usudrios e atores relevantes (principio 1).
Os entrevistados consideraram que os projetos
ampliaram ou aprofundaram a compreensio

do problema e do contexto vivenciado pelas
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pessoas envolvidas no servigo ou programa 381
ptblico analisado, identificando as necessidades
dos usudrios e atores envolvidos e desenhando
oportunidades para acdes concretas de melhoria
ou inovagdo. Todos os parceiros mencionaram a
importancia de incluir os usudrios para alcangar
melhores resultados (efeito do processo). Esse
envolvimento com atores relevantes, realizado
de forma simples e 4gil, contrasta com outras
formas mais institucionalizadas, que exigem mais
tempo e recursos. Além disso, pode gerar insights
valiosos, revelando oportunidades e pontos cegos
antes da implementacio.

Em relacdo ao principio 2, o enquadramento
de problemas concretos e especificos pode criar
um senso de propdsito compartilhado na equipe
e levar a resultados mais eficazes. No entanto, o
préprio recorte de um desafio concreto revelou-
se uma tarefa dificil. Nos casos analisados, os
resultados reais dos projetos - na forma de um
mapa de insights e oportunidades de inovagio,
por exemplo - ajudaram a enquadrar melhor
os desafios a serem abordados. Essa observag¢io
esta relacionada ao principio 3, sobre identificar
oportunidades de inovagio com base em insights
e evidéncias disponiveis. Mesmo sem nomeda-lo
como tal, esse principio foi mencionado pelos
entrevistados, ao lado da aplicagio de métodos de
pesquisa qualitativa para envolver usudrios e atores
relevantes (efeito do processo).

Quando se trata do principio 4 - focar nos

efeitos a serem alcan¢ados para mudar a situagio
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atual - os participantes reconheceram os riscos de
iniciar um projeto com uma solucio fixa em vez
de focar nos efeitos desejados a serem alcangados e
permitir que as possibilidades surjam ao longo do
processo (efeito do processo).

Sobre tornar as ideias tangiveis por meio
de protétipos para testd-las e aprender sobre elas,
um participante expressou o valor de fazer testes
rapidos com atores relevantes nos estigios iniciais
do desenvolvimento do conceito do projeto. O
cardter provisério e concreto da proposta inicial
facilitou a obtengio de contribui¢des de atores
relevantes, que em geral apontavam lacunas no
conceito apresentado (efeitos do processo). No
entanto, esse principio nio foi enfatizado pela
maioria dos entrevistados, talvez pela abrangéncia
dos projetos investigados, mais voltados & pesquisa

para informar oportunidades de ac3o.
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5. Conclusdo

andlise dos efeitos dos projetos revelou 383
resultados positivos e identificou tanto
lacunas no trabalho desenvolvido pelo

laboratério como oportunidades de melhoria que

poderiam nortear esfor¢os futuros.
Os resultados da pesquisa revelaram que

o processo metodolégico teve efeitos positivos

tanto na criagdo de produtos de qualidade como

na mudanca de comportamentos e priticas
adotadas pelos participantes dos experimentos.

Outros esfor¢os de pesquisa (OSORIO et al.

2019) encontraram resultados semelhantes.

Tratar os projetos como experimentos, trabalhar

dinamicamente e documentar sistematicamente o

processo de aprendizagem provou ser um valor, pois

desafia as formas tradicionais de operagio e abre
precedentes para outras possibilidades.
Analisando os resultados, podemos

dizer que o vocabuldrio adotado pela equipe do

laboratério desempenha um papel importante

na forma como os participantes falam sobre os

projetos e dio sentido aos seus aprendizados.

Refletindo sobre a prépria histéria do GNova, a

énfase no envolvimento de usudrios e aplicagao

de métodos de design etnogrifico esteve muito
presente em seus projetos iniciais e nos discursos
em torno de sua abordagem. Os laboratérios
devem estar cientes sobre quais metodologias

e narrativas em torno da inovagio estdo

defendendo, incluindo seus limites, vieses e

possiveis implicagdes para o desenvolvimento

dos projetos.
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A sugestao de continuidade dos projetos,
desenvolvimento e implementacio de conceitos
prototipados pela organizac¢io parceira, envolve
a questio de defini¢do do escopo de atuagio e
escalabilidade do laboratério. Até que ponto pode
ir um laboratério no ciclo do projeto? A saida do
laboratério pode ser um momento muito desafiador
para as equipes de projetos publicos (BUNT e
LEADBEATER, 2012). Nesse sentido, planejar como
essa saida se dard, fazendo uma transicio que
aponte uma diregdo clara de continuidade para
as equipes ou propor encontros pds-projeto, pode
trazer mais conflanca 3 equipe nesse momento.

Em termos de metodologia, o debate sobre
principios a serem utilizados nos processos de
trabalho é tio importante quanto o dominio das
ferramentas, pois orientam a adogdo de métodos
e instrumentos. E importante mencionar que os
principios sio acordos vivos, e por isso devem ser
revistos e reconsiderados periodicamente. Além
disso, é preciso atentar para a dimensio politica que
permeia os laboratérios de inovagio e seus principios,
o que exige a capacidade de compreender as relagdes
entre os diferentes atores e as disputas existentes
sobre suas visdes sobre os projetos.

Os achados refor¢am o papel do governo
no desenvolvimento das capacidades dos
servidores ptiblicos, uma vez que as metodologias
s3o adaptdveis e podem ser tteis em diversos
processos e desafios didrios do setor ptblico, ndo
apenas em processos de inovagio. Além disso,

o processo de aprender fazendo, vivenciado por
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servidores ptiblicos em projetos do laboratério,
ressoa com a necessidade de desenvolver novas
habilidades para navegar pela complexidade
advinda da mudanc¢a paradigmiética em direcio
ao modelo de valor ptblico da administra¢io
ptblica (O’FLynN, 2007).

Mesmo sendo um escopo de pesquisa
limitado, esses achados sdo relevantes para
expandir algumas perspectivas de laboratérios
como meros disseminadores de ferramentas
e técnicas que geralmente nao fazem parte
das habilidades de servidores ptblicos. Os
laboratérios podem, assim, representar uma
mudanca na forma como os governos pensam
sobre os problemas e suas capacidades de
gerar conhecimento para “resolvé-los” (BAILEY;
LLoyD, 2016). No entanto, ndo est4 claro se
essa mudanga serd sustentada pelos servidores
ptblicos fora do Ambito do laboratério e em
toda a institui¢io no longo prazo, que enfrentam
fortes barreiras organizacionais e culturais para
inovar. Certo é que os entrevistados enfatizaram
a necessidade de continuar a desenvolver
competénciasde inovagio apds a conclusio dos
projetos com o laboratério.

Sendo uma tentativa inicial de avaliagio,
hé diversas limitagbes nos métodos e processos
empregados, principalmente relacionadas ao rigor
e expertise de uma avalia¢do auto-conduzida e de
caso unico. Incentivamos a explora¢do adicional de
instrumentos de avaliagio com foco semelhante a

esta para testar a abordagem.
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386 Finalmente, este artigo contribui para um
crescente corpo de literatura sobre laboratérios
de inovagio ptiblica na América Latina e para a
construc¢ao de conhecimento sobre como esses
laboratérios funcionam e quais os efeitos podem
gerar nas equipes que participam de processos

colaborativos de design.
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Notas

1. O objetivo da experimentagdo é gerar
aprendizado, em pequena escala, com rapidez e
baixo custo antes de implementar as solugdes. Os
erros s3o vistos como oportunidades de mudanca,
mas exigem abertura para arriscar e fazer as coisas
de forma diferente. Esse procedimento leva a um
aprendizado rdpido porque possibilita, antes que
se possa ganhar mais concretude e investimento,
descartar propostas ineficazes e fortalecer aquelas
de maior impacto (CHRISTIANSEN e BUNT, 2012).

2. Um insight consiste em um novo
entendimento sobre uma situagdo como resultado
de processos de trabalho de campo, e geralmente

estd relacionado a valores, motivagdes e necessidades
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das pessoas; lacunas entre as aspira¢des das pessoas
e a realidade; obsticulos e desafios para realizar uma
atividade especifica (METELLO, 2018).

3. A linha do tempo usada como estrutura

para a oficina pode ser encontrada em Ferrarezi et
al,, 2019, p. 38-39.

4. A gravagio da parte final do evento estd
disponivel em https://voutu.be/p8dkhzV80O]8

5. A Gnica excegdo foi ter dois projetos do
Ministério da Economia. Devido ao patrocinio
institucional do GNova e a grande diversidade
de temas abarcados pela organizacio, a maioria
dos projetos do laboratério foi em parceria com

unidades do Ministério da Economia.

6. O design etnogrifico é um processo que
une Design e Antropologia ao estabelecer uma
“diregdo estratégica para criar oportunidades de
design que evoluam em torno de experiéncias
vividas” (HALSE et al., 2010 p. 13). Permite a
compreensio profunda de uma determinada
realidade que se deseja modificar, sob a 6tica do
usudrio de um servi¢o ou politica ptiblica. Para
isso, realizamos uma pesquisa de campo utilizando
nossa capacidade de observar, interagir e imergir na
realidade do outro para obter insights que norteiam
transformacdes. O design etnogrifico pode ser
usado em diferentes etapas do ciclo de politicas
publicas (METELLO, 2018).
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7. Imersio 4gil ou checagem de realidade em

388 e T :

politicas publicas é uma metodologia desenhada

para envolver rapidamente (em trés a seis semanas)

especialistas, usudrios e demais atores interessados

em buscar uma compreensio mais profunda de

um problema ou criar solugdes para um desafio

especifico (FERRAREZI; LEMOS, 2018).
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