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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi analisar como ocorre a inovagdo no setor publico, com base em casos de
inovacdo premiados no Concurso de Inovacdo na Administracdo Publica Federal, entre 2006 e 2010. E
um trabalho de natureza qualitativa que utilizou o modelo de vetores de competéncias e caracteristicas
técnicas da inovacdo em servicgos, para analisar o conjunto de 30 casos de inovagdo. Os casos foram
organizados em trés grupos para serem analisados. Os resultados apontam que dois desses grupos
apresentaram inovacdo radical, processo pelo qual a inovacdo representa a criacdo de um novo
conjunto de caracteristicas, expressas em um produto totalmente novo; e um grupo apresentou
inovacdo incremental, pelo fato de demonstrar substituicdo de caracteristicas no servi¢co, mas ndo uma
mudanga na estrutura geral do sistema. Como lacuna, aponta-se que a analise foi feita a luz da
inovacdo em servigos pela auséncia de referéncias em administracdo publica. Sugerem-se estudos que
descrevam mudancas nos vetores e identifiquem indutores e inibidores das inovagoes.
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Inovacdo no setor publico federal no Brasil na perspectiva da inovagao em servigos

1.  INTRODUCAO

A abordagem neoschumpteriana sobre a inovacao tem fortemente focado sobre as firmas. Esta
abordagem tem, sem duvida, levado a grande progresso no ambito do mainstream da analise de
inovacdo. Entretanto, como as industrias de manufatura produzem produtos tangiveis, e a inddstria de
servicos produz produtos intangiveis, a primeira pergunta que surge €: as empresas de servi¢os inovam
em tudo? A resposta depende de qual € a orientacdo tedrica, especialmente a resposta para a questao:
como deve ser definido o conceito de inovacdo quando o objeto de estudo sdo os servi¢os? A literatura
de inovacdo em servicos é esparsa e nao discute o problema em profundidade, apenas pressupde que as
empresas de servicos inovam, mas ndo discutem suas razes nem discutem se a inovagao em Servigos
pode ser compreendida em termos de teoria da inovacao desenvolvida para o setor de manufatura.

Em contraposicdo ao foco dos estudos neoschumpterianos, 0s estudos mais recentes apontam
para definigdes de inovagdo que se inserem em uma Vvisdo mais abrangente, como as inovagdes no
setor publico (Halvorsen, 2005). O estudo da inovacdo no ambito da administracdo publica é um
assunto pouco estudado e negligenciado, conforme afirmam Djellal et al. (2013). Mas se 0s principais
autores do campo ainda estudam pouco esse setor e ndo apresentaram ainda uma teoria de inovacao
para o setor publico (Melo & Tanaka, 2002), com propostas consistentes de analise, é porque estudar
inovacdo no setor pablico ainda representa um grande desafio. Entdo o estudo de inovacGes focando
experiéncias nesse setor passa a ser importante, pois podem contribuir para lancar luzes sobre o
desenvolvimento de um novo campo teorico.

Uma dessas questBes importantes € investigar os tipos de inovacdes que se desenvolvem no
setor publico, e se é analiticamente vidvel seu estudo & luz dos modelos teoricos ja utilizados para
analisar o setor de servicos de forma geral. Os estudos em inovacdo tém gerado diversas tipologias,
como aquelas apresentadas no Manual de Oslo e no Manual de Copenhague, no entanto, o presente
estudo utiliza como quadro analitico a proposta de tipologia e l6gica da corrente da inovagdo em
servigos sistematizados em Gallouj e Weinstein (1997) e Djellal e Gallouj (2005).

Esse modelo talvez seja aquele que mais se aproxima, como forma de anélise, dos objetivos
deste trabalho, j& que tem sido sistematicamente utilizado pelos seus autores para analisar inovagdes
no setor de servicos. Embora sejam bastante distintos em relagéo aos objetivos e relagdes com clientes,
o0 setor de servicos, de forma geral, e o setor de servigos publicos, de forma particular, apresentam
muitas caracteristicas similares, tais como o0s processos de producédo e de entrega. Por isso, analisar
experiéncias de inovagdo no setor publico, & luz da teoria de inovacdo em servigos, pode contribuir

para avancos tedricos no campo da inovacgao em servigos publicos.
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Observa-se que a maior parte dos estudos de inovacdo no setor publico € oriunda de relatos
empiricos de paises desenvolvidos, enquanto muito pouco se sabe acerca de inovagdo no servico
publico de paises em desenvolvimento ou economias em transi¢do (Wu, Ma, & Yang, 2013), como é o
caso do Brasil.

Assim, o objetivo deste trabalho é analisar como ocorre 0 processo de inovagdo no setor
publico, a partir de casos de inovacdo premiados no Concurso de Inovagdo da Administracdo Publica
Federal entre 2006 e 2010. Utiliza-se para esse fim o modelo de vetores de competéncias e
caracteristicas técnicas da inovacdo em servicos de Gallouj e Weinstein (1997) e Dijellal e Gallouj
(2005). Essa escolha se inspira em estudos recentes que analisaram inovacdo em servicos publicos,
utilizando como referéncia evidéncias empiricas e bases de dados de prémios de inovacao (Besharov &
Williams, 2012; Borins, 1998, 2000, 2001, 2006; Masters & Delbecq, 2008; Rosenblati, 2011), assim
como em outros trabalhos que ja analisaram o referido prémio a luz de outros modelos tedricos
(Ferrarezi, Amorim, & Tomacheski, 2010; Ferrarezi & Amorim, 2007; Ferreira, Najberg, Ferreira,
Barbosa, & Borges, 2014; Sousa, Ferreira, Najberg, & Medeiros, 2013; Vargas, 2010).

2. REVISAO DE LITERATURA

A revisao da literatura desenvolvida para sustentar a analise deste trabalho esta organizada nas
seguintes subsecdes: Inovacdo em Servicos, que apresenta e discute a teoria de inovagdo, assim como
apresenta e analisa 0 modelo tedrico utilizado para analisar os casos de inovagdo apresentados neste
trabalho; e Inovacdo em Servicos Publicos, que revisou a literatura, incluindo estudos brasileiros, a

procura de elementos relevantes para sustentar a discussao e analise dos resultados deste trabalho.

2.1 Inovacdo em servicos

A inovacdo como objeto do interesse académico tem sido estudada, principalmente, no
contexto da industria de bens tangiveis e € com base na realidade empirica desse setor econémico que
a teoria da inovacdo se desenvolveu e ganhou volume, nas dltimas décadas. O estudo da inovagdo na
indUstria de bens intangiveis, ou seja, no setor de servi¢os, se caracteriza por uma situacdo bem
diferente. A inovagcdo em servigos constitui uma literatura que surgiu a partir da decada de 1990
(Morrar, 2014), fundada no pressuposto de que as empresas de servigos também inovam e que, para
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compreender esse fenémeno, o campo tem tentado desenvolver modelos tedricos préprios que
permitam analisar o processo de inovacdo em servicos, sem o0 Viés das teorias de inovagao
hegemonicas concebidas sobre uma base empirica eminentemente industrial.

Gallouj e Savona (2010) destacam que, no campo da inovacdo em servigos existem menos
contribuicdes tedricas do que empiricas. Tais contribui¢des, conforme propdem Vence e Trigo (2010),
podem ser agrupadas em trés grupos: a perspectiva de assimila¢éo (inovagdo em servicos percebida da
mesma maneira como é percebida a inovacdo em manufatura), a abordagem de demarcacéo
(concentra a atencdo na inovacdo organizacional e inovacdo em servigos de negécios baseados em
conhecimento) e a perspectiva de sintese (sugere a existéncia de uma inter-relacdo das atividades de
servigos e manufatura).

Os estudos que, ao longo do tempo, deram corpo a esses trés agrupamentos tedricos tém origem
no trabalho de Gershuny e Miles (1983). Esse trabalho serviu de base para a elaboracdo do primeiro
modelo de inovacdo em servigcos por Barras (1986). No entanto foi a partir da segunda metade da
década de 1990 que apareceram os principais trabalhos que discutiram em profundidade o setor de
servigos e inovacdo, com novas teorias desenvolvidas por Gadrey et al. (1995), Gallouj e Weinstein
(1997) e Windrum e Garcia-Gofii (2008), bem como aqueles trabalhos de analises empiricas
desenvolvidos por Hipp, Tether e Miles (2000), Sundbo (1997), Djellal e Gallouj (2010) e Windrum e
Garcia-Gofii (2008).

Dentre tais trabalhos, interessa ao presente estudo o de Gallouj e Weinstein (1997), o qual
propde um modelo tedrico de inovacdo em servicos. O modelo desses autores baseia-se nos seguintes
vetores explicativos: (i) das competéncias do fornecedor de servigos [C]; (ii) das competéncias dos
clientes [C]; (iii) das caracteristicas técnicas da prestacdo do servico [X], e; (iv) das caracteristicas do
servico [Y]. O vetor das competéncias da organizacdo fornecedora do servico [C] esta relacionado as
competéncias de seus respectivos individuos ou grupos que derivam de varias fontes: educacao inicial,
treinamento continuado, experiéncia e, mais geralmente, interacéo.

O vetor das caracteristicas técnicas [X] corresponde as caracteristicas tangiveis e intangiveis
da prestacdo do servigo, tanto da linha de frente (front-office) quanto da retaguarda (back-office),
incluindo as competéncias organizacionais codificadas e formalizadas do fornecedor do servigo. As
competéncias dos clientes também constituem um vetor [C’], pois a participagdo do consumidor na
producdo dos servigos, seja pela coproducdo ou relagdo de servico, é considerada uma das principais
caracteristicas da prestacdo de servicos. Por fim, o vetor [Y] diz respeito as caracteristicas finais que o
servigo adquire no processo de sua prestacdo. Assim, a inovagdo pode ser qualquer mudanga que afete

um ou mais termos de um ou mais vetores de caracteristicas, sejam elas técnicas, de servi¢o ou de
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competéncias individuais, organizacionais e de clientes (Djellal et al., 2013; Gallouj & Weinstein,
1997).

Diferentes tipos de mudangas nas caracteristicas resultam em diferentes modelos de inovacéo
que podem ser dos tipos: radical, de melhoria, incremental ou por recombinacdo. A inovacéo radical
descreve a criacdo de um novo conjunto de caracteristicas de um servigo totalmente novo. As
caracteristicas técnicas e finais do novo servico [X*] e [Y*] ndo tém elementos em comum com as
caracteristicas [X] e [Y] do servigo existente, enquanto o conjunto de competéncias [C*] contém novos
elementos que também ndo existiam no servico existente. As caracteristicas do consumidor também
sdo renovadas, ja que numa inovacao radical, o que € mais necessario € ensinar o cliente a adota-la e a
usé-la. Muitas vezes a inovacao radical é aplicada aquelas inovagdes que substituem todo o sistema de
competéncias e caracteristicas da estrutura interna do servico [C] e [X], sem mudar suas caracteristicas
[Y] em toda a sua extensao (Djellal et al., 2013; Gallouj & Weinstein, 1997).

A inovacdo de melhoria reflete um aumento na proeminéncia de certas caracteristicas, sem
mudar a estrutura do sistema de competéncias, e o valor de certas caracteristicas do servigo [Y] é
aumentado, ou diretamente, ao se aperfeicoarem certas competéncias [C], ou indiretamente, ao se
aperfeicoarem certas caracteristicas técnicas [X]. Determinadas qualidades do produto ou processo sao
aperfeicoadas sem quaisquer mudangas em suas caracteristicas finais, ou seja, € um tipo de
“aperfeigoamento de competéncias” nos termos da definicdio de Tuschman e Anderson (1986). A
inovacdo incremental, por sua vez, denota a adicdo, a eliminacdo ou a substituicdo de caracteristicas. A
estrutura geral do sistema permanece a mesma, mas o sistema € mudado marginalmente pela adi¢ao de
novos elementos para [X] e/ou [Y], ou por meio da substituicdo de elementos. Pode envolver o
aperfeicoamento de certas caracteristicas finais (aumentando [Y]) ou reduzindo os custos de producéo,
ao adicionar ou mudar certas caracteristicas técnicas [X] (Djellal et al., 2013; Gallouj & Weinstein,
1997).

O quarto tipo de inovacdo, a inovacdo por recombinacdo, € uma das principais formas de
inovacdo que se baseia nos principios de associacdo e dissociacdo das caracteristicas técnicas [X] e
finais do servigo [Y]. Esse tipo de inovacéo esta baseado na adicéo de caracteristicas, particularmente
quando as caracteristicas adicionadas tém suas origens em servicos preexistentes. Nesse caso a
inovacéo se apresenta de duas formas: uma que resulta da criagdo de um novo servico, ao combinar as
caracteristicas de dois ou mais servigos existentes, enquanto a outra resulta da divisdo de um servico ja
existente, separando certas caracteristicas e formando servigos novos, quebrando o conhecimento

estruturado da organizacdo, mas preservando o conhecimento de componentes e servicos individuais
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existentes. A inovacgao por recombinacdo pode também se apresentar como a implementacdo de uma
nova tecnologia, como no caso do uso de um novo meio, para fornecer um novo servigo de informagéo
(Djellal et al., 2013; Gallouj & Weinstein, 1997).

2.2 Inovacgdo em servicos publicos

Como afirmam Djellal et al. (2013), o estudo da inovagdo no setor publico € um tema pouco
estudado e ainda negligenciado. Apesar do pouco desenvolvimento, Howells (2010) acredita que esse
campo de estudos atingira sua maioridade nos proximos dez anos.

H& um consenso em torno da necessidade de as firmas privadas inovarem, entretanto, a
reciproca ndo parece ser verdadeira no setor publico, onde ainda predomina certo ceticismo quanto a
sua capacidade de inovar em politicas e servi¢os publicos (Sgrensen & Torfing, 2012). Contudo,
afirmar que a administracdo publica ndo é capaz de protagonizar iniciativas de inovagdo nao parece ser
correto, afinal os exemplos que contrariam tal assertiva estdo documentados na literatura académica ha
varias décadas como, por exemplo, o estudo de Mohr (1969) sobre inovacdo em agéncias publicas de
salde. Ao longo do tempo, a énfase desses estudos sofreu mudancas, pois, de acordo com Osborne e
Brown (2011), na década de 1960, a énfase estava sobre o estabelecimento de direitos minimos a cada
cidaddo dentro de um contexto de um estado de bem-estar em expansdo. Nos anos de 1970 e inicio da
década de 1980, ocorre um periodo de reducdo dos servigos publicos tradicionais devido a contracao
da base de recursos do Estado, enquanto a populacdo e suas necessidades aumentavam. Por fim, a
partir de meados da década de 1980, a inovagdo se torna a palavra de ordem, especialmente nos
servigos sociais pessoais (Osborne & Brown, 2005).

Os avangos nas inovagoes, obtidos a partir da segunda metade dos anos de 1980, podem, em
grande parte, ser creditados aos movimentos da Nova Administracdo Publica (Hood, 1991) e do
“Reinventando o Governo” (Osborne & Gaebler, 1993) que sdo alguns dos principais responsaveis
pela melhoria do desempenho do servico publico, sobretudo, nos anos de 1990. Isso ndo significa
dizer, porem, que antes desses movimentos ndo houve inovacéo no servigo publico. Windrum (2008)
adverte que essa € uma falacia insustentavel e que, ao contrério, € correto afirmar que a Nova
Administragdo Publica inspirou mudangas que transformaram o setor publico e o foco da inovagdo
dentro dele.

Os componentes doutrinais da Nova Administragdo Publica, elencados por Hood (1991) —
gestédo profissional com perfil "mao na massa”, medidas e padrdes de desempenho, énfase em controle
de resultados, desagregacédo e reestruturacdo de estruturas organizacionais monoliticas, setor publico

competidor, énfase em praticas de gestdo do setor privado e disciplina e parciménia no uso do recurso
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publico — e aliados a suposicdo de que o setor privado tinha um potencial inovador superior,
influenciaram sobremaneira o foco da inovagdo nos servigos publicos nos Estados Unidos e na Europa
(Windrum, 2008). O reflexo disso foi a adogdo de um conceito de inovagdo proveniente do contexto
industrial privado, ou uma perspectiva de assimilacdo ou industrialista da inovacdo tal como
identificaram Djellal et al. (2013).

A perspectiva de assimilagdo, no entanto, ndo impediu o surgimento de multiplas taxonomias
de inovagdes em servicos publicos, 0 que sugere uma aparente busca dos pesquisadores por
classificacbes de inovacdes que reflitam a realidade desse contexto especifico. Bekkers, Edelenbos e
Steijn (2011), por exemplo, propdem sete tipos: inovacbes de produtos e servicos; inovagdes
tecnoldgicas; inovacfes de processo; inovagfes organizacionais e gerenciais; inovagfes conceituais;
inovagdes em governanga; inovacgdes institucionais. Ja Windrum (2008) apresenta seis tipos, a saber:
inovacdo em servico; inovacdo na entrega do servigo; inovacdo administrativa e organizacional;
inovacdo conceitual; inovacdo de politica; inovacgdo sistémica. Walker (2006), por sua vez, ao revisar a
literatura existente, identifica cinco tipos: inovagdo em servico que se desdobra em inovacdo total
(novos servigos para novos usuarios), inovacdes expansionistas (servigos existentes providos a novos
usuarios) e inovacdes evolucionarias (novos servicos a usuarios existentes); inovacdes organizacionais
de processo; inovacdes de mercadizacdo; inovagdes organizacionais e inovagdes auxiliares.

Com essas diferentes classificacGes de inovacdo em servigos publicos na literatura, torna-se
possivel atender a necessidade de que a pesquisa tem de enquadrar teoricamente e comparar 0S
exemplos de inovacdo identificados no campo empirico, inclusive internacionalmente. O
reconhecimento dessa necessidade parece estar implicito no argumento de Borins (2001) quando
ressalta que exemplos de inovacGes da administracdo publica, provenientes tanto de paises
desenvolvidos quanto de paises em desenvolvimento, seriam Uteis.

No contexto brasileiro, alguns esforcos tém sido empreendidos para diminuir tal lacuna,
conforme apresentado por Keinert (1997), no campo da satde publica assim como Bloch e Balassiano
(2000) que tentaram verificar as transformacdes ocorridas no ambito da gestdo municipal de salide,
apos a descentralizacdo administrativa dessa area. Outro trabalho que analisa o tema é de Quental,
Gadelha e Fialho (2001), no qual procuraram identificar o papel dos institutos pablicos de pesquisa na
dindmica da inovacdo do setor farmacéutico.

Melo e Tanaka (2002) propdem categorias para a investigacdo de inovagdes na gestdo publica,
tracando um paralelo com a investigacdo de inovagcfes em gestdo da saude, com também os trabalhos

de Pinheiro (2003) e Spink (2003). Farah (2008) discute o tema da disseminacdo de inovacdo na
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agenda de pesquisa sobre gestdo e poder local no Brasil, enquanto Queiroz e Ckagnazaroff (2010)
analisam o “choque de gestdo”. Jorge, Carvalho e Medeiros (2012) também investigam questdes
relativas a inovagdo em hospitais publicos e privados. Por fim, o artigo de Resende Jr., Guimardes e
Bilhim, (2013) se propde a elaborar e validar uma escala de orientacdo a inovacdo em organizacdes
publicas brasileiras e portuguesas.

A andlise desses trabalhos, no entanto, revela que parece haver uma caréncia acentuada na
utilizacdo de frameworks tedricos nos estudos brasileiros, pois nos estudos em inovagdo que tratam do

setor publico, apenas trés deles se apoiam em modelos tedrico-empiricos de inovacéo em servicos.

3. METODO

Este trabalho realizou uma analise dos casos premiados no Concurso de Inovacdo da
Administracdo Publica Federal, no periodo de 2006 a 2010, recorte este com base no periodo de
implementacdo da inovacgdo. Os dados foram levantados no site da Escola Nacional de Administragao
Publica — ENAP e, dentro do periodo escolhido, a pesquisa retornou um total de 30 casos premiados
como casos de inovacao na Administracdo Publica Federal. Os casos foram numerados de 1 a 30 para
facilitar a leitura e a analise. A escolha do periodo de 2006 a 2010, totalizando 5 anos, se deu por duas
razBes: primeiro porque esse periodo representa quase um terco de toda a historia do Concurso; e
segundo porque seria inviavel analisar em profundidade toda a premiacdo do referido concurso que sao
mais de 300 casos entre 1996-2013.

Para analise, utilizou-se quadro tedrico de Gallouj e Weinstein (1997) e Djellal e Gallouj
(2005) que utilizam um quadro constituido de trés abordagens da teoria de inovacdo em servigos:
relacdo de servigcos de Gadrey (2001), decomposicdo funcional do produto de Gallouj (2002) e o da
representacdo vetorial do produto de Gallouj e Weinstein (1997). A analise seguiu a estrutura do
modelo de decomposicdo funcional do produto dos servigos, com base em vetores que envolvem as
competéncias dos fornecedores de servicos, as competéncias dos clientes, as caracteristicas técnicas
(tangiveis e intangiveis) dos fornecedores e dos clientes e as caracteristicas finais dos servi¢os. Apos o
enguadramento tedrico dos casos, classificaram-se todos eles em uma tipologia dos mesmos autores
que define inovagdes como sendo: (i) inovagOes radicais que consistem na criagdo de um novo
conjunto de vetores ndo relacionados com os existentes; (ii) inovagdes de melhoria que refletem um
aumento na proeminéncia de determinados vetores, sem alterar a estrutura do sistema de competéncias;
(iii) inovacdo incremental que consiste na adigdo, eliminagdo ou substituicdo de caracteristicas com a

manutencdo da estrutura geral do sistema; (iv) inovacdo por recombinacdo, pela associacdo e
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dissociacdo das caracteristicas técnicas e finalisticas do servico ou do produto, e; (v) inovacdo por
formalizagdo que consiste na ordenacdo das caracteristicas do servico com o objetivo de torna-las mais
claras e definidas.

Observe-se que, neste estudo, ndo se discutiu se 0s casos analisados sdo ou ndo inovacoes,
conforme postulam as principais vertentes tedricas, pois se trata da principal iniciativa brasileira de
fomentar o processo de inovacgao no servigo publico, além de serem casos premiados e que, portanto,
ja passaram por uma avaliacdo. A analise dos casos foi realizada em quatro etapas: (1) pré-analise,
com a leitura exploratoria dos casos; (2) construcdo da base de dados com os trechos que
evidenciavam as préaticas de inovacdo; (3) exploracdo do material, com a associacdo dos trechos dos
casos com as categorias tedricas de inovacao em servicos, €; (4) classificacdo dos casos em trés grupos
de inovacdo definidos a posteriori, conforme as caracteristicas do servigo descritas.

Os trés grupos mencionados foram: criacdo e/ou reestruturacdo de sistemas de informacdes
gerenciais; reestruturacdo de procedimentos administrativos e criacdo e organizacdo administrativa de
novo servico. No primeiro grupo, foram agrupados aqueles servicos que ja existiam e que passaram
por uma reformulacdo em sua estrutura, principalmente em sua estrutura de entrega. No segundo
grupo, foram agrupados somente servi¢os que passaram por medidas de reestruturacdo administrativa,
sem necessariamente envolver o uso de tecnologia da informacdo, como € o caso do grupo 1. No grupo

3, entraram somente Servi¢os novos, que o governo instituiu a partir de demandas novas.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Nesta secdo sdo discutidos os resultados relacionados aos trés grupos de casos ja classificados.
As Figuras 1, 2 e 3 apresentam uma relacdo dos vetores de cada servigo com suas respectivas
mudancas, 0 que permitiu a analise do conjunto das inovacbes, bem como os tipos de inovagdo

resultantes.

Figura 1 - Analise dos casos do grupo 1

Vetores Mudancas nos vetores presentes nos casos do grupo 1
Mudangas nas competéncias | Desenvolvimento de novas competéncias nos gestores por
dos prestadores do servico [C] | meio de mudancas de procedimentos na gestdo do
programa/servico; desenvolvimento de competéncias na
operacdo de sistemas informatizados; desenvolvimento de
novas formas de relacionamento entre os individuos e as
equipes.
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Mudangas nas competéncias
dos clientes [C’]

Mudancas nas competéncias de gestores de outros niveis de
governo; mudancas nas competéncias dos beneficiarios de
programas.

Mudangas nas caracteristicas
técnicas (tangiveis e
intangiveis) do fornecedor do
servigo [X]

Mudancas nas caracteristicas de sistemas de informagdes e de
novos métodos de trabalho; uso de novos equipamentos;
novas ferramentas de gestdo (softwares); nova configuracao
institucional do servigo e novas instrucGes operacionais
(protocolos).

Mudancas nas caracteristicas
técnicas (tangiveis e
intangiveis) dos clientes [X’]

Mudancas no  conhecimento  dos  gestores  do
programa’/servicos em outras esferas de governo; mudancas
nos conhecimentos dos usuérios; mudanca organizacional dos
clientes, mudancas nos métodos de gestdo de interfaces dos
intermediarios e finais; novas configuracdes institucionais
dos servigos, no caso de clientes intermedidrios de outras
esferas de governo.

Mudangas nas caracteristicas
finais do produto do servico

[Y]

Novas caracteristicas do servigo.

Fonte: elaborado pelos autores, 2014,

Figura 2 - Analise dos casos do grupo 2

Vetores

Mudancas nos vetores presentes nos casos do grupo 2

Mudangas nas competéncias
dos prestadores do servico [C]

Aperfeicoamento das competéncias dos gestores por meio de
mudancas de procedimentos na gestdo do programa e dos
fluxos de trabalho; desenvolvimento de novas formas de
relacionamento entre individuos e grupos.

Mudangas nas competéncias
dos clientes [C’]

Aperfeicoamento das competéncias de gestores dos clientes
seja outras esferas de governo, seja clientes institucionais ou
beneficiarios de programas/servicos; necessidade de novos
conhecimentos relacionados as mudancas de normas e
procedimentos.

Mudangas nas caracteristicas
técnicas (tangiveis e
intangiveis) do fornecedor do
servigo [X]

Desenvolvimento de novos métodos e fluxos de trabalho;
desenvolvimentos de materiais de suporte ao servigo;
reconfiguracdo institucional do servico e; novas instrucoes
operacionais.

Mudangas nas caracteristicas
técnicas (tangiveis e
intangiveis) dos clientes [X’]

Aperfeicoamento dos conhecimentos dos gestores dos
programas/servi¢os em outras esferas de governo; mudancas
nos conhecimentos dos  USUArios; reestruturacéo
organizacional dos clientes, novas configuragdes
institucionais dos servicos no caso de outras esferas de
governo.

Mudangas nas caracteristicas
finais do produto do servigo

[Y]

Substituicdo de caracteristicas finais do servigo.

Fonte: elaborado pelos autores, 2014.

Figura 3 - Analise dos casos do grupo 3

Vetores

Mudancas nos vetores presentes nos casos do grupo 3

Mudangas nas competéncias
dos prestadores do servico [C]

Desenvolvimento de novas competéncias nos gestores para
gerir novo programa/servigo, desenvolvimento de novos
procedimentos de gestio de  programas/servicos;
desenvolvimento de novas formas de relacionamento entre os
individuos e as equipes.
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Mudancas nas competéncias
dos clientes [C’]

Desenvolvimento de competéncias de gestores de outros
niveis de governo;, mudancas nas competéncias dos
beneficiérios dos programas.

Mudangas nas caracteristicas
técnicas (tangiveis e
intangiveis) do fornecedor do
servigo [X]

Mudancas nas caracteristicas de sistemas de informagdes e de
novos métodos de trabalho; uso de novos equipamentos;
novas ferramentas de gestdo (softwares, protocolos etc.);
nova configuracdo institucional do servico e, novas
instrucBes operacionais.

Mudangas nas caracteristicas
técnicas (tangiveis e
intangiveis) dos clientes [X’]

Desenvolvimento de conhecimento dos gestores do
programa/servicos em outras esferas de governo;
desenvolvimento de novos conhecimentos dos usuarios; nova

estrutura organizacional dos clientes, mudangas nos métodos
de gestdo de interfaces dos intermediarios e finais; novas
configuragdes institucionais dos servigos, no caso de clientes
intermedidrios de outras esferas de governo.

Servigo novo com novas caracteristicas

Mudangas nas caracteristicas
finais do produto do servigo

[Y]

Fonte: elaborado pelos autores, 2014.

Como é possivel observar pela andlise dos trés grupos de inovagdes, 0 processo de inovagao
ocorreu predominante pelo acréscimo de novas competéncias e caracteristicas técnicas. No grupo 1,
ocorreram, principalmente, inovacdes de processos tecnoldgicos, com o desenvolvimento e
implementacdo de sistemas de informacdes que tiveram como objetivos gerenciar grandes bancos de
dados para apoio a decisdo sobre programas de governo, como € o caso do Bolsa Familia, do Censo
Escolar da Educacdo Béasica (EducaCenso) e do Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(CensoSuas). Os dados desse grupo reforcam a vertente da abordagem tecnoldgica de inovacdo em
servigos, muito presente na literatura sobre inovagdo que utiliza a tecnologia da informacéo para
promover inovagdes em servigos (Howells, 2010).

Barcet (2010), por exemplo, afirma que a inovacdo em servi¢os tem sido considerada menos
importante do que a inovacdo na industria; que esse tipo de inovacdo € considerada como inovacgéo
incremental, porque que sé inova com o uso de tecnologia. E neste caso, trata-se, principalmente, das
tecnologias de informacdo e comunicacdo — TICs, que sdo aquelas mais utilizadas para aprimorar e
agilizar processos padronizaveis de trabalho.

E importante destacar que o uso de tecnologias na producdo de servicos ajudou as primeiras
tentativas de se romper com a viséo tradicional de que 0s servigos eram pouco produtivos e inovadores
(Gershuny & Miles, 1983). Esses autores ja reconheciam o impacto das tecnologias da informacdo (T1)
no setor de servicos e suas ideias foram a base para a elaboracdo do primeiro modelo de inovagdo em

servigos, proposto por Barras em 1986. Barras observou, a partir do “ciclo do produto” descrito por
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Abernathy e Utterback (1978), que o uso de TI sobre os processos de aprendizagem produziu,
primeiramente, melhoria da qualidade do servigo e, depois, novos servicos (inovacao) (Barras, 1986).

Ainda hoje é facilmente relacionavel o uso de tecnologia com a geragdo de inovagéo porque, de
fato, com a aplicacdo de tecnologia a processos de prestacdo de servicos pablicos, por exemplo, novos
arranjos e formas de oferta dos servigcos sdo produzidos. Um dos exemplos mais simples de serem
visualizados s&o o0s servicos publicos oferecidos por meio de aplicativos e sites especializados via web
pelos quais o usuério pode produzir o servigo que ele proprio consome, como a declaracdo de imposto
de renda e dos trés casos encontrados na pesquisa: o Bolsa Familia, 0 Censo Escolar da Educacao
Bésica (EducaCenso) e 0 Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social (CensoSuas).

Diante das caracteristicas dessas inovag@es, ocorreram muitas mudancas nas competéncias dos
gestores por meio de mudancas de procedimentos na gestdo do programa/servico; desenvolvimento de
competéncias na operacdo de sistemas informatizados; desenvolvimento de novas formas de
relacionamento entre os individuos e as equipes. Além disso, aconteceram mudancas significativas nas
competéncias e caracteristicas técnicas dos fornecedores e dos clientes, tais como mudangas nas
caracteristicas de sistemas de informacGes e de novos métodos de trabalho; uso de novos
equipamentos; novas ferramentas de gestdo (softwares, protocolos etc.); nova configuracéo
institucional do servico e novas instrucfes operacionais.

O conhecimento de gestores municipais, de gestores de escolas e de gestores de centro de
assisténcia social também impactou as caracteristicas finais desses servicos, considerando-se que
teoricamente existem possibilidades de interacGes entre os vetores competéncias de fornecedores e
clientes, caracteristicas técnicas de fornecedores e clientes e caracteristicas finais desses servigcos
(Gallouj & Weinstein, 1997), e que os mesmos foram observados nas analises do conjunto de casos em
questdo. Observou-se, ainda, que ndo ocorreram relages entre X e X' na formatacdo técnica do
servico, como ilustrado teoricamente em Gallouj e Weinstein (1997) e Djellal et al. (2013). No caso de
clientes auxiliares (Damanpour, 1987), ndo ocorreu coproducdo de servicos na maioria dos casos
analisados.

Outra abordagem para analisar tipos de inovacao foi desenvolvida por Windrum, Garcia-Gofii,
e Fairhurst (2010) que analisaram como interacOes entre fornecedores, pacientes e tomadores de
decisdo desenvolviam inovagdo. O modelo desses autores ajudou a definir os tipos de inovagdo que
estavam presentes no estudo de caso que analisaram, assim como a localizagdo e o impacto das
preferéncias e competéncias dos agentes envolvidos. Esse modelo propunha analisar se a inovacao era
radical ou incremental. Os autores concluiram que ocorreu uma inovacgéo radical, porque a educagédo
centrada no paciente era uma abordagem radicalmente nova que fornecia novas caracteristicas que nao

existiam no modelo anterior.
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Como resultado, pode-se afirmar que, nos casos analisados ocorreu a inovacao radical no grupo
1. Como discutido anteriormente, a inovacgéo radical representa a criagdo de um novo conjunto de
caracteristicas expressas em um produto totalmente novo, cujas caracteristicas ndo estdo relacionadas
com aquelas de outro produto. As caracteristicas do usuario também sdo renovadas, ja que numa
inovacéo radical, segundo Gallouj e Weinstein (1997) o que € necessario é ensinar o cliente a adota-la
e a usa-la. Pode ocorrer ainda que a inovacéo radical seja aquele tipo que substitui todo o sistema de
competéncias e caracteristicas da estrutura interna do servico, sem mudar as caracteristicas do servi¢o
em toda a sua extensdo (Djellal et al., 2013; Gallouj & Weinstein, 1997), como é o caso desse grupo de
casos estudados.

No grupo 2, as experiéncias foram classificadas como reestruturacdo de procedimentos
administrativos com ou sem apoio de sistema de informag&o. Observou-se em relacdo as competéncias
dos orgdos de governo que promoveram as inovacles, principalmente aperfeicoamento das
competéncias dos gestores por meio de mudancas de procedimentos na gestdo do programa e dos
fluxos de trabalho e desenvolvimento de novas formas de relacionamento entre individuos e grupos.
Essas mudangas sdo provocadas pelas necessidades de reestruturacdo dos servigos, porque mesmo
sendo servicos existentes, algumas mudancas, como informatizacdo, se refletem nos fornecedores
desses servicos, no caso, 6rgaos do governo federal.

No aperfeicoamento das competéncias de gestores dos clientes, seja outras esferas de governo,
seja clientes institucionais ou beneficiarios do programa/servico, surgiram mudancas nas necessidades
de novos conhecimentos relacionados as mudancas de normas e procedimentos na gestdo dos
programas servicos; em caracteristicas técnicas ocorreram o desenvolvimento de novos métodos e
fluxos de trabalho; desenvolvimento de materiais de suporte ao servico; reconfiguracdo institucional
do servico e novas instrugdes operacionais.

Essas mudancgas provocam necessidade de desenvolvimento de novas competéncias em varios
orgdos de governo, como ¢ o caso das inovagdes no ‘“‘sistema de autorizagdo e informagdo em
biodiversidade”, da “fiscalizagdo do excesso de peso em rodovias” e do ‘“aposentadoria em 30
minutos”. Essas inovag¢des também provocam a necessidade de aperfeicoamento dos conhecimentos
dos gestores dos programas/servi¢os em outras esferas de governo; mudancas nos conhecimentos dos
usuarios; reestruturacdo organizacional dos clientes, novas configuracGes institucionais dos servigos no
caso de outras esferas de governo e vetores das caracteristicas técnicas dos clientes [X’].

Como resultado dessas mudangas pode-se afirmar que caracterizam-se como inovacéo

incremental, pelo ocorréncia de substituicdes nas caracteristicas do servigco. A inovacdo incremental
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denota a adicdo, a eliminacdo ou a substituicdo de caracteristicas, mas a estrutura geral do sistema
permanece a mesma. O sistema, no entanto, € mudado marginalmente pela adi¢do de novos elementos
para [X] e/ou [Y], ou por meio da substituicdo de elementos como demonstrado no modelo de analise
utilizado neste trabalho. Pode também envolver o aperfeicoamento de certas caracteristicas finais
(aumentando alguns [Y]), ou reduzindo custos de producdo pela adicdo ou mudanca de certas
caracteristicas técnicas [X].

Por fim, pode-se afirmar que esse tipo de inovacao esta baseado em aperfeicoamentos, podendo
assumir grande variedade de formas e apresentar ou ndo avangos técnicos, no sentido usual do termo.
Para Djellal et al., (2013) e Gallouj e Weinstein (1997), é dificil definir as fronteiras entre inovacao
incremental e de melhoria, como é possivel se observar nos casos analisados. A inovagao incremental,
inclusive, tem sido considerada como a propria inovagao em servicos (Barcet, 2010).

No grupo 3, observaram-se a criacdo e a organizacdo administrativa de novo servico, podendo
ser destacados servicos como o “compras sustentaveis”, o “Pacto pelo direito das mulheres” e o “banda
larga nas escolas”. Esses novos servigos sdo resultados de mudancas significativas nos vetores, tanto
das competéncias quanto das caracteristicas técnicas. Destaca-se, entre os fornecedores do servico, o
desenvolvimento de novas competéncias nos gestores para gerir 0S NOVOS programas/servicos
produzidos, bem como para enfrentarem o desenvolvimento de novos procedimentos de gestdo desses
novos programas/servicos. Outro tipo de competéncia € o desenvolvimento de novas formas de
relacionamento entre os individuos e as equipes. Como competéncia dos clientes, apresenta-se a
necessidade do desenvolvimento de competéncias de gestores de outros niveis de governo, além de
mudancas nas competéncias dos beneficiarios do programa.

Nas caracteristicas técnicas, podem-se destacar as mudancas nas caracteristicas de sistemas de
informacdes e de novos métodos de trabalho, além dos novos equipamentos e ferramentas de gestdo
(softwares, protocolos, etc.). Constituiram-se também, como caracteristicas técnicas importantes, a
nova configuracdo institucional do servico e as novas instrucdes operacionais por meio de novos
instrumentos, que no setor publico sdo variados, tais como as instru¢des normativas, as portarias,
dentre outros. Mudaram, também, as caracteristicas tecnicas dos clientes, expressas no
desenvolvimento de conhecimento dos gestores dos programas/servigos em outras esferas de governo;
no desenvolvimento de novos conhecimentos dos usuarios; nova estrutura organizacional dos clientes
intermediérios para implementacdo desses servigos/programas e mudangas nos metodo de gestdo de
interfaces dos clientes intermediarios com os clientes finais, além de novas configuracdes
institucionais dos servigos, no caso de clientes intermediarios de outras esferas de governo.

Um dos pressupostos da teoria € o de que qualquer mudanga nos vetores das competéncias,

caracteristicas técnicas ou finais provoca uma inovacdo (Djellal et al., 2013; Gallouj & Weinstein,
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1997), e quando essa mudanca ocorre em todo o sistema de producdo e fornecimento do servico
classifica-se essa mudanga como uma inovacao radical, que é o enquadramento para o terceiro grupo
de casos analisados, pois se trata de producdo de novos servigos pelo setor que ndo existiam
anteriormente.

Vale destacar que entre as principais abordagens sobre inovacgédo, conforme estudado por Vence
e Trigo (2010) e Djellal et al. (2013), duas perspectivas predominaram neste estudo, a da assimilagéo
que considera a inovacao do servico similar a inovacdo da manufatura, o que foi percebido nos casos
do grupo 1, no qual as inovacgdes analisadas se fundamentam fortemente no componente tecnolégico,
no caso especifico, sistemas de informacgdes que alimentam grandes bancos de dados. Pode-se apontar
ainda a abordagem da demarcacdo que se fundamenta na inovagdo organizacional e inovagdo em

servigos baseados em conhecimento, o que pode ser observado nos casos dos grupos 2 e 3.

5. CONCLUSOES

Como apontado por Gallouj e Savona (2010) de que existem menos contribuicdes teoricas do
gue empiricas sobre inovacdo em servicos, percebeu-se neste trabalho que o que ocorre no Brasil ndo é
diferente do que ocorre internacionalmente, pois em 17 anos de existéncia do Concurso de Inovagéo na
Administracdo Publica Federal, ja sdo mais de trezentas iniciativas de inovacdo na administracao
publica premiadas somente em nivel federal. Esse dado reforca a percep¢do dos autores da existéncia
de um gap entre pesquisa e a pratica de inovagdes em servicos, embora a pesquisa desses autores tenha
sido desenvolvida em outros contextos. Destaca-se, ainda, a dispersdo dos referenciais tedricos na
producdo nacional em inovagdo em servicos, 0s quais se vinculam a diferentes abordagens que
enfraquecem a andlise e prejudicam a consolidacdo de um corpo teérico que reflita adequadamente a
realidade empirica.

Da anélise dos casos, percebe-se que, em grande parte, existe a figura do cliente institucional
(intermediario) que é fornecedor do mesmo servigo para os clientes finais, no caso especifico os
cidaddos que demandam esses servicos. A teoria ndo aponta essa diferenca, podendo-se inferir o
sentido de que clientes sdo os beneficidrios dos servigos oferecidos por um fornecedor, nos casos
analisados, o governo federal. Parece existir, nesses casos, uma lacuna na diferenciacdo de clientes

intermedidrios e finais, quando se trata de setor publico.

Revista de Administracdo e Inovagao, Sao Paulo, v. 12, n.4 p. 99-118, out./dez. 2015.

113



Inovacdo no setor publico federal no Brasil na perspectiva da inovagao em servigos

Nos casos analisados, ndo foi possivel perceber a participacdo dos clientes, sejam
intermediérios ou finais na coproducdo do servigo. Especificamente nos casos que apresentaram uma
inovacdo com componente tecnoldgico, foi marcante a auséncia dessa participacao, pelo fato de que,
na producdo de servicos ou politica publica, a participacdo deve ser incentivada, considerando-se 0s
preceitos constitucionais e legais, além daqueles de ordem politica. Destaca-se, também, que as
iniciativas de inovacdo analisadas poderiam ser divididas em dois grandes grupos de abordagens de
inovacdo: uma centrada no componente tecnoldgico (abordagem da assimilagdo) e outra centrada em
inovacOes organizacionais e de processos (abordagem da demarcacéo).

Como contribuicdo deste trabalho, pode-se destacar a analise tedrica dos casos de
inovacgdo que tém sido premiados no Brasil. Os registros encontrados na literatura, especificamente no
caso do Brasil, ndo utilizaram um modelo tedrico de inovagdo em servigos em suas anélises. Como o
referido prémio busca incentivar os servidores publicos a desenvolverem experiéncias de inovacao,
parece claro que tanto os autores que produziram 0s casos quanto os avaliadores dessas iniciativas
submetidas ao prémio ndo estavam preocupados com aspectos tedricos de inovacdo. No entanto, para o
desenvolvimento do campo tanto do ponto de vista tedrico quanto empirico, este tipo de pesquisa pode
contribuir para avangos, considerando-se que 0s organizadores do prémio podem recorrer a modelos e
analises teoricas para aperfei¢oar 0s seus proprios critérios de avaliacao.

Como lacunas deste trabalho, aponta-se a utilizacdo de um modelo de analise muito utilizado
para a analise de inovacgdes em servicos, mas com poucas referéncias em administracdo publica, que
foi o l6cus dos casos analisados. A andlise documental realizada neste estudo também deixa lacunas
em relacdo ao modelo de analise utilizado, tal como a quantidade de mudancgas que ocorreram nos
vetores e sua intensidade, o que certamente influencia na formatagéo do servico final.

Como agenda de pesquisa, sugerem-se: (i) estudos que descrevam e analisem mudancgas nos
vetores representados pelas competéncias, tanto do prestador de servigos [C] quanto do cliente [C],
vetores das caracteristicas técnicas [X] e caracteristicas finalisticas da prestacdo de servigos [Y]; (ii)
pesquisas que analisem a ocorréncia de processos de inovagéo nas relagdes de coproducdo de servicos
bem como outros que possam identificar elementos indutores e inibidores do processo de inovagdo em

servigos publicos
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INNOVATION IN THE PUBLIC SECTOR IN BRAZIL ON THE PERSPECTIVE OF
INNOVATION IN SERVICES

ABSTRACT

The aim of this study was to analyze how innovation occurs in the public sector based on cases of
innovation awards in Innovation Contest in Federal Public Administration between 2006 and 2010. It
was used the qualitative model vectors skills and technical characteristics of services innovation to
analyze the set of 30 cases of innovation. The cases were organized into three groups for analysis. The
results show that two of these groups had radical innovation process by which innovation is the
creation of a new set of properties expressed in a totally new product; and one group showed
incremental innovation, because demonstrating replacement of the service characteristics, but not a
change in the overall structure of the system. As a gap to the study, it is pointed out that the analysis
was done in the light of innovation in services by the absence of references in public administration.
We suggest studies that describe changes in vectors and identify inducers and inhibitors of innovation.

Keywords: Innovation ; Innovation in services ; Public sector.
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