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Resumo:

Este estudo tem como objetivo analisar a relagdo entre a agenda administrativa difundida no
setor publico brasileiro pelos laboratorios de inovagdo e as principais caracteristicas da
organizagdo burocratica. A pesquisa foi classificada como um estudo exploratorio e sua analise
seguiu as técnicas da analise de contetido, feita com auxilio do software Iramuteq. Os principais
resultados identificados foram (a) que os laboratérios sdo espagos seguros de teste € ajudam a
propagar a cultura de inovagao, (b) que a lideranga ¢ importante para garantir a execugdo das
ideias e projetos, (c) que ha dificuldade em mensurar os resultados e selecionar as demandas e
(d) que a pratica dos laboratérios de inovagdo expressa o afastamento da 16gica burocratica.
Palavras-chave: inovagdo, laboratdrio de inovagao, setor publico.

Abstract:

This study aims to analyze the relationship between the administrative agenda disseminated in
the Brazilian public sector by innovation laboratories and the main characteristics of the
bureaucratic organization The research was classified as an exploratory study and its analysis
followed the techniques of content analysis, being carried out with the aid of the Iramuteq
software. The main results identified were (a) that laboratories are safe spaces for testing and
help to propagate the culture of innovation, (b) that leadership is important to ensure the
execution of ideas and projects, (c) that it is difficult to measure results and select demands and
(d) that the practice of innovation laboratories express the departure from bureaucratic logic.
Keywords: innovation, innovation laboratory, public sector.
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1 Introducao

No Brasil, sucessivas propostas de reformas administrativas t€ém sido implementadas na
gestdo publica com o objetivo de assegurar maior flexibilidade e qualidade no funcionamento
e resultados da agdo do Estado.
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Entretanto, apesar dos avangos, ndo se tem consolidado um padrao de funcionamento que
supere os entraves burocraticos decorrentes do modelo de gestdo publica implantado na década
de 1930 (Filgueiras, 2018).

Como parte desse esforco reformador, recentemente, a inovagdo no setor publico tem
ganhado certa autonomia em relagdo a proposicdo de programas de ajuste na administracao
publica nacional. Apesar dessa preocupacdo ter sido inserida ja na agenda da Nova Gestao
Publica, na década de 1990, somente na ultima década, 2010, a inovagao tem assumido relativo
protagonismo (Cavalcante & Wedge, 2017).

Uma das experiéncias atuais mais significativa no pais, que expressa a centralidade desse
tema, tem sido a difusdo dos Laboratérios de Inovacao no Servigo Publico. Porém, os estudos
relacionados a essa tematica ainda sdo recentes e escassos (Cavalcante, 2019). Apesar de
algumas pesquisas apontarem para uma expansao dos laboratorios no setor publico brasileiro
(Sano, 2020), ainda ¢ possivel constatar uma pequena quantidade de pesquisas com foco na
melhor compreensdo dessas experiéncias e de sua contribui¢do para a inovagao no servi¢o
publico.

Assim como a proposta reformadora implementada em 1995, os laboratérios de inovacgao
tentam introduzir no servigo publico um conjunto de ferramentas e métodos de trabalho até
entdo utilizados no ambito da iniciativa privada (Tonurist, Kattel, & Lember, 2017). Em tese,
essa experiéncia traz como uma de suas intengdes a tentativa de superar através da inovagao os
entraves burocraticos atualmente existentes na administragao publica brasileira.

O avanco dessa pauta sobre a agenda da administragdo publica ndo ¢ um fato isolado. A
inovacdo no setor publico tem cada vez mais despertado o interesse de estudiosos (Walker,
2014). Em boa medida, essa atengdo esta relacionada a ideia de que a inovagdo, segundo
Damanpour e Schneider (2009), ¢ capaz de colaborar tanto com a melhoria dos servigos
prestados pela administragdo publica, como aumentar a capacidade de solucionar problemas.

Nos tltimos vinte anos os processos de inovac¢ao na administragdo publica se acentuaram,
passando assim a assumir uma fun¢do propulsora do desenvolvimento economico e da
modernizagdo do setor (De Vries, Bekkers, & Tummers , 2015; Mazzucato, 2015). Para as
organizagdes publicas a urgéncia por inovar se choca com a necessidade de eficiéncia e
otimizagdo de custos, o que refor¢a a importancia de se refletir a respeito desse tema (Gieske,
Duijn, & Van Buuren, 2019).

Além disso, as reformas administrativas, o rdpido desenvolvimento tecnoldégico
informacional e comunicacional e as novas abordagens abertas e centradas no usuario
(cocriacdo, codesign e coproducdo), t€ém encurralado os governos e estimulado a proliferacao
dos laboratorios de inovagao no setor publico (Tonurist, Kattel, & Lember, 2017) .

Esses laboratdrios sdo parte da administragdo publica e normalmente contam com pessoas
e estruturas proprias. Suas atividades estdo voltadas para estimular a criatividade e a
experimentacdo, sempre em busca do desenvolvimento de uma inovagdo que ajude a resolver
problemas complexos e melhore a qualidade dos servigos oferecidos a populagao (Head, 2008;
Tonurist, Kattel, & Lember, 2017).

Entretanto, Mulgan (2014), aponta que grande parte dos laboratérios ndo conseguem
implementar as ideias inovadoras que sdo desenvolvidas e testadas por suas equipes. Questdes
como essas, suscitam a necessidade de compreender melhor o funcionamento dessas estruturas,
uma vez que, de acordo com os autores Tonurist, Kattel, Lember (2017), laboratérios de
inovacao tém ganhado espacgo na gestdo publica e se tornado cada vez mais presentes no setor,
tanto nacional como internacional.
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Até 2014, poucas experiéncias pelo mundo haviam sido cientificamente sistematizadas.
Temas como, a razdo da criagdo de um laboratério e a caraterizagdo de sua estrutura e seus
resultados, ainda sdo embriondrios como campo de estudo, o que justifica uma melhor
exploragdo desse campo de estudo (Bloom & Faulkner, 2016; Gryszkiewicz, Lykourentzou, &
Toivonen, 2016; Timeus & Gasco, 2018) .

No Brasil, por exemplo, ao reunir as pesquisas sobre “laboratérios de inovagao” ou
“laboratérios de P&D”, publicadas entre 2016 e 2020 nos portais Periodicos CAPES, Scielo,
Spell ou Catalogo de teses e dissertagdes da CAPES, sdo encontradas apenas 11 publicagdes.

Assim, diante da relativa dificuldade histérica em superar os entraves burocraticos
existentes na maquina publica brasileira, e do avanco dos laboratorios de inovagdo no setor
publico brasileiro e mundial, surge a seguinte pergunta de pesquisa: Qual a relagdo entre a
agenda administrativa difundida no setor publico brasileiro pelos laboratorios de inovacao e as
principais caracteristicas da organizagdo burocratica?

Esse estudo contribui para o desenvolvimento de sistemas administrativos no ambito do
servigo publico, capazes de superar os entraves burocraticos atualmente existentes na
administracdo publica brasileira, e ajuda a promover um avango sistémico na inovagao no setor
publico.

2 Inovacio no setor publico

A inovagdo se apresenta em todas as dreas da sociedade e seu conceito estd vinculado a
uma ideia executada, a produtos, processos e servi¢os que precisam ser melhorados ou recriados
para que a inovagdo aconte¢a. Com isso, o inovador ndo € o sujeito que tem boas ideias, mas
sim quem coloca essa ideia em pratica e agrega valor, seja econdmico, pessoal ou social (Audy,
2017) .

No setor publico, a inovagdo comecgou baseada nas experiéncias do setor privado, com
foco na visdao de lideranca empreendedora e na competicdo, defendidas por Schumpeter
(Sorensen & Torfing, 2017) . Bason (2010) define inovagao no setor publico como o processo
de criar ideias e transformd-las em valor para a sociedade. Mas esse conceito ndo ¢ novo, ja
existe desde os anos 1980 com o surgimento da Nova Administragdo Publica que tinha um
discurso de reinventar o governo (Mcgann et al, 2018) .

Como se pode perceber no grafico 1, ¢ exatamente a partir da década de 1980 que as
pesquisas sobre o tema inovacgao na gestdo pubica comegam a atrair a aten¢do de um numero
cada vez mais significativo de pesquisadores.
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Grafico 1: Publicagdes sobre inovagao da gestdo publica
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Fonte: Autoria propria a partir dos dados disponiveis na Web of Science.

Analisando o grafico 1 € possivel perceber que apesar da década de 1980 marcar o inicio
de uma preocupagdo mais sistematica com a inova¢ao no contexto da gestdo publica, somente
nas ultimas décadas esse tema tem sido amplamente investigado.

Contudo, ndo existe uma defini¢do de inovacdo no setor publico que seja unanimidade.
A revisdo da literatura realizada por De Vries, Bekkers e Tummers (2016), concluiu que 76%
dos artigos analisados ndo apresentavam uma defini¢ao bésica de inovagdo, enquanto os outros
24% apresentavam um conceito vago e confuso.

De Vries, Bekkers e Tummers (2014, p. 5) conceituaram inovagao no setor publico como
sendo “a introdu¢do de novos elementos em um servigo publico na forma de novos
conhecimentos, uma nova organiza¢do e / ou novas habilidades gerenciais ou processuais, 0
que representa a descontinuidade com o passado”. Em 2018, OCDE (2018, p.20) apresentou a
inovac¢dao como sendo “um produto ou processo (ou sua combinac¢ido) novo ou melhorado que
se difere significantemente dos produtos ou processos prévios da unidade e que foi
disponibilizado para usuarios em potencial (produto) ou usado pela unidade processo”.

Atualmente, diversos conceitos aplicados no ambito da administragdo publica tém sido
adaptados da perspectiva atual de inovacdo. O processo participativo no setor publico, por
exemplo, tem sua origem no conceito da inovagdo aberta (Lee, Hwang, & Choi, 2012).
Estratégias colaborativas entre os meios publicos e privados para a criacdo de novas politicas,
processos e servicos, estdo se expandindo na gestdo publica (Cavalcante & Camoes, 2015;
Irastorza, Garcia, & Garcia, 2010; Satrustegi, 2017; Sorensen & Torfing, 2017).

De maneira contraditoria e questionavel, o setor publico ¢ considerado, um ambiente
resistente a mudancas e atividades experimentais (Mcgann, Blomkamp, & Lewis, 2018;
Schuurman & Tonurist, 2017; Tonurist, et al., 2017).

Diante disso, Carstensen e Bason (2012) declaram que a inovag¢do no setor publico se
apresenta mais dependente de a¢des dos individuos do que de processos da sua propria cultura
organizacional. Os autores atribuem essa dependéncia ao fato de que o processo inovativo nao
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parece estar disseminado nas organizagdes publicas ou por ndo haver indicadores confiaveis a
disposicdo.

Segundo Tonurist e al. (2017), existem alguns elementos que podem ser apresentados
como vetores da inovacdo no setor publico: imitacdo de outra estrutura, respostas a pressdes
externas, absor¢ao tecnologica, incorporacdo de experiéncias, acompanhamento de estruturas
mais novas, incorporagdo de experiéncias e aprendizagem individual.

Nessa mesma direcdo, a OCDE sistematizou e apontou as competéncias que julgou
necessdarias para a promog¢ao da inovagao na area publica (OCDE, 2017). Segundo esse modelo,
as competéncias representam atitudes, habilidades e conhecimentos que sdo essenciais para que
haja uma efetiva implementacdo da inovag¢@o no setor publico, tais como: a) Iteragdo; b)
Centralidade no usuario; ¢) Narrativa; d) Desafio; ¢) Curiosidade; e f) Alfabetizacao em dados.

A inovagdo, mesmo sendo uma das formas de melhorar os servigos publicos, enfrenta
também barreiras. Carstensen e Bason (2012) destacam a cultura da organizagdo, a falta de
transparéncia e de experimentacdo, interesses pessoais € estruturas departamentalizadas sao
problemas que a inovacdo encontra para ser adotada no setor publico.

Apesar dessas dificuldades, ¢ importante destacar que caracteristicas como o perfil
empreendedor de servidores, motivagdo, colaboragdo e autonomia, contribuem para o €xito de
praticas inovadoras (Cummings, 2015).

Assim, diante do avango das preocupacdes quanto a inovacao no setor publico e diante
das barreiras encontradas para efetiva-la, os laboratorios de inovacao tém se apresentado como
uma possivel ferramenta na superagdo, no desenvolvimento do processo inovador nas
organizagdes publicas (Carstensen & Bason, 2012).

2.1 Laboratorios de inovagao no setor publico

Os modelos de laboratdrios de inovagdo no setor publico nascidos na Europa Ocidental,
como o MindLab (Dinamarca) e o Behavioral Insights Team (Reino Unido), serviram de
inspirag¢do para que governos repensassem o servigo publico e criassem iniciativas semelhantes.
Dentre eles estdo o Seoul Innovation Bureau na Coréia do Sul, o Center for Public Service
Innovation na Africa do Sul, e o Public Innovation Lab no Chile (OCDE, 2018).

Bason e Schneider (2014), consideram os laboratorios de inovagdo no setor publico como
um espago onde métodos criativos sdo utilizados para modificar a forma como o governo atua.
Segundo Puttick et al. (2014), os laboratorios podem ser conceituados como equipes que
empregam recursos para gerar respostas com o design focado no usuario, como consequéncia
de processos criativos envolvendo os setores publico e privado. Os autores afirmam ainda que
os laboratorios de inovagdo podem ter estruturas permanentes ou tempordarias, com variedade
na formagdo de suas equipes, recursos e organizagao (Puttick ez al/ 2014).

Os laboratdrios oferecem o espago necessario para o desenvolvimento de novas formas
de atuagdo dos governos. De acordo com Ansell e Bartenberger (2016), esses espacos
comumente praticam experimentacao generativa, uma metodologia ordenada para a geragdo de
solugdes de problemas especificos, na criagdo de produtos e processos.

Como ja mencionado anteriormente, a inovagao no setor publico estd ocupando o topo da
agenda em varias partes do planeta. Em fung¢ao disso, os gestores publicos estdo em busca de
diferentes formas de envolver funcionarios publicos, sociedade civil, academia e setor privado
para exercerem seus papéis no enfrentamento dos problemas mais complexos (Agger & Lund,
2017) .
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De acordo com Bason (2010); Puttick et al. (2014); Mulgan (2014); Tonurist et al. (2017)
e Timeus e Gascé (2018), tem crescido a quantidade de laboratdrios na ultima década. Esses
espagos experimentais, com o objetivo de promover a inovagdo no setor publico e a
transformagdo social, integram abordagens como a cocriagdo para o projeto de politicas e
servigos publicos (Peters & Rava, 2017) .

Embora envolver cidaddos e diferentes stakeholders no enquadramento coletivo de
problemas e na identificacdo de solugdes possa ser um ideal normativo importante, ainda ha
poucas evidéncias que demonstrem se isso produz melhores politicas e inovagdes no servigo
publico (Voorberg et al, 2015) .

A experiéncia do governo uruguaio, por exemplo, ao langar em 2015 o Laboratorio de
Inovagdo Social para o Governo Digital, foi bem semelhante a diversos outros laboratérios.
Enfrentaram dificuldades e até mesmo frustragdes ao apresentar seus resultados aos gestores da
organiza¢do, uma vez que as ricas informagdes oriundas dos processos de cocriacdo raramente
satisfazem aos requisitos do modelo convencional de avaliacdo dominante no setor publico.

Tonurist et al. (2017), apontam que as dificuldades dos laboratdérios para serem
suplantadas perpassam pelo afastamento dos laboratorios do restante da estrutura estatal. No
estudo de Putticks et al. (2014), a autonomia das equipes também ¢é considerada. Os autores
afirmam que quanto maior a interferéncia de lideres e estruturas do governo nos laboratérios,
menor a sua capacidade em desenvolver inovagdes profundas. Entretanto, vale ressaltar que
essa proximidade entre laboratdrios e liderangas governamentais pode trazer, em fun¢do do
conhecimento das prioridades politicas, beneficios como aproveitar oportunidades ou viabilizar
o envolvimento dos setores pertinentes.

Putticks et al. (2014) apresentaram os tipos de laboratorios e suas caracteristicas,
conforme descrito a seguir:

e Desenvolvedores e criadores de inovagdo — como foco em solucionar problemas
especificos;

e Facilitadores — na busca de novas ideias sdo concentrados no envolvimento de cidadaos,
setor privado e organizagdes ndo governamentais;

e Educadores — por meio do desenvolvimento de habilidades e mudangas de processos,
eles se dedicam em desenvolver mudancas na maneira como o setor publico lida com a
inovagao;

e Arquitetos — buscam analisar o contexto social na procura por solu¢des dos problemas,
ndo se detendo apenas em respostas especificas.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento, realizou uma pesquisa na América Latina
e categorizou os laboratorios de acordo com os objetivos e conforme ilustrado no quadro 1.

Quadro 1 - Categorias dos Laboratdrios de inovagio

N Objetivos

1 Fomentar um ambiente inovador na administragao
Publica

2 Desenvolver inovagdes especificas

3 Introduzir tecnologias na administragdo publica

4 Modernizar os processos da administragdo publica

5 Criar novos mecanismos de participacao cidada

6 Introduzir novos métodos de comunicagdo na
administracdo publica

7 Abrir os dados da administracdo publica

Fonte: Acevedo e Dassen (2016).
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E possivel perceber no quadro 1 que um dos objetivos destacados, fomentar ambiente
inovador, vem ao encontro da defini¢ao de laboratorio de inovagdo no setor publico defendida
por Sano (2020), ao colocar os laboratérios como sendo “ambientes colaborativos que buscam
fomentar a criatividade, a experimentagdo e a inovagao, por meio da ado¢do de metodologias
ativas e da cocriacdo, na resolugdo de problemas”.

2.2 Inovacio no setor publico brasileiro: buscando superar as limitacées burocraticas.

Apesar das andlises sobre inovagdo na gestao publica terem ganhado maior énfase nas
ultimas décadas, como ja discutido no tdpico anterior, os primeiros debates sobre o tema podem
ser encontrados ja durante a década de 1980, no bojo do movimento reformador da maquina
publica, o New Public Management (NPM), pioneiramente difundido por Margaret Teatcher e
Ronald Reagan (Costa, 2015).

No Brasil, como esse modelo de gestdo publica (NPM) ¢ implantado apenas a partir da
aprovacao do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado em 1995 (MARE, 1995), ¢
neste momento que a inovacao entra na agenda do Estado brasileiro e comega a assumir maior
protagonismo.

O Concurso de Experiéncias Inovadoras de Gestdo na Administracdo Publica Federal,
criado como um dos instrumentos de implementa¢do da NPM no Brasil, ¢ uma das expressdes
da relagdo que a gestdo publica brasileira passaria a ter desde entdo com a inovacdo. Apesar de
inicialmente ter o objetivo de valorizar as experiéncias de sucesso na implementacao da reforma
gerencial, muda de nome em 2003, passando para Concurso Inovagdo na Gestdo Publica
Federal, e em 2007 atualiza-se o conceito de inovacdo, passando a ser compreendido como
incorporacdo de novas praticas na Administracdo Publica, a qual introduz mudangas nos
padrdes de funcionamento anterior e gera efeitos expressivos para o servigo publico e para a
sociedade (Ferrarezi, Amorim, & Tomacheski, 2011).

Contudo, apesar de ser possivel afirmar que atualmente estd acontecendo inova¢ao no
servigo publico brasileiro, as peculiaridades do Brasil ainda permitem indagar se o sistema de
inovacdo existente no pais ¢ capaz de desenvolver solu¢des inovadoras conscientes para o
governo brasileiro (OCDE, 2018a). Isso porque apesar de existirem algumas inciativas e
intervengdes inovadoras, elas ainda sdo impulsionadas por preocupacdes individuais e
organizacionais, além de ainda se apresentarem como uma agenda desconectada e
desarticulada, e, portanto, possivelmente insuficiente para incorporar de forma sistémica a
inovagao no contexto do servigo publico (OCDE, 2018a).

O fato ¢ que, desde os anos 2000, a agenda brasileira de reformas da administracao
publica entrou em relativa paralisia e inflexdo (Filgueiras, 2018). As duas ultimas décadas
foram marcadas por mudangas incrementais na administracdo publica, em detrimento de
reformas estruturais (Cavalcante, 2020).

Porém, este ndo ¢ um quadro estranho ou contexto da administracdo pubica. Segundo
Rezende (2002) e Alverga (2003), a falha sequencial das reformas administrativas ¢ um
elemento frequentemente encontrado nas tentativas de aumento de desempenho da burocracia
publica. Nessa direcao, Alverga (2003) destaca que os insucessos das tentativas de reformar a
administracdo publica podem ser explicados pelo conceito de dependéncia de trajetoria, pela
necessidade de adaptar os modelos originais, pela falta de incentivos diferenciados para os que
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sdo favoraveis as reformas, devido as disputas politicas dentro do governo e através da
diversidade de interesses em jogo dentro e fora das organizagoes.

Assim, mesmo diante do inquestiondvel processo de inovacao pelo qual tem passado o
servico publico no Brasil e das tentativas de reformar a gestdo publica brasileira, em grande
parte o funcionamento da maquina publica e suas principais caracteristicas ainda expressam
padrdes introduzidos por outros modelos de administragdo publica, dentre eles a rigidez e a
inflexibilidade administrativa tipicas do modelo burocratico de administracdo publica. Esse
modelo introduziu na légica de funcionamento da maquina publica brasileira as principais
caracteristicas da burocracia enquanto tipo organizacional.

Segundo Gil (2016), a analise weberiana aponta seis elementos que caracterizam o tipo
ideal de organizacdo burocratica: 1) especializacdao do trabalho, 2) hierarquia da autoridade, 3)
regras e regulamentos, 4) competéncia técnica, 5) impessoalidade e 6) comunicacdo escrita.
Entretanto, apesar de ser o modelo organizacional predominante e caracteristico da sociedade
moderna, enquanto tipo ideal, as organizagdes burocraticas possuem diversas disfunc¢des. Gil
(2016) e Motta e Bresser-Pereira (1991) sumarizam algumas delas, tais como: o apego
excessivo as regras, o formalismo, conformismo com as rotinas, papeldrio, rigidez e resisténcia
a mudanga.

Tais disfungdes tém tornado as burocracias tipo organizacionais cada vez mais
anacronicas. Desde a década de 1980, diante das transformagdes sociais decorrentes da
globalizacdo e das transformacgdes tecnoldgicas cada vez mais intensas e velozes, algumas das
caracteristicas centrais do modelo de administracdo burocratica, implementado na
administracdo publica por Getllio Vargas, na década de 1930, t€ém se transformado em
empecilhos para o desenvolvimento da acdo estatal e para a promo¢ao do bem publico. Esse
processo tem exigido que gestores publicos e pesquisadores repensem o funcionamento do
Estado com o objetivo de superar as disfun¢des burocraticas existentes (Motta & Bresser-
Pereira, 1991) .

Atualmente, tem-se difundido no servigo publico brasileiro a agenda da inovagdo
através da expansdo dos laboratorios de inovagdo no setor publico, como forma de superar os
limites impostos pelas disfun¢des do modelo burocratico.

A partir do mapeamento sobre a experiéncia brasileira em laboratérios de inovagdo no
setor publico brasileiro realizado por Sano (2020), foram identificadas algumas caracteristicas
importantes.

Dos laboratdrios identificados, grande parte deles (51%) faz parte do poder executivo,
sendo sua prevaléncia do governo federal, tendo apenas trés laboratorios vinculados a esfera
municipal e sete aos governos estaduais. J4, o poder judiciario e ministério publico concentram
35% dos laboratdrios de inovagdo, enquanto as universidades federais aparecem com apenas
dois laboratorios. Vale ainda destacar que a maior parte dos laboratorios foi uma iniciativa
recente, sendo 67% deles fundados entre 2017 ¢ 2019 (Sano, 2020).

Dentre os laboratorios levantados na pesquisa supracitada, 37% deles estdo localizados
no Distrito Federal, o que confirma a predominancia dos laboratérios ligados ao servigo publico
federal. Também ¢ possivel perceber uma predominancia da regido sudeste, apresentando 37%
dos laboratorios, enquanto a regido norte ¢ a que tem menor presenca dessa iniciativa, com
apenas 5% dos laboratérios de inovagao do setor pubico (Sano, 2020).

Em se tratando das areas de atuag@o dos laboratérios, € notério que a maior parte das
iniciativas estd voltada para a area de gestdo, com 42% deles atuando na busca de inovagdes
que sejam capazes de contribuir com o funcionamento da maquina publica (Sano, 2020).
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3 Procedimentos metodologicos

Para realizar este estudo, utilizou-se uma abordagem qualitativa de andlise, pois busca
melhor compreender os detalhes e significados que estdo relacionados a proposta administrativa
difundida pelos laboratérios de inovagdo do setor publico brasileiro (Creswell, 2010). O
trabalho foi classificado como um estudo exploratdrio e sua analise seguiu as técnicas da analise
de contetdo, que busca a inferéncia dos contetidos, apresentando seus sentidos aparentes e
implicitos (Bardin, 2011).

Os dados foram levantados por meio do registro de uma mesa redonda sobre os
laboratérios de inovagao do setor publico, que ocorreu na 5* Semana de Inovagdo, promovida
pela Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), em 2019, com a participa¢dao dos
laboratorios GNova, Inova ANS, IJusLab, CoLAB-i, Lab de MG, Labbs do BB, INOVAXXI,
LAB-i VISA, Lab-ges, Lab da Casa Civil, Lab HackerCD.

Participaram diretamente da mesa redonda 17 funcionérios publicos representando os
laboratorios de inovacdo que constituem. Porém, a atividade também teve a participagdo
indireta de outros servidores e observadores interessados em constituir laboratorios nos 6rgaos
em que trabalham.

A mesa foi coordenada por representantes do GNova, que iniciaram explicando como
seria a atividade. Em seguida, foi solicitado dos participantes que fizessem uma rodada de
apresentacdo e posteriormente os participantes foram divididos em trés grupos para refletirem
sobre trés questdes norteadoras: 1) “o que sdo laboratorios de inova¢ao?”’; 2) “como surgiram?”’;
e 3) “quais seus principais desafios e resultados?”.

Cada grupo ficou responsavel por refletir sobre uma dessas questdes e em seguida os
grupos foram dissolvidos no grupo maior e as impressdes dos membros de cada grupo foram
socializadas com todos.

As falas foram gravadas, transcritas e posteriormente analisadas com o auxilio do
software Iramuteq. Esse software consiste em uma ferramenta gratuita que possibilita a
realizacdo de andlises gerais e avancadas de textos, como ¢ o caso de analises estatisticas
basicas, como frequéncia e quantidade de palavras, e andlise fatorial de correspondéncia (AFC),
classificagdo hierarquica descendente (CHD), analise de similitude e nuvem de palavras
(Sbalchiero & Tuzzi, 2016).

Neste estudo, a utilizagdo do lramuteq permitiu que fosse feita a anélise de Classificacao
Hierarquica Descendente (CHD). A escolha desse método se justifica pelo fato de proporcionar
a reducdo do viés dos pesquisadores na andlise dos dados qualitativos, o que promove uma
maior confiabilidade dos resultados.

4 Apresentacio e analise dos dados

A andlise do corpus geral foi constituida por trés textos que originaram 260 segmentos
de texto (ST’s), com 8940 ocorréncias, ou seja, palavras, formas ou vocébulos, e
aproveitamento de 198 ST’s (76,15%), o que ¢ considerado confidvel, uma vez que de acordo
com Camargo e Justo (2013), varios autores apontam 70% dos segmentos de textos como indice
minimo aceito para uma andlise de Classificacdo Hierdrquica Descendente (CHD).
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4.1 Classificacao Hierarquica Descendente (CHD)

Na CHD, que ¢ uma analise que divide os textos e faz uma classificagdo das palavras que
aparecem de maneira mais predominante, o sofiware Iramuteq gera um dendograma, que no
caso desse estudo, apresentou um corpus dividido em trés subcorpus. No primeiro estao
contidas as classes 1 e a classe 2, no segundo obteve-se a classe 3, e no terceiro subcorpus
encontra-se a classe 4, conforme ilustrado na figura 1.

Figura 1 — Classificag@o hierarquica descendente.

classe 2 clagse 1 tlasse 3

governo coisa pergunta projeto
secretaria desafio resultado certo
grande querer 5 :
quando

semana
transformar
pessoa

cor

Inovador cll
porgueg vl

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no tratamento de dados via Iramuteq.

Apos a separacdo das classes feita pelo software, foi realizada a leitura dos ST’s para que
fosse possivel interpretar e nominar as classes, ficando entdo da seguinte forma:

Classe 1, foi denominada de ‘Espaco Seguro’ e ¢ formada por indicativos textuais dos
fragmentos das entrevistas relacionados com as principais razdes para se ter um laboratdrio de
inovac¢ao no setor publico. Esses resultados vao ao encontro do que foi apresentado por Bason,
(2010) e Mulgan (2014), ao destacarem que os laboratorios podem ser considerados como
ambientes seguros, em que novos processos, produtos e servicos podem ser testados. Além
disso, também se observam trechos que se relacionam com a criagdo de uma cultura de
mudanga, o que foi abordado também por Carstensen e Bason (2012), ao levantarem que
caracteristicas significativas da estrutura dos laboratdrios colaboram com a mudanga cultural
no servico publico.
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[...]Jcriar um espacgo seguro pra testar, pra errar € recomegar, errar rapido, errar barato,
ndo entregar alguma coisa depois que gastou muito dinheiro e ndo ¢ aquilo que as
pessoas querem [...]

A identificacdo dos laboratoérios de inovagdo como espagos seguros, relacionando-os com
ambientes onde ¢ possivel errar, aponta para um imaginario distanciado dos padrdes
burocraticos de funcionamento, uma vez que a conformidade burocritica com o padrdo
previamente estabelecido ndo converge com a possibilidade de erro. A logica burocratica exige
que os procedimentos sejam previamente determinados e avaliados a partir da conformidade
com o padrdo preestabelecido.

Segundo Motta e Bresser-Pereira (1991), o formalismo ¢ uma das caracteristicas
estruturantes do modelo burocratico de organizacdo, segundo a qual, as atividades a serem
realizadas sdo distribuidas a partir de normas racionais, escritas e exaustivas, segundo os
objetivos definidos.

Além disso, a ideia de espaco seguro identificada no imaginario das equipes gestoras de
laboratérios de inovacdo sugere uma compreensdo de tomada de decisdo como um processo
compartilhado, a partir de uma légica de cocriacdo e colaborativa, como se pode perceber no

trecho a seguir
[...] mas quando a gente junta todo mundo num espago seguro a gente chega num
consenso, a gente consegue construir [...]

Este trecho também expressa uma ruptura com a ldgica burocratica, pois, como apontam
Motta e Bresser-Pereira (1991), o modelo de organizacdo burocratica exige uma hierarquia
formalmente constituida, onde a norma racional estabelece com precisdo as relagdes de mando
e subordinagdo. O carater racional-legal das organizag¢des burocraticas oferece a pessoa com
autoridade a possibilidade de coagir e impor a seus subordinados a disciplina aos padrdes
previamente estabelecidos.

O préximo trecho destaca preocupacgdes com aspectos informais da organizagdo, mais
especificamente com a cultura, o que também aponta para um relativo descolamento do excesso
de formalismo:

[...] foco em transformar as pessoas dentro do governo, fomentar a mudanga,
colaborar, criar na instituigdo essa cultura de colaborarf...]

[...]gente falar de disseminar a cultura € transformar que € pra contagiar outros agentes
transformadores pra fazer isso em outros setores]... ]

Apesar da burocracia, sendo um sistema social constituido por homens, ter seu efeito na
realidade mediado pelos valores, crencas, sentimentos e necessidades dos individuos que a
constituem, o modelo burocratico percebe o sistema burocratico como o mais eficiente devido
a racionalizagdo da sua estrutura e funcionamento (Motta & Bresser-Pereira, 1991).

Entretanto, como se pode perceber, a experiéncia desenvolvida a partir dos laboratorios
de inovagdo no setor publico, estd associada a difusdo de praticas e valores associados a
constitui¢do de um ambiente seguro para a experimentacdo, para a mudanga, em que O erro
passa a ser visto como parte do processo de aprendizagem.

Assim, a experiéncia dos laboratérios de inovagdo promove uma cultura associada a
experimentacdo e a mudangca como alternativa na busca por melhoria no desempenho,
diferentemente do modelo burocratico implementado na administracdo publica brasileira, que
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percebe a busca por melhoria a partir da estabilidade dos sistemas administrativos e do apego
as normas e as leis.

A classe 2, que recebeu o nome de “Caminho da Inovacao”, foi marcada por falas que
remetem a agdes necessarias a criagdo e ao funcionamento de um laboratério de inovag¢ao no
setor publico. As locugdes corroboram com a ideia de Peters e Rava (2017), que colocam os
laboratérios de inovacdo como sendo espagos experimentais que promovem a inovagao no setor
publico e a transformagdo social. Adicionalmente, Lin et al. (2011), Rego et al. (2009), Cho et
al. (2007) apresentam o apoio da lideranca como um dos pilares na implementagao da inovagao,
o que ¢ ratificado por Vigoda-Gadot et al. (2008) ao relatarem que a lideranca ¢ um dos
antecedentes que mais influencia nos resultados da inovagao.

[...]Ja gente ndo quer centralizar a inovacao, a gente vai promover inovagao a partir do
que € [...]

[...] ndo adianta s6 eu criar a caixinha, botar inovagdo no nome e achar que agora vai
acontecer...]

Como se pode perceber, diferentemente das tentativas anteriores de imprimir ao Estado
maior flexibilidade e capacidade em atender as demandas sociais, a experiéncia dos laboratorios
de inovagdo ndo prioriza em suas praticas a reestruturacdo da organizagao formal. Parte da ideia
de que a centralizacdo da tarefa de inovag¢do e sua institucionalizacdo em um o6rgao da
organizagdo ndo sdo suficientes para promover a inovagdo no ambito do servigo publico. Os
trechos a seguir expressam o caminho que os laboratérios de inovagdo tém seguido.

No que se refere a avaliagdo os laboratorios expressam relativo desapego a logica formal
de avaliacdo.

[...] era 0 ano das elei¢des e nos tinhamos medo do que ia acontecer com o laboratorio
nessa transi¢do [...] a gente em 2018, preocupados com essa transi¢do, comegou a
registrar tudo e ai a gente percebeu que faltava a avaliagdo, entdo a gente tem que
desmistificar a avaliagdo, mas a gente nao tinha indicador, a gente so tinha sinal de
sucesso |...]

O conteudo das manifestacdes dos gestores de laboratérios presentes na 5* Semana de
Inovacdo, expresso no trecho acima, apresenta um imagindrio em que o caminho para a
inovagao encontra-se em aspectos informais, como a lideranca. Destaca-se que, ao partir dessa
perspectiva, os laboratorios ndo pretendem ignorar a estrutura formal de funcionamento do
Estado, mas apenas ndo se limitar a ela, como expressam os trechos a seguir.

[...] um desafio importante ¢ a lideranga [...] tanto na implantagdo [...] alguém vai ter
que tomar a decisdo de bancar o laboratdrio, quanto depois, se ndo tiver uma lideranca,
ndo vai acontecer, vocé vai fazer um monte de oficina, vender um monte de ideia que
podem morrer[...|precisa de alguém forte para bancar a implementagio da ideial...]

[...] o laboratério precisa ter forga para questionar o que precisa questionar e propor o
que precisa propor, né? [...]

Ao tempo em que se percebe uma preocupacdo com uma lideranca capaz de sustentar
as novas metodologias (aspecto informal), ¢ possivel também perceber a necessidade de certa
legitimidade da estrutura organizacional para que o laboratorio tenha for¢a na promocao das
transformagodes necessarias.
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A classe 3 foi nominada de ‘Desafio dos resultados’, que contém relatos das
dificuldades em mensurar e apresentar os resultados dos laboratérios de inovagdo no setor
publico. Apesar dessa dificuldade, Tonurest, Kattel e Lember (2017) destacam o quanto medir
esses resultados ¢ importante. Em seu trabalho, os autores apresentam o exemplo de
laboratorios que por meio de documentacao rigorosa de seus resultados e do desenvolvimento
de métricas para fundamenta-los, foi possivel prolongar a vida de laboratérios que ja nasceram
com data para serem encerrados.

[...Jmedir o resultado ¢ um desafio, né? [...] Porque o que acontece ¢ que a gente
entrega um prototipo em um projeto, entrega algo pra alguém finalizar e ai essa area
finaliza e muitas vezes talvez esqueca de perceber que por tras disso teve todo um
processo de inovagdo, de outras pessoas]...]

[...]Jinovagdo ¢ geragdo de novos conhecimentos, vocé medir conhecimento ¢ algo
dificil [...] a gente ta com essa dificuldade]...]

Nesse caso, a simples preocupacdo com os resultados ja representa novamente um
afastamento da logica burocratica de administragdo publica, pois segundo esse modelo, o
garantidor da exceléncia dos resultados, isto €, da eficiéncia, ¢ a conformidade as normas, as
estruturas e aos procedimentos organizacionais, além do seu carater racional (Motta & Bresser-
Pereira, 1991).

Contudo, além dessa preocupagdo, os laboratorios expressam também a dificuldade em
materializar esses resultados. Isso devido, tanto a natureza dos resultados, em grande parte
associados a geracdo de novos conhecimentos, quanto ao carater informal da atuagdo dos
laboratorios, e por isso algumas vezes invisibilizados.

Assim, tanto a preocupacdo com os resultados, quanto as dificuldades em aferi-los,
expressam uma compreensdo sobre o funcionamento organizacional destoantes da logica
racional-legal burocratica.

A comunicagdo dos resultados também expressa este mesmo distanciamento, como pode
ser observado no seguinte trecho:

[...] aproximar o governo da sociedade e aqui tem alguns aspectos, que eu sei que
alguns laboratorios trabalham isso, que ¢ a questdo de transparéncia, como ¢ que eu
transformo um dado em algo que as pessoas consigam entender, € como ¢ que eu falo
simples para as pessoas entenderem o que o governo faz, acho que isso ta no radarf...]

Segundo a légica burocratica, a publicitagdo dos resultados deveria ser suficiente caso
atendesse aos tramites burocraticos exigidos. Contudo, a preocupag¢do com o entendimento
desses resultados pelos cidaddos expressa no trecho acima demonstra uma preocupacio para
além do processo formal de tornar publico, mas também de ser compreendido.

A classe 4 recebeu o nome de ‘Escolhas” e representa a necessidade de se escolher com
quais projetos o laboratorio ird trabalhar, que demandas devem ser aceitas e qual a melhor forma
de apresentar as propostas do laboratorio para que sejam aceitas pela organizacdo e pelas
equipes.

[...] fazer a equipe parceira aceitar o produto de um projeto que a gente se envolveu
com eles é primeiro escolher um problema real[...]que vai resolver alguma coisa de
verdade para equipe parceiral...]
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[...]ter o patrocinio do chefe do departamento, apoio pra ter a dedicag@o e tempo dos
servidores da equipe]...]

[...]Jter alguém do parceiro constantemente durante todo o processo do projeto, desde
0 comego, na defini¢do do escopo, alinhamento de expectativas, até a conclusaol...]

[...]depois de uma pesquisa]...] a gente tem um portfolio, o que a gente chamou de um
mapa de oportunidades tematico e assim ta 14 nossa prioridade entdo entra ali a
demanda na ordem de prioridade]...]

[...]sdo algumas formas de pensar em critérios pra selecionar as demandas: os proprios
servidores sugerirem problemas, identificar uma dificuldade da sua area]...], a alta
direg@o propor o problema e abrir pra fora o que a sociedade gostaria que a gente
tentasse tratarf...]

[...] entdo a gente agora ta testando um novo modelo de trabalho, que a gente faz uma
pesquisa, busca uma solug@o e leva pra casa do nosso patrocinador]...]pra que isso
vire um projeto da casa, né? [...]

Aqui ¢ possivel perceber que para os gestores de laboratorios de inovagdo o processo de
definicdo de prioridades de trabalho expressa uma conexdo com a realidade organizacional
local, rompendo uma importante disfun¢@o da burocracia, a submissao a norma, quando esta
passa de meio para fim. Motta e Bresser-Pereira (1991), destacando a analise de Merton sobre
a burocracia, afirmam que nas organizagdes burocraticas existe uma pressdo sobre os
funcionarios para que se comportem de modo metoddico, prudente e disciplinado.

Essa caracteristica torna as organizagdes mais rigidas, com tendéncia conservadora.
Desse modo ha, um deslocamento de objetivos, a norma torna-se um fim em si mesma,
perdendo-se de vista os objetivos e o contexto especifico de cada organizagcdo ou setor
organizacional (Motta & Bresser-Pereira, 1991).

5 Consideracoes finais

Como conclusdo, partindo das contribui¢cdes de Motta e Bresser-Pereira (1991) sobre as
organizagdes burocraticas, este estudo aponta que a agenda administrativa difundida no setor
publico brasileiro pelos laboratérios de inovagdo expressa um ideal de afastamento do modelo
burocratico de administragdo publica, disseminando uma logica administrativa mais flexivel e
mais aberta.

A partir da andlise do depoimento dos representantes dos laboratérios de inovagdo
presentes no grupo de discussdo sobre esse tema, realizado na 5* Semana de Inovagdo
promovida pela Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), foi possivel constituir
quatro categorias que dao concretude a esta conclusdo.

A primeira delas, a categoria “Espago seguro”, sistematiza a preocupagao dos gestores de
laboratérios de inovagdo em desenvolver um espaco em que o erro possa ser compreendido
com algo construtivo. Rompe com o rigor da conformidade ao padrdo anteriormente
estabelecido e com a tomada de decisdo pautada na hierarquia formalmente constituida,
passando a difundir praticas administrativas que vao de encontro ao modelo burocratico, tais
como a cocriagdo e o trabalho colaborativo.

A segunda categoria, “Caminho da inovacdo”, a partir das reflexdes sobre o processo de
criacdo e funcionamento dos laboratorios, expressa como centro das preocupagdes alguns
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aspectos relacionados a organizagdo informal, tais como a lideranca, os padrdes sociais de
relacdes ja existentes e a motivagdo para inovar. A partir dessa categoria ¢ possivel perceber
que os gestores de laboratdrios reproduzem um ideal administrativo ndo ancorado nos limites
dos procedimentos e normas estabelecidos pela organizagao formal.

No que se refere aos “Desafios dos resultados”, na terceira categoria, sdo expressas
preocupacdes com a necessidade de produzir resultados concretos e aceitaveis e de comunica-
los para o publico interno e externo. Como se pode perceber, diferentemente do ideal
burocratico, a logica administrativa difundida pelos laboratorios de inovagdo percebe a
qualidade da ac¢@o organizacional a partir da coeréncia dos resultados e ndo apenas da adequacao
aos processos previamente estabelecidos.

Por ultimo, a categoria “Escolhas”, ao sistematizar os critérios utilizados para definir as
demandas prioritarias, aponta uma estreita conexao com a realidade local a partir de uma logica
mais adaptativa e flexivel, diferente do modelo burocratico, padronizado e com tendéncia
conservadora.

Portanto, diferentemente dos padrdes expressos pelas burocracias (Motta & Bresser-
Pereira, 1991), os laboratorios de inovagdo atuam e estimulam o servigo publico pautados nos
aspectos informais das organiza¢des como a cultura, na valorizacdo das expectativas e
necessidades dos membros das equipes e da sociedade em geral, e na identificagdo e valorizacao
de liderangas nos processos de inovagao e funcionamento cotidiano do servigo publico.

A importancia da lideranga para que a inovagao seja uma realidade no setor publico, por
exemplo, ¢ apontada por muitos autores como Lin et al. (2011), Rego et al. (2009) e Vigoda-
Gadot, Shoam, Schwabsky e Ruvio (2008) ao propagarem que a lideranca ¢ um dos
antecedentes de maior influéncia nos resultados da inovagao. Em adicdo a isso, o Observatorio
de Inovagdo no Setor Publico (OCDE) em colaboragdo com o Nesta, em abril de 2017, publicou
as competéncias essenciais para inovagao no setor publico, em que colocou o papel essencial
que os lideres exercem no apoio e na capacita¢do das equipes para que adotem uma abordagem
mais inovadora.

Uma das limitagdes deste estudo ¢ que os dados foram levantados a partir de um férum
de discussdes, sendo restrito as informagdes que foram apresentadas pelo grupo a partir de
perguntas norteadoras, propostas pelo medidor do férum. Portanto, como sugestdo de estudos
futuros, esta pesquisa aponta para a necessidade de desenvolver levantamentos mais
estruturados e que aprofundem a analise da proposta administrativa difundida pelos laboratdrios
de inovagao no Brasil.

Os resultados ora apresentados também tornam possivel levantar outros questionamentos
que podem ser respondidos a partir de pesquisas futuras, como por exemplo: Como mensurar
os resultados alcangados pelos laboratorios de inovagdo do setor publico? E possivel que a
cultura da inovagdo colabore para a diminuicdo dos impactos negativos sofridos pelos
laboratérios em func¢do das frequentes mudangas na lideranga? Os laboratorios de inovagao no
setor publico conseguem consolidar mudangas que apontem para a reorganiza¢gdo da maquina
publica brasileira?

Por fim, as conclusdes aqui apresentadas contribuem para identificar como a experiéncia
dos laboratérios de inovagdo no setor publico brasileiro ajudam a superar os entraves
burocraticos existentes na maquina publica brasileira, além aprofundar a compreensdo da
proposta administrativa difundida pelos laboratorios.

Como contribuicdo pratica, esta pesquisa ajuda a superar as incertezas quanto a
implantacdo de laboratorios de inovagdo no que se refere a sua capacidade de introduzir novos
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padrdes de funcionamento na administragdo publica, capazes de torna-la mais flexivel e mais
proxima das demandas dos cidaddos. A pesquisa contribui também para a difusdo da
experiéncia dos laboratorios ao destacar as diferengas entre a logica administrativa constante
nessas iniciativas e as que constituem a logica burocratica da administragdo publica, muito
comum na estrutura de Estado brasileira.
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