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RESUMO

O Marco Legal das Startups, publicado em 2021, reconhece o papel do Estado no
fomento ao empreendedorismo inovador, incentiva agdes entre os setores publico-
privado e disciplina a contratacao, pela administracao publica, de solugdes inovadoras
elaboradas ou desenvolvidas por startups para solucdo de problemas publicos. No
entanto, a regulamentagao por si s6 pode néo ser capaz de realizar esse intento. A
incorporagao dos beneficios da lei depende de como a organizagao publica formula
sua orientacdo estratégica em inovagao aberta, edita regulamentos e emprega
recursos para fortalecer seus arranjos de governancga voltados a assimilagdo do risco
tecnologico e a estruturagdo do processo de inovacgao aberta. A gestdo da inovagao
empreendida pelo Governo Local do Recife incorpora, de forma pioneira entre as
capitais, os beneficios do Marco Legal. Ao implementar o | Ciclo de Inovagao Aberta,
entre novembro de 2021 a agosto de 2022, fruto de seus arranjos de governanga,
fomentou o empreendedorismo de startups, ao mesmo tempo que selecionou
protétipos nao funcionais, experimentou MVPs, assimilou riscos tecnolégicos
inerentes ao processo e, principalmente, contratou e incorporou a gestao publica
solucdes inovadoras como resposta aos desafios da cidade. A partir de um modelo
quadridimensional, a pesquisa qualitativa interpretativista apresenta os arranjos de
governanga determinantes a inovagdao no Governo Local do Recife, a gestdo da

inovagao aberta, assim como aborda seus antecedentes e resultados.

Palavras-chave:Lei Complementar 182; Contratacdo; Solu¢des Inovadoras; Setor
Publico; EITA! Recife.



ABSTRACT

The Startup’s Law, published in 2021, recognizes the role of the State in promoting
innovative entrepreneurship, encourages actions between the public-private sectors
and regulates public administration hiring of innovative solutions designed or
developed by startups to solve public problems. However, regulation alone may not be
able to achieve this aim. The incorporation of the law benefits depends on how the
public organization formulates its strategic orientation in open innovation, issues
regulations and employs resources to strengthen its governance arrangements aimed
at assimilating technological risk and structuring the open innovation process. The
Recife’s Local Government innovation management incorporates, in a pioneering way,
among Brazilian capital cities, the law benefits. By implementing the | Open Innovation
Cycle, between November 2021 and August 2022, as a result of its governance
arrangements, it encouraged the entrepreneurship of startups, at the same time as
selected non-functional prototypes, experimented MVPs, and assimilated process
technological risks, and, mainly, hired and incorporated innovative solutions into public
management in response to the city's challenges. Based on a four-dimensional model,
the interpretive qualitative research presents the governance arrangements that
determine innovation in Recife’s Local Government, the open innovation management,

as well addresses its antecedents and results.

Keywords: Complementary Law 182; Coordination Arrangements; Public Sector;
Recife City Hall; EITA! Recife.
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1. INTRODUCAO

Organizac0Oes publicas existem para melhorar a qualidade de vida dos cidadaos e para
construir comunidades mais desenvolvidas. A busca por melhor desempenho voltado
a esses propositos e o aperfeicoamento dos servigos ofertados aos cidaddos tém
induzido as organiza¢des publicas a adotarem inovacgdes na gestdo (WALKER et al.,
2010; RESENDE JUNIOR et al., 2013).

A partir da década de 1990, apés a publicacédo da Constituicdo de 1988, comecgou no
Brasil a agenda da Nova Gestao Publica (New Public Management) — que orientou o
movimento reformista do Estado — pautado na busca pela eficiéncia. A
municipalizacdo, ou seja, a descentralizacdo de atribuicbes e competéncias do
governo federal e estadual para os municipios, é adotada como uma possivel
estratégia para se alcancar o melhor desempenho da administracdo publica. Para
Farah (2001), o aumento da relevancia municipal faz ampliar a agenda de
desenvolvimento local e emergir novas praticas politicas e de gestdo. Uma das
diretrizes existentes no cerne da agenda de reforma foi o0 incentivo a inovacgao
(FARAH, 2001; ISIDRO-FILHO 2017). A promocao de acdes inter e/ou multisetorias
promovidas entre as secretarias do préprio municipio ou entre governos locais surgiu
como exemplo de iniciativa inovadora na gestao publica. Tal promog¢&o que buscava
o desenho de politicas sociais fragmentadas, normalmente setorizadas em diversas
secretarias municipais, fez avancar a formulacdo de politicas integrais, coordenadas
a partir da acdo conjunta ndo so de secretarias do préprio municipio, como também
da articulacdo com outros setores, municipios e niveis de governo. O resultado na
implementacgé&o de algumas das politicas publicas integrais foi mais eficiente e efetivo.

Farah (2001), por exemplo, cita o programa social, desenvolvido pelo Distrito Federal,
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gue buscava mitigar a evasao e repeténcia escolares com a concessdo da Bolsa-
Escola, em complementagdo a renda das familias dos alunos, mediante o
compromisso da familia em manter seus filhos na escola. Essa politica integral
reconhecia que a evasao e repeténcia, para além da performance escolar, mantém
relagdo com as condi¢bes socioecondmicas das familias dos alunos evadidos ou
repetentes. E, ao revés, que a mudanca na condicdo econdmica das familias

relaciona-se com a melhoria no nivel de escolaridade de seus integrantes.

Dessa forma, as politicas integrais sdo consideradas um exemplo de processo
inovador de gestao publica, fruto de arranjos institucionais de coordenacdo, que foram
capazes de articular Estado, sociedade civil e mercado. E, no @amago do movimento
reformista, a inovacdo emergiu como um vetor de “transformacédo em estruturas e

processos de organizacdes publicas” (ISIDRO-FILHO, 2017 p. 165).

Cabe ressaltar que a inovacdo na gestdo ndo foi um processo isento de problemas,
pois evidenciou diferentes niveis de capacitacdo técnica dos municipios para enfrentar
tdo grande desafio (FARAH, 2001). Barreiras culturais, normativas, de infraestrutura,
de desenvolvimento dos servidores e de gestdo impactavam oS municipios e sua
capacidade de incorporar mais e ainda melhores solu¢des inovadoras a gestdo

publica.

Brandao e Bruno-Faria (2017) citam como barreiras a inovagcdo do setor publico, na
visdo de dirigentes de organizacdes publicas do governo federal brasileiro, o seguinte:
a resisténcia ao novo; a aversao ao risco; a baixa capacidade técnica; a falta de
incentivo a inovacao; a dificuldade de coordenacéo e de articulagdo entre politicas
publicas intersetoriais; e as restricbes legais e normativas no desenvolvimento de

novos procedimentos, produtos e servicos publicos.

Uma das mais relevantes barreiras a inovagao revela-se na dificuldade do governo
em coordenar e articular politicas publicas intersetoriais que envolvam diferentes
orgaos e niveis de governo, sociedade e/ou setores da economia. Essa barreira é
classificada pelos autores como o maior impeditivo a inovacdo na gestdo. Para

acontecer e gerar resultados, a inovacdo no setor publico depende de transito
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facilitado por diferentes érgaos publicos e setores, o que envolve a transversalidade
do planejamento, a complementariedade na execucdo, o monitoramento dos
processos e o compartilhamento de prioridades (BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017).

Entre as restricdes legais, vigora o rigor das contratacdes publicas regidas pelas leis
de licitacdo e contratos administrativos — dos 6rgdos da administracdo direta,
autarquias, fundacdes e empresas publicas, sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados e Municipios. As
leis de licitagdo exigem do agente publico, quando da elaboracdo de editais de
contratacdo, a descricdo detalhada do objeto, ou seja um termo de referéncia que
especifigue de forma pormenorizada e técnica a solucdo a ser contratada, seja ela um
produto ou servico (BRASIL, 1993; BRASIL, 2021).

Quando o problema possui solu¢cado conhecida pela organizacdo publica, as leis de
licitacdo cumprem seu fim Udltimo de garantir os “principios da legalidade, [...] da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade, do planejamento, da eficacia, [...] da
vinculacéo ao edital, [...] da seguranca juridica, [...] da economicidade”, entre outros
(BRASIL, 1993; BRASIL, 2021). Para viabilizar contratacdes publicas de soluctes
conhecidas, os agentes publicos, ao assimilarem os principios resguardados nas leis,
0S concretizam seguindo as etapas dos normativos de contratacdo publicados pelos
Orgaos aos quais estao vinculados e para 0s quais 0s riscos do negdécio ja sédo, em

boa parte, conhecidos e mapeados.

No entanto, quando a solucdo para o problema publico ndo € suficientemente
conhecida e, sobretudo, quando envolve inovacdo, a contratacdo de solucdes
inovadoras depara-se com outros obstaculos para sua implementacéo, que merecem
atencéo: a “aversdo ao risco” (BRANDAO e BRUNO-FARIA, 2017) e a resisténcia a
inovacgao, a novidade (BRANDAO e BRUNO-FARIA, 2017; RESENDE JUNIOR et al., 2013).

Contratar solucdes inovadoras por meio das leis convencionais de licitacdo tornou-se
um tema complexo. Em eventuais interpretacfes de descumprimento dos principios
da lei de licitagdes — como por exemplo, do principio da eficicia, diante de solu¢des

gue nao gerem valor ao negécio compativel com o valor investido; dos principios do
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planejamento e da eficiéncia, caso ndo entreguem os resultados planejados; ou do
principio do interesse publico, caso fracassem totalmente em seu proposito de inovar
—, ficam os dirigentes e/ou agentes publicos sujeitos a responsabilizacédo
administrativa e pecuniaria, por serem 0s gestores administrativos das contratacfes
publicas. Diante de suposta performance ineficiente da solucdo contratada,
responsabiliza(m)-se o(s) gestor(es) do contrato, por meio dos processos burocréticos

coercitivos de apuracao.

A inseguranca juridica, gerada pelas restricbes normativas de contratacdes de
solucdes inovadoras, refor¢a, por meio da coercao burocratica, a aversao ao risco por
parte dos dirigentes. Segundo Resende Junior, Guimaraes e Bilhim (2013), a falta de
desenvolvimento do perfil inovador nos gestores publicos acaba por reforcar a
propensdo do agente publico a acomodar-se na seguranca do servigo de rotina em
processos ja simplificados. Contratar solu¢des inovadoras por meio das Leis de
Licitacdo 8.666/93 e 14.133/21 demanda capacidade técnica especializada néo
apenas no dominio das leis de licitacdo mas, sobretudo e especialmente,
conhecimento técnico do agente publico em idealizar e projetar as solucdes
inovadoras que se tornaréo o objeto detalhadamente especificado da contratagéo.

A baixa capacidade técnica de estados e municipios, Brand&o e Bruno-Faria (2017)
relacionam a falta de capacitacdo dos agentes publicos. Nem sempre sao
conhecedores ou estao atualizados sobre as novas e modernas tecnologias existentes
no mercado nacional e internacional, ou estdo capacitados para criar solugdes,
inclusive tecnoldgicas ainda ndo inexistentes, que sejam capazes de solucionar

problemas publicos ou modernizar a gestéao.

Além disso, a inadequacéo da infraestrutura das organizacdes publicas concorre para
o baixo desenvolvimento de solu¢des inovadoras (BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017).
Somando-se a isso (as restricdes legais, a resisténcia ao novo e a aversao ao risco),
erguem-se obstaculos para a introducdo de solug¢des inovadoras em organizacoes
publicas capazes de gerar bem-estar aos cidadaos e fomentar o desenvolvimento da

nacao, estados e municipios.
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Nesse contexto, pergunta-se: como dotar a gestéo publica de solu¢gbes inovadoras de
mercado ou disruptivas? Como implementa-las sem que o custo do aprendizado
recaia sobre a responsabilidade civil do agente publico? Como buscar a eficacia
dessas inovacdes? O Marco Legal das Startups oferece uma resposta a essas
guestbes, com o objetivo, dentre outros, de viabilizar a inovacdo na gestdo das
organizacgdes publicas brasileiras.

A Lei 182/2021, conhecida como Marco Legal das Startups, ao reconhecer o
“‘empreendedorismo inovador como vetor de desenvolvimento econémico, social e
ambiental”’, “disciplina a contratacdo de solu¢des inovadoras pela administracao
publica”, valoriza a “seguranca juridica e a liberdade contratual”’; aumenta “a oferta de
capital direcionado a iniciativas inovadoras”, pautada em aperfeigcoar “politicas
publicas e [...] instrumentos de fomento ao empreendedorismo inovador” (BRASIL,
2021).

Além disso, essa modalidade inédita de contratacdo de solucéo inovadora dispensa a
descricdo pormenorizada do objeto e suas especificacdes técnicas, e orienta-se pelo
problema, de natureza complexa, a ser solucionado na gestdo publica. Ao agente
publico cabe delimitar o escopo da licitacdo a indicacao do problema a ser resolvido e
aos resultados esperados pela organizacdo publica, incluidos os desafios
tecnolégicos a serem superados. Por meio de uma chamada publica, cabe as
empresas e startups licitantes proporem diferentes meios para solugao do problema,
diante do conjunto de condicdes especiais e simplificadas, oferecidas pela

organizacao publica.

O incentivo do Marco Legal das Startups a contratacéo de solu¢des inovadoras pela
administracdo publica — federal, estadual e municipal — com aporte de capital pelo
poder publico, recursos que oferecem seguranca juridica e critérios para
experimentacdo e teste (BRASIL, 2021), torna-se um importante recurso para a

inovacao na gestao publica brasileira.

No entanto, a lei por si s6 ndo é capaz de promover a inovacdo aberta na

administracdo publica. Para que de fato a gestdo publica possa apropriar-se de tdo
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importante regulacdo e beneficiar-se das potenciais solugdes inovadoras advindas
das ac¢des conjuntas com a iniciativa privada, as organizacdes do Governo no ambito
federal, estadual e municipal devem, a partir do Marco Legal das Startups, formular
em seus planejamentos a intencdo estratégica da inovacao, editando regulamentos
que ampliem a governanca, a seguranca juridica e funcional, definindo o processo de
inovacdo — pré e pos-formalizagdo da contratacdo das solugbes inovadoras —,
direcionando recursos financeiros, de infraestrutura e tecnologia, estruturando
mecanismos de mensuracao dos resultados da inovacao, bem como capacitando os
agentes publicos para gerenciar, facilitar, desenvolver e implementar a inovagao
aberta com setor privado e demais Orgdos publicos. Ou seja, para que as
organizacbes publicas possam de fato inovar a gestdo e promover o
empreendedorismo inovador, sdo necessarios arranjos institucionais de governanca
em inovacao, em especial o aprimoramento da gestdo em inovagado aberta no setor

publico.

Acompanhando uma tendéncia internacional de promocéo de melhorias na gestao dos
servigos ou politicas publicas, Laboratérios de Inovacdo no Setor Publico (LISP) estédo
se proliferando (SANO, 2020) como consequéncia dos processos reformistas do
Estado e das atuais exigéncias por restricdo fiscal, que impuseram e impdem aos
governos a busca por mais eficiéncia e confianca do cidaddo (CAVALCANTE;
CUNHA, 2017). Na pratica, laboratorios de inovacdo da administracdo publica séo
espacos de experimentacdo com capacidade para coordenar abordagens
interdisciplinares entre diferentes parceiros dentro e fora do setor publico, com
solucdes orientadas ao cidaddo (TONURIST et al., 2017), que atuam de forma néo
hierarquica, transversal, com foco na prototipagem, experimentacéo, redesenho de
Servigcos e processo, a criagdo de novas solugdes, a concessao de poder ao cidadéo
e aos parceiros externos para causar a mudanga (SANO, 2017).

Embora os mais de 40 LISP identificados no setor publico brasileiro atuem como
desenvolvedores de solucdes inovadoras, o papel desses laboratorios difere quanto a
abordagem. Sano (2020) buscou estabelecer uma classificacdo de quatro tipos de
laboratérios de inovagéo no setor publico brasileiro, sendo eles: (1) Desenvolvedores

e criadores de inovagdo, focados na solugdo de problemas especificos; (2)
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Educadores, focados no fomento a cultura de inovacgao e no desenvolvimento do perfil
inovador em agentes publicos; (3) Disseminadores, que buscam disseminar inovagdes
préprias ou de outras organizacdes publicas; (4) Arquitetos, que tém um horizonte de
atuacao maior do que a solucéo especifica desenvolvida e analisam o contexto social

mais amplo.

Segundo a tipologia de Sano (2020), o E.L.T.A! (Esquadrdao de Inovacdo e
Transformacéo Aberta), o Programa de Inovacdo da Prefeitura de Recife, atua como
um laboratorio de inovacao “educador” e “desenvolvedor”, que estrutura-se em quatro

modalidades de atuagéo:

(1) E.I.T.A! Labs: o living labs da Cidade do Recife, que permite a experimentagcao, no
ambiente real da cidade, de novas tecnologias e solu¢des urbanas desenvolvidas por
empresas e startups, a partir de um processo desburocratizado, nos termos do
sandbox regulatorio do Marco Legal das Startups (PREFEITURA DO RECIFE, 2022).
O sandbox apresenta um ambiente regulatério experimental que oferece condi¢cdes
especiais para que startups possam, segundo critérios e limites, inclusive de tempo,
estabelecidos pela organizacdo publica ou agéncias reguladoras, desenvolver e
experimentar novas solu¢des com certa liberdade contratual (BRASIL, 2021).

(2) Hacker Cidadé&o: um hackathon anual que fomenta o ecossistema de inovagéo e o

repositorio de dados abertos do Governo Local do Recife.

(3) Escritério de Parcerias Inovadoras: incentiva universidade e centros de pesquisa
a empregarem nos cursos de graduacdo e extensao, pedagogicamente, problemas
reais da cidade, como objetos de pesquisa, na expectativa de que propostas de
solugdes inovadoras possam gerar insights para a administracao publica da cidade.
Para fomentar essa parceria, o0 Governo Local do Recife disponibiliza um repositorio
de dados abertos (PREFEITURA DO RECIFE, 2022).

(4) Inovacgdo Aberta: ciclos de desenvolvimento de solu¢des para desafios publicos

complexos da cidade de Recife que engaja startups, 6rgdos publicos internos e
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externos ao governo local, universidades e a sociedade civil, que incorporam 0s
beneficios do Marco Legal das Startups (PREFEITURA DO RECIFE, 2022).

Em 2021, o E.l.T.A! lanca seu primeiro | Ciclo de Inovacédo Aberta. Na ocasido, foram
divulgados pelo Governo Local 6 desafios — selecionados com a participacdo de
representantes da sociedade civil — para solugédo de problemas publicos da cidade
do Recife relacionados ao aperfeicoamento da gestdo e da implementacdo de
politicas de Saude, Urbanismo e Meio Ambiente (E.I.T.A!l, 2021). Para tal, de forma
pioneira entre as capitais do Brasil, o Governo Local do Recife apropria-se dos
beneficios do Marco Legal das Startups estabelecendo arranjos de governanca em
inovacao e a gestdo do processo de inovacao aberta que possibilitam a incorporacao

de solucBes inovadoras para problemas publicos complexos.

Nesta pesquisa, a investigacao limita-se a modalidade de atuagéo “Inovacédo Aberta”,
especificamente o | Ciclo de Inovacéo aberta, iniciado em 11 de novembro de 2021 e

finalizado em agosto de 2022.

1.1 Justificativa

Quando recorre-se a produgao cientifica no Brasil, muito pouco ou quase nada
encontra-se relacionado aos arranjos institucionais de coordenacdo de fomento a
inovagao aberta na administragao publica apds a publicagdo do Marco Legal das
Startups. Talvez um dos motivos decorra de sua recente data de publicagcédo (01 de
junho de 2021). Outrossim, encontram-se publicagdes na literatura académica sobre
a inovacgao no Brasil e no setor publico brasileiro, sobre a cultura de inovagao, sobre
os LISP, mas nao sobre arranjos de governanga e gestao da inovagao aberta em
organizagbes publicas que incorporem os beneficios do Marco Legal. Ha pouca
producao académica para subsidiar gestores publicos na implementagéo da inovagao
aberta, sendo este 0 ensejo para que académicos possam realizar pesquisas sobre

inovagao aberta na administragcao publica brasileira.

Embora a inovacao esteja sendo bastante discutida em féruns, seminarios, simposios
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promovidos pelos ecossistemas de inovagdo no setor publico e nas universidades,
sobre inovacao aberta em organizagdes publicas brasileiras, apds o Marco Legal das
Startups, ha pouca producdo académica que subsidie gestores publicos no
desenvolvimento de arranjos institucionais de coordenacéo e da gestdo em inovacéao
aberta, e académicos no aprofundamento de pesquisas sobre inovagao aberta na
administracéo publica.

Entende-se que ha organiza¢cBes publicas com um conjunto de competéncias em
inovacgao ja desenvolvidas que ansiavam pela publicacdo do Marco Legal para ampliar
sua governanca em inovacdo aberta. No entanto, ha outras organizacdes publicas
para as quais o Marco Legal pode ser um ponto de partida para a alavancagem da

inovacao.

1.2 Questao norteadora
As questdes centrais dessa pesquisa Sao: como se estrutura a inovacao aberta no
Governo Local do Recife? E como ela é gerida pelos responsaveis por seus arranjos

de governanca?

1.3 Objetivos
1.3.1 Obijetivo Geral

Analisar como o processo de inovacdo aberta é gerido a partir de arranjos de
governanca em inovacgao aberta da Prefeitura de Recife apos a publicagdo do Marco
Legal das Startups.

1.3.2 Objetivos especificos
A partir das questdes orientadoras e do objetivo geral (Secéo 1.3.1), desdobraram-se

objetivos especificos também orientadores desta pesquisa. Séo eles:

I.  Identificar como a Prefeitura estava organizada antes da publicacdo do Marco
Legal das Startups;

[I.  Identificar como a Prefeitura organizou-se (estratégia, normativos, estrutura
organizacional, recursos financeiros, capital intelectual, etc.) para absorver o

Marco Legal das Startups na burocracia do setor e a inovagéo aberta em sua
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gestao;

Analisar o envolvimento dos diferentes atores organizacionais e externos na
implantacdo da inovacéo aberta e compreender a dinamica da relacdo entre
eles, no ambiente da Prefeitura;

Identificar como a Prefeitura gere o processo de inovacédo aberta desde a
identificacdo dos problemas publicos prioritarios até a implementagcédo em larga

escala da solucéo inovadora.
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2. REVISAO TEORICA

O objetivo desta secdo é estabelecer a referéncia teorica desta pesquisa. Nela séo

apresentadas as teorias existentes na literatura sobre alguns dos

2.1 A Evolugéo do Estado e da Burocracia

O Estado do século XXI é fruto do processo de desenvolvimento histérico da
construcéo social — pelo ideal de estado-nacéo, pela formacéo sociedade civil, pela
organizacao do Estado, governo e gestéo publica — e da economia — pela ascenséo
do capitalismo, mercados consumidores e modernizacdo dos meios de producéo
(BRESSER, 2005). Compreender como essas duas dimensdes, social e econémica,
se desenvolvem num processo de influéncia matua, desde a origem e formacgéo do
estado-nacao pré-capitalista até o modelo predominante de Estado atual, permite uma
melhor compreensédo sobre os pilares em que se estabelece a atual administracao

publica brasileira, do qual o Governo Local de Recife faz parte.

Na ldade Meédia, o Estado Patrimonial se caracterizava pela dominagdo militar
coercitiva, para garantir a posse dos territorios nacionais (TRAGTENBERG, 1980).
Nesse exercicio de poder, era necessaria uma administracdo capaz de desenvolver
finangas publicas que custeassem a militarizagcédo como forma de manter e conquistar
novos territorios. A burocracia se forma para servir aos interesses da coroa, sem leis
ou instituicdes formais para regular a administragao publica (WEBER, 1982). A ordem

social baseava-se em principios e praticas ligadas a fundamentos teoldgicos
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(BERTERO, 1968). E, aos que ignorassem o cédigo de ética, incidia a coercao fisica

brutal comandada pelos reis ou pela igreja catolica, em nome da santa inquisi¢ao.

Com o advento do capitalismo e a ascenséo da burguesia nos séculos XVIIl e XIX, o
Estado Liberal floresce, com base numa constituicao ou sistema juridico —, o Estado
Liberal ganha forma a medida que os suditos se tornam cidaddos, com condi¢des de
organizarem-se em uma sociedade civil (BRESSER, 2005). Com declinio do ethos
teologico, a realeza passa a se empenhar fortemente na burocratizacdo administrativa
(COMTE, 1822). A administracdo burocratica patrimonial, amparada pela coercéo
militar, vai sendo substituida por uma administracéo publica cada vez mais técnica e
especializada, que no século XIX absorve a racionalidade industrial de Taylor e
administrativa de Fayol (LOPES, 1974).

Foram instituidos concursos para admissao de burocratas técnicos, foi estabelecida a
meritocracia e 0 emprego da racionalizacdo administrativa (BRESSER, 2005). Ao
longo desse processo, a burocracia tornou-se ainda mais robusta ao absorver funcées
da sociedade civil e questdes sociais na agenda do Estado. Justica, infraestrutura e
saude publica foram exemplos de fun¢des assumidas.

Outras funcdes foram transferidas dos Estados subnacionais para o Estado, como por
exemplo: “0 monopdlio da emissdo de moeda, a criacdo das forcas armadas, as
relacdes internacionais” (OZLAC, 2006 p. 16 traducdo nossa);' e demais funcoes
foram partilhadas entre estado e mercado: “servicos de educagdo e saude e
transporte” (OZLAC, 2006 p. 16 traducédo nossa);? todas com o intuito de manter e
expandir territérios de livre comércio. Cabe ressaltar que, ainda que reformada, a

burocracia continuava pautada em valores alinhados aos interesses da aristocracia.

Para a nova classe emergente (a burguesia) o estado de direito e o aprimoramento
do sistema juridico foram fundamentais para a protecéo de seu direito a propriedade

e a blindagem de seus contratos mercantis. Sentindo-se habilitada a participar mais

1 No original: el caso del monopolio de la emisién de dinero, la creacion de fuerzas armadas, las
relaciones internacionales.
2 No original: servicios educativos y de salud, o en el transporte.
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ativamente do novo sistema juridico, a burguesia inaugurou a era da politica, ao
buscar pra si a transferéncia de poder do monarca. Nasce, entdo, o Estado liberal
democratico, a partir de politicos eleitos com poder delegado pelo voto, ainda que
esse voto estivesse restrito as elites. A burocracia nesse momento transfere seu
comando aos politicos eleitos e deixa de agir em nome da aristocracia (BRESSER,
2005).

O século XIX, por sua vez, foi marcado pela evolucéo lenta e gradual do Estado liberal,
que alcancou seu apice com a democracia liberal, a partir da vitéria do sufragio
universal e da adesdao, pés-segunda guerra mundial, das poténcias Alemanha, Italia e
Japdo a democracia (BRESSER, 2005). Com a promessa de oportunidades,
igualdade de direitos civis e politicos, a democracia liberal consolidou-se como um
sistema que garantia maior confianca, estabilidade politica e ordem social, tornando-

se o0 regime dominante.

No século XX, segundo Bresser (2005), a opinido publica, movimento sociais, e a
atuacdo dos sindicatos sobre direitos sociais e ideias de bem-estar social ganham
relevancia e intensificam-se. Como bem-estar, Ozlac (2006) define o acesso pela
populacdo aos servicos basicos de saude, saneamento, educacgdo, seguranca,
transporte, previdéncia e assisténcia social. Com a Grande Depressao dos anos 30,
novas condicfes politicas surgiram, resultando em maior intervencdo do Estado na
economia, na descentralizacdo do poder politico das maos da elite e na protecéo
social. Dessa forma, a democracia deixa de ser somente liberal e passa a ser também

social.

Entre 1940 e 1970, surge o Estado social-democratico, marcado pela necessidade de
robustecer o aparelho de Estado para dar conta de planejar, definir e implantar as
politicas sociais. A ampliagdo do tamanho do Estado exigiu uma nova burocracia para
opera-lo, uma burocracia desenvolvimentista. Além de demandar ainda mais
profissionais de nivel superior (em especial engenheiros e economistas), e de nivel
técnico, a burocracia passou a exigir, para além do cumprimento das normas
burocraticas, a tomada de decisdo, o planejamento e a definicdo de politicas publicas
(BRESSER, 2005 p. 75).
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Ao responder simultaneamente ao progresso econdmico e as questdes sociais, 0
Estado desenvolveu padrées de mobilizacdo de recursos, bem como arranjos

institucionais com vistas ao aumento da sua eficiéncia e produtividade.

Nos anos 70, o ciclo de expanséo do Estado Burocratico chega ao fim. Para Bresser
(2005), o desaquecimento econdmico dos paises desenvolvidos, em razdo do
surgimento de novas poténcias do mercado globalizado, somado ao aumento
continuo das contas publicas, gerou uma grave crise fiscal do Estado. A administracédo
publica revelou-se ineficiente em fornecer servigos sociais e cientificos aos cidadaos.
Nesse contexto, as ideias de privatizacdo e liberalizacdo do comércio ganharam
espaco (BRESSER, 2005).

Em resposta a crise, surge um novo movimento tedrico e politico em diversos paises
intitulado New Public Manegement — NPM (Nova Gestao Publica), que pretende
superar os problemas da administracao publica convencional — até entéo estruturada
sobre o modelo weberiano de burocracia e sobre os pilares da reforma burocratica
ocorrida na transicdo do estado absoluto patrimonialista para o estado liberal
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011). A NPM opera separando a politica da
administracdo propriamente dita. Por politica, Carneiro e Menicucci (2011), entendem
o processo decisorio que define prioridades e diretrizes de governo; e por
administracdo, entendem o planejamento e execucao eficiente e eficaz de acoes
orientadas aos objetivos politicos (HOOD, 1995; BEHN, 1998; BRESSER-
PEREIRA,1999 apud CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

Reformas na administracéo publica e a ado¢éo de principios da Nova Gestdo Publica
(NPM), de perspectiva neoliberal, buscam aprimorar a gestéo, oferecer servigos de
qualidade a populacéo e aprimorar a racionalizagcdo administrativa. A perspectiva do
public choice (escolha publica), € adotada para: (1) promover assuntos de interesse
publico no planejamento e implementacao de politicas publicas, e romper com a viséo
de pseudoneutralidade burocratica na implementacdo de decisdes tomadas no nivel
politico; (2) estabelecer a responsabilizacéo pela performance ineficiente do burocrata

e das organizacdes publicas perante a sociedade; e (3) descentralizar a gestao,
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delegando competéncias e aumentando a autonomia dos estados subnacionais,
amparada em regras de governance e accountability (mecanismos de transparéncia
de resultados e atribuicdo de responsabilidades) (HOOD, 1995; BEHN, 1998;
BRESSER-PEREIRA,1999 apud CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

A NPM, como outros movimentos reformistas, provoca alteracdes nas relacbes de
poder dentro da sociedade, entre o Estado e a sociedade, bem como na estrutura de
comando dentro do aparato burocratico estatal. Para alcancar e ampliar a eficiéncia e
efichcia da acdo do Estado, mostra-se necessaria a ado¢do novos arranjos de
governanca que alinhem os objetivos do poder politico a produtividade do aparato
burocrético. Segundo Diniz (1996), para além dos aspectos técnicos e administrativos
envolvidos na efetividade da acdo de Estado, os movimentos reformistas passam a
considerar também seu aspecto politico, ou seja, sua habilidade em articular alian¢as
politicas que sustentem suas ac¢des. Dai, surge a administracdo publica baseada no

modelo de governanca.

Por fim, nesta se¢do, o0 que objetivou-se caracterizar € que, no século XX, orientado
por arranjos institucionais de governancga, o Estado social-liberal tem como diretrizes:
(1) o mercado competitivo, ndo como produtor de bens e servicos, mas como
facilitador, regulador e administrador de fundos voltados ao desenvolvimento
socioecondémico; (2) a prestacao de servicos publicos e sociais, eficientes e eficazes,
que envolvam, exclusivamente, seu poderio de Estado e o desenvolvimento cientifico
e inovacdo. Sendo que, nesses arranjos, o Estado pode tanto coordenar o
fornecimento de servigos sociais e ciéncia, com recursos proprios, quanto terceiriza-
los a organizacdes competitivas e sem fins lucrativos, com o propésito da eficiéncia e
da reducdo do aparato burocratico ao estritamente essencial. Nesse contexto, a
parceira torna-se uma das estratégias que preocupa-se em incluir diferentes atores

da sociedade civil e do mercado em projetos de carater publico.

Por fim, a evolucdo dos estados-nacdo e da burocracia, apresentada nesta secéao,
releva como os arranjos de coordenacao foram se ajustando, de tempos em tempos,
em resposta as necessidades do Estado e da sociedade de cada época. Ao serem

apresentados 0s conceitos inerentes ao desenvolvimento econdmico e social do
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Estado e a sua orientagdo burocratica, apresenta-se como as burocracias evoluiram
(BRESSER, 2005; OZLAC, 2006), buscando: (1) fomentar o desenvolvimento
econdmico e cientifico; (2) o bem-estar social, por meio da prestacdo de servicos
publicos mais eficientes e eficazes planejados e implementados com participacéo da
sociedade civil e outros atores; e (3) um maior nivel de especializacdo de
administradores publicos cobrados por mais eficiéncia e responsabilidades (OZLAC,
2006).

Importa ressaltar também que a crise do modelo burocratico de administracao publica
gue promoveu uma maior intervencdo na economia e na protecdo social, entre os
séculos XX e XXI, fez emergir a proposta da Nova Gestdo Publica, pautada pela
eficiéncia, qualidade e inovacéo, e pela preocupacédo do Estado com o mercado e

sociedade, dando origem ao conceito de governanca publica.

2.2 Burocracia Criativa

“A burocracia esta entre as estruturas sociais mais dificeis de destruir’ (WEBER, 1982).
Quando estabelecida, a burocracia racionaliza e ordena a¢des em prol da manutencéo
de um poder (seja ele de Estado ou corporativo). Segundo Weber, ela cria a
dependéncia da sociedade ao funcionamento eficiente das organizacdes capitalistas
e de Estado e assim perpetua-se. Diante da ilegimidade e/ou ineficiéncia, reformas
promovem sua transformacéo, conforme apresentado na se¢éo 2.1. No entanto, ainda
que a Burocracia esteja em constante evolucdo, lacunas de comportamentos,

métodos e competéncias resistem e ainda requerem atencéo.

Segundo Carneiro e Menicucci (2011), o excesso de cuidado para assegurar a
igualdade, o zelo pelos mecanismos de integridade para evitar favorecimentos e
arbitrariedades e a racionalizacdo excessiva das atividades administrativas deram
sustentacdo a impessoalidade formal, pouco afetuosa e entusiasmada dos burocratas
em relacdo aos cidadédos. A coordenacdo e o controle dessa forma passaram se

confundir com resisténcia a inovacao, inércia e procrastinacao da tomada de deciséo.

Bennis (1976) reforca que a ineficiéncia da burocracia racionalista relaciona-se com
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sua dificuldade de fazer frente as realidades contemporaneas. Seus argumentos
estruturam-se em aspectos vitais que a burocracia ignora, tais como: a ambiguidade
e a incerteza de um mundo em constante transformacao que demanda tempestividade
e adaptabilidade para fazer frente aos novos desafios; a interdependéncia que
demanda colaboracdo e sinergia entre pessoas e setores para resolucao de
problemas complexos e multifacetados; e as oportunidades oferecidas pelas
tecnologias inovadoras. Bennis (1976) afirma ainda que se todas as organizacdes sao
unidades em busca de objetivos complexos, entédo, para alcanca-los € preciso: “(1)
manter o sistema interno e coordenar o “aspecto humano da empresa” — num
processo de muatua concordancia, a reciprocidade — e, (2) adaptar-se ao ambiente
externo e controla-lo” (BENNIS, 1976). No entanto, a rigidez excessiva da burocracia,
sua busca por previsibilidade, sua estrutura departamentalizada e sua impessoalidade
a tornam lenta e por vezes ineficaz para dar rapidas respostas a problemas publicos
complexos e multifacetados.

No final do século passado, a interdependéncia da revolugdo cientifica com a
economia e outros aspectos da sociedade estimulam a cooperacdo entre as
organizacdes e a adaptabilidade, tornando a administracdo mais complexa (BENNIS,
1976), até porque solucdes inovadoras para problemas complexos demandam

competéncias e recursos que estao espalhados entre diversos atores econémicos.

Bennis (1976) atribui ao administrador o importante papel de reformista. Ao considerar
o esforgo cooperativo, em lugar ao individual; a solucéo criativa de problemas no lugar
da determinacdo arbitraria; o aspecto humano na empresa instaurando a
responsabilidade compartilhada; a confianca ao invés da obediéncia; o administrador

€ capaz de promover a reforma na gestéo publica.

Embora criatividade e burocracia paregcam ser duas palavras em tenséo (LANDRY et
CAUST, 2017), o conceito de Burocracia Criativa, que nomeia a secéo deste projeto
de pesquisa, busca superar o antagonismo paradoxal do senso comum ao expor a
complementariedade entre esses termos. Ao defender que a dimensdo econémica
nao seja a Unica régua para avaliar a performance da burocracia (em empresas),

Bennis (1976) sugere que a ela seja acrescida a dimensado humana. Nesse contexto,
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o termo “criativa” que adjetiva “Burocracia” diz respeito a assimilacdo da confianc¢a, da
experimentacdo, do espirito empreendedor, do sentimento e individualidade do

burocrata a burocracia ao século XXI.

Ao se transporem os termos que dizem respeito ao adjetivo de “Burocracia Criativa”
para a esfera publica, o resultado da atuacéo burocrética voltada ao desenvolvimento
socioeconémico e bem-estar social mostra-se mais inclusivo, sustentavel, orientado
por processos ageis, digitais e flexiveis. A colaboragcdo, as conexdes e cocriacdes
entre diferentes atores dentro e fora do setor publico elevam o trabalho do burocrata
para um outro patamar de eficiéncia, mais adaptado aos aspectos atuais da
sociedade. Essas sdo questfes importantes observadas no estudo de caso que sera

apresentado na secéao 4.

2.3 Governanca colaborativa e Governo Aberto

Na busca pela eficiéncia e eficacia estatal, Diniz (1996) discorre sobre dois conceitos,

gue complementam-se: governabilidade e governance. A governabilidade refere-se

ao contexto politico em que o poder do Estado esta inserido,
condicdes sistémicas mais gerais sob as quais se da o exercicio
do poder em uma dada sociedade, tais como as caracteristicas
do sistema politico, a forma de Governo (parlamentarismo ou
presidencialismo), as relagdes entre os poderes (maior ou menor
assimetria, por exemplo), os sistemas partidarios
(pluripartidarismo  ou  bipartidarismo), o sistema de

intermediacdo de interesses (corporativista ou pluralista), entre
outras (DINIZ, 1996 p.12-13).

Os contextos de governabilidade sdo mutaveis, resultam da alternancia de poder ou
mudanca de regimes politicos. Ao assumir 0 governo, os politicos buscam ajustar e
conciliar as politicas publicas existentes com os objetivos de sua agenda de governo.
Isso provoca alteragcdes que impactam ndo apenas o publico-alvo social ao qual
destinam-se as politicas publicas, como também todo o aparato burocratico de

governo a elas vinculado (OZLAC, 2016).

Em novos contextos de governabilidade, novas atividades, tecnologias, modelos de
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gestdo e padrdes culturais séo introduzidos. Buscar a consisténcia entre o projeto
politico e a burocracia publica demanda ajustes de jurisdi¢éo, de estrutura hierarquica,
de alcadas de responsabilidade, de recursos, de infraestrutura, financeiros e
competéncias, modificando os arranjos de coordenacao e poder do Estado (OZLAC,

2006). Tais arranjos refletem o conceito de governanca, aprofundado a seguir.

Governance (governanca) refere-se a capacidade de acdo do estado na

implementacéo das politicas e no sucesso de projetos politicos e metas coletivas:

Refere-se ao conjunto dos mecanismos e procedimentos para
lidar com a dimenséo participativa e plural da sociedade, o que
implica expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de
administragdo do jogo de interesses. As novas condigBes
internacionais e a complexidade crescente da ordem social
pressupdem um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de
descentralizar fungdes, transferir responsabilidades e alargar, ao
invés de restringir, 0 universo dos atores participantes, sem abrir
mao dos instrumentos de controle e supervisdo (DINIZ, 1996
p.13).

Diniz (1996) explica que o fraco desempenho do estado em atingir suas metas é
reflexo de sua baixa capacidade de coordenac&o. A coordenacéo integra o conceito
de governanca. Por coordenacéo, a autora compreende a habilidade de administrar
um sistema e/ou seus processos com eficiéncia fazendo convergir as diferentes visdées
e interesses a eles relacionados. Agregar tais interesses demanda para além da
clareza das metas a serem alcancadas, negociacdo, foco no bem comum e na

responsabilidade publica.

Coordenacdo, um dos itens em que se pode subdividir
governance, além das capacidades de comando e de
implementacéo, significa submeter a l6gica dos interesses em
jogo a um sistema integrado capaz de se ajustar as diferentes
visGes (DINIZ, 1996 p. 13).

A articulacao entre atores da administracéo publica, do mercado e da sociedade é um
requisito importante a ser considerado na implementacéo de politicas publicas. Cabe
ressaltar que cada um desses atores possui visdes que refletem os interesses que
representam. Por isso, a habilidade ou inabilidade do Estado em fazer convergir essas
diferentes visbes em seus arranjos de governanca pode afetar a eficiéncia e os

resultados da gestéo publica no planejamento e implementacéo de suas politicas.
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Coordenar politicas publicas vai além da versdo gerencialista da administracao,
pautada pela racionalidade dos processos. Coordenar politicas publicas diz respeito
a habilidade de gestéo que faz convergir os interesses dos atores a elas relacionadas,
a um processo eficiente. Pessoa et al. (2020 p. 156) reforcam que a “gestéo atravées
das fronteiras organizacionais [...] € um desafio inevitavel [...] na implementacéo de

um programa ou de uma politica publica”.

Os conceitos de governanca e governanca colaborativa sdo complementares e
apresentam-se como contetdos relevantes nos estudos sobre governanca em

inovacao da gestao publica.

Embora haja diferentes definicbes para governanca colaborativa, este projeto de
pesquisa adota o conceito-modelo de Ansell e Gash (2008 apud PESSOA et al. 2020),
em que Governanca Colaborativa € apresentada com um arranjo administrativo de
governo por meio da qual a gestao publica engaja atores ndo governamentais em um
processo decisorio formal e coletivo, orientado para o consenso, sobre politicas e

programas publicos.

Trés questdes relevantes estdo implicitas no conceito de Ansell e Gash (2008 apud
PESSOA et al. 2020): a composi¢ao de uma rede de colaboracdo que envolve agentes
publicos, de mercado e da sociedade civil; a reivindicacdo da lideranca da rede pela
gestao publica; e o foco exclusivo em problemas publicos. As outras questdes sao
mais evidentes, falam por si: a rede é formal, a decisdo é coletiva, o esfor¢o é pelo

consenso.

A partir de premissas constantes na conceituagcéo de governanca colaborativa, Ansell
e Gash (2008 apud PESSOA et al. 2020) desenvolveram um modelo tedrico (Figura
1) que considera originalmente 5 dimensfes: (1) as condi¢des iniciais da
governanca colaborativa que referem-se as assimetrias de poder, recursos e
conhecimento; incentivos e constrangimentos a participacdo; e historia prévia de
cooperacao e conflito para analise do nivel de confianca; (2) o processo colaborativo
constituido pela: Construcdo da confiangca; Compromisso com 0 processo — por meio

do reconhecimento da interdependéncia mdutua, propriedade do processo
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compartiihada e abertura para exploracdo de ganhos mutuos; Compreensdo
compartilhada — com uma misséao clara, definicdo de problema comum e identificacédo
de valores comuns; Resultados Intermediarios — com pequenas vitorias, planos
estratégicos e constatacao de fato conjunta —; e, Didlogo presencial e sua boa-fé na
negociacéao; (3) desenho institucional — considerando a incluséo participativa, o
férum exclusivo, as regras claras e a transparéncia; (4) a lideranca facilitadora; e (5)

os resultados.

FIGURA 1 — Modelo de Governanca de Ansell e Gash (2008),
adaptado por Pessoa et al. (2020)
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A partir de estudos realizados em organizagdes publicas da esfera federal e estadual
brasileiras, a andlise sobre a dimensdo “lideranca facilitadora”, empreendida por
Pessoa et al. (2020), evidenciou uma lacuna no modelo original de Ansell e Gash. Os
pesquisadores identificaram a possibilidade de inserir uma sexta dimenséo, para
completar o modelo, chamada “Capacidade de gestdo intraorganizacional” que

contempla a capacidade individual de cada ator organizacional integrante da rede em
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mobilizar e gerir recursos, procedimentos e conhecimento para potencializar sua

participacéo colaborativa.

Além da capacidade individual de atores organizacionais capazes de articular arranjos
de coordenagéo intraorganizacionais, Ozlac (2006) defende que o comportamento
pessoal do individuo que representa as unidades decisoérias em articulagdo também é
um fator critico de sucesso para a intersetorialidade. O autor destaca que o
comportamento do individuo orienta-se pela politica ou governanca institucional mas
é influenciado, entre outros, pelo seu alinhamento ou conflito com objetivos
institucionais e politicos da unidade de vinculo, bem como, pela sua experiéncia

pessoal.

Em outras palavras, a conduta dos funcionarios publicos nao é
completamente inesperada ou aleatdria: é altamente
influenciada por suas caracteristicas pessoais (idade,
experiéncia, nivel de educagao), por seus objetivos individuais,
e seu grau de compatibilidade ou conflito com os objetivos
institucionais, pelos recursos materiais disponiveis, pela
natureza das normas, e o tipo de demandas externas as quais
devem responder, pelas oportunidades de interagéo e pelo tipo
de relacionamento que estabelecem com seus pares, superiores
e subordinados, ou pelos procedimento de avaliagéo e controle
qgue devem enfrentar (OZLAC, 2006 p. 21 tradugdo nossa).?

Por fim, resta apresentar o conceito de governo aberto (open government), citado no
inicio desta secado. Os principios que embasam o conceito de governo aberto vém se
alterando ao longo dos ultimos dois séculos. Em suas primeiras aparicées, no século
XIX, o termo foi empregado para designar tanto a igualdade na garantia dos direitos
civis aos cidaddos ingleses (CUNINCHAME, 1811 apud OLIVEIRA;
CKAGNAZAROFF, 2018) quanto para referir-se aos governos que dariam liberdade
ao povo para interagirem com as organiza¢des publicas (INGERSOLL, 1875 apud
OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2018). Ja4 na segunda metade do século XX o termo
passou a ser empregado para caracterizar o livre acesso as informacfes do governo
(PARKS, 1957 apud OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2018).

% No original: En otras palabras, la conducta de los empleados publicos no es completamente
inesperada o aleatoria: se encuentra altamente influida por sus caracteristicas personales (edad,
experiencia, nivel de instruccion), por sus objetivos individuales y su grado de compatibilidad 6 conflicto
con los objetivos institucionales, por los recursos materiales disponibles, por la naturaleza de las
normas y el tipo de demandas externas a las que deben responder, por las oportunidades de interaccion
y el tipo de relaciones que establecen con sus pares, superiores y subordinados, o por los
procedimientos de evaluacion y control que deben afrontar.
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Em 2010, impulsionado pelo governo dos Estados Unidos, foi criado o Open
Government Partnership (OGP), uma iniciativa voluntaria criada para firmar
compromisso de governos em diversos paises na promocao da transparéncia, da
participacdo cidadda, do combate a corrupcdo (accountability), do emprego de
tecnologia e inovagdo no fortalecimento da governabilidade do servigco publico
(PARKS, 1957 apud OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2018).

Entre eles, ressalta-se, nesta pesquisa, 0 principio a “participacdo cidadad” que diz
respeito a insercdo dos cidaddos no debate publico para contribuirem com o
desenvolvimento de uma governanca mais responsiva, inovadora e eficaz (OGP, 2014
apud OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2018). A participacdo cidadad dialoga com
conceito-modelo de governanca colaborativa de Ansell e Gash (2008 apud OLIVEIRA;
CKAGNAZAROFF, 2018), que prevé a participacao de atores nao governamentais no
processo decisorio de planejamento e implementacdo de politicas e programas
publicos. Cabe citar que entre os principios do governo aberto esta o reconhecimento
da importancia de proporcionar aos cidaddos o acesso a tecnologia, bem como o

papel dela na promocéao da inovagéo.

Depreende-se, entdo, do referencial tedrico apresentado nesta secéo, que a capacidade de
acao do Estado para implementar politicas publicas, atingir metas e cumprir projetos politicos
da contorno ao conceito de governanca (DINIZ, 1996). E, que engajar diferentes agentes
(publicos, de mercado e sociedade civil) em redes de colaboracdo para tomada de decisédo
acerca de politicas e programas publicos (ANSELL; GASH, 2008 apud PESSOA et al. 2020)
estabelece o modelo de governancga colaborativa. A participacdo da sociedade civil nessas
redes de colaboracédo geridas pelo poder publico compde o conceito de participacdo cidada,

um dos principios do governo aberto.

Ressalta-se ainda que além do principio da Participacdo Cidada, o governo aberto
preconiza o emprego de tecnologia e inovagao no fortalecimento da governabilidade
do servigo publico (PARKS, 1957 apud OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2018), principio

esse relevante para o estudo de caso desta pesquisa.

Por fim, destaca-se que os fatores do modelo de Governanca Colaborativa de Ansell
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e Gash (2008) — a saber: “condi¢cbes iniciais e antecedentes”; “processo
colaborativo”; “desenho institucional”; “lideranca facilitadora” e “resultados” das redes
de colaboracdo — sinalizam uma tendéncia pds-movimentos reformistas da
burocracia publica mundial e auxiliam o entendimento do fendbmeno da inovagao de

tipo aberta no Governo Local do Recife.

De maneira geral, empregar o termo “aberta”, associado a inovacgéao, implica dizer que
sao admitidos conhecimentos externos aqueles produzidos dentro dos limites
organizacionais que possam colaborar com a tomada de decisdo a respeito de algo.

O conceito de inovagao e inovagao aberta passam a ser apresentados a seguir.

2.4 Inovacao: conceito, tipologias e resultantes

Dentre as distintas definicbes para o termo inovacdo ainda em debate no meio
académico, esta pesquisa adota a perspectiva de inovacdo apresentada por
Schumpeter (1939), para quem inovacdo responde e provoca mudancas que se
materializam por meio de “novas combinac¢des” de fatores em bens de consumo e

modos de producao.

Para o autor, as atividades inovadoras, a depender da abrangéncia e efeitos que
produzem no mercado, podem ser classificadas de formas distintas. A inovagao obtida
por meio da introducdo de uma melhoria, uma nova qualidade em um bem ja existente,
chamada de inovacdo incremental, produz efeitos diferentes no mercado quando
comparada a inovacao gerada a partir da introducéo de um produto novo com o qual
os consumidores ainda ndo estdo familiarizados. A situacdo é ainda mais relevante
para a economia quando os efeitos gerados por esse tipo de inovacdo mais radical
resultam na abertura de um novo mercado ou segmento de mercado ainda
inexplorado. Para ele, a inovacéo radical permite a empreendedores (mesmo que nao
tenham a estrutura industrial e posicionamento mercadologico das grandes empresas)

conquistarem espac¢o no mercado competitivo.

Ainda que, a época, a inovacao radical ndo promovesse impactos severos entre as
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grandes empresas do mercado americano, Schumpeter (1939) previu que a inovagéo
mais radical poderia, no futuro, gerar um processo bem distinto de competicao
mercadoldgica, sendo esse um fator de progresso e evolucdo econémica dos paises.
Para autores como Christensen e Bower (1995), a previsdo de Schumpeter, de que a
inovacdo, no seu formato mais radical, promovida por novos empreendedores,

inauguraria no futuro um processo distinto de competi¢céo capitalista, confirmou-se:

Um dos padrdes mais consistentes nos negocios é o fracasso
das empresas lideres em permanecer no topo de seus setores
quando as tecnologias ou os mercados mudam. Goodyear e
Firestone entraram no mercado de pneus radiais bem tarde. A
Xerox permitiu que a Canon criasse o mercado de pequenas
copiadoras (BOWER; CHRISTENSEN,1995, p. 02, traducéo
nossa).*

Bower e Christensen (1995) atribuem esses fracassos ao fato de essas empresas
lideres de mercado terem investido fortemente em inovacgao incremental, promovendo
melhorias em seus produtos e servicos e deixarem de investir em tecnologia para
atender as necessidades de seus clientes no futuro. O foco estava na eficiéncia dos
processos que gerariam aumento de lucros a curto prazo. Ao fazerem isso, grandes
empresas se afastaram do modelo mais radical de inovagao e abriram caminho para
gue novos empreendedores fossem capazes de revolucionar novos segmentos de

mercado, desenvolvendo o setor de atuacdo dessas empresas.

Stal et al.. (2014) afirmam que grandes empresas em todo o mundo geravam
inovacbes como resultado da atuacdo de seus laboratorios de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D), que empregavam centenas de profissionais qualificados e

recebiam investimentos significativos para este fim.

Em 1963, a Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
ao observar um aumento consideravel da destinacdo de recursos a pesquisa e
desenvolvimento, pelas empresas, para introducdo de novos atributos em seus

produtos e servicos, esbocou o primeiro Manual de Frascati (OCDE,1963), que se

4 No original: One of the most consistent patterns in business is the failure of leading companies to stay
at the top of their industries when technologies or markets change. Goodyear and Firestone entered the
radial-tire market quite late. Xerox let Canon create the smallcopier market.
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tornou e continua sendo uma das principais fontes de analise para o desenvolvimento
de politicas de fomento a P&D no mundo todo, inclusive no Brasil. O Manual
apresentava, em seu indice objetivos, formas de mensuracdo, investimentos,
patentes, parametros de experimentacéo entre outros direcionadores para subsidiar a

gestdo de P&D das grandes instituigdes.

A esse modelo de inovacdo realizada com recursos internos das empresas,
Chesbrough (2012) atribuiu a designacédo de inovacao fechada. Segundo ele, na
inovacao fechada o foco da inovacéo, concentrada nas areas de P&D, consistia em
cada empresa, com recursos proprios, ser a responsavel por todo o processo de
inovacdo: geracdo, e desenvolvimento de ideias, construcdo, comercializacdo,

distribuicdo, assessoramento e financiamento de ideias.

No Manual da OCDE (1995) — destinado a coletar e interpretar dados sobre inovagao
entre seus paises-membros — € apresentado o conceito de inovacdo como a
‘implementagéo de um novo ou significativo incremento no produto (bem ou servico),
ou processo, ou novo método de marketing ou em nova metodologia nas praticas
organizacionais nos negocios, ambiente de trabalho ou relagdes externas”
(OCDE, 1995, p. 46, traducdo nossa).® Essa definicdo apresenta quatro focos distintos
da inovacéo: (1) como inovagdo em produto, quando refere-se a “introdugcéo de bem
ou servigo que seja novo ou melhore-o significativamente em respeito as suas
caracteristicas ou intencdo de uso” (OCDE,1995, p. 48, tradugdo nossa);® (2) como
inovagdo em processo: relacionada a “implementacdo de um novo ou
significativamente aprimorado método de produgdo ou distribuicdo, incluindo
significativas mudangas nas técnicas, equipamentos ou softwares” (OCDE,1995, p.
49, traducdo nossa);’ (3) como inovagdo em marketing, se a “implementagéo de um
novo método de marketing que envolve mudangas significativas no design ou na

embalagem do produto, na colocagcéo do produto, na promog¢ao do produto ou no

5 No original: An innovation is the e implementation of a new or significantly improved product (good or
service), or process, a hew marketing method, or a new organizational method inbusiness practices,
workplace organisation or external relations.

6 No original: A product innovation is the introduction of a good or service that is new or significantly
improved with respect to its characteristics or intended uses

7 No original: A process innovation is the implementation of a new or significantly improved production
or delivery method. This includes significant changes in techniques, equipment and/or software
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preco” (OCDE, 1995, p. 49, tradugdo nossa);® (4) como inovagao organizacional: pela
‘implementagcdo de um novo método organizacional nas praticas comerciais, na
organizacgao do local de trabalho ou nas relagdes externas da empresa” (OCDE,1995,

p. 49, tradugdo nossa).’

Meeus e Edquist (2006 apud CAVALCANTE; CAMOES, 2017), quando analisam a
inovacao sob a perspectiva do no setor publico, referem-se também a: (1) a inovagao
no servigo; e (2) a inovagao no processo. E apresentam dois outros focos da inovagao:
(3) a inovagao no processo tecnoldgico; e, (4) a inovagao no processo administrativo,

cujas definicdes estdo citadas a seguir:

(1) Inovacéo no servico: introdugéo de novos servicos existentes
ou oferecimento de servicos existentes para novos clientes.

(2) Inovacao no processo: o0 objetivo é aumentar a eficiéncia e
eficacia dos processos organizacionais internos para facilitar a
producdo e entrega de bens e servicos aos cidadaos (foco
interno).

(3) Inovacdo no processo tecnolégico: novos elementos séo
introduzidos no sistema produtivo ou na operacéo de servicos de
uma organizacao para produzir seus produtos ou restituir seus
servicos aos cidadaos.

(4) Inovacéo no processo administrativo: novas abordagens e
praticas para motivas e recompensar membros da organizacéo,
desenhar estratégias e estrutura das unidades executoras e
modificar o processo de gestdo das organizacdes (MEEUS et
EDQUIST, 2006 apud CAVANCANTE; CAMOES, 2017).

A préxima secao destina-se ao aprofundamento do conceito de inovacao aberta (seu
conteudo, contexto e processo). As se¢cBes seguintes apresentardo como a inovacao

pode ser entendida como vetor de desenvolvimento econdmico estatal e ferramenta

para aumento da eficiéncia publica.
2.5 Inovacao aberta
Em 2003, o conceito de inovacdo aberta foi apresentado pela primeira vez por

Chesbrough, em sua obra seminal Open Innovation: The New Imperative for Creating

and Profiting from Technology. O conceito surge, originalmente, para explicar a forma

8 No original: A marketing innovation is the implementation of a new marketing method involving
significant changes in product design or packaging, product placement, product promotion or pricing.

9 No original: An organisational innovation is the implementation of a new organisational method in the
firm”s business practices, workplace organisation or external relations.



44

pela qual a colaboracdo entre uma empresa e seus parceiros € gerida quanto a
promocao, ao acesso, a aplicacdo e incorporacdo de novos conhecimentos, com ou

sem custo, ao desenvolvimento de produtos. A inovacgao aberta foi assim conceituada:

um processo de inovacao distribuido que se baseia em fluxos de
conhecimento geridos propositadamente através das fronteiras
organizacionais, utilizando mecanismos pecuniarios e nao pecuniarios
alinhados com o modelo de negdcio da organizacdo para orientar e
motivar a partilha de conhecimento” (CHESBROUGH; BORGES, 2015
apud CHESBROUGH, 2017, p. 35, traducdo nossa).1°

Na publicacdo de Open Innovation: A New Paradigm for Understanding Industrial
Innovation, o conceito de inovacao aberta é reapresentado como o “uso de entradas
e saidas intencionais de conhecimento para acelerar a inovacéao interna e expandir 0s
mercados para uso externo da inovagao, respectivamente” (CHESBROUGH et al.,
2006, p. 1, traducdo nossa).!! Para o autor, a inovagéo aberta poderia adotar fluxos
de conhecimento internos ou externos para avancar no desenvolvimento de novas
ideias e tecnologias a serem aplicadas tanto interna quanto externamente. A nocao
de inovacao aberta € ampliada na medida em que boas ideias poderiam vir tanto de
dentro, como de fora das organizacdes e podem, inclusive, serem exploradas em

ambos os ambientes.

Embora o conceito de Chesbrough tenha operado na literatura como um conceito
“guarda-chuva”, em razao de sua originalidade e amplitude, a definicdo ndo abarcava
suficientemente a compreensado de inovagcao aberta em seus mais variados modelos
tedricos (HUIZING, 2011).

Dahlander e Gann (2010 apud HUIZING, 2011), por exemplo, ao extrapolarem a
dicotomia entre inovacdo fechada e aberta e defenderem que a inovagao fechada
seria uma excec¢ao na longa histéria da inovagéo aberta, argumentavam que poucas
empresas teriam de fato, em algum momento, empreendido uma abordagem de

inovacao totalmente fechada. Isso porque o desenvolvimento — socioeconémico, da

10 No original: open innovation is a distributed innovation process that relies on purposively managed
knowledge flows across organizational boundaries, using pecuniary and nonpecuniary mechanisms in
line with the organization”s business model to guide and motivate knowledge sharing.

11 No original: Open Innovation is the use of purposive inflows and outflows of knowledge to accelerate
internal Innovation, and expand the markets for external use of the Innovation, respectively.
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forma como o trabalho se organiza, das instituicbes de mercado e das tecnologias —
, que ocorre dentro e fora do ambiente da inovagao, conduz a gestédo da inovacao a
seguir demais areas de gestdo numa abordagem relacional, de colaboracédo. Nessa
perspectiva teorica, a inovagdo aberta é definida como um continuum com Varios
graus de abertura onde cada uma de suas atividades pode ser mais ou menos aberta
a colaboragdo com parceiros. Dessa forma, a definicdo de inovagdo como um
continuum contrasta com o entendimento dicotdmico de Chesbrough (2012) que
nomeia por “aberta” uma inovacéao distinta a inovacao “fechada” — classificada pelo

autor como o tipo de inovacao realizada apenas com recursos internos das empresas.

Além disso, os mesmos autores identificam graus de inovacao resultantes de uma
matriz composta por quatro dimensées — “inovacéo de entrada”, “inovacéo de saida”,
“‘interacdo pecuniaria” e “interacdo ndo pecuniarias” — que a depender da combinacao
entre elas podem resultar em praticas de inovacdo mais fechadas ou com maiores
graus de abertura (DAHLANDER; GANN, 2010 apud HUIZING, 2011). O
desenvolvimento de inovacfes internas (de saida) voltadas a comercializacéo,
representaria o tipo de inovacao de grau mais fechado. A compra de patentes ou de
direitos de uso de inovacdes desenvolvidas externamente amplia a abertura as
inovacoes externas. Em continuidade, a adocao de inovagdes externas sem que seja
necessario adquiri-las por meio de interacfes pecuniarias, configura outro grau de
inovacdo. Até que se alcance o grau de maior abertura da inovacdo em que a
organizacdo revela seu conhecimento em inovacdo para exploracdo comercial a
outras empresas externas. A inova¢cao como um continuum amplia a teorizacdo sobre

inovacao aberta proposta inicialmente por Chesbrough.

Huizing (2011), também identifica na literatura conceitua¢gbes em relacdo as praticas
de inovacao resultantes da comparacéo entre processo e resultado da inovagéao, em
gue ambos poderiam ser abertos ou fechados. S&o elas: a) Inovacéo fechada que
reflete a situacdo em que uma inovacao de propriedade € desenvolvida internamente;
b) Inovacao aberta privada, quando o resultado é uma inovacao de propriedade mas
0 processo contou com a entrada de parceiros externos ou explorou externamente
uma inovacdo desenvolvida internamente; ¢) Inovagédo Publica, quando o processo

de inovacdo € fechado mas o resultado é disponivel para outros; d) Inovacdo de
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Cdédigo Aberto, quando o tanto o processo quanto o resultado sdo abertos (e.g.:

software de codigo aberto).

Lichtenthaler e Lichtenthaler (2009) exploram, por sua vez, 0s conceitos de
capacidade de absorcdo e capacidades dinamicas. Apresentam a ideia das
“capacidades de conhecimento” como fator critico na gestdo dos processos de
inovacao aberta. A partir das resultantes de seu modelo teérico, composto por fluxos
(exploration, retention e exploitation) e capacidades de conhecimento que podem ser

abertos ou fechados, para a gestdo da inovacdo aberta, interna ou externamente.

A diversidade de modelos e dimensdes nas quais a inovacdo aberta se revela
demonstra qudo complexa e abrangente € sua explicacdo. Em 2017, na publicacao
The Future of Open Innovation, Chesbrough novamente apresenta conceito de
inovacao aberta e passa a considera-la também em modelos de negécios, servigcos e

em multiplas colaboracfes, comunidades e ecossistemas.

FIGURA 2 — Evolucgéo dos Conceitos de Inovagdo Aberta de Chesbrough

‘uso de entradas e saidas intencionais de
conhecimento para acelerar a inovagdo interna e
expandir os mercados para uso externo da
inovagédo, respectivamente” (CHESBROUGH et al,
2006, p. 1, tradug&o nossa)

CHESBROUGH, 2006

CHESBROUGH, 2003

CHESBROUGH, 2017

“‘um processo de inovagdo distribuido que se
baseia em fluxos de conhecimento geridos
propositadamente  através  das  fronteiras
organizacionais, utilizando mecanismos

‘o futuro da inovagdo aberta — um futuro mais
extenso, mais colaborativo e mais envolvido com
uma mailor variedade de participantes. Estender-
se-4 para além da tecnologia, abrangendo
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Observa Chesbrough (2017) que plataformas de servicos tém ocupado local de

pecuniarios e ndo pecuniarios alinhados com o
modelo de negdcio da organizagdo para orientar
e motivar a partilha de conhecimento” do pals”.
(CHESBROUGH et BORGES, 2015 apud CHESBROUGH,
2017, p.35, tradugdo nossa)

modelos de negdcio e abrangera a inovagdo de
produtos e servigos” (CHESBROUGH, 2017, p.35,
tradugdo nossa)

Elaborado pelos autores

destaque na inovacao aberta, uma vez que permitem parceiros desenvolverem um

servico original, ao passo que os principios de padronizacdo na plataforma séo
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capazes de coexisitir com a personalizacdo das aplicacdes tecnoldgicas construidas
sobre elas (e.g.: aplicativos de terceiros disponiveis na plataforma da Apple Store,

Microsoft Store, etc.).

O modelo de negocio de uma organizacdo €, também, apresentado como dimenséao
capaz de explicar/nortear quais fluxos de conhecimento podem ajuda-la a fomentar
sua prépria inovacdo aberta e quais fluxos devem ser liberados (vendidos ou
fornecidos sem custos) para outras organizacdes. No contexto, da inovacao aberta de
dentro para fora, “a propriedade intelectual torna-se uma nova classe de ativos que
podem gerar receitas adicionais e também apontar o caminho para novos negdécios e
novos modelos de negécios” (CHESBROUGH, 2017, p. 36). Isso implica que
empresas que praticam inovagcao aberta devam ser capazes de negociar ativamente
propriedade intelectual, tanto vendendo (sempre que a sua propriedade intelectual
ndo se ajuste ao seu préprio modelo de negdcio) quanto comprando (quando a
propriedade intelectual externa se ajuste). Nesse aspecto, as empresas devem
considerar investir em parcerias com startups, ou até mesmo adquirir algumas delas,
em busca da exploracdo de novos materiais, componentes e solu¢cdes para futuras
geracdes de produtos e servigos. Tal estratégia pode proporcionar a organizagao, sem
que ela propria desenvolva muita pesquisa interna com recursos proprios, manter seu
ritmo de P&D e oferecer solucbes inovadoras ao seu publico, mantendo sua

competitividade.

O novo conceito de inovacao aberta atualizado por Chesbrough considera que o
proprio modelo de neg6cios da empresa possa ser alvo da inovacdo, assim como
acontece com produtos e servi¢cos. Dessa forma, a inovacdo pode criar valor a partir
de diferentes tipos de entradas e saida de conhecimento. Em ambos o0s casos, tanto
da inovacdo em modelos de negoécios, como em produtos e servigos, a introducéo da
inovacdo tecnoldgica pode resultar na ampliacdo do valor de cada uma destas
inovacoes (CHESBROUGH, 2017).

Embora o entendimento de que inovagcao aberta assume uma ampla variedade de
formatos e estagios de colaboracdo, nesta pesquisa, adota-se o entendimento de

Chesbrough (2003;2006;2017), de que inovacao aberta sao fluxos de conhecimento
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de fora para dentro e de dentro para fora, viabilizados pela colaboracao individual ou
sistémica, com 0s objetivos de acelerar inovacbes em produtos ou servicos que
estejam alinhados ao modelo de negdcios da organizacao e expandir mercados para
uso externo dessas inovacdes (CHESBROUGH, 2017). A aquisicdo de conhecimento
externo pode ou ndo envolver custos, assim como receitas podem ser obtidas por
meio do compartilhamento de propriedades intelectuais desenvolvidas internamente
gue ndo geram valor suficiente para o modelo de negdcios da organizacdo. Na
evolucdo do conceito de inovacdo aberta de Chesbrough (2017), amplia-se o
entendimento sobre colaboracdo que pode ser tanto individual entre duas
organizacbes, quanto de multiplas colaboracbes entre corporacdes, startups,
comunidades e ecossistemas, e pode acontecer nas multiplas fases do processo de

inovacao aberta.

2.6 Colaboracédo com Startups

E cada vez mais comum o engajamento de grandes corporacdes com startups, para
impulsionar a inovacao aberta. Weiblen e Chesbrough (2015), identificaram quatro
formas pelas quais a interacdo com as startups pode acontecer, bem como seus
desafios e motivagdes: (1) o Capital de Risco Corporativo (Corporate Venturing),
baseado em acbes ou compra de influéncia em startups; (2) a Incubacéo Corporativa
(Corporate Incubation), que cria novas startups como resultados das préprias ideias
ou tecnologias internas que ndo se adequam ao negdcio da empresa; (3) Programa
de Inovacao de fora para dentro (Startup Program Outside-In), que permite a empresa
identificar e buscar multiplas ideias elaboradas por startups que seleciona para
incubar; e (4) Programa de Inovacao em Plataforma (Startup Program Platform) onde
startups constroem seus produtos usando tecnologia fornecida pela empresa para

expandir seu mercado de atuacao.

No Ciclo de Inovacao Aberta, analisado por esta pesquisa, a colaboragéo com startups
€ aderente ao modelo Startup Program Outside-in, como denominado por Weiblen e
Chesbrough (2015).
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2.7 Modelos do Processo de Inovacao Industrial

Além da diversidade de dimensfes e conceitos de inovacdo e inovacdo aberta
apresentados até aqui, ao recorrermos a literatura em busca de modelos
representativos do processo de inovagéo, também encontramos uma outra variedade

de achados.

Modelos sao representacdes que comunicam as questdes centrais de dada teoria e
tém o poder de acelerar sua difusdo em ambientes académicos e empresariais. Os
primeiros modelos representativos de inovacgao foram publicados na década de 70 e
focavam no processo de desenvolvimento de novos produtos (New Product
Development). Eram modelos prescritivos, que representavam um processo linear,
com atividades paralelas organizadas em um conjunto de etapas e pontos de tomada
de decisao sequenciais (BAGNO et al.., 2017).

FIGURA 3 — Modelo do Processo de Inovacéao Industrial de Utterback (1971)
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O modelo de Utterback (1971), um dos pioneiros na representacdo grafica do
processo de inovacgao, é apresentado em trés etapas: a) geracao de ideias, etapa em
que varios elementos de informacédo sao reunidos (coletados, principalmente, no
ambiente externo a empresa) para dar origem a uma proposta; b) solucdo do
problema, etapa em que uma solucdo técnica original resulta na melhoria e/ou na
introdugédo de um novo produto/servico no mercado; c) implementacdo e difusao,

etapa em que a comunicacao e uso da inovagao causa impacto social e econémico.
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Em seu modelo, o autor representa a influéncia mutua existente entre conhecimento
técnico e a inovacao industrial, em que, por um lado, o conhecimento técnico externo
a industria influencia todas as fases do processo de inovacéo internos a industria, e,
em sentido contrario, as solucfes inovadoras geradas no processo de inovacao

industrial influenciam o desenvolvimento do corpus de conhecimento de dada época.

Outra questdo importante que o modelo tedrico releva é o grau de utilizacdo das
inovacdes obtido pela analise do comportamento dos clientes e dos potenciais
clientes, bem como pela comparacdo com outras industrias do mesmo setor e com

potenciais concorrentes de outros setores de utilizagdo social.

Sendo assim, a relevancia do modelo de Utterback (1971) para a pesquisa consiste
em trés aspectos da representacdo do processo de inovacgao: (1) a divisdo do
processo de inovagdo em macroetapas caracterizadas pela ideagéo, desenvolvimento
e implementacdo da solucao; (2) a influéncia do conhecimento externo na inovagao
interna e vice-versa,; (3) o grau de utilizacdo social e econbmica do resultado da

inovagao; e (4) as setas horizontais que indicam uma certa ordem linear.

FIGURA 4 — Modelo de Desenvolvimento Funil de Clark e Wheelwright (1992)

Screen 1 Screen 2

l phase 1 || phase 2 || phase3l

Product/process idea genaration Detailing of proposed Rapid, focused
and concept development project bounds and development projects
(also advanced development,  required knowledge of multiple types
identification and review)

Em 1992, Clark e Wheelwright publicam o Modelo Funil (Figura 4), que caracteriza o
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processo de inovagao pela seletividade, em que apenas algumas dentre uma grande
variedade de ideias avancardo para as proximas etapas do processo de
desenvolvimento do produto. A seletividade €, entdo, pela primeira vez representada,
demonstrando que a criatividade e variedade de ideias é inerente ao processo de

inovacao.

Docherthy (2006) representa um modelo funil de inovacéo aberta (Figura 5), que em
todas as suas etapas é composto por acées de dentro para fora e de fora para dentro.
O processo de inovacgdo € divido em trés etapas: a) frente difusa, admite ideias de
origem interna, de inventores, startups e tecnologias para uso interno ou em
colaboracéo; b) desenvolvimento, etapa em que tecnologias e propriedade intelectual
sao desenvolvidas, podendo a empresa adquirir inovacdes externas para expandi-las
internamente ou admite que a empresa venda tecnologias e propriedade intelectual
desenvolvidas internamente que nao estejam alinhadas ao seu modelo de negécios;
c) comercializacdo, etapa em que a empresa difunde as tecnologias desenvolvidas
internamente, e também aquelas aperfeicoadas internamente mas ja comercializadas
por outras empresas, bem como produtos ou negdécios adquiridos externamente para

promover novas fontes de crescimento para a empresa.

FIGURA 5 — Modelo de Inovacéo Aberta de Docherthy (2006)

Fuzzy Front-End Development Commercialization

Products in-sourced for

]
i
i
i
i
I/P in-source for !
1

oo

I/P licensing Technology Spin-outs

OOO In-sourced
O " |deas &
technology

~ =
N o © development L scale-up
o , i .
% O ~~~O\—__l__ (@)
I .
— ° ‘o >° oosooO ©
I O . o
—» © 0" 0990 5o 00©°
| —— o
Inputs 9 e, 0 : o, - ~°
. ~
" ' o) (@)
I
i
i
I
I
I
I



52

Segundo Salermo et al.. (2015 apud BAGNO et al.., 2017) o processo de inovacao
aberta poder ser iniciado por uma venda ou mesmo por uma chamada publica,

corroborando com a hipo6tese do Fuzzy Front-End do modelo de Docherthy (2006).

No entanto, para Bagno et al.. (2017), se por um lado a representacdo grafica dos
modelos tedricos de inovagdo em etapas facilita a interpretacdo das teorias e seus
elementos, por outro lado reforcam lacunas ao representarem a inovagdo como um

processo com inicio e fim, sem continuidade.

A abordagem processual revela ainda outra lacuna nos modelos de inovacéo.
Considerando apenas o0 processo, 0s modelos sdo omissos sobre a dimensao
organizacional que o sustenta. Os modelos pouco discutem a ligacdo entre as fases
do processo e sua estrutura funcional. Bagno et al.. (2017) avaliam que os modelos
baseados no processo de desenvolvimento ndo retratam como se estrutura a busca
por contribuigBes externas, se os critérios de avaliagdo de uma ideia externa sé&o os
mesmos com 0s quais se avalia uma ideia interna, como se estrutura 0 processo com
parceiros externos, como € a governanca da rede, como 0S parceiros Sao
gerenciados, quais caracteristicas de lideranca sédo requeridas em cada fase do
processo e como € o processo de co-design, por exemplo.

Na evolucao dos modelos lineares, alguns autores buscaram representar as diversas
atividades e focos das organizac¢des contidas no fendmeno complexo e interdisciplinar
que é a gestao da inovacdo (BAGNO et al.., 2017). Novos modelos passaram a
representar funcées organizacionais que se estabelecem em torno do processo de
inovacdo, como por exemplo, a estratégia, a estrutura organizacional e a alocacao de
recursos. O modelo de inovacao de Jonash e Sommerlatte (2001 apud BAGNO et al.,
2017) representa a interacao de func¢des organizacionais com o processo de inovagao,
impulsionada pela mudanca continua, pelos sistemas de pensamento e pela trajetéria
do aprendizado em inovagdo. “Essa transformacdo consolida a capacidade

organizacional de inovar, formando um ciclo virtuoso” (BAGNO et al., 2017, p. 09).

O modelo de Jonash e Sommerlatte importa a esta pesquisa especialmente por

retratar que a inovagdo ndo é um fendmeno isolado, ensimesmado que independe
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das demais fungdes da organizacdo. Importa destacar que o processo de inovacao
alimenta outros processos e fungbes administrativas ao mesmo tempo que se

alimenta por eles para ser eficiente.

FIGURA 6 — Modelo de Inovagédo de Jonash e Sommerlatte (2001)
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O modelo de cinco passos para integracdo de conhecimento em inovacao aberta de
Wallin e von Krogh (2010) divide-se em: (1) definicdo do processo de inovagao, em
gue sdo definidas todas as etapas compreendidas entre a ideacdo até a difusdo do
produto/servico, e todas as respectivas tarefas nelas contidas; (2) identificacdo do
conhecimento relevante para a inovacdo, cujos dominios podem ser de carater
pessoal, quando relativo a identificacdo de especialistas e/ou equipes, disciplinar,
técnico, baseado no mercado e geografico, localizados dentro e fora das fronteiras
organizacionais; (3) selecdo de um mecanismo de integracdo apropriado capaz de
especificar as fontes de conhecimento externas (universidades, agéncias, empresas,
etc.) e internas a empresa (pessoas e equipes) que contribuem em cada uma das
etapas do processo de inovacédo aberta; (4) criacdo de mecanismos eficazes de
governanca de identificacdo, selecdo e avaliagdo das fontes externas de
conhecimento, identificacdo da posse de ativos e propriedade intelectual resultantes
da inovacgéao, partilha de lucros e perdas, algadas de deciséo, tratamento de conflitos,

etc.; (5) balanceamento entre recompensas (remuneragéo, progressao, aprendizado
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ou reconhecimento), que motiva quem esta de fora e de dentro da organizacao a aderir
a inovacdo, e o controle da produtividade/qualidade a fim de ndo enfraquecer a

motivacao necessaria aos projetos de inovacéo aberta.

FIGURA 7 — Modelo de Processo para Integracéo de

Conhecimento em Inovacéo Aberta de Wallin e von Krogh (2010)
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Os modelos de inovacao baseados na abordagem de desenvolvimento de produtos

(Figuras 2, 3 e 4), representam as etapas do processo de desenvolvimento de
produtos, enquanto os modelos de Jonash e Sommerlatte (Figura 6) de Wallin e von
Krogh (Figura 7), representam, além do processo finalistico de inovacgéo, as funcées
organizacionais que dao suporte a ele, como por exemplo: a estratégia, a governanca,
sistemas de recompensa, gestdo da mudanca, gestdo do conhecimento e da

aprendizagem em inovacao, etc.

Os modelos de inovacao representados até aqui destacam a diversidade de tedéricos
existente que orientam os arranjos das fungdes organizacionais que suportam a
gestédo da inovacado em empresas; ainda que, na literatura, a maior parte dos modelos
de inovacéo retratem de forma quase idéntica inovacdo com desenvolvimento de
produtos. (BAGNO et al., 2017).

E possivel encontrar outras formas e maneiras empreendidas por organizagdes para
estruturar seus processos de inovagao aberta. ISso porque néo existe um modelo
anico de estruturagdo da inovacao aberta e menos ainda uma variedade suficiente de
estudos sobre inovacdo aberta em organizacbes publicas, em especial brasileiras.
Nestas, a analise da inovacéo aberta pode ganhar outros contornos, haja vista que,
em organizacdes publicas, a andlise do resultado da inovacdo deve ir além do
resultado econémico gerado pela inovacao e considerar também o proposito politico
da geracéo de bem-estar social (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).
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Logo, o que depreende-se dos modelos tedricos apresentados € que a maior parte
deles concentra-se em representar o processo finalistico de inovagdo, que em sua
maioria retrata a selecado de ideias, conhecimentos e tecnologias (que podem ser
internas ou externas), o desenvolvimento da solucdo (que pode ser interno ou em
colaboracdo externa) e, por fim, a difusdo da solucdo (cuja propriedade intelectual
pode ser interna ou compartilhada). Se por um lado, a representacdo grafica de
modelos da Figura 3 (UTTERBACK, 1971), Figura 4 (CLARK; WHEELWRIGHT, 1992)
e Figura 5 (DOCHERTHY, 2006) facilitam a interpretacdo da teoria, por outro lado
reforcam uma lacuna, por representarem o processo de inovagdo com um inicio e com

um fim.

Uma menor parte dos modelos representa as funcdes organizacionais e como elas se
relacionam com a inovagcdo. Como exemplo, o modelo de Jonash e Sommerlatte
(2001), na Figura 6, representa as funcdes organizacionais (estratégia, estrutura,

alocacdao de recursos) que se estabelecem em torno das etapas da inovacgao.

Embora os modelos representem industrias de manufatura e tecnologia
internacionais, algumas de suas terminologias para nomear etapas, dimensodes e
elementos sdo empregadas na analise do processo de inovacao do Governo Local do
Recife, com o propésito de identificar até que ponto a literatura internacional sobre

inovacado é aderente e capaz de explicar o fendmeno estudado.

2.8 Inovacao como vetor do Desenvolvimento de Estado

De forma geral, prevalece o senso comum de que a inovacéao é encabecada pelo setor
privado, competindo ao setor publico o papel de incentivador da inovacao por meio de
“subsidios, reducdes fiscais, [...], padrdes técnicos, etc.” (MAZZUCATO, 2014 p. 256).
No entanto, a atribuicdo da competéncia em inovacédo apenas a iniciativa privada é
limitada por ndo considerar casos robustos de inovagao cuja origem esta no Estado.
O néo reconhecimento do papel empreendedor do Estado impacta a eficiéncia da
interacdo entre os setores publico e privado e a eficacia da geracdo de solucbes

voltadas para o crescimento coletivo, inclusivo e sustentavel (MAZZUCATO, 2014).
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Ao Estado compete a missao do desenvolvimento econdmico e da geracao de bem-
estar social. Ele possui capacidade de mobilizar recursos politicos, financeiros, de
infraestrutura e outros para alcancar seus fins e ampliar mercados. A historia remota
da burocracia ja revelava muito bem essa competéncia. Ao mobilizar exércitos para a
proteger e ampliar seus territdrios de livre-comeércio, o Estado fez nascer o capitalismo,
0 maior de todos os mercados, e dele extrair impostos que financiavam os custos com
a militarizacdo que mantinha seus dominios. Ja sua histéria mais recente revela como
entre os anos 30 e 70 do século XX, o Estado foi competente em robustecer sua
estrutura e mobilizar recursos para ampliar 0 acesso aos servi¢cos basicos de salde,
saneamento, educacao, segurancga, transporte, previdéncia e assisténcia social pela
populacao (OZLAC, 2006).

Embora muita coisa tenha mudado, o Estado mantém poder e sua condicdo de
mobilizar recursos para abertura de novos mercados que viabilizem o
desenvolvimento econdmico, social e tecnolégico. O Estado investe na
implementacéo de suas politicas sociais (educacao, seguranca nacional, saude, meio
ambiente, etc.) e pode investir estrategicamente em determinado mercado, diante da
necessidade de mitigar dependéncias por recursos escassos ou ameacgas externas.
Quando isso acontece ele o faz utilizando-se de meios disponiveis apenas ao setor
publico — leis, decretos, programas de fomento e isencédo de imposto, por exemplo
—, numa escala bem maior do que a maior parte das empresas privadas teria
condicdo ou interesse em investir. Nesses casos, cabe ao Estado a missdo de
empreender. (MAZZUCATO, 2014).

Mas, o que se pode compreender como “empreendedorismo” de Estado? Estado
empreendedor é aquele que: (1) “organiza sua governancga para reunir competéncias
e criar disposicdo para investir em areas de alto risco, de alto crescimento”
(MAZZUCATO, 2014 p. 261), isso significa introduzir na dindmica organizacional da
burocracia publica a criatividade e a inovacgéo; (2) age de maneira ativa e corajosa, no
mundo da incerteza, formulando politicas direcionadas aos outros atores do
ecossistema de inovagao e com eles atuar em rede; (3) ao mobilizar-se, por meio de
politicas, fundos de financiamento, infraestrutura, etc. em desbravar o mundo da

incerteza, em que derrotas mas também vitorias acontecem, sendo justo que diante
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de vitorias, o Estado receba algum retorno para financiar futuros investimentos de alto

risco e para cobrir as derrotas nesse mundo de incertezas (MAZZUCATO, 2014).

Ao aplicarmos a visdo de que ao Estado compete a missdo de fomentar o
desenvolvimento econdmico para a realidade do Brasil, encontramos a importancia
do papel do setor publico e do setor privado expressa no arcabouco juridico brasileiro,
em que a inovacao é apresentada como estratégia de desenvolvimento econémico e
de bem-estar social para o pais. A seguir, sdo apresentados recortes da propria
Constituicdo Federal, de leis e decretos que destacam a inovacdo como vetor de

desenvolvimento.

No Brasil, o conceito legal de inovacéo foi apresentado em 2004 com a publicacao da
Lei da Inovacéo que considera a inovagao como
Introducdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente
produtivo e social que resulte em novos produtos, servicos ou
processos ou que compreenda a agregacdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto, servico ou
processo ja existente que possa resultar em melhorias e em

efetivo ganho de qualidade ou desempenho (Lei 10.973/2004
alterada pela Lei 13.243/2016).

A lei, que continua em vigor, com algumas alteracdes, incentiva a inovacao e parte do
principio de que a cooperacédo entre governo, empresas e universidades na producao
de Ciéncia e Tecnologia (C&T) é estratégica para o desenvolvimento econémico e
social do Pais, corroborando com a teoria de Schumpeter (1935). De forma inédita no
Brasil, a lei regulamentou a colaboragdo entre empresas privadas e universidades
publicas/instituicdes de pesquisa e criou fundos de investimento em inovacao para

modernizar empresas e estimular a producdo académica.

No entanto, segundo Rauen (2016), durante os primeiros anos de sua vigéncia, 0s
incentivos da Lei de Inovacao foram subutilizados. As parcerias publico-privadas para
o desenvolvimento tecnolégico permaneceram em patamares aguém dos desejados.
Isso porque a lei ndo definia claramente sua operacionalizagédo, gerando incerteza
juridica que levou, por vezes, o administrador publico a ndo se envolver em atividades
de parceria, por aversao ao risco ou dificuldade de atuar de forma instersetorial. Com

ISSO 0S objetivos previstos em lei ndo avangaram.
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Nesta secao foi possivel observar o papel empreendedor do Estado que, ao organizar
sua governanca, politicas publicas e recursos, investe no desenvolvimento econémico
(MAZZUCATO, 2014), estimula o aumento da competividade e promove redes de

colaboracgéo entre os setores publico-privado.

Resta ainda, conhecermos como a inovacao opera como vetor de desenvolvimento
social aprimorando a criagdo e implementacdo de politicas publicas. A seguir, ha uma
comparacao da teoria em inovacao e a arquitetura juridica no Brasil, sob o0 aspecto da
eficiéncia em politicas publicas.

2.9 Inovagao para aumento da eficiéncia do Estado

Na secdo 2.1 desta pesquisa, “A Evolucéo do Estado e da Burocracia”, foi apresentada
como a agenda reformista, ocorrida na década de 70, impactou a administracédo
publica. No Brasil, € possivel identificar que o0 movimento reformista introduziu duas
dimensdes nos arranjos de coordenacao do Estado: (1) a participacdo dos cidadaos
na formulacdo e implementacdo de politicas publicas e (2) a descentralizacdo de
atribuicdes e competéncias do governo federal e estadual para os municipios (FARAH,
2001).

A descentralizacdo, ao aumentar a autonomia dos municipios, por exemplo, resulta
na implementacéao inovadora de politicas publicas integrais, uma acdo coordenada de
diferentes politicas destinadas a uma mesma jurisdicdo ou grupo social (FARAH,
2001). A implementacdo das politicas integrais demandou novos e mais complexos
arranjos de coordenacao voltados a eficiéncia e efetividade e a articulag&o intersetorial
das secretarias do governo local, com setores da sociedade civil, outros municipios e

niveis de governo.

Novas reformas do setor publico continuam estimulando o Estado. A énfase recai: (1)
na importancia da eficacia e nao apenas da eficiéncia das politicas publicas; (2) na
ampliacdo dos papeéis do governo e dos cidadaos, em que a autoridade do governo
libere o poder coletivo dos cidaddos e da sociedade para alcancar maior valor publico;
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(3) na governanca e na administracdo publica que deem suporte a mobilizacdo das
competéncias necessarias para a busca do desenvolvimento e do bem estar social
em um ambiente cada vez mais incerto (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

Com o objetivo de incentivar a modernizacao e desenvolvimento do Estado, por meio
da producao de Ciéncia e Tecnologia, em 2004, foi publicada a Lei da Inovacéo (Lei
10.973/2004), que trata da inovacdo por meio de parcerias Governo-Empresas-
Universidades (BRASIL, 2004).

Em 2005, atendendo aos principios do Manual de Frascatti, € publicada a Lei
11.196/05, também conhecida como Lei do Bem, que estimula o investimento de
empresas em atividades de P&D. O Decreto 5798/2006, que a regulamentou, definiu
legal e detalhadamente o fluxo das atividades de P&D, no Brasil. Apesar da publicacéao
desses normativos, seus resultados “em termos da ampliacdo do investimento privado
em P&D [...], a geragao de resultados concretos para a sociedade brasileira” (DE
NIGRI, 2017 p. 39) e “as parcerias publico-privadas para o desenvolvimento

tecnoldgico permaneceram em patamares aquém dos desejados” (RAUEN, 2016).

FIGURA 8 — Arquitetura juridica da inovacao no Brasil e a publicacao do
Marco Legal das Startups

Marco Legal das Startups

Incluiu na Constituigdo o Regulamentou a ETEC em preg:g::ig rismo

Lei do Bem dever do Estado em uma modalidade de f
estimula o adotar politicas publicas contratacdo de solugoes mgé;ﬁ.i‘y;;;? itc::ude
investimento de para incentivar a pelo poder publico com contratagio de startups
empresas em pesquisa, a ciéncia, a risco tecnoldgico que por organizagoes
atividades de P&D. tecnologia e a inovagéo. dispensa licitagdo. pﬁbﬁcas,

Lei 11.196/2005 EC-85/2015 Decreto 9.283/2018 LC 189/2021
I e e e |
Lei 10.973/2004 Decreto 5.798/2006 Lei 13.243/2016 Lei 14.129/2021

Lei da Inovagéo Regulamentou a Aprimorou a Tratou da
incentivou a cooperagéo Lei do Bem e operacionalizagéo da transformagéo digital
Gov-Empresas-Univ. definiu legal e Lei de Inovacgéo e na administragao
como estratégia para o detalhadamente o reduziu a publica.

desenvolvimento fluxo das atividades inseguranga juridica.
econdmico e social do de P&D.
pais.

Elaborado pelos autores

No caso brasileiro, por forca da Emenda Constitucional EC-85, publicada no ano de
2015 — que incluiu de forma inédita na Constituicdo Federal o dever do Estado em
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promover a Inovacdo — determinou-se a adog¢do de politicas publicas destinadas a

promover e incentivar a pesquisa, a ciéncia, a tecnologia e a inovagéo.

Art 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios: [...] proporcionar os meios de acesso
a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacao. (BRASIL, 2015)

Em raz8o da forgca da EC-85, em 2016, a Lei 13.243/2016 deu mais clareza a
operacionalizacdo da Lei de Inovacdo e reduziu pontos criticos geradores de
inseguranca juridica no estabelecimento das parcerias publico-privadas. O Decreto
9283/2018, que a regulamentou, detalhou aspectos operacionais da cooperagao entre
Governo-Empresa-Universidades — no campo da inovacao, ciéncia e tecnologia — e
regulamentou as encomendas tecnoldgicas e cientificas (ETECs) — uma modalidade
de contratacdo de solucdes pelo poder publico com risco tecnoldgico que dispensa a
licitacdo. No entanto, demandava da organizacdo publica atualizacdo de seus
regulamentos internos e ao agente publico atualizacdo profissional para que os

beneficios oferecidos pelo decreto fossem concretizados.

Dada a pouca experiéncia brasileira em ETECs e as possibilidades permitidas pelo
Decreto 9283/2018, Rauen e Barbosa redigiram, em 2019, o Guia de Boas Praticas
em Encomendas Tecnoldgicas dedicado aos agentes publicos como instrumento de
estimulo a inovacédo, que tornou-se a bibliografia de referéncia sobre o assunto no
Brasil. As ETECs inauguraram uma nova ldgica, fazendo com que o desenvolvimento
tecnologico no pais se desse a partir da demanda de uma solugcéo que envolvesse,
necessariamente, risco tecnoldgico. Ao utilizarem esse instrumento, as organizacdes
publicas passam a demandar (e ndo especificar) a solucdo tecnoldgica segundo

prioridades e interesses publicos. Coube ao mercado desenvolver as solucdes.

Foi por meio de uma ETEC com a Astrazeneca, detentora dos direitos de producéo,
distribuicdo e comercializagcdo da vacina COVID-19 desenvolvida pela Universidade
de Oxford, que em 2020 a Fundacé&o Oswaldo Cruz (FioCruz) teve acesso a 100
milhdes de doses do insumo para o processamento final da vacina contra a COVID-
19, atendendo de forma mais célere o interesse publico (FUNDACAO OSWALDO
CRUZ, 2020).
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Em 2020, alinhada a teoria de Schumpeter (1939), que trata a inovagdo como
desenvolvimento econémico, a publicacdo do Decreto 10.531/20, institui a estratégia
federal de Desenvolvimento para o Brasil, voltado para aumento da produtividade da
economia por meio do incentivo a formacao de um ecossistema de inovacdo e um

ambiente de negécios empreendedor; do estimulo a inovacdo aberta para

desenvolvimento de startups, micro, pequenas e médias empresas inovadoras:

1.3.2. Desafio: aumentar a produtividade da economia brasileira.
Para a ampliag&o dos esforcos em educacao, ciéncia, tecnologia
e inovacdao, as orientagcfes sao:

[..]

- Ampliar os mecanismos de incentivo a a¢gfes conjuntas entre
instituicbes publicas e privadas, de modo a gerar um
ecossistema de inovacdo mais simbidtico e um ambiente de
negocios mais empreendedor e dindmico;

- Incentivar a atuacdo de grandes empresas como ancoras em
inovagdo aberta para o desenvolvimento de startups e de micro,
pequenas e médias empresas inovadoras;

[..]

- Introduzir a dimenséo da inovagéo, em conjunto com a iniciativa
privada e com parceiros internacionais, em toda a atuagdo
governamental, como desafio fundamental para o futuro do Pais
(BRASIL, 2020 (Decreto 10.531)).

by

Atentos ainda a Constituicdo Federal, outros normativos foram publicados
relacionados a inovacdo como meio para aumento da eficiéncia no setor publico.
Dentre eles destacam-se quatro diretamente relacionadas ao tema: (1) o Decreto
10.534/2020, que institui a Politica Nacional de Inovacdo e dispde sobre sua
governanca; (2) a Lei 14.129/2021, que trata da transformacdo digital na
administracdo publica para aumento da eficiéncia; (3) o Decreto 10.609/21, que
reforca a inovacgao e a articulacdo entre agentes publicos e privados, como meio para
a modernizacdo do Estado; (4) o Decreto 9.739/19, que estabelece medidas de

eficiéncia organizacional para o aprimoramento da administracéo publica federal.

Pois bem, a mais recente regulamentacdo publicada sobre inovacdo foi a Lei
Complementar 182/2021: o Marco Legal das Startups. A lei apresenta medidas de
modernizacdo ao ambiente de negdcios brasileiro e ao aumento da oferta de capital
para investimento em empreendedorismo inovador. Tais medidas buscam tornar-se

meios de promog¢éo da produtividade e competitividade da economia brasileira, de
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geracdo de postos de trabalho qualificados e de promogédo do ecossistema de
empreendedorismo inovador composto por agentes dos setores publico e privado.
Entre outras questdes relacionadas ao empreendedorismo inovador no setor publico
e privado, o Marco Legal fomenta a inovacdo aberta e oferece uma modalidade
simplificada de licitacdo, que possibilita ao agente publico a contratacdo de solucéo
inovadora (com ou sem risco tecnoldgico) a partir da indicacao de problemas a serem
resolvidos e de resultados esperados pela administracdo publica, incluidos os

desafios tecnoldgicos, quando existirem (BRASIL, 2021).

E possivel observar, na redacéo de todos esses normativos, as obrigacdes explicitas
relacionadas ao fomento de soluc¢des inovadoras geradoras de eficiéncia e aumento
da capacidade do Estado e a introducédo da colaboracao intersetorial e da inovacéo

aberta na administracao publica, conforme segue:

Art.3° A Politica Nacional de Inovacao consiste:

| — No estabelecimento dos principios, dos eixos, dos objetivos
e das diretrizes de longo prazo que norteardo as estratégias, 0s
programas e as ac¢des do Governo Federal [...]

Il — na estruturacdo de governanga interministerial para
articular, orientar, priorizar e acompanhar a acdo governamental
no fomento e no apoio a inovagao;

IV — no estabelecimento de diretrizes para monitorar e avaliar
as politicas, os programas e as ac¢des de fomento e de apoio do
Governo federal a inovagéo.

Art.4° Os principios da Politica Nacional de Inovacéo séo:

[...]

| — integracdo, cooperacdo e intercomunicacdo entre
O6rgédos e entidades publicas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios [...];

Il — transversalidade na implementacéo dos programas e das
acoes de fomento a inovagéo [...];

Il — confiangas nas equipes dos oOrgaos e das entidades
publicas da Unido, dos Estados, do Distrito federal e dos
Municipios que tratam do tema de inovacao, para que tenham
autonomia para implementar os programas e ac¢des de fomento
ainovacao [...];

DIRETRIZES PARA AS ACOES ESTRATEGICAS DA
ESTRATEGIA NACIONAL DE INOVACAO E DOS PLANOS
SETORIAIS E TEMATICOS DE INOVACAO

[..]

V - quanto ao eixo de disseminacdo da cultura de inovacéo
empreendedora:
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a) Estimulo ainovacéo aberta;
b) Incentivo acooperacédo do ecossistemade inovacao, com
0 objetivo de potencializar ac6es em rede (BRASIL, 2020)

Art. 5° A Politica Nacional de Modernizacdo do Estado sera
implementada com observancia aos seguintes eixos tematicos:
| - Ambiente de negoécios prospero - ampliagdo da
competitividade, [...] por meio da reducdo das barreiras ao
empreendedorismo, da inovacdo e da simplificacdo do
arcabouco regulat6rio;

Il - Capacidades do Estado moderno - aprimoramento do capital
humano, da governanca publica [...], para atuar de modo agil e
eficiente;

[...]

IV - Cooperacéo e articulacdo entre agentes publicos e privados
— [...] para a transferéncia de conhecimento, o fortalecimento
das iniciativas existentes e a construcao colaborativa e integrada
de solugdes inovadoras nacionais e locais de modernizagéo do
Estado (BRASIL, 2021).

DO SISTEMA DE ORGANIZACAO E INOVACAO
INSTITUCIONAL DO GOVERNO FEDERAL

[...] Art. 20. As atividades de desenvolvimento organizacional
dos 6rgéos e das entidades da administra¢éo publica federal [...]
sdo organizadas sob a forma de sistema, denominado Sistema
de Organizacdo e Inovacéo Institucional do Governo Federal -
SIORG, com as seguintes finalidades:

[...]
Il - Constituir rede colaborativa destinada a melhoria da gestéo
publica (BRASIL, 2019).

Verifica-se, nos recortes citados, a obrigatoriedade do Estado em introduzir solugoes
inovadoras para modernizacdo da gestdo publica. Cabe ressaltar que solucbes
inovadoras no setor publico devem considerar a complexidade da dimenséo politica
do Estado e por isso diferenciam-se em parte dos tipos de soluc¢des inovadoras do
setor privado.

As inovacgdes em servigos e processos para modernizacéo do Estado séo obrigacéo
legal no Brasil, com o forte incentivo ao aperfeicoamento do capital humano, ao
aprimoramento da governanca e a simplificacdo do seu arcabouco regulatério. O
desenvolvimento de solu¢des inovadoras, em servicos e processos sobretudo
tecnolégicos, em conjunto com a rede privada objetiva reduzir as barreiras ao
empreendedorismo, constituindo redes de colaboracdo ao mesmo tempo que trata do

desenvolvimento de startups, micro e pequenas empresas.
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A implantacdo das politicas governamentais, como, por exemplo, a obrigatoriedade
da Unido, Estados e Municipios em proporcionarem 0 acesso da populacdo a
inovacao, requer tanto a mobilizacdo de meios politicos para sua execucédo, quanto
competéncias organizacionais para eficiéncia e efichcia em servicos e processos

publicos.

A ineficiéncia da administracao publica decorre, dentre outros fatores, da dificuldade
de planejar, contratar e implantar solu¢des inovadoras para necessidades publicas,
na agilidade e flexibilidade exigida pelos fundamentos da inovacéo. Para esse caso,
considera-se ineficiéncia o baixo indice de moderniza¢do dos processos — primarios
ou de suporte — que entregam ao cidaddo o acesso as politicas governamentais —
saude, educacdo, seguranca, assisténcia social e previdenciaria, dentre outras — por
meio de processos organizacionais e da prestacdo de servicos publicos. Quanto
Menos 0S processos e servicos se modernizam, menos tecnoldgicas, acessiveis,
confiaveis, justas e eficientes ficam as solucdes para o atendimento e amparo ao
cidaddo. Inserir na administracdo publica solu¢cdes inovadoras € historicamente
complexo. A limitada intencdo estratégica na modernizacdo dos processos, a
dificuldade de geracao de solugdes intersetoriais para transferéncia de conhecimento,
a aversdo ao risco e a baixa competéncia dos municipios (BRANDAO; BRUNO-
FARIA, 2017; RESENDE JUNIOR et al, 2013) geram a necessidade de

aprimoramento dos arranjos institucionais voltados para inovagéo.

O Marco Legal das Startups, além de incentivar acdes entre os setores publico e
privado, viabiliza a “contratacdo, pela administracdo publica, de solucfes inovadoras
elaboradas ou desenvolvidas por startups, reconhecidos o papel do Estado no
fomento a inovacao e as potenciais oportunidades de economicidade, de beneficio e
de solugdo de problemas publicos com solu¢des inovadoras” (BRASIL, 2021),

reconhecendo o papel do Estado no fomento ao empreendedorismo inovador.

No entanto, regulamentar a contratacdo de solu¢des inovadoras de startups para
solucdo de problemas publicos, por si sO, pode ndo ser capaz de realizar tal intento.

A incorporacdo dos beneficios desta e de todas as leis e decretos presentes na
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arquitetura juridica brasileira de incentivo a inovacdo dependem de como cada
organizagéo publica formula sua orientagéo estratégica (em observancia ao contexto
interno e externo), edita regulamentos, emprega recursos, define o processo de
inovacdo, desenvolve competéncias por meio de novos arranjos institucionais de

coordenagao.

2.10 Inovacéao no setor privado brasileiro

Estudando empresas inovadoras no setor privado brasileiro, em 2014, Vasconcelos et
al. (2017) identificam dimensfes e fatores comuns e 0s organizam em um modelo
tedrico de competéncias em inovacdo (Quadro 1) que contribui para que uma
organizacao torne-se e mantenha-se inovadora, gerindo de forma mais efetiva seu

processo de inovagao.

Por “Intengéo Estratégica” (Quadro 1) pode-se entender a inovagao empregada como meio
estratégico para o atingimento dos objetivos que desdobra-se dos principios da organizagéao.
“Lideranca Estratégica” é aquela que define, mobiliza recursos, acompanha e patrocina os
objetivos organizacionais voltados a inovacao. Ja a “Lideranca mobilizadora” é capaz de gerar
engajamento das equipes com os objetivos corporativos, de gerir o processo de inovagéao, as
pessoas e de aceitar o erro como aprendizado (FORUM DE INOVACAO FGV/EAESP, 2014;
VASCONCELOS et al., 2014).

O fator “Intercambio com o meio externo” (Quadro 1) refere-se a prospeccao ou interpretacao
das necessidades do consumidor e do mercado, ou realizacdo de a¢des institucionais que
reforcam dimensdes sociais, ambientais e econdmicas das solu¢des inovadoras; o “Ambiente
Inovador Interno”, a arena onde acontecem as “Rela¢des formais” — compostas pelo modelo
de gestdo que envolve estrutura organizacional, nivel de autonomia na tomada de deciséo,
comunicacgéao e livre circulagéo de ideias e pela qualidade de vida no trabalho — que reflete
guestdes como a diversidade e as condi¢bes de trabalho e reconhecimento —; e as “Relacbes
informais” de trabalho, que d&o conta da cultura de inovacdo — autonomia, valores,
compromisso e confianca — e das redes internas informais — comunicac¢do entre areas e
com as fontes de conhecimento (FORUM DE INOVACAO FGV/EAESP, 2014;
VASCONCELOS et al., 2014).

O fator “Pessoas” compreende as caracteristicas individuais essenciais para o desempenho
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by

em inovacdo. Refere-se a qualificagdo, aprendizagem continua e motivacao individual.
Segundo Vasconcelos (2014), organizagbes inovadoras brasileiras buscam alinhar a
capacitacdo dos colaboradores a intencado estratégica de inovagdo, além de prover
infraestrutura e sistemas que facilitam o compartilhamento de conhecimento entre as pessoas
(ZACHER; ROSING, 2015 apud VASCONCELLOS et al., 2017). Para tanto, estimular a
motivacdo das pessoas depende da percepcéo sobre quéo importante, valioso e significativo
€ o trabalho realizado e em qual grau o individuo se sente pessoalmente responsavel pelos

resultados do seu trabalho. Depende também, do conhecimento sobre o resultado daquilo que

executa (FORUM DE INOVACAO FGV/EAESP, 2014; VASCONCELOS et al., 2014).

QUADRO 1 — Competéncias de Organiza¢des Inovadoras do Forum de Inovacgao

(2014)

Competéncias

Dimensoées da

Fatores da Inovagao

Inovadoras Inovagéo
Direcio * Principios Corporativos
Lideranga e ¢ * Inteng@o estratégica para a inovagéo: objetivos e metas
Intengéo

Estratégica

Intercdmbio com

* Acgdo institucional: dimens&o social, ambiental e econémica

0 meio * Prospecgao e interpretagdo de sinais: necessidades do consumidor e do mercado
Lideranga  |Lideranga mobilizadora: engajamento e erro como aprendizado
. Relacies * Modelo de gestéo: estruturaa organizacional, autonomia, comunicag&o, livre circulagéo de ideias
Meio Inovador forrrfais *Qualidade de vida no trabalho: diversidade, condigées de trabalho, reconhecimento, autonomia na
Intemo tomada de decisdo
Relagdes  |*Cultura e inovag&o: autonomia, valores, compromisso, confianga
informais *Redes internas informais: comunicag&o entre areas e com fontes de conhecimento
*Qualificagéo e aprendizagem: capacitado e infraestrutura
Pessoas Pessoas e - L
Motivag&o: integragdo dos funcionarios
Gerenciamento

Processos de

das inovagoes

* Gestdo dos processos de inovagao: planejamento e projetos de ag&o e melhoria

Recursos para

* Capital para inovagéo: avaliagéo e alocagéo de recursos
* Conhecimento para inovagéo: conhecimento tacito e gestdo da tecnologia

inovagdo |, ... o . x .
Inovagzo Aliangas estratégicas para inovagéo: parcerias
Etapas dos [*Geragao de ideias para inovagao: participagao, sistemas formais de ideias, relacionamento entre areas
processos das |*Priorizagéo e desenvolvimento de projetos: flexibilidade e alocag&o de recursos
inovagdes  [*Implementagéo: reconhecimento
*Resultados econdmico-financeiros: retomo sobre o investimento e participagdo de mercado
Resultados Resultados das |*Cumprimento de objetivos de inovagdo: metas de inovagéo e receita liquida

inovagdes

*Resultados do processo de inovagéo: inovagao de produto, de processo, organizacional e de mercado
*Impacto das inovagdes: competitividade, flexibilidade de resposta, meio ambiente
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Pois bem, na secao 2.7, alguns modelos de inovagao da literatura internacional que
estruturam o0 processo de inovacdo a partir de etapas lineares (ideacao,
desenvolvimento e difusdo) foram apresentados (Figuras 2, 3 e 4) e representam a
maior parte dos modelos de inovacao existentes (BAGNO, 2018). Poucos modelos
representam fungdes organizacionais, como por exemplo, a estratégia, a estrutura,
alocacgéao de recursos, etc., que se estabelecem em torno das etapas da inovacédo. O
guadro de Competéncias em Inovacao de Vasconcelos et al. (2014), embora néo seja
uma representacao grafica da inovacao, engloba tais funcdes organizacionais. Além
das as etapas e resultados da inovacdo, 0 autor destaca a intencdo estratégica, a
liderancga, as pessoas, as relagdes formais e informais com o meio interno, 0s recursos

em seu quadro teorico.

Na secao 2.4, a inovagao foi categorizada quanto ao seu foco. Foram apresentadas
as terminologias empregadas pela OCDE (1995) e por Meeus e Edquist (2006 apud
CAVALCANTE; CAMOES, 2017), para caracterizar, respectivamente, o foco da
inovacado no setor industrial e no setor publico. Sabe-se que “foco” e “resultado” ndo
sao sinbnimos, mas possuem relacdo. O termo foco designa finalidade; e resultado,
fim. Dessa forma, termos empregados para designar o foco da inovacéo nos sdo Uteis
para analisar os tipos de resultados da inovagéo.

Como resultados da inovacao, Vasconcelos et al. (2014) apresentam que o conjunto
de empresas brasileiras inovadoras pesquisadas por eles em 2014, entregaram
inovacdo em produtos e inovagao em processos. Nesse caso, 0s autores empregam
0S mesmos termos apresentados na secdo 2.4 que designam o foco da inovacéo, a
saber: “inovacdo em produto” (OCDE, 1995) e “inovacédo em processo” (OCDE, 1995;
MEEUS; EDQUIST, 2006 apud CAVALCANTE; CAMOES, 2017). No entanto, quando
0S autores apresentam como resultado da inovacdo o impacto da inovacao na
competitividade da empresa, no meio ambiente e na flexibilidade das respostas ao

mercado, € possivel associa-los a terminologia “inovagdo organizacional”,

apresentada pela OCDE em 1995.

Vasconcelos (2014) é omisso em relagéo as “inovacdes em marketing” (OCDE, 1995)

e as inovacbes em “servico”, “processo tecnoldgico” e “processo administrativo”,
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identificadas no setor publico por Meeus e Edquist, (2006 apud CAVALCANTE;
CAMOES, 2017). Dai depreende-se que embora o modelo tedrico de Vasconcelos et
al. (2014), construido a luz da inovacdo em empresas brasileiras, forneca insights
sobre o processo de processo de inovagcdo e sua relacdo com outras funcbes
organizacionais e administrativas, ele apresenta lacunas quando colocado ao lado da
teoria sobre inovacao no setor publico.

Ao se buscar compreender a inovacao no setor publico, em um governo local inovador,
€ preciso analisar como e se 0s arranjos institucionais de governanca refletem as
dimensdes dessas estruturas e processos de inovagdo (mapeados em empresas
privadas de manufatura nacionais e internacionais) e quais outras dimensfes foram
desenvolvidas para que o servico publico cumpra seu papel de desenvolver a
economia e aumentar sua propria capacidade em resolver problemas sociais de forma

inovadora.

2.11 Inovacédo no Setor Publico brasileiro

Como sugere Diniz (1996), em se tratando da administracdo publica, a mera
observancia a lei ndo garante sua efetividade. E preciso compreender sua dimens&o
politica — caracterizada por como decisdes se entrelacam com conflitos de interesses
e relacdes de poder. E preciso compreender também a capacidade da administracéo
em engajar os comandos responsaveis pelo funcionamento da maquina publica, bem
como entender o padrdo da gestdo publica dominante que faz, de fato, valer as
decisbes do governo. E, por isso, para que se eleve a competéncia administrativa do

Estado, impde-se criar e expandir suas condi¢cdes de governanca.

Nesse sentido, os beneficios do Marco Legal das Startups podem depender da
competéncia administrativa de cada organizacdo publica em formular e expandir sua

governanga em inovacgao.

Na busca pelo desenvolvimento econdmico, bem-estar social, eficiéncia e eficacia no
servico publico por meio da gestdo em inovagao, nota-se o interesse profissional e

académico pelo desenvolvimento de modelos-tedricos que auxiliem o agente publico
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a organizar e direcionar os esforcos publicos e privados, na geracdo de solucdes
inovadoras, que entreguem valor na prestacdo de servicos publicos ao cidadao
(ISIDRO-FILHO, 2017).

Think tanks, programas universitarios e pesquisadores, hibridos
governamentais ou organiza¢bes supranacionais com foco na
inovacao do setor publico chegaram a conclusdes amplamente
semelhantes sobre bom desempenho, eficacia e criatividade:
eles incluem liderancas que capacitam, foco estratégico e uso
de sistemas de TI centrados no ser humano (LANDRY; CAUST,
2017 p. 6).

Para Cavalcante e Camdes (2017), a inovag¢ado no setor publico é consequéncia de
uma combinacao de fatores determinantes que possuem diferentes niveis de impacto
a depender do tipo de inovacao (se em servicos ou processos). Entre as iniciativas de
inovacdo do setor publico brasileiro, classificadas e premiadas no Concurso de
Inovagdo do Servico Puablico promovido pela Escola Nacional de Administracdo
Publica, foram observados fatores indutores de solu¢gBes inovadoras, também
chamados de antecedentes da inovacdo. Entre eles, destacam-se: (1) a “vantagem
relativa” que consiste na melhoria de determinado servico ou processo em
comparacao a forma em que anteriormente era executado; (2) o “custo beneficio”,
quando o custo é relativamente baixo em comparacdo aos beneficios gerados pela
inovagao; (3) a existéncia de certa “folga organizacional” de recursos, pessoas ou
infraestrutura; (4) a “participagdo em redes” de cooperacdo ou as relagbes
interorganizacionais; (5) o apoio e a visdo da “lideranca” (CAVALCANTE; CAMOES,
2017 p. 143).

FIGURA 9 — Framework da inovacdo no Setor Puablico de Isidro-Filho (2017)

Antecedentes da Determinantes Processo de Resultados da
inovacdo dainovacao inovacao inovagao

Indutores orientados a problema Barreiras e facilitadores Ideacao, selecao, Melhoria na entrea e/ou na
E nao-orientados a problema ainovagao implementacao e difusdo g
Impulso politico, imposicdo legal ~ Co-criagao da inovagao Co-criagao da inovagao Melhoria na gestdo e no clima

Fatores tecnolégicos Capacidades de inovac¢ao Capacidades de inovacao Melhoria na imagens e relagoes
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No modelo desenvolvido por Isidro-Filho (2017), a partir das iniciativas de inovagao
no setor publico federal brasileiro, classificadas no concurso citado anteriormente,
foram investigadas 4 dimensdes estruturadas em formato de funil, que segue a ordem
a seqguir: “antecedentes da inovagéo”, “determinantes da inovag¢do”, “processo de
inovacdo” e “resultados da inovacdo”. Para cada uma das dimensdes, o autor
identificou fatores-chaves caracteristicos do processo de inova¢do nas organizacoes

federais.

A primeira dimensdo, “fatores antecedentes” refere-se as razdes indutoras da
inovacdo que sdo compostas pelos seguintes fatores-chave: (1) “Orientacdo ao
problema”, quando a inovacgao visa solucionar problemas coletivos da sociedade; (2)
“‘Nao orientacdo ao problema”, quando existe a necessidade de melhorar uma
situacdo anterior e ndo necessariamente relacionada a um problema em especifico;
(3) “Impulso politico”, quando as inovacdes ocorrem de forma top down baseadas em
ideologia politica, na necessidade de melhoria de desempenho ou em resposta a
ameacas e situacdes criticas; (4) “Fatores tecnologicos”, quando novas tecnologias
proporcionam a oportunidade de inovacao; e (5) “Imposicdo legal”’, sempre que
normas, leis, decretos, alteragdes na constituicdo ou na politica de governo induzem
a inovacgao (ISIDRO-FILHO, 2017).

Na sequéncia do modelo de Isidro-Filho, encontra-se a segunda dimensédo, onde
foram identificados os fatores-chave “determinantes da inovacao”: (1) “Barreiras e
facilitadores a inovacgao”, variaveis individuais e organizacionais que incidem positiva
ou negativamente sobre a inovacéo; (a) Barreiras: resisténcia a inovacao; limitacdes
de recursos humanos de materiais, tecnologicas e de infraestrutura; conflitos de
interesse; fragmentacdo de dados e rotinas; fragmentagcéo de rotinas e processos;
limitacbes orcamentaria e financeira; limitacdo de prazo; (b) Facilitadores:
disponibilidade de recursos, trabalho em equipe, legitimacdo e comprometimento,
desenvolvimento de pessoas e competéncias, comunicacdo institucional e
padronizacdo de dados e processos; (2) “Cocriacdo da inovacao”, realizada a partir
da interacdo entre varias partes envolvidas no processo para aumento da geracao de
valor da solucdo ao cidadao; e (3) “Capacidades de inovacdo” (baseadas nas

competéncias em Inovacdo de Valladares, Vasconcelos e Di Serio (2014),
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mencionadas na sec¢éo anterior deste projeto), lideranga transformadora, a intencao
estratégica em inovar, a gestao de pessoas para inovagao, o conhecimento do usuério
e do ambiente, a gestdo estratégica da tecnologia, organicidade da estrutura
organizacional e gestado dos projetos de inovagao (VALLADARES et al., 2014 apud
ISIDRO-FILHO, 2017).

A terceira dimensao, “Processo de Inovacdo”, é composta pelos seguintes fatores-
chave: (1) “ldeacédo, selecdo, implementacdo e difusdo”, as atividades que
representam o processo ponta-a-ponta da inovacao; (2) a “Cocriacédo da inovacao”; e
as (3) “Capacidades de Inovacdo”, ja apresentadas anteriormente na dimenséao

“determinantes da inovacao”, que aqui se repetem (ISIDRO-FILHO, 2017).

A quarta e ultima dimenséo, “Resultados da Inovacao”, refere-se a: (1) “Melhoria na
entrega e/ou qualidade dos servicos”, gerando eficiéncia e satisfacdo dos cidadaos;
(2) “Melhoria na gestdo organizacional”, geradora de aumento na produtividade e
desempenho; (3) “Melhoria da imagem e das relagdes institucionais”, por meio da
maior capacidade de resolucdo de problemas sociais, do maior reconhecimento
institucional e na participacdo em parcerias ; (4) “Melhoria do clima organizacional”,
capaz de gerar aumento no nivel de satisfacdo dos empregados e aprimoramento da
cultura de inovacdo por meio de melhores condi¢cbes de trabalho (ISIDRO-FILHO,
2017).

Os construtos apresentados nesta sec¢ao foram identificados por Isidro-Filho (2017) a
partir da andlise de praticas inovadoras desenvolvidas por 6rgdos da administracao
publica federal brasileira, submetidas e classificadas no Concurso de Inovacdo do
Setor Publico promovido pela Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP). Em
sua maioria, elas foram enviadas por Agéncias Reguladoras e Ministérios Federais.
Isso nao significa que ndo haja em estruturas subnacionais (estados e municipios)
iniciativas de inovacao. No entanto, elas nao foram compuseram o corpus de dados
da andlise que embasou o modelo de Inovacdo de Isidro-Filho (2017). Para
Cavalcante e Camdes (2017), faltam novos estudos capazes de estender a analise da
inovacdo em outros niveis de governo a luz do referencial teérico existente, e Isidro-

b

Filho (2017) sugere que estudos futuros permanecam abertos a possibilidade de
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descoberta de novos construtos relacionados a inovacao na gestao publica brasileira.

Da amostra das iniciativas inovadoras — realizadas por organizacfes publicas
federais, classificadas e/ou premiadas no Concurso de Inovacdo da Escola Nacional
de Administracdo Publica (ENAP) — que compuseram a massa de estudo de
Cavalcante e Camoes (2017), a maior parte delas foi gerada dentro das organizacdes
publicas federais, sem que apontassem qualquer indicio de absorcao de “inovacao
aberta de entrada” (CHESBROUGH, 2003; HUIZING, 2011). Isso sinaliza de um lado
que a burocracia é capaz de gerar inovacéo publica com o proprio capital intelectual,
infraestrutura e recursos de que dispde, mas ao mesmo tempo sinaliza a necessidade
do desenvolvimento de competéncias e capacidades em inovacdo aberta nas
organizacdes publicas brasileiras, para a incorporacdo de inovacbes com maior

tecnologia e impacto.

Encerrando nesta secéo a revisao tedrica da pesquisa, Cavalcante et Camdes (2017)
apresentam que o apoio e a visdo da “lideranca” sédo indutores da inovagéo na
administracdo publica. Similarmente, Diniz (1996) afirma que a eficiéncia publica
resulta também do engajamento da lideranca na formulacéo e implementacéo de seus
proprios arranjos de governanca. Dessa forma, para induzir a inovacdo no setor
publico e emprega-la na obtencéo de eficiéncia e eficacia na administracdo publica,
cabera ao gestor estratégico formular e implementar arranjos de governanca em

inovacao.

Embora tenham sido apresentados diversos modelos de inovagéo ao longo da revisdo
tedrica, adota-se o modelo de Isidro-Filho (2017) em razdo do entendimento de ser
esse 0 modelo tedrico mais adequado a pesquisa. Cabe ressaltar que, de anteméao,
esperavam-se limitagdes na adogao do modelo para analise do objeto desta pesquisa,
haja vista ser o modelo anterior a publicagdo do Marco Legal das Startups e referir-se
apenas a inovacao, € a nao inovagao aberta. As lacunas reveladas na analise sao

apresentadas na secao 4.
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3. METODOLOGIA

A pesquisa, de natureza qualitativa indutiva, de orientacdo epistemoldogica
interpretativista, buscou tornar mais claros fenbmenos ainda pouco explicitos (YIN,
2015) na escassa producdo académica sobre arranjos de governanga em inovacao
aberta, que incorporam o Marco Legal das Startups, na administracdo publica

brasileira.

As definicbes de conceitos e modelos teoricos relacionados a inovacdo e a
administracdo publica serviram como uma fonte de ideias que despertaram
possibilidades para o objeto da pesquisa, ao passo que também ajudaram a delimitar
o campo de andlise. (LOCKE et al.., 2020). A escolha do referencial tedrico levou em
consideracao leituras seminais, classicos e publicagdes mais recentes. A partir desse
referencial, a questéo central da pesquisa ficou assim delimitada: como o processo de
inovacado é gerenciado nos arranjos de governanca em inovacao aberta da Prefeitura

de Recife ap6s a publicacdo do Marco Legal das Startups?

A literatura selecionada também orientou uma importante construcdo, a geracao de
codigos (LOCKE et al.., 2020). Do referencial te6rico emergiram, além dos conceitos,
dimensdes, categorias e tipologias a priori. Independente do engajamento com 0s
dados posteriormente confrontados no estudo de caso, estes tornaram-se o ponto de
partida da investigacdo, ao fornecerem subsidios para a elabora¢do de uma relacao

preliminar de terminologias e para a estruturagao dos roteiros de entrevista aplicados.

Para o estudo dos arranjos que culminaram no processo de inovagcao aberta da

Prefeitura do Recife, foram realizadas 21 entrevistas semiestruturadas (Tabela 1) com
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agentes da Prefeitura de Recife, da Empresa Municipal de Informatica (EMPREL) e
da Empresa Municipal de Manutenc¢do e Limpeza Urbana (EMLURB). Além desses,
foram entrevistados representantes de 2 startups e de 1 empresa contratadas pelo
governo local. Os participantes foram selecionados de forma intencional, com base no
seguinte critério: possuir vinculo empregaticio com alguma estrutura do governo local
do Recife ou com alguma empresa/startup envolvida no processo de inovacao aberta
da Prefeitura Municipal. Por tratar-se de um processo novo, ainda em consolidacéo, o

critério de experiéncia minima foi ignorado na selecdo dos entrevistados.

Foram utilizados dois roteiros de entrevistas construidos a partir dos subsidios do
referencial teérico. O primeiro roteiro de entrevistas (Anexo 1) foi empregado nas
entrevistas realizadas com agentes, da Prefeitura e empresas municipais, inseridos
no processo finalistico de inovagéo e/ou de governanca em inovagao. O mesmo roteiro
(Anexo 1) foi aplicado nas entrevistas com agentes e gestores de processos de
negocios do governo local que interagiram com algum projeto inserido no processo de
inovacédo. O segundo roteiro (Anexo 2) norteou a entrevista com os representantes de
startups e empresa contratadas para o co-desenvolvimento de solu¢gdes inovadoras

junto a Prefeitura e suas empresas.

Todos os entrevistados foram orientados previamente sobre o objetivo da pesquisa e
assinaram o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) em atendimento as
exigéncias do Comité de Etica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), que
Ihes garantia a confidencialidade na participacdo. As entrevistas foram realizadas no
més de outubro de 2023, em locais previamente agendados com 0s participantes,
tiveram duracdo média de 41 minutos e foram gravadas e transcritas integralmente

para analise.

Além das transcri¢cfes das entrevistas, para o corpus de andlise desta pesquisa, foram
considerados documentos oficiais do Governo Municipal do Recife, tais como
organograma, atas de reunido, relatorios, editais, contratos, termos aditivos e outras
publicacdes constantes em sites, canais de video no YouTube e redes sociais oficiais

da Prefeitura.
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Para Yin (2015) e Eisenhardt (2019), no a&mbito do estudo de caso, variadas técnicas
de coleta de dados melhoram a qualidade da investigacdo. A diversificacdo de
técnicas reduz o viés, revela conexdes entre os documentos e suas evidéncias,
aprimorando os achados e discussdes. No entanto, em raz&do da diversificacdo nas
técnicas de recolha de dados, o estudo de caso exige planejamento. Isso porque,
segundo Neri de Souza (2015), em estudos de caso, 0 pesquisador ndo tem o poder
de controlar o ambiente onde recolhera os dados, afinal, os dados emergem de
experiéncias cotidianas dos entrevistados e de acontecimentos da realidade das

organizagdes, e ndo de laboratérios ou ambientes controlados.

Neri de Souza (2011) argumenta ainda que a contextualizacdo destes dados precisa
ter suas bases em um quadro teorico de analise, em tipologias de analise e em suas
relacdes com as questdes de investigacdo que interessam a pesquisa. Dessa forma,
diante da necessidade de adaptacdo ao contexto e a realidade do Governo Local de
Recife, foi necessario planejar as etapas do processo de coleta de dados por meio de
matrizes que ofereceram coeréncia interna a essa atividade. Nestas matrizes (Anexos
3,4,5,6 e 7), foram inseridas as questdes de investigacdo, orientadas pelos cinco
objetivos especificos desta pesquisa. Em cada uma delas, o corpus de dados
disponivel para andlise foi detalhadamente relacionado, possibilitando caracterizar o

tipo de analise respectivamente mais adequado.

Para Quivy (2005), a analise de contetudo, além de aplicavel em relatérios de
entrevistas, enquanto método, pode ser aplicado em artigos de jornais, documentos
oficiais, declaracdes politicas, atas de reunido, programas de radio e TV, textos,
mensagens ndo verbais e imagens; sendo possivel examinar a logica de
funcionamento das organizac¢des, seu sistema de valores, suas representacoes e sua
transformacao a partir dos documentos que elas produzem. Isso porque a escolha dos
termos utilizados pelo locutor e seu modo de disposi¢do, a construgcéo do discurso e
0 seu desenvolvimento sdo fontes de informacdes a partir das quais o investigador

tenta construir um conhecimento.

A andlise de conteldo, técnica que consiste em avaliar de forma sistematica um corpo

de texto ou material audiovisual, como forma de desvendar e quantificar a ocorréncia
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de palavras, frases ou temas considerados chave que possibilitem uma comparacao
posterior (BARDIN, 2016) foi estendida as publicagbes na imprensa e nas redes
sociais do prefeito e de alguns agentes chave do processo de inovacao da prefeitura.
Dessa forma, a analise de dados qualitativos buscou compreender o significado dos
discursos e foi realizada seguindo as trés fases propostas por Laurence Bardin (2016):
a) pré analise; b) exploracao do material; e c) tratamento dos resultados por inferéncia

e interpretacao.

A pré-analise foi iniciada com a “leitura flutuante” (BARDIN, 2016) dos documentos. O
objetivo do primeiro contato com o material foi verificar se a coleta de dados atendia
aos critérios de: a) exaustividade, de forma a alcancar a saturacdo na comunicacao
dos entrevistados e de outras fontes; b) representatividade, de forma que a amostra
fosse capaz de representar arranjos de governanga e o processo de inovacgéo aberta
da Prefeitura do Recife; ¢c) homogeneidade, com dados em especial das entrevistas
referindo-se ao tema e obtidos por meio de uma técnica igual — nesta pesquisa, 0s
dois roteiros de entrevista semiestruturados aplicados de forma igual a todos os
entrevistados; e d) pertinéncia dos documentos em relagdo aos objetivos geral e

especificos da pesquisa.

Apods a confirmacéo do atendimento aos quatro critérios propostos por Bardin (2016),
as primeiras hipoteses foram formuladas, a partir das revelacdes do corpus analisado.
Os dados revelaram suposicdes relacionadas aos aspectos antecedentes ao processo
de inovagdo aberta; caracterizaram, também, arranjos determinantes na
implementacdo do processo de inovacdo que incorporou os beneficios da nova lei,
evidenciaram etapas e requisitos do processo de inovacdo aberta conduzido pela
Prefeitura de Recife, configuraram os resultados da inovagdo e apontaram suas
principais barreiras. No entanto, hipoteses sdo apenas suposi¢des, cuja origem € a
intuicdo. Nessa etapa de pré-andlise, foi preciso manter as suposi¢coes ainda em
suspensao até que fossem, de fato, submetidas a prova de dados seguros. Além de
serem Uteis na elaboracao da(s) matriz(es) de Coeréncia Interna (NERI DE SOUZA,
2015) e indices da pesquisa, deram sentido a possiveis estruturas de categorizacao.
(LOCKE et al.., 2020).
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A codificacdo inicial, baseada nos coédigos definidos a priori € nas hip6teses que
emergem da leitura flutuante, objetiva identificar os principais temas e categorias, que
permitem a elaboracdo de um quadro de codificacdo onde os dados coletados séo
organizados (BARDIN, 2016). Por codificacdo, Locke et al.. (2020) entendem o
procedimento analitico de ponderacéo e organizagcdo das observacdes coletadas para
relacioné-las com caracteristicas relevantes a questao central da pesquisa. Codificar
significa separar dados comparaveis em “recipientes” distintos. Dados comparaveis
sdo aqueles que emergem do contexto das falas e dos documentos e permitem a
compreensao de algum significado. Com base na semelhanca de significados, essas
unidades de contexto sdo agrupadas em categorias. A frequéncia de categorias

norteia o pesquisador na identificacdo dos temas centrais da investigacao.

Para Neri de Souza (2011), o sistema de codificagdo desdobra-se em diversas
“‘dimensdes”, “categorias” e “subcategorias”. Algumas dessas categorias S&o
descritivas ou de classificacdo, enquanto outras podem ser interpretativas, originadas

em uma codificacao livre e/ou a partir de um desdobramento em arvore.

Codificar ndo elimina ou engessa a atuacdo do investigador. Locke et al.. (2020)
argumentam que a medida em que pesquisadores organizam suas observacdes e
fazem conexdes entre elas, eles tém liberdade em alterar seus cédigos para
ajustarem-se as mudancas de significados ocorridas ao longo da pesquisa, podendo
inclusive alterar seu proprio entendimento sobre a questdo central da investigacéo.
Para Creswell (2007), as alegacdes de conhecimento pelo pesquisador também estédo
baseadas na diversidade de significados de suas experiéncias individuais e/ou de
significados social e historicamente construidos. Por isso, a pesquisa qualitativa
permite ao pesquisador ser inovador porque, a partir da coleta de dados, ele
desenvolve temas emergentes que enquadram-se em estruturas de codificacéo
projetadas por ele proprio. Esses temas organizados em estruturas de codificagdo dao

origem a novas teorias ou novos padroes.

Depreende-se entdo que a participacdo dindmica do pesquisador no processo de
codificacdo de dados e seu relacionamento com outros dados ja teorizados demonstra

7

que a iteratividade € um fundamento essencialmente qualitativo da teorizagao.
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(LOCKE et al.., 2020). A iteratividade do pesquisador com os dados e com a literatura,
como uma fonte de ideias na geracédo de codigos, possibilita ao pesquisador a geracao
de artefatos (matrizes, fluxogramas, composi¢cdes narrativas, etc.) como forma de
organizar os padrdes da codificacdo. Embora essa pratica ocorra frequentemente no
inicio da analise, ela pode ocorrer em vérias etapas e ciclos do processo de pesquisa.
Creswell (2007) reforca que em um estudo qualitativo, a literatura deve ser usada
moderadamente no inicio da pesquisa, apenas para estruturar o problema e
comunicar a pesquisa indutiva. Nesse caso, ao final do estudo a literatura deve ser
utilizada para comparar e contrastar os resultados encontrados. Para Locke et al..
(2020), embora a interagdo com a literatura existente como ponto de partida para a
investigacdo seja uma pratica em pesquisas quantitativas, no caso das pesquisas
qualitativas que utilizam-se da codificacdo, a interacdo com a literatura existente pode
ocorrer antes, durante ou ao final da investigacdo, ndo com o propésito Unico da
teorizacdo, como também para sensibilizar e ajustar terminologias. As situacfes
relatadas acima foram combinadas de duas maneiras nesta pesquisa, de acordo com
diferentes propdsitos. A interacdo com a literatura antes da coleta de dados subsidiou
a formulagdo dos roteiros de entrevistas e das matrizes de coeréncia interna da
pesquisa, conforme ja citado, e a interacdo da literatura com os dados durante e ao
final da pesquisa subsidiaram a estrutura de codificagéo.

Nesta pesquisa, tanto o processo de coleta de dados, transcricdo de entrevistas e
videos, quanto a codificacdo, contaram com o auxilio da tecnologia. Entrevistas foram
gravadas e transcritas por meio do aplicativo TransKriptor e, posteriormente, foram
revisadas na integra, a fim de garantir a fidedignidade das transcricdes automaticas

ao conteudo das entrevistas.

As atividades preparatorias — tais como, como organizagdo e fichamento dos
documentos e transcri¢cdes de entrevistas — e a andlise exploratoria dos dados, que
culminaram na codificagdo, foram realizadas contando com as funcionalidades do
sistema NVIVO, um software especializado para analise qualitativa de dados, que
auxilia pesquisadores a compararem e decifrarem materiais ndo estruturados. O
NVIVO permitiu a organizagéo e a analise dos dados de forma sistemética e eficiente.

Neri de Souza (2011) argumenta que pesquisadores podem contar com gravadores e
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camaras digitais de alta-fidelidade para facilitar o trabalho de recolha de dados. Os
computadores com o0s mais diversos tipos de software também auxiliam a
organizacao, transcricdo, ordenamento e categorizacdo de dados, visando uma

analise mais profunda e diversificada.

As dimensdes iniciais extraidas do modelo de inovacdo de Isidro-Filho (2017), na
analise exploratéria dos documentos (organograma, fluxograma, imagem, ata,
contrato, relatério, etc) e transcricdes (de videos e entrevistas), deram contorno a
andlise. A leitura minuciosa do corpus de dados fez emergir significados que
convergiram para as dimensdes do modelo de Isidro-Filho, assim como fez emergir
fatores existentes em outros modelos teodricos sobre inovacdo aberta. Ao mesmo
tempo revelou novos significados para a inovacao aberta no setor publico brasileiro
nao identificados no referencial tedrico, que deram origem a codificacao livre. Esses
significados possibilitaram a categorizagdo de novos cédigos intimamente
relacionados ao fenbmeno da inovacdo aberta em um governo local brasileiro que

incorporou os beneficios do marco legal das startups.

Com dados organizados e categorizados em uma estrutura de codificacdo, na
tentativa de elucidar os temas centrais interpretados, um modelo representativo
(Figuras 10, 11 e 12) e tabelas de analise (Tabelas 2, 3, 4 e 5; Anexo 8) foram

elaboradas com o objetivo de organizar a apresentacao dos resultados.

Nesta pesquisa, a analise de contelddo permitiu compreender como a inovagao aberta
€ gerenciada no Governo Local do Recife, a partir de seus arranjos de governanca.
Na secdo “Achados e Discussdes”, sdo apresentados os resultados da analise desta

dissertacéo.
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4. INOVACAO ABERTA NO GOVERNO LOCAL DO RECIFE

4.1 O Porto Digital do Recife

No inicio do século XXI, impulsionado pela formacédo da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE), o estado tinha o maior nimero de cientistas da computacéo per
capita do Brasil. No entanto, todos os anos, muitos desses graduados em ciéncia da
computacdo deixavam Pernambuco em busca de oportunidades com melhor
remuneracao no exterior ou em capitais do sudeste brasileiro (REST OF THE WORLD,
2021).

Em paralelo a evasao do capital humano qualificado em ciéncias da computacéo,
Recife tinha outro problema: a necessidade de revitalizar e requalificar o bairro
histérico do Recife Antigo e impulsionar uma nova utilizacdo para aquele espaco

urbano de alto valor histérico.

O Recife Antigo surgiu por volta de 1561 como uma praia de pescadores e
ancoradouro, onde os rios Capibaribe e Beberibe encontram-se com o mar. O
povoado foi elevado a vila em 1709, e posteriormente a cidade em 1823. A
proximidade com o Porto favoreceu o crescimento da cidade. Em seu tragado regular,
surgiram edificagdes neoclassicas e ecléticas junto aos fortes, constru¢des coloniais
e catolicas. Em 1827, tornou-se a capital de Pernambuco, sendo uma das capitais
mais antigas do Brasil (IPHAN, s/d). Mais tarde, na década de 70 do século XX, por
limitagcbes na estrutura do Porto de Recife, as atividades portuarias de maior porte
foram transferidas. Em razdo disso, o Porto do Recife enfragueceu-se

economicamente, o que o levou a deterioragdo urbana.
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A intencéo de requalificar o centro histérico e, principalmente, os propositos de fazer
do Recife a capital Brasileira da tecnologia, da economia criativa e do futuro das
cidades, nortearam a criacdo do Porto Digital do Recife. O hub tecnolégico Porto
Digital € uma iniciativa planejada, idealizada pela Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE) e pelo Governo do Estado. Nos anos 2000, Governo,
universidade e empresas reuniram-se numa parceria publico-privada para criar o
Nucleo de Gestédo do Porto Digital (NGPD), uma organizacao social autbnoma sem
fins lucrativos, cujo conselho diretivo € formado por integrantes do governo, da
academia, da industria e da sociedade civil, compondo a tetrahélix do ecossistema de

negocios do Porto Digital.

FIGURA 10 — Ecossistema do Porto Digital

Bairro de
Recife

l Interesse na
revitaliza¢ao
da drea

disponivel de
baixo custo

Capital
humano
qualificado

Governo
Mercado

Fonte: Porto Digital (2012 apud PAIVA JUNIOR et al.., 2016)

Para Adner (2017), ecossistema de negécios € um sistema com agentes
interconectados que criam, entregam e capturam valores focados na construcdo de
uma proposta de valor comum. Em visita guiada a Sede do Porto Digital, aquele
ecossistema de negocios foi apresentado como sendo responsavel por atrair

empresas para o Recife Antigo, firmar parcerias com universidades para atrair
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estudantes qualificados, conectar empresas com cadeias de abastecimento locais e,

inclusive, acelerar e lancar startups para investidores.

As empresas e startups embarcadas que fazem parte do hub tecnol6gico séo
empresas que dedicam-se em atividades especificas de Tecnologia da Informacao e
Comunicagéo - TIC e economia criativa. Além dos beneficios da conexdo em rede
com outras empresas do setor, dos programas de aceleracao, das salas de reunido e
laboratorios gratuitos a sua disposi¢ao, o principal atrativo para o embarque no hub é
o incentivo fiscal oferecido as empresas com a reduc¢éo dos tributos sobre servigos de
5% para 2%. Em contrapartida, a adeséo é condicionada a 50% dos colaboradores

da empresa estarem instalados no Recife Antigo.

Como resultado da estratégia ecossistémica, o Porto Digital transformou o Recife
Antigo em um ambiente préspero, que em 2023 contava com 400 empresas/startups
de tecnologia e inovacdo embarcadas, mais de 17.000 empregados e faturamento
anual de US$ 940 milhdes. A gestédo do Recife Antigo pelo Nucleo de Gestédo do Porto
Digital (NGPD) transformou edificios abandonados e marcos historicos em escritorios,
espacos de coworking e cafeterias, promovendo a requalificacdo do bairro histérico e
cultural. O Porto Digital tornou o bairro histérico do Recife no maior hub de tecnologia

da América Latina.

4.2 O Governo Local do Recife

A Prefeitura do Recife € o 6rgao responséavel pela administracéo da cidade do Recife,
capital do estado de Pernambuco. E composta por um prefeito, um vice-prefeito,
secretarios e conta com um numero de servidores concursados e cedidos de outros
orgaos de aproximadamente 27.000 pessoas. A maior parte delas é composta por

professores, profissionais da saude e servidores da area administrativa.

Os servidores atuam nos 34 6rgdos da administragdo publica municipal. Sdo 18
secretarias, 2 6rgaos de carater permanente, 7 érgdos de assessoramento imediato,
5 autarquias, 1 fundacdo e 1 empresa publica (RELATORIO DE GESTAO
PREFEITURA DA CIDADE DO RECIFE, 2022).
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Para o estudo de caso, foram selecionados 6 dos 34 6érgaos, para coleta de dados. A
selecdo das Secretarias de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e
Inovacéo (SDECTI), de Planejamento, Gestdo e Transformacéo Digital (SEPLAGTD),
de Esportes (SESP), de Saude (SESAU), da Autarquia de Manutencdo e Limpeza
Urbana (EMLURB) e da Empresa Municipal de Informéatica (EMPREL) foi motivada
pelo envolvimento desses 6rgdos com o desenvolvimento e cocriacdo de solugdes
inovadoras com startups, ao longo do | Ciclo de Inovacdo Aberta da Prefeitura do

Recife.

A SDECTI é responsavel por articular, planejar, coordenar e gerenciar iniciativas
voltadas para promocdo do crescimento econdmico sustentavel do Recife. “Suas
acoOes e politicas publicas estéo voltadas para a geracdo de novos negocios, atracao
de investimentos e fortalecimento dos empreendimentos da cidade, através da
parceria e articulagdo com o sistema local de ciéncia, tecnologia e inovacao”
(PREFEITURA DO RECIFE). A secretaria € composta por duas secretarias
executivas: a Secretaria de Parcerias Estratégicas e a Secretaria Executiva de
Desenvolvimento e Inovacéo, que conta com Geréncia Geral de Politicas de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacéo a quem estao ligadas a Geréncia de Articulacao Institucional e
a Unidade de Promogé&o da Inovacgao.

A SEPLAGTD é responsavel por planejar, organizar e coordenar as acdes de
planejamento, gestédo e transformacao digital da Prefeitura do Recife. A secretaria é
composta por duas secretarias executivas: a Secretaria Executiva de Planejamento e
a Secretaria Executiva de Transformacao Digital (PREFEITURA DO RECIFE).

A EMREL é responsével por participar da proposi¢céo e do gerenciamento das politicas
de Tecnologia da Informagao e Comunicacgao (TIC) da Prefeitura do Recife e prover

solugbes sob medida para democratizar dos meios de acesso a informacéo
(EMPREL).

Juntas, EMPREL, SDECTI e SEPLAGTD s&o responsaveis pela governanca e

fomento da inovagéo aberta no Governo Local do Recife.

Sao os trés pilares (da inovagdo) que a gente chama, que é a SDECTI,
gue é desenvolvimento econdmico, ciéncia, tecnologia e inovagéo. A
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transformacéo digital, que € uma executiva dentro da Secretaria de
Planejamento, ai antigamente era a Secretaria de Planejamento e
Gestdo. Mudou o0 nome, agora na gestdo de (nome do prefeito), para
Secretaria de Planejamento e Gestdo e Transformacdo Digital. Que
tem uma secretaria executiva s6 pensando em transformacéo digital. E
tem empresa informética [...] a Emprel. (GTTD.E.1)

A SESP, SESAU e a EMLURB sao 6érgaos finalisticos cujos problemas de natureza

complexa orientaram o desenvolvimento e contratacdo de solu¢des inovadoras por

Meio do Marco Legal das Startups.

A SESAU é responsavel pela elaboracdo e implantacao de politicas, programas e
projetos para promocéo, protecao e recuperacao da saude da populacdo, bem como
é a gestora do Sistema Unico de Salde (SUS) na capital (PREFEITURA DO RECIFE).

A SESP é responsavel por coordenar a¢des e politicas publicas com foco na difusédo
de atividades esportivas amadoras e profissionais em modalidades variadas na cidade
do Recife. A secretaria também gerencia os equipamentos publicos esportivos da
cidade (PREFEITURA DO RECIFE).

A sede da Prefeitura do Recife, que concentra a maior parte das secretarias, fica
localizada no bairro do Recife Antigo, no centro da cidade. Dos 6rgéos do estudo de
caso, a Secretaria de Esportes esta localizada na Sede. A SDECTI, a Secretaria
Executiva da Transformacdo Digital da SEPLAGTD e a EMPREL, ocupam outro
edificio também situado no bairro do Recife Antigo, a 1km do edificio sede, localizado
nas imediagdes do Porto Digital, integrando fisicamente e interagindo diariamente com
o hub tecnolégico e de inovacédo da cidade. A EMLURB esta situada a 3km do Bairro

do Recife Antigo.
4.3 Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

Para facilitar a apresentacdo da pesquisa, sem a intencdo de propor um modelo
tedrico abrangente para inovagao aberta no setor publico brasileiro, apresenta-se a
Figura 11. Nela, constam as dimensdes da inovagao propostas pelo modelo de analise
a ser utilizado: (1) Antecedentes; (2) Determinantes; (3) Gestdo do Processo da
Inovacao Aberta e (4) Resultantes da Inovagéo (ISIDRO-FILHO, 2017).
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FIGURA 11 — Inovacao Aberta no Governo Local do Recife
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4.4 Antecedentes para Inovacdo Aberta no Governo Local do Recife

“Antecedentes” referem-se a fatores indutores da inovacéo (ISIDRO-FILHO, 2017). O
modelo de inovacéo de Isidro-Filho (2017) apresenta o “Impulso politico”, a “Imposi¢ao
Legal”, os “Fatores Tecnoldgicos” e a “(ndo)Orientagdo ao problema” como fatores

antecedentes a inovagao.

No estudo de caso, observou-se um conjunto de fatores que antecederam e induziram
0s arranjos de governanca em inovacao aberta no Governo Local do Recife. Parte
deles, comp&em ou baseiam-se no modelo de Isidro-Filho (2017). Outra parte fatores,

surgiram das referéncias e codificacdes obtidas da analise de dados.

Depreende-se também da anélise dos cbdigos, que os fatores antecedentes podem
ser classificados como fatores impulsionadores a inovacao aberta e capacidades
organizacionais pré-existentes que facilitaram a implementagcéo da inovacao aberta.
Nesta sec¢do, sdo apresentadas as capacidades antecedentes a inovagédo aberta e

aos seus impulsionadores.
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Tabela 2 — Antecedentes a Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

Codigos

Referéncias Centrais da Codificacao

Namero de

Nuamero de

referéncias de documentos e

codificagdo entrevistas
1. ANTECEDENTES 174 21
1.1 CAPACIDADES 83 20
1.1.1 Inovagé&o Fechada Desenvolvimento interno de solugdes inovadoras como o protétipo do Conecta Recife, facilitando a 27 11
Transformagao Digital e a Inovagéo Aberta.
1.1.2 Fomento ao Sistema de Inovagao Estimulo e intercamcio do Governo Local com o meio ambiente inovador na cidade do Recife por 22 9
meio da promog&o de hackathons para solugéo de desafios pablicos e parcerias com universidades.
1.1.3 Pessoas Existéncia de servidores empreendedores motivados a impulsionar a inovacéo e a mudanga no 16 8
Governo Local do Recife.
1.1.4 Gestéo da Tecnologia A EMPREL, com 50 anos de existéncia, apresenta expertise e flexibilidade na gestéo de tecnologia 11 6
para impulsionar a transformacéo digital e a inovagéo aberta.
1.1.5 Capacidade Técnica do Municipio Limitacdes institucionais para lidar com problemas complexos exigem arranjos inovadores de 6 5
governanga.
1.2 IMPULSIONADORES 93 20
1.2.1 Impulso Politico Experiéncia do Prefeito na coautoria do Marco Legal das Startups e agenda de governo focada em 28 12
parcerias pUblico-privadas para solugoes de problemas publicos complexos.
1.2.2 Impulso Legal Marco Legal fornece modalidade inédita de contratagdo de solu¢des inovadoras. A lei impulsiona, mas 25 10
nao impde sua adocéo. A adogéo é resultado de uma combinacéo de fatores.
1.2.3 Impulso Tecnolégico EMPREL e Porto Digital fornecem ferramentas e recursos para solugdes inovadoras em parceria 16 7
com academia e startups.
1.2.4 Impulso Emergencial COVID-19 acelera transformacgédo digital e impulsiona solu¢des inovadoras para salvar vidas e 13 7
enfrentar problemas publicos
1.2.5 Problemas Publicos Complexos Desafios publicos histéricos e de alta complexidade exigem solugdes inovadoras e colaboragéo entre 11 10

governo, iniciativa privada, academia e sociedade civil.

Elaborado pelos autores

4.4.1 Capacidades em Inovagéo

As entrevistas com os representantes dos 6rgaos selecionados para o estudo de caso,
no Governo Local do Recife, revelaram um conjunto de capacidades pré-existentes

ao processo de inovacao aberta, relacionadas a “gestao da tecnologia”, “fomento ao
ecossistema de inovacao”, “inovacao fechada”, “pessoas” e “capacidade técnica do
municipio”. Com exceg¢ao do fator relacionado a tecnologia, todos os demais surgiram

das referéncias e codificacées obtidas da analise de dados.

a) Gestao de Tecnologia. Isidro-Filho (2017) apresenta em seu modelo de inovacéao,
“fatores tecnoldgicos” para caracterizar quando novas tecnologias proporcionam a
oportunidade de inovacéo. Nesse caso, a caracterizagao de tecnologia proposta pelo
autor, assemelha-se mais a tecnologia como forca impulsionadora. Por isso, entre 0s
impulsionadores desta pesquisa, inclui-se o fator “impulso tecnolégico”, que dialoga

com o proposto por Isidro-Filho (2017).
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Para Vasconcelos et al. (2014), a gestdo estratégica da tecnologia € um recurso
necessario as organizacdes inovadoras. No estudo de caso, constata-se a existéncia

de uma estrutura antecedente de Gestao da Tecnologia.

A EMREL atua ha mais de 50 anos como gestora das politicas de TIC do Governo
Local do Recife. E uma empresa publica, com natureza juridica distinta dos 6rgéos do
poder publico municipal. Até a publicacdo do Marco Legal das Startups, atuava, sob
demanda, no atendimento as necessidades de desenvolvimento ou contratacdo de

solucdes tecnoldgicas das secretarias.

Por possuir uma area juridica exclusiva, responsavel por chancelar as contratacdes
de solugdes tecnoldgicas, assumiu um papel importante na governanga em inovacao
ao homologar de forma pioneira os editais de inovacéo aberta e 0 modelo do contrato

de solucbes tecnoldgicas inovadoras, ambos baseados no Marco Legal das Startups.

A gente tem um processo facilitado por rodar na Emprel, por ser uma
empresa publica a gente tem umas facilidades que como prefeitura ndo
tinha. (GTI.EP.1)

[...] a existéncia da EMPREL, empresa publica, que garante mais
flexibilidade ao processo de contratagdo (Apresentacdo Programa
EITA Recife)

Constata-se a existéncia de uma estrutura de gestdo da tecnologia que,
posteriormente, ao incorporar os beneficios do Marco Legal, passa a atuar de forma
mais estratégica. As acfGes promovidas em conjunto pela EMPREL, SDECTI e
SEPLAGTD, serdo objeto da secéo 4.5 que trata da Gestdo da Inovagao Aberta no
Governo Local do Recife.

b) Fomento ao Ecossistema de Inovacao. Outra capacidade antecedente obtida a
partir da analise dos dados € o fomento ao ecossistema de inovacdo. Desde 2013, o
Governo Local do Recife promove, anualmente, o HackerCidadao: uma maratona de
programacao, realizada em poucos dias, com o objetivo de desenvolver e estimular a
formacao de startups como agédo de fomento ao ecossistema de Inovagéo no Porto
Digital e ao desenvolvimento econémico da cidade. Os desafios apresentados para

solucéo ao longo da maratona relacionam-se aos problemas publicos. Os produtos
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gerados sdo solugbes tecnoldgicas, sobretudo aplicativos, voltados a resolver ou
mitigar problemas reais da cidade.

Os hackathons eram desafios de maratona de programacdo, onde a
gente fomentava o uso de dados abertos e a construcdo de solugdes.
Mas o grande e principal foco era solucées do cidadao para o cidadao
N&o eram solucdes para ser utilizadas pela gestdo da Prefeitura [...].A
gente fomentava o desenvolvimento de grupos e de projetos, de
startups iniciando ali, e a gente ofertava algumas bolsas para
realmente resolver desafios publicos (GTI.EP.1)

Ao longo das edicfes, os participantes passaram a contar com dados abertos do

bY

Governo Local para programar solugfes cada vez mais adaptaveis a realidade.
Embora algumas das solucdes e recursos desenvolvidos pelas startups tenham
inspirado os programadores da EMPREL a promoverem melhorias em sistemas
internos, como, por exemplo, a adocdo da inteligéncia artificial, a maior parte das
solugbes desenvolvidas pelas startups ndo foram incorporadas aos processos do
poder publico local, e as poucas que tiveram alguma continuidade, tiveram seu
desenvolvimento continuado por poucos meses ou anos por falta de instrumentos
legais flexiveis que permitissem o desembolso financeiro para custeio do

desenvolvimento colaborativo das solugdes inovadoras.

A gente terminava conhecendo algumas novas tecnologias, além de
solugBes criativas para problemas reais da cidade. E ai o pessoal
ficava, “fantastico”; a Secretaria: - “P6, que massa. Eu quero isso.
Como ¢é que eu contrato?”. E essa dificuldade tinha. O marco legal nao
existia [...] e a gente ndo conseguia contratar [...]. Mas, um dos
principais entraves era a dificuldade de manter esses produtos a longo
prazo. E ai a gente fez uma experimentacao [...] A gente ja tinha rodado
guatro ou cinco edi¢cdes sem continuidade. E ai a gente rodou duas ou
trés edi¢cbes prevendo ja bolsa. E ai a bolsa para continuidade por trés
meses fazia com que o projeto avangcasse muito, eles tinham que
entregar, a gente validava o escopo, fazia as reunides de sprint. Apesar
do produto ser dele, a gente s6 pagava mediante as entregas. E ai os
projetos, de fato, rodavam. Entdo, esses projetos conseguiram
continuar por alguns anos. Mas, de fato, tem sido uma dedicag&do muito
grande das startups, o valor € muito baixo (GTI.EP.1).

Os artefatos feitos em hackathons eles ndo vdo muito adiante, né?
Mas, |4 a gente teve esse problema de existir muita incerteza sobre
como seria o financiamento disso (GO.S.1).

Porque quando eu participei desse edital la em 2020, que n&o foi com
0 Marco Legal das Startups, as solugdes que foram desenvolvidas
nesse edital, acho que foram seis, sete, nenhuma delas perdurou, eles
viveram s6 o periodo de contrato e ela se acabou. Porque a formula de
contratacdo anterior, que eu nao sei qual &, ela ndo previa uma
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sustentacdo da solucéo, entdo havia um investimento inicial, pequeno,
mas havia um investimento inicial, que ndo estava previsto como € que
essa solucéo iria se sustentar (GO.S.3).
Além da relagdo com as startups, a promocao do HackerCidad&o aproximou alunos e
professores das universidades dos problemas publicos da cidade, dos processos e

dos servidores do poder publico local, como se pode ver a seguir:

Entdo assim, varios professores da UPE, da UFPE, da UFRPE, [...], da
Catdlica, [...] a gente sempre faz, antes da data da execucdo do
Hackathon, [...] varias palestras em todas as universidades, como uma
forma de engajamento, tanto dos alunos como dos professores, entéo,
a gente tem uma parceria muito grande com as universidades, que é
antes até desse programa de inovacdo, entdo isso sO facilitou
(GOI.EP.2)

Esse depoimento exemplifica o que Vasconcellos et al. (2017) apresenta como fator
“Intercambio com o0 meio” em seu quadro tedrico para caracterizar agdes institucionais
que reforcam dimensdes sociais, ambientais e econdmicas das organizacfes
inovadoras, ou para prospectar e interpretar as necessidades do consumidor e do

mercado.

A cultura de Fomento ao Ecossistema de Inovagao, observada no estudo de caso,
pode entdo ser caracterizada como uma capacidade antecedente a inovacéo aberta.
Ao empreender o ‘“intercambio com o meio” (VASCONCELOS et al., 2014),
promovendo os hackathons e parcerias com universidades, facilitou a implementacao
de arranjos institucionais de inovagao aberta no Governo Local do Recife.

c) Inovagcdo Fechada. Antes da publicacdo do Marco Legal e implementacdo do
E.l.T.A! Recife, a EMPREL contava com uma assessoria de projetos estratégicos
voltada também para o desenvolvimento de solu¢des inovadoras, segundo 0s

depoimentos:

Antes da publicacdo do marco, a gente tinha muita inovacgéo interna.
[...] a gente tinha uma &rea assessoria de projetos estratégicos, onde
a gente trabalhava também inovacdo [...] Eu vim trabalhando de
inovacdo ha alguns anos ai, acho que uns 10 anos, pelo menos.
(GTLEP.1).
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(A inovacao) Existia. Eu ndo vou dizer que néo existia mas existia, né?

Eu ndo estava na prefeitura desde o inicio, mas assim eu acho que ele

€ algo muito mais protocolar e burocratico (GTI.P.1).
Um dos produtos originados pela capacidade da inovacdo fechada, isto €,
desenvolvido internamente com recursos e conhecimentos internos, foi o Conecta
Recife, o portal do cidaddo. O Conecta Recife era ainda um prot6tipo, que contava
com um portfélio de 100 servicos digitais do poder publico local, cuja difusdo era baixa
entre a populacdo. No entanto, a existéncia do Conecta Recife facilitou o impulso
tecnologico da transformacéo digital e da inovacgéo aberta no Governo Local do Recife,

mais adiante.

(A inovacdo fechada) Comeca antes da prépria gestdo, que é o
Conecta, que ja tinha um protétipo (GOI.P.1)

[...]. Ai depois ele (o escritdrio de projetos estratégicos da EMPREL) se
expandiu para Conecta Recife, criaram um aplicativo [...] aplicativo bem
legal que trazia todos varios servigos digitais, uns 100 servigos digitais
mais ou menos (GTI.P.1)
O fator “Inovacéo Fechada” é caracterizado pelo desenvolvimento interno de solugdes
tecnologicas inovadoras (CHESBROUGH 2012). Nesse aspecto, cabe ressaltar que
0 Modelo de Inovacao de Isidro-Filho (2017) parece retratar as etapas da inovacao
fechada no setor publico brasileiro. Na andlise a que se propde esta pesquisa, a
inovacao fechada integra as capacidades antecedentes do Governo Local do Recife
que representam o estado da arte anterior a publicacdo do Marco Legal das Startups.
N&o se trata aqui de uma ruptura entre modelos, mas sim um grau de evolugdo:

Inovacgdo aberta como um grau maior de abertura da inovacéo.

d) Pessoas. Em seu estudo sobre organiza¢gdes inovadoras brasileiras, Vasconcellos
et al. (2017), apresentam o fator “Pessoas” para caracterizar aspectos individuais
essenciais para o desempenho em inovacdo, que referem-se a qualificacéo,
aprendizagem continua e motivacgao individual (FORUM DE INOVACAO FGV/EAESP,
2014; VASCONCELOS et al., 2014).

O estudo de caso revelou a existéncia de servidores do poder publico local que
ansiavam por empreender novas solugcdes para os problemas publicos da cidade e

gue ja envolviam-se em projetos inovadores apesar das barreiras e dos processos
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descontinuos. Embora nem todas as investidas fossem frutiferas, pelas limitacdes da
governanca e auséncia de instrumentos legais (antes da publicagdo do Marco Legal
das Startups) que desburocratizassem a cocriacéo de soluc¢des inovadoras, observou-
se a existéncia de um grupo de pessoas com competéncias e motivacdo para

empreender inovagéo, como se pode observar a seguir:

A gente tem 27 mil servidores ativos na prefeitura, entdo tem uma
(grande quantidade) de empreendedores aqui dentro que bastava ter
uma oportunidade de se destacar [...]. Isso eu acho que é uma chave
fundamental, parece uma bobagem, mas a gente encontra gente ai que
bota o coracdo para fazer e empreender, que empreender ndo é s6 o
CNPJ, é um estado de espirito (GEI.LEP.1).

Existe uma equipe aguerrida, que trabalha, que sabe que quer o melhor
da cidade, que trabalha de forma intensa, rotineira, diaria, para manter
o melhor, para manter a melhoria continua da gestéo (GT.EB.1).

O fator Pessoas, como antecedente a inovacdo, designa a existéncia de agentes

empreendedores motivados a impulsionar a inovacao no Governo Local do Recife.

e) Capacidade Técnica do Municipio. Isidro-Filho (2017) explica que um corpo
funcional que apresenta lacunas de qualificacdo e de competéncias em inovacgéo €
um desafio a ser ultrapassado para a implantacdo da inovacao no setor publico. A
inexperiéncia com o processo de inovacdo pode ser solucionada com dedicacéo e
estudo. No entanto, a sobrecarga de trabalho pode dificultar a aquisicdo desses novos
conhecimentos e habilidades, impactando na solucdo de problemas complexos.

No Governo Local do Recife, had problemas complexos, que demandam solucdes
tecnoldgicas, para os quais ndo ha solugéo pronta no mercado ou adquiriveis por meio
da contratacdo das Féabricas de Software. Problemas complexos, demandam o
envolvimento de especialistas externos e internos ao poder publico cocriando
solugbes inovadoras. Solu¢des inovadoras envolvem risco. Por isso, para tais
problemas publicos complexos, o Governo Local ficava restrito por limitacbes de
capacidade técnica para viabilizar solu¢des internas e até mesmo contratar solugdes
no mercado. Isso pode ser observado no seguinte depoimento:

O problema da cidade, a prefeitura ndo deve ter nenhum
constrangimento de compartilhar ele com a cidade, e de chamar e botar
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literalmente na prateleira — O, a gente tem esse problema, quem topa
dar uma solucao para ele? [...] Entdo, ndo tem como a gente construir
o futuro das cidades sem inovacéo e ndo tem como uma cidade inovar,
se a Prefeitura néo tiver a capacidade de reconhecer que é insuficiente
para buscar essas solugfes sozinhos (sic) (Video YouTube Prefeito
3AG022).

As limitac¢des institucionais para lidar com problemas complexos foi identificada como
um fator antecedente, que demandava contramedidas para materializar a intencao
estratégica da transformacao digital e da inovacéo aberta. Por problema complexo,
depreende-se, do relato dos entrevistados, problemas para os quais o Governo Local
sozinho é incapaz de desenvolver ou contratar uma solucéo eficaz nos moldes das
leis convencionais de licitacdo. Nesse sentido, alguns arranjos de governanca foram
determinantes para transpor essa limitacdo de capacidade técnica do municipio. Tais
arranjos serao detalhados na secao 4.4, e explicam a estratégia adotada na solucéo

de problemas complexos.

4.4.2 Impulsionadores da Inovacao Aberta

Além das capacidades pré-existentes, foram identificados também movimentos que
impulsionaram o processo de inovagédo aberta no Governo Local do Recife. Alguns
deles intencionais e outros contingenciais. Como intencionais, podemos considerar
0Ss movimentos iniciados a partir de um plano ou intencdo estratégica e como
movimentos contingenciais, os impulsos de ordem externa, que exigiram da

administracdo publica local adaptacéo e agilidade na solucao de problemas.

a) Impulso Politico. O modelo teérico da Inovacao no Setor Publico Brasileiro (Figura
9), proposto por Isidro-Filho (2017), apresenta entre os fatores antecedentes a
inovacdo na administracdo publica o “impulso politico”. O autor conceitua “impulso
politico” como o movimento top down gerador de inovacao, pautado por ideologia
politica ou pela intencédo de melhorar o desempenho da organizacéo publica, ou para
responder ameacas e situagdes criticas a administracdo ou a sociedade. No estudo
de caso do Governo Local do Recife, o impulso politico do Prefeito eleito para o
mandato de 2021-2014 foi identificado como o principal impulsionador da inovagao

aberta no poder publico local.
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Antes de eleito a gestdo do Municipio do Recife, o Prefeito havia exercido o cargo de
Deputado Federal, no Poder Legislativo Brasileiro, representando o estado de
Pernambuco, do qual o municipio de Recife é a capital. Enquanto deputado, junto a
outros 18 politicos, foi coautor do Projeto de Lei 146/2019 que culminou na publicacéo
da Lei Complementar 182/2021, o Marco Legal das Startups. Ao concorrer e ser eleito
ao cargo maximo do Poder Executivo na Prefeitura do Recife, inseriu, na agenda
politica de seu governo, a inovacao aberta, como meio de solucionar os problemas
publicos da cidade a partir da colaboracéo e cocriacao entre poder publico, sociedade

civil, empresas/startups e universidades.

O nosso prefeito enquanto Deputado Federal foi o relator do Marco
Legal das Startups, junto com outros [...]. E ele, [...] do lado agora do
executivo, quando [...] assumiu a prefeitura, ele fez questdo de usar
esse marco e concretizar, ou seja, fechar o ciclo (GOIL.EP.2).

O prefeito [...] participou da elaboracdo da lei enquanto Deputado
Federal. E [...] pelo menos de capital, talvez tenha sido o primeiro, a
regulamentar o Marco, como prefeito. (GTTD.E.1).

O (nome do prefeito) foi [...] uma das pessoas que fizeram o Marco
Legal das Startups, estava na comissao la para fazer o Marco Legal,
entdo ele meio que bateu o escanteio e correu para cabecear (GT.P.3).

Dentro [...] desse conjunto de ideias [...] um dos projetos que a gente
encampou, e esse conjunto trabalhou para virar realidade, foi o Marco
Legal das Startups, a Lei do Governo digital, enfim... e muitas outras
gue a gente conseguiu ir colocando na agenda. [...] E a nossa cidade,
€, ser a primeira capital do Brasil a fazer essa regulamentacao e poder
dar um passo [...] adiante e ndo sé regulamentar, mas a gente fazer o
que é mais dificil. [...] a gente ndo fez a lei 14 atrds para ser uma
brincadeira e a gente nédo ta fazendo isso daqui para poder atender a
um segmento ou dizer que o Recife ta querendo inovar, ndo! A gente
tem agenda da Inovagdo. [...] Porque todo o respaldo politico
necessario para que isso aconteca, vocés vao contar com meu apoio
e com a minha disciplina para fazer vocés construirem a cidade junto
com a gente (Video YouTube / Prefeito / 3 Ago 2022).

Esse conjunto de fatores politicos e também técnicos — tais como, a experiéncia
pretérita do Prefeito atuando no poder legislativo na pasta da inovacao e tecnologia,
seu conhecimento especializado no tema necessario a coautoria do projeto de lei, a
eleicdo para o cargo maximo do Poder Executivo do municipio do Recife, e a agenda
de governo, voltada a inovacéo aberta em parcerias publico-privadas, viabilizada pela

adocgao do Marco Legal das Startups — impulsionou os arranjos de governanca e a
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estruturacdo da gestdo da inovacdo aberta no Governo Local do Recife, para a
solucdo de problemas publicos complexos.

b) Impulso legal. O modelo tedrico da Inovacdo no Setor Publico Brasileiro (Figura
9), proposto por Isidro-Filho (2017), identifica a “imposicéo legal” como mais um fator
antecedente a inovacdo. O autor observa que normas, leis, decretos, alteracfes na

constituicdo ou na politica de governo induzem a inovacao.

A arquitetura juridica (Figura 8), voltada a induzir a inovagao no Brasil, foi inaugurada
em 2004 com a publicacdo da Lei da Inovacao, que até hoje, com algumas revisoes,
regulamenta a colaboracdo entre empresas privadas e universidades
publicas/instituicbes de pesquisa e cria fundos de investimento em inovacdo para
modernizar empresas e estimular a producdo académica. Subutilizada por anos
(RAUEN, 2016), a lei ndo impunha a obrigatoriedade de sua adoc¢&o. Por ndao impor
e, sim, facultar sua adocdo, em razdo da inseguranca juridica gerada pela redacéo
insuficiente de sua operacionalizagéo, a lei pouco induziu a inovag¢ao nos anos iniciais

de sua publicacéo e seus objetivos pouco prosperaram.

Em 2015, houve a inclusdo, na Constituicdo Federal, do dever do Estado em adotar
politicas publicas para incentivar a pesquisa, a ciéncia, a tecnologia e a inovag¢do. Em
seguida, a publicacdo da Lei 13.243/2016 e do Decreto 9283/2018 deram mais clareza
a operacionalizacdo da Lei de Inovacdo, reduzindo a inseguranca juridica no
estabelecimento das parcerias publico privadas no campo da inovacao, ciéncia e

tecnologia.

Ainda que em 2021 a arquitetura juridica em inovagéo tenha sido robustecida com a
publicacdo da Lei 14.129/2021, que trata da transformacgé&o digital na administracao
publica e da Lei Complementar 182/2021, o Marco Legal das Startups, que trata do
empreendedorismo inovador e langa uma modalidade inédita de contratacdo de
startups por organizacfes publicas, no estudo de caso, observou-se que a mera

publicacao das leis n&o impunha a obrigatoriedade de sua adogéo, apenas induzia ou
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impulsionava a inovacao, como se observa nos depoimentos que se seguem:

O impacto que ele gerou (o Marco Legal) foi de dar uma possibilidade,
[...] que a gente néo tinha. Entéo, no final das contas o Marco Legal
das Startups ele... vamos dizer assim, “pessoal, existe um caminho
aqui possivel para vocés inovarem” (GT.P.3)

Eu acho que os 6rgdos de controle teriam que comegar a punir a
omissao, e ndo a pessoa que faz, tinha que dar essa virada, € isso, tem
que inverter a ldgica, é para punir quem nao esta fazendo, porque
guem néo esta fazendo ndo esta usando o poder de compra do Estado,
que é o dinheiro do povo, para levar a gente para o proximo nivel. [...]
Era para ser condenado a indenizacdo para o povo, quem nao faz.
(GELEP.1)

Embora muito importantes para a inovacéo brasileira, a publicacédo das leis, por si s0,
nao bastava. A publicacéo das leis induz, impulsiona, mas ndo impde sua ado¢ao. No
estudo de caso, observa-se que a adog¢éao das leis de inovagéo, sao resultado de uma
combinacdo de fatores impulsionadores. Foi necessario o impulso politico,
tecnoldgico, emergencial e a orientacdo a solucao de problemas complexos, para que
a adocédo das leis de inovacdo se concretizasse. Por isso, na analise dos dados e
codificacdo dos fatores antecedentes a inovacdo nesta pesquisa, a publicacdo das

leis é classificada como um “impulso legal” e ndo como uma “imposicao legal”,

conforme exposto no modelo tedrico de Isidro-Filho (2017).

c) Problemas Publicos Complexos. A coleta de dados no estudo de caso revelou
que o poder publico da cidade do Recife enfrenta uma série de problemas publicos
complexos de dificil resolucéo, que resistem ao tempo e as sucessivas gestdes, como

se verifica a sequir:

A gente tinha um percentual de problemas que ndao conseguiam ser
enfrentados mesmo (GOI.P.2)

[...] problemas que vém se arrastando por um longo tempo, na
administracdo, como na saude mesmo, a questdo das filas, na
mobilidade civil também, a questdo dos buracos nas estradas [...]
(GO.EP.1)

Entre os desafios complexos que afetam a populagao recifense, foram identificados:
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Na Mobilidade Urbana: a insuficiéncia de infraestrutura para o transito de veiculos,
pedestres e ciclistas, potencializada pela dificuldade de planejar e executar de forma
eficiente as manutencdes preventivas e corretivas ha pavimentacao e recursos de

sinalizacao das vias que impactam a mobilidade (EITA, 2021).

Na Saude Publica: As longas filas de espera para consulta enfrentadas pelos
cidadaos, a baixa qualidade dos encaminhamentos realizados pelos profissionais de
salde para agendamento de exames, procedimentos e cirurgias, o alto indice de
absenteismo dos pacientes nesses agendamentos que gera impactos na
produtividade dos profissionais de salde e aumenta ainda mais o tempo de espera
em fila (EITA, 2021).

No Esporte e Bem-Estar: A inatividade fisica que impacta os custos da atencéo

priméria e secundaria na saude publica (EITA, 2021).

No Meio ambiente: A fome, o desperdicio de alimentos, a poluicdo ambiental que
provoca desiquilibrio ecossistémico e impactos no bem-estar social e 0os riscos com
incidentes com tubardes na orla de Recife (EITA, 2021, 2023).

No Comércio, Turismo e Lazer: Baixa atratividade do Centro Historico do Recife para
habitacao de qualidade, atividades de comércio, turismo, cultura e lazer, em razdo da
inseguranca pela auséncia de efetivo policial e de cameras de monitoramento, pela
iluminacao insuficiente no bairro que provoca a reducéo do horéario de funcionamento
dos estabelecimentos comerciais e reduz seu faturamento, assim como provoca a
diminuicao do fluxo de pessoas pelas ruas; auséncia de atividades de turismo e lazer
recorrentes; sobretudo no periodo noturno; auséncia de equipamentos de lazer para
criancgas, e ineficiéncia ou falta de politicas para reduzir moradores de rua e restringir
a atuacao de flanelinhas (EITA, 2023).

Na Sustentabilidade e Economia Circular Inclusiva: O baixo tratamento de residuos
secos com potencial de reciclagem na cidade (0,02%) por um lado impacta a
sustentabilidade pelo alto custo financeiro, ambiental e sanitario pelo grande volume

de residuos sélidos urbanos destinados aos aterros sanitarios; problemas ambientais
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e de salde publica; contaminacdo da agua e do solo; proliferacdo de vetores de
doencas. Por outro lado, desperdica oportunidade de fomento & economia circular
inclusiva, em razao de o preco dos insumos reciclaveis ser baixo, impactando receita
dos catadores e cooperativas; da falta de incentivo e visibilidade ao mercado de
upcycling; da dificuldade de alcancar a sustentabilidade econdmica em programas de
coleta seletiva; de arteséos, artistas e pequenos empreendedores em situacédo de
vulnerabilidade social a despeito das oportunidades nédo exploradas em torno da
economia verde (EITA, 2023).

Atuando de forma isolada, o poder publico local mostrou-se limitado para solucionar
esses problemas ao longo do tempo e das sucessivas gestdes. A compreenséo dessa

limitacéo foi identificada, no estudo de caso, como um impulsionador a inovacéao.

A gente ta (sic) sendo humilde em dizer: - Cara! A gente tem um
conjunto de problemas e desafios, aqui na prefeitura, que a gente ja
tentou de diversas formas resolver e nunca conseguiu (Video YouTube
/| GTI.P.1 4AGQO22).

Isso porque a superacdo de problemas publicos complexos passa pela criacéo,
experimentacao e investimento em novas tecnologias e pelo seu emprego inteligente.
Problemas publicos complexos impulsionam um esforco conjunto e integrado do
governo local, com a iniciativa privada, a academia e a sociedade civil para serem,
entdo, solucionados de maneira inovadora, eficiente e duradoura. Na segéo 4.6

“‘Resultados da Inovacéo Aberta”, alguns deles serédo apresentados.

d) Impulso Emergencial. Situa¢cdes emergenciais criam uma necessidade urgente
por novas solugbes e tecnologias, levam a avancos rapidos e desenvolvimentos
inovadores. Por situacao de emergéncia publica, entende-se um evento que ameaca
a vida ou a propriedade e exige respostas imediatas do governo. S&do exemplos
desastres naturais, emergéncias tecnoldgicas (como vazamentos radioativos ou de

produtos quimicos), guerras ou ataques terroristas e pandemias.

A COVID-19, que assolou o mundo, foi declarada uma pandemia pela OMS em 11 de
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marco de 2020. Apesar dos impactos negativos para a sociedade recifense, a
pandemia impulsionou a inovagcao nos processos e servicos publicos pelo poder
publico local e o alcance de uma maior quantidade de cidadaos, como se verifica a

seqguir:

[...] a pandemia, obviamente, foi um desastre muito grande, mas ela
trouxe para a transformacao digital uma mudanca de chave que foi uma
grande base de pessoas (GTTD.E.1)

A necessidade de adaptacdo a contingéncia sanitaria e seus desafios acelerou
abruptamente o desenvolvimento de solugdes inovadoras. As primeiras inovagdes nos
processos e servicos publicos oferecidos pelo poder publico do Recife foram
observadas ainda no governo anterior, cujo mandato findou em dezembro de 2020. A
telemedicina, ou seja, a consulta médica a distancia se tornou uma realidade,
permitindo 0 acesso a saude apesar do distanciamento social. O trabalho remoto
emergencial impulsionou o desenvolvimento de ferramentas de colaborag¢ao on-line,

videoconferéncias, como se observa a seguir:

Chegou a pandemia, vocés vao ter que coordenar esse processo:
teleconsulta aberta. Mas ndo tinha [...] uma viséo estratégica que aquilo
ali poderia transformar o servigo de salide como um todo, né? Quando
chega a pandemia, “olha, é com vocés ai” [...] a gente precisa fazer
pelo digital. [...] A gente precisa fazer hoje, para amanha, um aplicativo
onde esse usuario vai entrar, vai fazer uma alta avaliacdo de sintomas,
e s6 quem for vermelho ou amarelo vai passar para o atendimento de
um profissional de saude.[...] O Conecta estava nascendo naquele
momento (GT.P.1).

O Atende Casa [...] mostrou que, através de um olhar de transformacéo
digital para as [...] consultas, utilizando tecnologia de informagéo e
comunicacao, videochamada e tudo dentro dos protocolos [...] de
seguranca e privacidade, a gente conseguiu fazer, nesse periodo, [...]
quase 300 mil atendimentos, e desses usudrios, apenas 13,3%
precisaram sair de suas casas para um atendimento (GT.P.1).

[...] infelizmente foi de uma forma forgosa, mas exitosa, foi a pandemia,
que fez todo mundo, de alguma forma, trabalhando de casa, néo
podendo vir ao trabalho, ter que se reinventar (GOI.P.1)

Em 2021, em razdo da necessidade emergencial de promover a vacinacdo dos

cidaddos recifenses contra a COVID-19, a nova gestdao do poder publico local,



101

empossada a partir de janeiro de 2021, identifica no prototipo do aplicativo Conecta
Recife 0 meio para realizar a gestéo e controle da aplicacdo das vacinas.

A atual gestdo da Prefeitura do Recife assumiu os destinos da cidade
em meio a maior crise sanitaria da histdria da nossa geracdo. Com a
missao impostergavel de trabalhar para salvar vidas, foi preciso centrar
os esforcos nas acBes de combate aos impactos da pandemia de
Covid-19 (Planejamento Estratégico 2021-2014).

O Conecta, que ja tinha um protétipo. E com a pandemia, ele foi
utilizado de uma forma [...] exemplar dentro, ndo s6 do pais, quica até
fora. Que o Recife nao teve as filas, que era tudo agendado para as
suas vacinas (GOI.P.1)

[...] durante a pandemia inclusive, que veio toda essa questdo de
vacinagdo. Como € que a gente vai fazer? Entdo, veio o Conecta
Recife. Eles usaram o Conecta Recife como meio de marcacéo online
de vacinas (TPI.LEP.1)

E ai, acho que vocé ja tinha ouvido a histéria da vacina, como foram os
resultados disso. Enquanto outras capitais a gente via, no nacional,
filas, pessoas, que acabou a vacina, tendo que voltar pra casa, a gente
nao teve isso aqui em Recife (GT.P.1)

Era uma quinta-feira, em janeiro, quando a gente decidiu que ia fazer
a vacinacao toda digital [...]. Como é que a gente vai fazer isso? [...].
Qual o prazo? Ai eu disse? - 5 Dias! Pelo amor de Deus! Como é que
vai fazer isso em 5 dias? Ai juntaram la o exército de Branca Leone,
né, juntaram a turma, viraram noite, final de semana. Na terca-feira, a
gente comecou[...] a fazer os registros digitais e o primeiro tipo de
registro foi uma planilha do Google Docs. [...] A partir dai a gente
conseguiu recuperar. [...] um sistema de agendamento que tinha sido
feito algum dia, que tava ali na prateleira e a gente comecgou a colocar,
enfim, tudo o que tinha de funcionalidade de forma agregada. [...]JA
partir de hoje, a gente tem que ensinar o cidaddo qual é o caminho,
qual é a porta de entrada, para ele acessar servigo publico. [...]. Entdo
daquele dia até hoje, tudo é no Conecta Recife. Com isso a gente tinha
pouco mais de 8 mil [...] usuarios ativos e downloads feitos [...]. Hoje, a
gente tem mais de 1 milhdo e 700 mil cadastros ativos [...]. Nenhuma
cidade brasileira tem isso. (Video YouTube / Prefeito / 3 ago2022).

A pandemia da COVID-19 foi desafiadora para o poder publico do Recife e um grande impulso
para a inovacdo em diversos setores. O processo de transformacédo digital foi acelerado,
processos e modos de trabalho foram reinventados e a partir deles as a¢fes de inovacéo
foram impulsionadas na busca de solu¢fes para os desafios da pandemia que tornaram-se

um legado para a administragao publica.

e) Impulso Tecnolégico. O modelo tedrico da Inovacdo no Setor Publico Brasileiro

(Figura 8), proposto por Isidro-Filho (2017), também identifica os “fatores tecnologicos”
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como antecedentes da inovacdo. Como apresentado, anteriormente, o autor observa

gue novas tecnologias podem proporcionar oportunidades de inovacao.

No estudo de caso, inegavelmente a tecnologia apresenta-se como um impulso a
inovacdo no Governo Local do Recife. A atuacdo da EMPREL propondo e
gerenciando politicas de TIC e provendo solu¢fes tecnoldgicas para democratizar o
acesso a informacao, bem como, a interacdo com o hub tecnoldgico do Porto Digital,
impulsionam a inovacdo, ao fornecerem ferramentas e recursos para transformar
ideias em solu¢Bes para os problemas publicos da cidade, como se verifica:
Tecnologia ja era uma marca muito forte do Recife e agora &,

inegavelmente, um marco também da gestao publica Municipal (Video
YouTube / Ex-Secretario SDECTI / 3ago2022).

Toda hora sai uma tecnologia nova que acaba rompendo com o modelo
anterior [...] ao longo das gestbes publicas, da administracdo publica
como um todo, foi incorporada muita tecnologia para dentro da
administrag&o. (GEI.EP.1).

A Emprel, desde a sua criacdo, ela sempre teve uma personalidade
inovadora, ela tem isso jA no gene [...] desde a sua cria¢éo (GOI.EP.2).

A implementacdo de novas tecnologias requer um ambiente propicio a novas ideias,
a experimentacdo e a colaboracdo. Requer também da organizacdo publica
planejamento e disposicdo para investir em pesquisa e desenvolvimento e em
pessoas. Necessita do fomento a cultura da inovagéo. Deve orientar-se pela busca de

parcerias com a academia, centros de pesquisa e startups, além de outras acodes.

Assim como a tecnologia por si s6 ndo garante a inovagdo — sendo necessario uma
combinagcdo de fatores que propiciem o desenvolvimento de solugcdes inovadoras,
eficazes e benéficas para a sociedade — nenhuma capacidade ou fator impulsionador
da inovacdo, por si sO, é capaz de garantir a inovacdo do setor publico. Sao
necessarios arranjos institucionais que conciliem os fatores antecedentes com a
burocracia publica e com o projeto politico do governo que intenta pela inovacdo. Na
proxima secdo, apresentaremos quais arranjos foram identificados como
determinantes para que as capacidades pré-existentes e fatores impulsionadores
fomentassem a adocdo da inovagdo aberta para solucdo de problemas publicos

complexos do Governo Local do Recife.
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4.5 Determinantes dos Arranjos em Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

Ajustes de estrutura hierarquica, de alcadas de responsabilidade, de recursos de
infraestrutura, financeiros e de competéncias sdo necessarios para conciliar o projeto
politico e a burocracia publica (OZLAC, 2006). Diante da necessidade de se implantar
um projeto politico por meio da inovacdo na gestdo publica, o Governo Local do
Recife, durante a gestdo 2021-2024, adota um novo arranjo de governanca. Como
objetivos, busca solu¢bes inovadoras para problemas e politicas publicas bem como
busca tornar a politica publica em inovacao aberta em uma politica de Estado.

Criar instru¢cdes normativas, decretos, politicas, leis, tudo para que a
mudanca seja uma politica publica [...] de estado (GTI.P.1).

Foram publicadas leis municipais e orientacbes internas. Foi criada uma nova
estrutura organizacional. Arranjos envolvendo pessoas, processos, recursos de
infraestrutura e econdmico-financeiros. O intercambio com o foi meio fomentado. Tudo
isso para assegurar a transversalidade da inovacao por todos os 6rgaos do poder

publico municipal.

Ao longo desta secdo, serdo apresentados os fatores identificados como
determinantes para a inovagao aberta no estudo de caso. Os fatores determinantes
aos arranjos de governanca em inovacao aberta identificados foram: a “intencéo
estratégica”’, a “lideranca transformadora”, a “gestdo da mudanca e cultura”, os
“‘especialistas em inovagado”, o “ambiente de colaboragdo”, o “intercambio com o

meio”, a “seguranca juridica” e a “disponibilidade de recursos”.

FIGURA 11 — Inovagao Aberta no FIGURA 12 — Determinantes dos Arranjos
Governo Local do Recife de Governanga em Inovagido Aberta
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Elaborado pelos autores

a) Intencdo Estratégica. A Intencdo Estratégica para inovacdo, em empresas
privadas brasileiras, desdobra-se dos principios da organizacdo (VASCONCELOS et
al., 2014), da sua identidade corporativa. Organiza¢fes publicas ndo necessariamente
expressam sua intencao estratégica da mesma forma que organizacdes privadas. No
entanto, o Governo Local do Recife elaborou seu Plano Estratégico 2021-2024, e nele

esta claramente expressa sua identidade corporativa.

Tabela 3 — Determinantes aos Arranjos de Governanga para

Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

Namero de Nuamero de
Cédigos Referéncias da Codificagdo referéncias de documentos e
codificagéo entrevistas

2. DETERMINANTES AO ARRANJO DE GOVERNANCA PARA INOVACAO ABERTA 560 30

2.1 Inteng&o Estratégica Visdo estratégica com foco na transformacéo digital, participacdo cidada e criagdo de ambiente 106 22
propicio para inovagéo aberta com academia e startups.

2.2 Ambiente de Colaboragéo Colaboragédo e cocriagéo entre especialistas e areas para solugdes inovadoras; criacéo de equipes 75 22
transversais e incentivo ao relacionamento com fontes externas de conhecimento.

2.3 Intercambio com o Meio Participac&o popular : consultas publicas, oficinas e hackathons. 97 21
Parcerias estratégicas : universidades, startups, empresas e outras instituicdes.
Transito intersetorial : cooperacéo entre diferetnes érgéos e esferas do poder pablico.

2.4 Especialistas em Inovacéo Recrutamento: experiéncia em inovagéo aberta, leis de inovagdo e métodos ageis. 118 18
Capacitagéo, desenvolvimento e engajamento : formagéo do time de coalizéo ‘Transformer'.
Autonomia e legitimidade : empoderamento para tomada de decis&o e reconhecimento.

2.5 Seguranca Juridica Regulamentagdo municipal do Marco Legal das Startups para maior flexibilidade e seguranca juridica 52 17
na contratacéo de solu¢des inovadoras.

2.6 Disponibilidade de Recursos Orgamento, infraestrutura e gestao da tecnologia para impulsionar a transformacéo digital, a inovagéo 40 17
aberta e a qualidade dos servigos publicos.

2.7 Lideranga Transformadora Estratégica: definigéo da visdo, alocagédo de recursos e acompanhamento. 36 13
Mobilizadora : engajamento, gestéo e assimilagéo do erro como aprendizado.

2.8 Gestdo da Mudanga e Cultura Promogcéo da cultura de transformagéo e de um ambiente colaborativo, com principios de inovacéo, 36 13
senso de urgéncia e foco nos resultados.

Elaborado pelos autores

“Uma cidade com mais igualdade e oportunidade para todos e todas” (RELATORIO
DE GESTAO, 2022). Esta é a visdo de futuro expressa da identidade organizacional
2021-2024 da Prefeitura do Recife. Entre seus valores organizacionais consta a
transparéncia nas acoes, a qualidade dos servicos, a eficiéncia no uso dos recursos

e a busca pela inovagéo.

O Plano Estratégico do Recife 2021-2014 esta dividido em quatro dimensdes: (1)
“Viver Bem” que engloba objetivos estratégicos dos eixos da educacdo, seguranca
cidadd, saude e desenvolvimento social; (2) “Viver as Oportunidades” cujos eixos sédo

desenvolvimento econdmico, meio ambiente e sustentabilidade; (3) “Viver a Cidade”
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gue envolve o desenvolvimento urbano, a cultura e o bem-estar; e (4) “Gestéo
Integrada e Digital”, que enfatiza a ampliacao da capacidade de Gestédo e Governanca
para ampliar a oferta de servi¢os integrados e digitais a populacao, o Capital Humano
para potencializar o ambiente organizacional com a valorizacdo e qualificacdo do
servidor, a Transformacé&o Digital para agilizar a prestacao de servigos publicos com
maior foco no atendimento ao cidadéo, a Participacao Cidada, que busca estimular o
didlogo e o engajamento da sociedade e a Inovacdo Aberta para promover a
colaboracdo e cocriagcdo entre poder publico, sociedade civil, empresas e

universidades.

Apoiada na Teoria das Capacidades Dinamicas, que preocupa-se em vincular
determinantes individuais e grupais aos recursos organizacionais, Crossan e Apaydin
(2010) defendem que além de estabelecer uma direcdo a ser seguida, expressa pela
missao e visdo organizacionais, uma estratégia de inovagao explicita que combine as
metas de inovacdo com seus objetivos estratégicos € fundamental. Em Recife, o
estudo de caso evidenciou que a Inovacado Aberta vincula-se as estratégias de Gestéo
e Governanca, Capital Humano, Participacao Cidada e mais fortemente a estratégia

de Transformacao Digital.

Tendo como misséo organizacional “as pessoas no centro de tudo” (RELATORIO DE
GESTAO, 2022), o Governo local do Recife adota a agenda da Governanca Publica
pautada pela participacdo cidadad na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. O Conselho Estratégico de Desenvolvimento Econémico e Social, criado em
2021, atua como uma instancia permanente e representativa de escuta para a
formulacédo de politicas publicas. Relune o prefeito e 53 conselheiros eméritos —
especialistas em tecnologia, ex-ministros, professores, reitores, e muitos outros —
agrupados em segmentos sociais que incluem a criatividade e sustentabilidade, o
empreendedorismo e a inovacéo. (PLANO ESTRATEGICO 2021-2024).

Além disso, 13 mil dos 1,6 milhdo de cidadéaos recifenses participaram, por meio de
mecanismos digitais, da consulta publica para formulacdo das politicas publicas que
definiu o Plano de Plurianual 2021-2024, com o objetivo de fortalecer a construcao
coletiva das politicas publicas e de transparéncia na gestdo (PLANO ESTRATEGICO
DO RECIFE 2021-2024).
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Junto a Participacédo Cidadao, a Transformacédo Digital apresenta-se como um eixo
decisivo na gestdo do Governo Local do Recife.

Ele (o prefeito) coloca a transformacao digital como um elemento
central da sua gestdo. (GT.P.1)

Eu acho que o prefeito abracou a causa (GT.P.2)

Para Hanelt et al. (2011), a transformacéo digital é influenciada e determinada por
condi¢cbes de contexto, que envolvem fatores internos e externos a organizacdo. Os

fatores internos incluem a estratégia, a cultura e a estrutura organizacional.

Através do decreto 37.737/2021, a Prefeitura instituiu a Estratégia de Transformacéo
Digital do Municipio, em conformidade com a Lei do Governo Digital (Lei Federal
14.129/2021), que estabelece, como principios e diretrizes, a desburocratizacdo do
acesso aos servigos publicos e o acolhimento da populacéo nédo incluida digitalmente.

[...] a estratégia de transformacao digital no municipio, onde a gente
estudou o que acontecia no mundo, foi muito importante, a gente teve
um apoio muito grande do Governo Federal.(GEI.EP.1)

No Plano Municipal para a Transformacéo Digital, a dinamizacdo da prestacdo de
servicos ao cidadéo, digital e presencialmente, direciona a¢cdes como a tramitacao
eletrbnica de processos e a oferta de um Portal Digital (Conecta Recife) com uma
ampla carta de servicos automatizados, personalizada para a jornada de cada

cidadao.

E uma demanda do préprio prefeito de ter um acesso Gnico. A gente
sabe que muitos locais tém varios sistemas e vocé tem um login para
cada sistema. Entao, muitas das plataformas dos sistemas, aqui, esta
(sic) sendo trabalhado para tentar fazer um single sign on, ndo €? Onde
VOCcé entre em um sistema e a partir daquele sistema vocé navegue
pelos outros de acordo com o seu perfil. Entdo assim, é uma
transformacéo digital. (GOI.P.2)

[...] primeira reunido que o Prefeito fez com a equipe, solicitou que
todos os servigos da prefeitura que tenham interface com o cidadao
fossem digitalizados, acessiveis na palma da m&o e em no maximo 3
cliques, em um periodo de 2 anos [...] criar instrugdes normativas,
decretos, politicas, leis, tudo para que a mudanc¢a seja uma politica
publica [...] (Apresentacédo - Programa EITA Recife).
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Entdo obviamente pra cumprir esse pedido a gente precisa ter uma
estratégia ampla de transformacéo digital. (GTI.P.1)

As acdes de transformacéao digital estédo estruturadas para modernizar e simplificar a
relacéo entre o poder publico municipal com o cidad&o. Para planejar e gerir as acdes
de transformacdo digital, o Governo Local do Recife robusteceu sua estrutura
organizacional com a Secretaria Executiva de Transformacao Digital e inseriu-a na
Secretaria de Planejamento e Gestao, que a partir de entdo passou a ser nominada
Secretaria de Planejamento, Gestédo e Transformacéo Digital (SEPLAGTD). A ela, a

Empresa Municipal de Informatica (EMPREL) ficou subordinada.

Quando ele (o prefeito) criou a estrutura... por exemplo: na Secretaria
Executiva de Transformacao Digital, ele colocou a EMPREL ligada a
(Secretaria de) Planejamento, e esta apoiando todas essas iniciativas de
inovacéo aberta (GOL.EP.2).

Quando houve a composicdo de uma Secretaria Executiva de
Transformagéo Digital; quando a Emprel, de fato, assumiu esse lugar de
agregador, a gente conseguiu potencializar varias a¢ées (GT.P.1).

Al nessa gestao [...], ele (o prefeito) teve essa visdo que foi muito
assertiva, e conseguiu criar um setor especifico, altamente empoderado,
[...], para fazer isso (transformacdo digital) de maneira transversal na
administragdo publica (GEI.EP.1).

Ha ainda os fatores externos a transformacao digital, que segundo Hanelt et al. (2011),
incluem tendéncias tecnoldgicas, mudancas no mercado e expectativas dos clientes.
No Plano Estratégico 2021-2024, a Prefeitura reconhece a mudanca de habitos dos
cidaddos, que, mais préximos de ferramentas tecnoldgicas (computadores,
smartphones, tablets), naturalmente anseiam pela resolucdo de todas as questdes
relacionadas ao poder publico local de forma otimizada e digital, da mesma forma que

se relacionam com seus bancos ou encaminham documentos assinados digitalmente.

Além dos fatores influenciadores internos e externos, sdo necessarios mecanismos
para alavancar a transformacao digital nas organiza¢cdes. Para Hanelt et al. (2021), a
adocao de novas tecnologias, a reformulacdo de processos e a mudanca de cultura
sao alguns deles. As iniciativas adotadas pelo Governo Local do Recife para tornar
mais rapida e eficiente a prestacao dos servigos publicos por meio da transformacgéao

digital tém sido a adocédo da tecnologia da informacéo, a simplificacdo/automacao de
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processos, a disponibilizacdo de dados abertos a sociedade, a adocédo de plataforma
no code para soluc¢des de programacao rapidas e a criacdo do Esquadrao de Inovacgao
e Transformacdo Aberta, o E.I.T.A! Recife para fomento a cultura da transformacéo

digital e da inovacéo aberta para solucéo de problemas complexos.

A partir da criacdo do E.L.T.A!l, estd sendo conduzido um profundo
processo de transformacdo cultural na Prefeitura para mudar o
paradigma de como fazer inovacdo aberta no servico publico.
(Apresentacdo Programa EITA Recife)

E.LT.Al é como se fosse um grande guarda-chuva, um grande
programa que tem subprogramas (GOI.EP.2)

[...] houve um impulsionamento de um processo central da prefeitura
para transformar as secretarias [...] A transformacdo digital foi
chegando, tipo o E.I.T.Al. Foi o melhor! Empurrando. — “Tem que
fazer!” (GT.P.1)

Sao dois grandes objetivos do E.L.T.Al. E a gente solucionar,
obviamente, os problemas publicos, mas também fomentar a inovacao,
startups, porto digital, todo esse ecossistema. (GTTD.E.1).

Dai surgiu como uma esteira da estratégia de transformacéo digital, o
E.I.T.Al, para resolver esses problemas muito dificeis. (GEI.EP.1)

O E.L.T.A! Recife tem como objetivo promover a cultura da transformacéao digital e da
inovacdo aberta no Governo Local de forma transversal entre os 34 6rgados da
administracdo publica municipal. Puxada pela transformacéo digital, a inovacao aberta
€ concebida, neste caso, como um programa que visa promover mecanismos de
participacdo e de cocriacdo de forma colaborativa entre poder publico, cidadaos,
fornecedores, empresas de tecnologia, institutos de pesquisa para o desenvolvimento
de solucdes digitais para os problemas da cidade do Recife (PLANO ESTRATEGICO
DO RECIFE 2021-2024).

Em agosto de 2022, a Prefeitura do Recife publicou a Lei Municipal 18974/2022, em
conformidade com a Leis do Governo Digital (Lei Federal da Inovacéo 10.973/2004 e
Lei Complementar 182/2021, o Marco Legal das Startups), que estabelece o objetivo
de superar desafios publicos da realidade recifense por meio da articulagéo entre o
poder Executivo municipal, instituicdes cientificas, tecnoldgicas e de inovacao,
entidades privadas sem fins lucrativos e o setor produtivo. A Lei Municipal formaliza e

permite o fomento da inovacéo aberta com o emprego de recursos financeiros.
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Observa-se que os arranjos promovidos pelo Governo Local do Recife para
implementacdo da estratégia da transformacéo digital implicam na expectativa de
solucionar problemas publicos complexos por meio da inovacdo aberta e da
transformacéao digital (PLANO ESTRATEGICO DO RECIFE 2021-2024).

b) Lideranca Transformadora. Crossan e Apaydin (2017), identificam o fator
Lideranca como determinante para a inovacéo. Apoiadas na Teoria do Alto Escaléo,
por meio da qual as caracteristicas e comportamentos dos agentes se conectam com
os resultados organizacionais em inovacao, as autoras compreendem que a Lideranca
em Inovacdo acontece em trés niveis distintos. O primeiro nivel refere-se ao nivel
estratégico, que requer habilidade e motivagdo no apoio e orientacdo aos esforcos de
inovacdo para, em seguida, criar condicbes para sua implementacdo. O segundo
nivel, tatico e/ou operacional, requer conhecimento técnico e profissional substanciais
para liderar esforcos criativos, internos e externos, que espelhem valores,
experiéncias e personalidade. Por fim, o terceiro nivel refere-se a lideranca individual,
também denominada de Champion, que requer tolerancia a ambiguidade,
autoconfianca, abertura a experiéncia, anti-convencionalidade, originalidade,
governanca, autoridade, independéncia, proatividade e determinagcdo no

empreendimento da inovacao.

Os fatores “Lideranca Transformadora” e “Gestdo de Pessoas” foram identificados
como capacidades determinantes da inovacao no setor publico brasileiro por Isidro-
Filho (2017). Por Lideranca Transformadora, o autor entende a capacidade de um lider
de inspirar e motivar sua equipe a alcancar resultados extraordinarios, transcendendo
seus interesses pessoais em prol do bem comum. E, por Gestdo de Pessoas, a
orientacdo aos empregados para a inovagdo, a concessdao de autonomia, 0
estabelecimento de metas desafiadoras que favorecam a autorrealizacdo e o

comprometimento.

Para Vasconcelos et al. (2017), a liderangca em inovagao se apresenta caracterizada

em duas atuag0des distintas: estratégica e mobilizadora. Entende-se que ambas sejam
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transformadoras. A primeira, “lideranca estratégica”, requer autonomia para mobilizar
recursos, e responsabilidade para acompanhar e patrocinar 0s objetivos
organizacionais voltados a inovacdo. No Governo Local do Recife, foi possivel
identificar na figura do prefeito e nos gestores maximos da SDECTI, SEPLAGTD e
EMPREL as caracteristicas de uma lideranca estratégica para inovacao aberta, como
se pode verificar a seguir:

Quando o gestor maior [...] abraca a causa, ele cobra aquilo, ele
acompanha de perto, a gente observa que tem realmente
monitoramento (GT.P.2)

Eu acho que é muito da pegada do prefeito (GT.P.2)

Eu posso comecar pela secretaria e o secretario anterior. Os dois
estavam completamente acordados de que a inovagdo é uma
ferramenta Util para o exercicio do servigo publico (GOI.P.1)

Ja a lideranca mobilizadora refere-se aos gestores e lideres champions capazes de
gerar engajamento das equipes com o0s objetivos corporativos, de gerir o processo de
inovacdo e as pessoas envolvidas, e de aceitar o erro como aprendizado
(VASCONCELOS et al., 2017).

A partir do momento que elas (as pessoas) tém, principalmente na
lideranca, uma pessoa que gosta de inovacdo, que sempre esta
pesquisando melhorias e que a partir do momento que a gente aplica
e elas conseguem ver na pratica que o negdcio esta certo, ai elas
conseguem acreditar (GT.EB.1)

A gestdo como um todo, ela decidiu pela inovacdo (GO.EP.1)

A gente criou um time de lideres que se sentem empoderados, sabem
gue se der um B.O. (erro) ndo vai ter problema, vai ter que corrigir
rapido e gerar confianga (GEI.EP.1)

Eu acho que a gente teve [...] pessoas, lideres! Sao fundamentais para
despertar esse olhar. Gestores sensiveis com relacdo a questdo da
ciéncia, tecnologia e inovagéo. (GT.P.1)

Ele é uma for¢a impulsionadora, ele realmente tem uma energia muito
forte, consegue aglutinar muita gente em torno das ideias que ele tem,
e tem uma pujanca muito forte. E, o (hnome do gestor), nessa gestao,
ele foi o primeiro secretario executivo de transformacdo digital.
(GOLEP.2)

No estudo de caso, foi possivel identificar que o poder transformador da atuacao dos
gestores de inovacdo e transformacdo digital € amplamente reconhecido pelos

entrevistados integrantes das equipes diretamente relacionadas a gestdo e
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governanca da inovacdo e das equipes de outras areas do poder publico. Isso
demonstra que a lideranga, em seus diferentes niveis, no Governo Local do Recife, é

transformadora e opera como um fator determinante para a inovacao aberta.

c) Especialistas em Inovacao. Pessoas capacitadas, motivadas e integradas
(VASCONCELOS et al., 2017) sdo um fator determinante para inovagao em empresas
inovadoras brasileiras. O estudo de caso confirma a importancia das pessoas na
implementacgéo da inovagao aberta, quando um dos objetivos tem sido a incorporacao
dos beneficios do novo Marco Legal das Startups nos processos internos do Governo
Local. Como estratégia para alcancar a intencdo estratégica da organizacao, no curto
periodo do mandato de quatro anos, adotou-se o recrutamento de pessoas (internas
e externas ao quadro de servidores do Governo Local do Recife) a partir dos eixos de

competéncias e conhecimentos especificos em inovacao.

Observa-se que algumas das pessoas que atuam no fomento a inovacao e estdo a
frente do programa E.I.T.A! Recife fazem parte do quadro de servidores dos 6érgaos
do poder publico local. No entanto, em sua maioria, 0S técnicos e gestores em

inovacado sao cedidos de outros 6rgaos publicos ou sdo captados na iniciativa privada.

Acho que a prefeitura [...] se utilizou desse mecanismo de trazer as
pessoas também prontas, né? [...] A gestdo sdo 4 anos, [...] para fazer
realizacd@o e acontecer. Eu sei! Fazer um concurso.... Vocé ja gera um
gap muito grande, ai, entre realizacdo de concursos, contratacao,
entender a estrutura da prefeitura e conseguir transformar a realidade.
Entdo, [...] o gestor [...] que quer mostrar resultado, ele vai precisar de
um time que esteja mais pronto pro gol, né?,Que coloque ele mais perto
do gol [...] (GOI.P.2)

“Pera ai, que eu vou no mercado pegar pessoas, eu vou em um
determinado lugar pegar pessoas que possam fazer um bom uso do
Marco Legal das Startups” [...] o recrutamento e selegdo, ele é
estratégico na minha visdo de negécio, pessoas sao os bens maiores
gue qualquer servico pode ter, entdo a organizacéo da prefeitura para
0 Marco Legal das Startups passou por recrutamento e selecdo.
(GT.P.3)

E a vinda também de (nome do gestor), que ja tinha o conhecimento
utilizando o Marco Legal de Ciéncia e Tecnologia. (GTI.EP.1)

Quem iniciou o E.I.T.Al, j& trabalhava em outros locais, entdo trouxe
uma metodologia que ja dava certo para rodar dentro da prefeitura.
(TPL.P.2)
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No recrutamento de terceirizados e estagiarios sdo observados requisitos

semelhantes de selecao.

Eu vou falar até por mim mesmo. Quando vocé vem fazer uma
entrevista, por exemplo, a pergunta ja € diferente. O pessoal ja quer
saber tuas skills [...] com o foco mais em inovacdo, metodologias ageis,
gual é tua visdo sobre inovacao, tua visdo sobre inovacdo aberta,
especificamente, que é com o que o E.I.T.A! trabalha (TPI.P.2)

H& ainda uma centena de servidores, distribuidos pelas secretarias, que atuam como

pontos focais da inovacdo. A esse grupo de servidores convencionou-se chamar de

Transformers. Esse grupo de servidores participou de oficinas com o intuito de

trabalhar temas associados a inovacao, metodologias &geis e ferramentas associadas

as exigéncias do Marco Legal das Startups. Além do desenvolvimento de novos

especialistas em inovacao, por meio da disseminacéo das praticas e conhecimentos

dos agentes recrutados na fase anterior, de estruturacédo do processo de Inovacao

Aberta, a pratica demonstra-se como uma estratégia de capacitacdo e de promocao

do engajamento. Para Vasconcelos et al. (2017), a capacitacdo e a integracdo das

pessoas sao fatores decisivos no processo de inovagéao.

Hoje a gente tem mais de 100 pessoas, mas quando a gente comecou
aqui, a equipe era de 4 ou 5 pessoas (GEI.EP.1)

E fazer com que tivessem sementes em varias secretarias, né?
Especialistas ou responséveis pelo servi¢o. (GOI.P.2)

E chega uma hora que eu digo: - Agora € o seguinte: vocés ja
entenderam o processo! [...] Entdo [...] eles podem fazer sem a gente,
eles s@ precisam entender como é que fazem. E eles vao rodando. Mas
€ que cada vez mais a gente participe menos (GTI.EP.1)

A partir do momento em que elas passam pelo processo do E.I.T.A!
desde a etapa de descobrimento da problemética, até lancamento de
uma chamada de inovagéo, vocé ja vai mudando a mentalidade dos
envolvidos, porque ndo é todo mundo da Secretaria que esta envolvido
no descobrimento daquela problematica (TPI.P.2)

Esta todo mundo progredindo pessoalmente também, além da cidade
ganhar, porque todo mundo aumentou seus skills, suas habilidades,
certamente vao progredir na vida muito além do que estao hoje aqui
exercendo. (GEI.EP.1)

Entdo eu entendo que houve uma, ndo sei se como politica de
prefeitura como um todo, mas com um olhar de quem estava ha
tecnologia de tentar capacitar e preparar pessoas para que pudessem
ser inseridos nesse contexto do Esquadrdo. (GOI.P.2)
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A Prefeitura investe em inovacéo, investe em pesquisadores, investe
em estudo, investe em capacitacdes internas em relacédo a inovacéo
urbana (GT.EB.1)

Isidro-Filho (2017) apresenta como capacidade de inovacdo o fator “Gestdo de
Projetos”. Pelo corpus de dados da pesquisa, analisou-se que gestdo de projetos é
uma capacidade dentre outras necessarias aos especialistas em inovacéo, que além
do conhecimento técnico nos assuntos que envolvem inovacédo, os especialistas, por
exemplo, precisam reunir capacidades para engajar e obter compromisso de outras
pessoas no trabalho colaborativo. Isidro-Filho (2017) avalia que 0 compromisso ou
engajamento das pessoas com a inovacao é um dos resultados da propria inovacao
no setor publico. No entanto, para que se alcance mais engajamento e compromisso
em inovacao, um grupo inicial de especialistas em inovacdo é necessario para a
disseminag&o dos conhecimentos e habilidades iniciais determinantes ao arranjo de
governanca em inovacao aberta. Por isso, para designar as capacidades individuais
de um grupo precursor em inovacdo, esta pesquisa adota a nomenclatura

“Especialistas em Inovacao”.

Observa-se, também, no estudo de caso, que a inovagdo aberta, pela sua natureza
incomum, atrai e engaja servidores interessados em um novo modelo de relacdes de
trabalho, pautado na organizacao transversal dos processos e em uma nova forma de
solucionar problemas publicos que se afastam em grande medida do servico

protocolar, burocratico e impessoal muito comum nas organizac¢des publicas.

Foi-se identificando quem teria mais propensao a um perfil de inovacéo
ou um perfil de engajamento com a causa de querer mudar uma
realidade (GOI.P.2)

E a gente se incomodar, pesquisar, estudar, procurar técnicas, como é
feito em outro estado? Como é feito em outro pais? E possivel a gente
trazer para ca (GT.EB.1)

Entdo as entregas... acho que foram dos principais fatores
motivacionais que a gente conseguiu gerar essa sinergia e trazer o
pessoal para a inovacao. (GTI.EP.1)

E eu encontrei aqui um espaco realmente atual ali, pra gente pensar,
criar, dar sugestdes e ir atras, principalmente dessas solugdes de
inovacgao pra sociedade (TPI.P.2)

Ai aos poucos a gente foi engajando muito. Tudo sdo pessoas, eu acho
aqui, sabe? Porque Recife faz isso e outras cidades vém aqui e veem
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como é. Muitas cidades fazem isso, mas eu acho que um diferencial
nosso é conseguir manter a chama das pessoas acesa sem
necessariamente pecunia, sem dinheiro (GTTD.E.1)

A legitimacao dos especialistas em inovacgao fortalece o engajamento dos servidores
com a inovagao aberta. Ela releva-se no reconhecimento e na autonomia conferida
aos servidores. Embora nenhum dos documentos ou entrevistas tenha feito mencao
a programas formais internos de reconhecimento de servidores promovidos pelo
Governo Local do Recife, o reconhecimento de outros 6rgaos e entidades externas, e
a frequéncia com que o reconhecimento informal foi citado — por meio de praticas
simples e cotidianas de comunicacdo e celebracdo de resultados — reforcam o
entendimento de que a legitimacdo é relevante para estimulo ao engajamento e

comprometimento da equipe.

Eu acredito que melhorou um bocado, sendo eu nédo estava aqui por
conta, se nédo tivesse acontecendo esse reconhecimento (GT.P.1)

Um dos pontos que a gente achou até engracado, que é a colocacgéo
do sino [...] a cada entrega o pessoal bate o sino, isso € importante
porque [...] além do pessoal as vezes querer bater o sino, [...] mostrar
gue esta fazendo uma coisa nova, [...] 0 pessoal se empolga, porque
ele sabe que vai tocar o sino |4, é vocé saber o que é que a outra... 0
outro grupo de trabalho, a outra diretoria estda fazendo. Entdo essa
troca é importante, de estar participando.(GTI.EP.1)

Se a gente consegue ter uma evidéncia, um resultado daquele produto,
do que se originou, [...] tem um sino que toca, todo mundo vai l4, e vai
ver o que de fato foi feito, e qual a repercusséo que aquilo ali da na
populacdo de ganho (GO.EP.1)

A gente toca o sino, todo mundo vai para a area comum onde se explica
0 que esta sendo entregue. E uma forma de estimular os demais a
querer produzir as suas soluges [...] estimula a pessoa que ela esta
dentro de alguma coisa que é parte de uma grande transformacéo, e
no caso é a Transformacéao Digital (GOI.EP)).

1° lugar no prémio Apolitical Team of Year Awards (na categoria
“Inovacgéo digital”);

e 1°Jugar do prémio Rede Conex&o Inovagdo Publica pela Conexao
Inova (na categoria “Melhor resultado obtido”);

e Selo 5 estrelas em Maturidade no Processo Inovagéo concedido pelo
Conexao Inova;

e Selo Ouro de cidades inteligentes concedido pelo Connected Smart
Cities;

e 1° lugar do prémio Innovation Meeting BR pelo Meeting BR (na
categoria “Melhor programa de inovagéo’);

e 1° Jugar do prémio ANCITI Awards 2022 Categoria Cidades
Inteligentes e na categoria Categoria Cidades acima de 500 mil
habitantes;

e 2° |lugar do prémio Exceléncia em Governo digital da ABEP (na
categoria “Melhor solugédo de governo digital para governo aberto”).
(Relatério dos Estudos Preliminares — 2° Ciclo de Inovacéo Aberta).
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A legitimagdo também ocorre, no Governo Local do Recife, por meio da autonomia,
do empoderamento individual conferido as pessoas envolvidas com a inovagao
aberta. Esse foi um fator relevante observado na alta frequéncia em que foi apontado

nas entrevistas e documentos.
Aqui a gente tem quase que uma carta branca, gragas ao prefeito ai
qgue deixou a gente livre para voar [...] Aqui nds somos donos. Um
estagiario pode mandar no chefdo, em mim [...] se ele for o dono do

projeto, por isso que a gente consegue ser tdo escalavel aqui
(GELEP.1)

Isso chegou a partir de 2021 e eu comecei a ter voz pra ser escutado
nesses processos (GT.P.1)

E equipe e autonomia. Acho que um ponto bem positivo também é a
gente saber trabalhar autonomia. Quando a gente tem boas pessoas
na equipe, é entregar, dizer qual é a misséo e confiar (GTTD.E.1)

Eu ndo imaginava a autonomia que eu ia ter, e que eu posso dar para
a minha equipe [...] A gente comegou a trabalhar nesse projeto, o
principal foi patrocinio eu nunca tive essa autonomia e essa confianc¢a,
sabe? E isso faz muita diferenca. Vocé poder néo ter aquela sensacao
de que esta o tempo todo sendo vigiado e que tem que entregar e bater
uma meta, bater um resultado especifico, né? Vocé poder falar "6,
calma, confia em mim que vai dar certo", né? (GTTD.E.1)

A prefeitura deu autonomia para que essa equipe especifica criasse,
ela pensasse fora da caixa. (TPI.P.2)

A autonomia diz respeito ao poder e, também, ao risco da decisdo, que no ambiente
de inovacdo, esta diretamente relacionado a toleréncia ao erro e a aprendizagem
organizacional. Crossan e Apaydin (2010) avaliam que a promoc¢ao da autonomia, a
disposicéo de assumir riscos, 0 engajamento, a motivacdo e a satisfacédo no trabalho
sdo caracteristicas que retratam uma cultura organizacional. No Governo Local do
Recife, esses elementos foram fortalecidos a partir do esforgo da gestdo da mudanca

e pela promoc¢éo de uma nova cultura que visa o fomento a inovacao aberta.

d) Gestado da Mudanca e Cultura. Segundo a tipologia de Sano (2020), atuando de
forma semelhante a um LISP (Laboratério de Inovagcdo do Setor Publico), com a
caracteristica de “facilitador”, o E.I.T.A! Recife, criado em 2021, atua na promocéo da
cultura de inovacdo aberta e transformacdo digital, engajando o6rgdos publicos

internos e externos ao governo local, universidades, centros de pesquisa, empresas
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e startups e a sociedade civil na constru¢do de solugbes para desafios publicos da
cidade de Recife.

Ao analisar empresas que planejaram esforcos de transformacao, Kotter (2007)
identificou que as iniciativas de sucesso passavam necessariamente por 8 fases que
acontecem dentro de determinado intervalo de tempo. O E.I.T.A! Recife, por sua vez,

planejou a mudanca cultural do Governo Local do Recife, seguindo a teoria de Kotter.

Utilizamos os 8 passos do John Kotter para a gestdo de mudancas e
cultura.

1) Estabeleca um senso de urgéncia;

2) Forme um time de coalizéo;

3) Crie uma visdo da mudanca;

4) Comunique essa Vvisao;

5) Empodere a equipe;

6) Quick Wins;

7) Consolide as melhorias;

8) Institucionalize as novas abordagens.
(Apresentacdo Programa EITA Recife).

A gestdo de mudanca no Governo Local do Recife foi planejada por um petit comité,
composto por representantes da SDECTI, SEPLAGTD e EMPREL, que idealizou o
E.I.T.A! Recife, com a visdo da transformacao digital e inovacéo aberta, por meio de

13 principios.

E tudo isso é cultura, que se reflete muito nas Treze Leis Transformers
que a gente tem aqui dentro (GELEP.1)

Principios Transformers:

1) O B.O. (problema publico) ndo é uma caixinha no organograma: é
sempre nosso! Ndo aceitamos a frase: “Este ndo é o meu trabalho”.

2) Somos donos. O SIM para qualquer projeto, alinhado ao nosso
proposito, ja esta automaticamente aprovado. O NAO precisa ser
fundamentado.

3) Aqui somos L.S.D.: Livres para Sermos Diferentes.

4) Hoje é sempre o D1. Nosso jogo € infinito.

5) Nao temos vaidades com nossas criacfes: elas podem e devem ser
substituidas por solu¢des melhores.

6) Nao ha hierarquia na autoria das ideias ou na lideranc¢a dos projetos:
um estagiario pode conduzir o projeto e liderar os seniores.

7) Praticamos a LIBERDADE com RESPONSABILIDADE.
Compromisso e resultado nos movem.

8) Antes de digitalizar qualquer servico fazemos a seguinte pergunta:
se eu fosse fazer do zero com as tecnologias atuais, como eu faria? O
passado ndo nos prende.

9) Acender a luz do meu colega ndo apaga a minha.
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10) Lutamos por algo maior do que a gente. A verdade sempre deve
ser dita sem melindres. O feedback de baixo para cima e de cima para
baixo séo essenciais para evolug¢édo constante.

11) Todo nosso projeto comega com um realease (como se ele ja
estivesse pronto) e com a data de lancamento prevista. Temos fé e a
fé move montanhas.

12) S6 erra quem faz. N&o ha problema em errar! O problema é n&o
consertar rapido.

13) Aqui a gente trabalha com entusiasmo e bom humor!.
(Apresentacdo Simplificar a relacdo da Populacdo com a Cidade do
Recife)

A atuacdo do comité foi iniciada pelo diagndstico dos principais problemas publicos
enfrentados das secretarias, de dificil solucdo. Em seguida, os problemas foram
classificados, priorizados e, de forma ampla, as esteiras da inovacao pelas quais os
problemas publicos seriam enfrentados foram amplamente comunicadas, de forma a
gerar o senso de urgéncia na cooperacdo e engajamento dos servidores das

secretarias na resolucdo desses problemas.

Segundo Kotter (2007), nessa fase sdo necessarios lideres mobilizadores, pois a
transformacédo, em si, requer um novo sistema. Por isso, lideres reais precisam ser
alcados as posicdes de nivel sénior. O estudo de caso revelou que no Governo Local
do Recife, novos lideres mobilizadores e especialistas em transformacéo digital e
inovacdo aberta passaram a ocupar as posicoes de lideranca. Uma parte menor
desses lideres ascendeu do quadro préprio do Governo Local do Recife. A maioria
veio cedida de 6rgaos de outras esferas publicas e da iniciativa privada, ocupando
cargos comissionados. Na Tabela 1, é possivel identificar entre os entrevistados
agueles com ocupam posi¢cOes de gestdo relacionadas ao processo de inovacéo e

sua situagdo de vinculo empregaticio.

A partir de entdo, foi articulado um time de coalizdo, chamado Transformers, uma
alusao ludica aos herdis do cinema e ao processo de transformacéao digital, composto
por quase uma centena de representantes das secretarias, autarquias e assessorias
do Governo Local do Recife. Segundo Kotter (2007), esse time precisa ser forte o
bastante para liderar a mudanca e ndo necessariamente incluem o0s executivos
seniores da empresa. Sao pessoas fora da hierarquia normal, no entanto, altamente

comprometidas, empoderadas e capazes de motivar e guiar os demais.
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O propésito da transformacéo digital e inovacao aberta passou a ser disseminada em
oficinas e reunides periddicas para solugédo dos problemas publicos selecionados. As
modalidades de solucdo dos problemas publicos foram organizadas. Os problemas
publicos, que demandavam solucdes tecnoldgicas, foram categorizados numa matriz
de priorizacdo que indicava, pelo nivel de complexidade, aqueles que poderiam ser
solucionados com recursos internos, aqueles que poderiam ser contratados de acordo
com as leis convencionais de licitagcdo publica, e agueles mais complexos, para 0s

quais sequer havia uma solucdo mapeada.

A medida que as solugbes tém sido entregues, mesmo que sejam de impacto ou
relevancia pequena, elas tém sido comemoradas e reconhecidas, com o intuito de,
segundo Kotter (2007) impulsionar as for¢cas poderosas associadas a credibilidade do

processo. Sao as Quick Wins:

[...] realizar pequenas entregas, algumas pequenas vitérias que
motivam a todos e mostram que estamos no caminho certo.
(Apresentacdo Programa EITA Recife).

Ja para os problemas mais complexos, uma nova forma de obtencéo de solucdes
tecnoldgicas, viabilizada pela publicacdo do Marco Legal, passou a contar com a
participacdo cidada, representada pela colaboracdo do ecossistema de inovacéo e
das startups com o Governo Local do Recife. Essa modalidade de solucdo de
problemas complexos, que inaugura, entre outras acdes os Ciclos de Inovacédo Aberta,
articula conexdes entre 0s novos comportamentos da lideranca e dos especialistas
em inovacdo com a governanca e gestdo da transformacédo digital e da inovacéo
aberta. A institucionalizagdo dessa nova abordagem de solugdo de problemas
publicos evita que as mudancgas se ancorem nos tradicionais padrdes tradicionais de

solucédo de problemas (KOTTER, 2007), cujas limitacdes ja foram apresentadas.

e) Ambiente de Colaborac&do. Na codificacdo empreendida nesta pesquisa, 0S
termos relacionados ao “Ambiente de Colaboracao” apresentaram uma frequéncia tao

alta entre entrevistados e documentos, quanto os termos que resultaram no cdodigo
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‘Intencé@o Estratégica”, como fator determinante para a inovagédo aberta no Governo
Local do Recife, evidenciando a relevancia do fator para a inovacgéo aberta.

Crossan e Apaydin (2010) identificam a relevancia da colaboracdo dentro da equipe,
com clientes e com fornecedores como forma de se concretizar 0o processo de
inovacgdao. Isidro-Filho (2017) cita o didlogo, a cooperacao, o envolvimento, a gestdo
compartilhada para caracterizar a “Cocriacdo” como determinante no processo de

inovacao.

Embora sejam proximos, colaboracdo e cocriagdo ndo sao sinbnimos. Colaboracéo
pode ser entendido, em seu sentido mais limitado, como ajuda, contribuicdo ou
assessoramento. No sentido mais amplo, aproxima-se de cocriacdo. Cocriacdo, por
sua vez, significa conceber, elaborar e inventar em conjunto. Nesse aspecto, a
denominacéo de Isidro-Filho para o fator “Cocriacao”, nesta pesquisa, foi substituida
por “Ambiente de Colaboracdo”, com o intuito de reunir, em um anico fator, a

colaboracéo, a cocriacdo e a ambiéncia interna favoravel para que ambos ocorram.

No estudo de caso, a colaboracdo e a cocriagdo parecem ser potencializados em
relacdes informais e estruturas organizacionais organicas e transversais. A existéncia

de equipes transversais que ocupam-se em planejar, executar e monitorar

hY

conjuntamente o fomento a inovacdo aberta entre as secretarias, bem como em

empreender solu¢bes para determinados problemas publicos revela tal condicao.

Todos os especialistas séo envolvidos, e isso é essencial para o
processo, pois garantimos o engajamento de todos e um processo de
design efetivo (Apresentacdo Programa Eita Recife)

A gente tem 56 processos, projetos rodando atualmente, dos quais eu
sirvo um bocado de gente, um bocado de gente me serve no outro, e a
gente tem varias liderancas aqui fazendo. (GEI.LEP.1)

A gente tem pequenos times Ia, que sao os squads, entdo a gente tem
acoes voltadas para transformacéao digital (GTI.EP.1)

A gente trabalha em conjunto, as SDECTI, a Emprel, a Prefeitura do
Recife, entdo é um conjunto, a gente ndo trabalha sozinho, e a gente
vem estimulando as outras secretarias a fazer parte desse processo.
(TPLEP.1)

Eu costumo dizer que a ambiéncia tem uma frequéncia, e vocé estar
dentro dessa ambiéncia. Vocé entra na frequéncia da inovacéo, e mais
Oou Menos o que a gente fez aqui. (GEI.LEP.1)
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Havia uma divisdo que nunca foi respeitada porque as necessidades
nao permitiam essa separacdo. A Emprel que era para a instalacédo
dessa parte do que era tecnologico para servico da prefeitura, Seplagtd
para inovagdo, informatizag&o interna da prefeitura e aqui para esse
contato externo. Mas, na verdade, tudo esta misturado desde sempre
(GOL.P.1)

Estruturas organicas séo, para Isidro-filho (2017), caracterizadas pela informalidade
nas relacdes interpessoais, pela comunicacdo transversal sem impedimentos, pelo
trabalho interdepartamental, pela autonomia e valorizagdo do conhecimento e
experiéncia individuais. Em estruturas organizacionais caracterizadas pela
organicidade, as respostas as mudancas no ambiente externo sdo mais rapidas do

gue em estruturas rigidas.

Vasconcellos et al. (2017) também identificam que redes de rela¢des informais entre
as areas da estrutura organizacional formal, com fontes de conhecimento externos
sdo determinantes para um ambiente interno inovador. Corroborando com o
entendimento desse autor, no estudo de caso, identifica-se que o acesso as fontes

externas de conhecimento da-se por meio do intercambio com o meio.

f) Intercambio com o Meio. O intercambio com o meio abarca algumas funcdes. A
primeira delas, diz respeito a prospec¢cado (VASCONCELLOS et al., 2017), que pode
ser promovida pela intencdo de atender as necessidades ou mitigar as dores do
consumidor, ou acessada por meio de fontes de conhecimento para o
desenvolvimento de solucdes internas ou para a aquisicdo de novas solucdes de
mercado. No estudo de caso, é possivel identificar que o intercambio com o meio
cumpre parte dos objetivos da prospeccdo, seja estabelecendo o dialogo com o
cidadao por meio de consultas publicas digitais para a definicdo de politicas publicas,
ou convidando representantes da sociedade civil a participarem de oficinas de
levantamento de problemas publicos a serem solucionados por meio da inovacéo,
seja, também, pela promocdo de hackathons para prospectar novas formas de
construir solugdes, ou por meio da contratacao de startups e empresas para aquisicao

de solugdes inovadoras. Isto pode ser observado a seguir:

Contar com a populagéo, pessoas fisicas e juridicas, para construir
essas solugdes junto com a gente num formato diferente (GOI.EP.2)
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Todo o processo foi criado com escuta, tanto da populacdo, com
aquele determinado problema, com quem conhece, quem esta ali
dentro daquele problema na ponta, que é quem, de fato, vai saber qual
€ o problema, o que é que impacta, o0 que € que trava, 0 que é que nao
funciona, e todo esse contexto ai do cidaddo que esta no problema, o
servidor que pega o problema e tenta resolver e ndo tem a solucéo,
como quem tem condicdo de poder apresentar uma solucdo para
aquele problema, que seriam as startups. (GO.EP.1)

A segunda funcdo do intercambio com o meio envolve a interpretacdo de sinais
(VASCONCELLOS et al., 2017), de como as mudancas no ambiente externo podem
exigir novas e melhores respostas dos processos e solu¢des organizacionais. O
modelo de gestdo da inovacdo aberta puxada pela transformacéo digital, em
implantacdo no Governo Local do Recife, é uma resposta a digitalizacao de servicos
e modernizacdo da vida do cidaddao que anseia por um contato mais rapido e
simplificado com o poder publico da cidade.

Entdo, ndo tem como a gente construir o futuro das cidades sem
inovacéo e ndo tem como uma cidade inovar, se a Prefeitura néo tiver
a capacidade de reconhecer que é insuficiente para buscar essas
solucdes sozinhos.(Video YouTube / Prefeito, 03 AGO 2022).

Quando a prefeitura resolve fazer um programa de transformacéo
aberta, a gente ta incitando aqui todos os empreendedores, 0s
inovadores, as pessoas criativas da cidade, para néo isoladamente,
mas em conjunto, em parceria com gestores publicos, em espaco e
parcerias com outras pessoas criativas da area, em parceria com o
grupo em gue elas atuam, com as Universidades que sdo parceiras.
(Video YouTube / Ex-Secretario SDECTI, 03 AGO 2022).

A terceira funcao é institucional (VASCONCELLOS et al., 2017), para estabelecer a
comunicacdo e o vinculo com universidades, empresas, governo e sociedade civil.
Para Crossan e Apaydin (2010), além da existéncia do vinculo com o ecossistema,
aprimorar sua qualidade é determinante para que a troca de conhecimentos ocorra e
se transforme em inovacgé&o.
A gente divulga muito nas universidades, porque ndo basta s6 a gente
lancar um edital, isso é outra dica fundamental também. Se vocé jogar
um edital ninguém vai ver [...] tem que fazer busca ativa. Tem que fazer

evento, tem que divulgar, tem que bater na porta das universidades
para falar que vai ter esse negécio (GEI.EP.1).

E o Banco Sul-Americano de Desenvolvimento [...]. Foi uma parceria.
Eles disponibilizaram um consultor para ajudar a gente com a parte de
legislacdo do E.I.T.A! (GTTD.E.1).
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Entdo a gente teve grandes parceiros importantes, a gente teve a
ENAP [...] Entdo quando vocé fala de NGPD, o grande apoio deles
também foi na divulgagdo do E.L.T.Al e tentar atrair startups do
ecossistema para participar. Entdo esse foi a grande participacdo do
Porto Digital (GTTD.E.1).

E a gente esta dentro do Porto Digital também, isso foi fundamental,
estar nesse mesmo ambiente (GEI.EP.1).

Por fim, o intercAmbio com o meio, observado no estudo de caso, também
caracterizado pelo transito intersetorial por diferentes esferas do poder publico
(BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017). A interacdo com especialistas em inovacdo do
Governo Federal e da Escola Nacional de Administracdo Publica, citada acima, por
exemplo, facilitou e agilizou a estruturacdo da governanca e gestdo da inovagéo no
Governo Local do Recife. Dessa forma, o transito intersetorial acessivel e facilitado
mostrou-se um fator determinante para inovacéo aberta, no estudo de caso, como se

observa a sequir:

A gente teve um apoio muito grande do Governo Federal [...] eles
ajudaram bastante, porque eles conheceram o mundo. Foi um grande
atalho! [...] ja achou a informacé&o no lugar certo, minerou corretamente
falando com as pessoas. E esses caras nos passaram todo o caminho
das pedras, foi essencial. (GEI.EP.1)

g) Disponibilidade de Recursos. O compromisso com recursos financeiros e
orcamentarios diferenciados para inovacgao e a gestédo de tecnologias (ISIDRO-FILHO,
2017; CROSSAN; APAYDIN, 2010; VASCONCELLOS et al., 2014) sdo recursos
imprescindiveis para inovacdo. No Plano Estratégico do Governo do Recife 2021-
2014, a iniciativa estratégica “Inovacao Aberta” dispunha de um bloqueio orgamentario
na ordem de R$ 11 milh6es no quadriénio para desenvolvimento e implementacao de
mecanismos de inovacao e para a construcédo de solugbes inovadoras capazes de
melhorar a qualidade dos servicos ao cidadado. Em 2022, foram executados R$ 2,3

milhdes e em 2023, R$ 2 milhdes.

Para Isidro-Filho (2017), as limitacdes tecnoldgicas e de infraestrutura figuram entre
barreiras para o processo de inovagao no setor publico. No estudo de caso, nao foram

observadas limitagbes de infraestrutura para abrigar pessoas e processos de
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inovacdo, uma vez que o Governo Local passou a contar com uma instalacéo predial
que concentrou as areas envolvidas com o processo da transformacgédo digital e de
governanca da inovacdo. Essas areas, até entdo separadas, foram reunidas numa
estrutura fisica, localizada nas imediacbes do Porto Digital, muito adequada as
atividades de pesquisa e desenvolvimento de solugfes tecnoldgicas. Um ambiente
novo, com uma comunicacdo visual e mobiliarios adequados ao contexto da

colaboracéo e cocriacao.

A Emprel ficava em San Martin, que é bem afastada da area do Porto
Digital. Em 2017 a gente criou um escritério de inovagéo, [...] bem
pertinho da sede nova da Emprel, onde ficava o escritorio de inovagéo,
[...] a grande maioria, mais de 95% do corpo da Emprel ficava em San
Martin [...] S&o 10 km de distancia. Na gestdo anterior ainda, [...] 0
anterior presidente da Emprel [...] disse, “ Olha, a gente tinha o
interesse de ir para o Recife Antigo. [...] E a gente foi atrds de um imovel
[...] , encontramos aquele prédio [...] e ai foi feito todo um trabalho de
reforma, estruturacdo [...] E ai outras Secretarias comecaram a ter
interesse, também, de ir para o prédio da Emprel, [...]. Entdo a
transformacdo digital [...] que fez muito sentido, porque esta
trabalhando junto ja com a gente 1a. (GTI.EP.1)

A disponibilidade e gestéao dos recursos de tecnologia sdo um fator determinante para
o desenvolvimento de solugdes voltadas para a melhoria da eficiéncia dos processos
internos e da prestacdo dos servigcos publicos pelo Governo Local do Recife. A
EMPREL, em 2023, contava com um amplo corpo de servidores com formacao em TI
gue atua no desenvolvimento de softwares, na gestao e na contratacéo de tecnologias

gue suportam as atividades do poder publico local.

Solugbes para problemas de baixa e média complexidade sdo desenvolvidas
internamente e solucdes de maior complexidade cujas especificacdes sdo conhecidas
tém sido contratadas por meio das leis convencionais de licitacdo. Para os problemas
complexos, para os quais ndo se tem uma especificacédo, cuja solucao inédita precisa
ser prospectada no mercado, adotam-se os beneficios do Marco Legal das Startups.
O Marco Legal oferece as organizagdes publicas uma modalidade inédita de
contratacdo que possibilita o desenvolvimento de solu¢des tecnologicas para
problemas complexos, respeitando as caracteristicas da inovacdo aberta. Os
beneficios do Marco Legal na gestdo da tecnologia, possibilitando a prototipacéo,

desenvolvimento, experimentacdo antes da contratacdo da solucdo inovadora
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apresentam-se como um recurso possivel para solucionar a escassez de solucdes
tecnologicas complexas nas organizagdes publicas, como serd demonstrado na se¢éo

4.6 “Resultados da Inovacéao Aberta”.

h) Seguranca Juridica. As leis imp&em rigor as contratacdes publicas. O processo
de licitacdo exige do agente publico, quando da elaboracao de editais de contratacao,
a descricdo detalhada da especificacao técnica do objeto ou solugéo a ser contratada,
seja ela um produto ou servigo (BRASIL, 1993; BRASIL, 2021).

Contratacdes de solucdes para problemas publicos complexos e ndo suficientemente
conhecidas, que envolviam inovacgéo, esbarravam na aversao ao risco e na resisténcia
do agente publico & inovacdo (BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017). A inseguranca
juridica era gerada pelas restricbes normativas de contratacbes de solucbes

inovadoras e reforcada pela coercéo burocratica.

A publicacéo do Marco Legal das Startups, em 2021, possibilitou ao Governo Local
do Recife alavancar os mecanismos para implementacdo das esteiras de inovacao
aberta (que serdo apresentadas na proxima secédo) e, sobretudo, contratar solucdes

inovadoras de empresas e startups.

Tudo aconteceu porque existe a previsdo legal, existe a autorizacdo
legislativa pra fazer, e como esta sendo feito, esta sendo feito de uma
forma que vocé consegue ver ali que estdo sendo respeitados
principios da administrac&o publica [...] E mais facil do que todo mundo
imagina. Se tem um mito que é dificil de contratar, que os érgaos de
controle vao encher o saco, s6 que ndo é verdade (GEI.EP.1)

Entdo foram criados decretos municipais, entdo a gente ndo s6 usa a
lei federal [...] a gente instanciou a legislacdo federal no a&mbito
municipal, entdo criou os decretos para poder viabilizar o uso dessa
nova forma de atuacéo (GOI.EP.2)

Estava mais numa receitinha de bolo 14 de como fazer e de maneira
mais segura e sustentavel do que era antes|...]. E ai eu acho que com
a legislacdo e as pessoas certas, na prefeitura, isso tornou possivel a
implementacéo. (GOI.P.2)

O marco legal, ele permite esses instrumentos, e ai tem uma série de
beneficios, mas eu acho que o principal é isso, [...] afastar esse medo
do gestor publico de inovar (GTI.EP.1)
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A publicacdo da lei municipal 18.974, publicada em 31 de agosto de 2022, que
incorpora os principios do Marco Legal das Startups viabilizou o fortalecimento do
E.L.T.Al, e por meio dele a estruturacdo da funcao inovagcdo no Governo Local do
Recife. A seguir, abordaremos os fatores e etapas envolvidas no processo de

inovacao aberta do estudo de caso.

4.6 Gestao da Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

Nesta secdo, 0s requisitos do processo de inovacdo aberta do Governo Local do
Recife sdo apresentados. S&o eles: a “orientacdo a solucédo de problemas publicos”,
a “centralidade no cidadao”, a “assimilacdo do risco tecnolégico”, “o desenho do
processo de inovacdo”, a ‘“transferéncia operacional’, a “aprendizagem

organizacional” e a “gestédo do conhecimento”.

FIGURA 11 — Inovacado Aberta no FIGURA 13 - Gestado da Inovagao
Governo Local do Recife Aberta no Governo Local do Recife
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a) Orientacdo ao problema. A inovagcdo pode orientar-se por solucionar um
problema. De outra forma, quando néo orientada a um problema, a inovacéo pode
acontecer para promover uma melhoria incremental em uma situagao anterior, como
por exemplo, num processo, num fluxo administrativo, etc. No Governo Local do
Recife, observou-se que a inovagcdo tem como premissa solucionar problemas
reconhecidamente publicos, decorrentes e contornados pela participacdo cidada.

Constatou-se, ainda, que a orientagdo ao problema revela-se em quatro etapas: no
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‘levantamento”, na “sele¢do”, na “tomada de decisao” e na “imerséo”.

Tabela 4 — Gestédo da Inovacédo Aberta no Governo Local do Recife

. Numero de
Nuamero de

- J— . = P documentos e
Cadigos Referéncias da Codificagéo referéncias de )
entrevistas

codificagdo codificados
3. GESTAO DA INOVACAO ABERTA 517 34
3.1 Processo de Inovagéo Desenho do processo; chamamento publico de startups, ideacéo, desenvolvimento de prototipagem 277 30
ndo funcional, contratagdo publica, desenvolvimento de produto minimo vidvel, experimentacéo,
difusdo pela aceleracao, registro de co-propriedade intelectual e difusdo pela comercializagéo.
3.2 Orientagdo ao Problema Levantamento : mapeamento detalhado dos problemas publicos 91 18

Selegéo: priorizagéo pelo impacto ao cidadéo, alinhamento estratégico e viabilidade
Decisdo alta gestédo deliera sobre probemas complexos direcionados a inovagao aberta
Imersdo: mapeamento da jornada do cidad&o e refinamento do problema publico
3.3 Aprendizagem Organizacional Desenvolvimento de capacidades para o desenvolvimento de politica plblica em inovacéo aberta, 54 17
para adogdo de ferramentas e métodos, para cocriagdo de solu¢des inovadoras para problemas
complexos, para difusdo e comercializagdo das solucdes e para tornar a inovagdo aberta

autossustentavel.

3.4 Centralidade no Cidadao Mapa da Jornada do Cidadéo e metodologia 'Visdo Cidada' que envolve cidaddos na caracterizagéo 41 16
de problemas e desenvolvimento de solugdes

3.5 Assimilagéo do Risco Tecnolégico Reconhecimento e gest&o do risco inerente; adogdo de mecanismos para minimizé-lo; tolerancia ao 31 15
erro e aprendizado para impulsionar inovagao

3.6 Transferéncia Operacional Envolvimento da é&rea fim nas etapas de levantamento do problema, sele¢do de protétipos 10 9
experimentacdo e refinamento do MVP facilitam a trabsferéncia operacional da gestdo da solugcéo
inovadora.

3.7 Gestéo do Conhecimento Conhecimento disseminado pela conexdo e colaboragdo entre pessoas, cocriacdo de solugdes, 13 7

comunicagéo e documentagéo abrangente e estruturada sobre inovagéo aberta

Elaborado pelos autores

Levantamento. O levantamento metdédico dos problemas publicos, que inicia a
inovacédo aberta no Governo Local do Recife, conta com a participacao ativa do time
de coalizdo da transformacéo digital, nomeado Transformers. Cada integrante da
equipe de coalizéo representa uma secretaria ou um processo publico para o qual ndo
se tem uma solucdo viavel, ainda, para solucionar um problema publico. O
envolvimento desses agentes publicos na identificacdo dos problemas visa ampliar o

nivel de assertividade na identificacdo de suas causas e impactos.

Entdo, qualquer processo de inovacao aberta ele tem que ter um olhar
muito especial para etapa dos desafios e dos problemas. Se vocé errar
nessa etapa vocé vai errar todo o processo, porque no final vocé vai
desenvolver algo que ninguém, ninguém [..] vai adotar [...],
simplesmente porque ndo é problema (Video YouTube / GTI.P.1 4
agosto 2022).

Reunidos em oficinas, com equipes multidisciplinares, em que sado empregadas
técnicas de design e de andlise de causa raiz, os problemas publicos que demandam
solugbes inovadoras séo identificados. Como ferramenta principal nesta etapa foi

desenvolvido o que convencionou-se chamar de “Canva da Matriz de Definicdo do
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Problema” que engloba as técnicas dos Cinco Porqués, a Arvore do Problema e o
Diagrama de Ishikawa, técnicas amplamente conhecidas em ambientes empresariais
e corporativos. O objetivo das oficinas € que especialistas listem e categorizem
problemas por tema e por area, para criacdo de um banco detalhado de problemas

publicos, que, armazenado em nuvem, fica acessivel e compartilhado com todos.

Em qualquer processo de Inovacdo Aberta, a premissa € uma boa
técnica de envolvimento dos especialistas e [...] areas envolvidas para
identificar e priorizar problemas, fazer uma imersao nesses problemas,
identificar causas-raizes e propor desafios (Documento Evidéncias —
Caracterizag&o do Problema).

Os Transformers, eles participaram de varias oficinas onde eles
elencaram os problemas e classificaram esses problemas (GOI.EP.2)

(Nome de agentes publicos) com as respectivas equipes, s&o
responséveis por orquestrar isso tudo, contam com o apoio de uma
rede de transformacéo digital, que tem mais de 120 pessoas que estdo
espalhadas nas diversas secretarias, eles fazem eventos dizendo o
gue estdo levantando. Ele ja tem um app-sheet, ja tem um sisteminha,
ja tem uma penca de desafios (GEI.EP.1)

Selecdo. Apds o levantamento detalhado, os problemas passam por uma selecéo
criteriosa pautada por uma matriz de priorizacdo, que avalia: (1) se solucionar esse
problema esta em alinhamento com o Plano Estratégico do Governo Local; (2) em que
medida o problema impacta o cidadao; (3) em que medida o tema é atrativo para 0s
meios de comunicac¢do; e (4) qual o potencial de risco acarretado pelo problema a

sociedade ou ao Governo Local do Recife.

Alinhamento estratégico: vinculo da probleméatica com a estratégia da
instituicao;

Impacto ao cidadao: capacidade de impactar diretamente o cidadao a
partir de um resultado exitoso do processo

Impacto na comunicagao: potencial atrativo do tema para os meios de
comunicacao

Controle do risco: capacidade de controle que a instituicdo tem sobre
elementos relacionados ao tema, como por exemplo, prazos, entregas,
documentacéo, dados, rede de colaboradores

(Documento — Evidéncias — Caracteriza¢do do Problema / Imagem).

[...] foi feito uma pesquisa com a populacgéo, e dentre todas as disciplinas
que foram ouvidas, as principais dores que as pessoas estavam
guestionando e clamando por melhoria (GT.EB.1)

Tomada de Decisdo. Os problemas séo, entéo, ranqueados segundo 0s critérios de
priorizacdo. Aqueles que ganham maior relevancia para o poder publico local e para

os cidadaos, por meio de consultas publicas eletronicas, sdo submetidos a analise da
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alta gestdo para tomada de decisdo. A decisdo sobre o numero de problemas que
avancara em busca de solucdo no mercado estd condicionada ao orgcamento
disponivel, a capacidade da forca de trabalho para gerir o desenvolvimento das
solugdes, simultaneamente, em ciclos que podem durar de 6 a 8 meses.

E a cada ciclo, juntamente com a alta gestao do municipio, a gente pinca

esses maiores problemas, e que sdo problemas que se enquadram
dentro de um programa de inovagédo aberta (GOI.EP.2)

Depois dessa penca de desafios, a gente prioriza de acordo com a nossa
capacidade financeira e de execucdo mesmo, porque a equipe é
pequena (GEIL.EP.1)

Imerséo. Decididos os problemas que serdo solucionados por meio do processo de
inovagao aberta, uma equipe de especialistas € escalada para uma imersao a fim de
se aprofundar no problema. A imersado é caracterizada pela elaboracdo do Mapa da
Jornada do Cidadéo e objetiva compreender como as pessoas utilizam e utilizardo os
servi¢cos a serem aprimorados ou reinventados. Os problemas séo, entéo, reescritos
em desafios publicos iniciados por “Como poderiamos...?”, no exato formato em que

serdo apresentados ao ecossistema em busca de solucdes.

...a gente faz sessdes, para fazer as perguntas certas. (Nomes de
agentes publicos) usam muito o modelo design thinking, [...] aquele
duplo diamante [...]. Pergunta primeiro quais os desafios, s6 que a
gente precisa lapidar as perguntas. E gasta muito tempo lapidando as
perguntas, exatamente para... uma pergunta errada pode trazer uma
solucdo muito errada, agora, uma pergunta certa pode abrir uma
avenida para solugbes que jamais imaginaveis. Ai eles tém essa
modelagem de divergir e convergir, até que chega uma pergunta certa,
elegante, que dé resultado (GEI.EP.1).

A etapa de imersao em que os problemas sao transformados em desafios publicos é
exaustiva, pois uma pergunta mal elaborada pode gerar o desenvolvimento de
solugdes mal orientadas ao problema, ao usuario (cidadao) e a sua causa-raiz. E a
elaboracdo adequada da pergunta orienta insights de qualidade para solucdes

inovadoras.

b) Centralidade no Cidaddo. O modelo de inovacdo no servico publico brasileiro
(Figura 9), proposto por Isidro-Filho (2017), apresenta como fator determinante para
a inovacao a interacdo entre diversos agentes envolvidos no processo de inovacéo

para potencializar o valor da solu¢do ao cidaddo. Embora o modelo grafico de Isidro-
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Filho (2017) ndo destaque a geragao de valor ao cidaddo, como um fator chave da
inovacdo no setor publico, ele é textualmente citado como um possivel fator da

capacidade determinante da cocriacao.

No estudo de caso, a geracao de valor para o cidadao é identificada como um requisito
sem o qual a inovagdo aberta parece ndo acontecer. A centralidade no cidadéao é
destaque na gestdo da inovacdo Aberta no Governo Local do Recife. O “cidad&o
centrismo” — como é nomeado pelos servidores recifenses — pode ser identificado
na participagdo de representantes da sociedade civil durante a etapa de
caracterizacdo dos problemas publicos, que ao longo processo de inovacao aberta,
tornar-se-ao desafios publicos a serem compartilhados com o ecossistema em busca
de solucbes. A participacdo do cidaddo também € identificada na etapa do
desenvolvimento das solu¢des aos desafios publicos quando suas dores sao tratadas
como um dos principais norteadores da inovacao. Nessas etapas da identificacao de
problemas e desenvolvimento de solu¢des, adota-se a “Visdo Cidada”, uma técnica
de trabalho inspirada na metodologia agil Design Sprint, que sera abordada na secéo

a sequir.

c) Processo de Inovacdo. Nesta secao, o processo finalistico de inovagao aberta do
Governo Local do Recife € analisado a luz do modelo de inovacao de Isidro-Filho
(2017). Diante de lacunas no referido modelo, os outros modelos processuais de
inovacgao e seus fatores sao citados sempre que € necessario nominar novos fatores
revelados no estudo de caso, nivelando termos e conceitos com a literatura académica

global.

Basicamente, o processo finalistico de inovagéo representado por Isidro-Filho (2017)
consiste nos seguintes fatores ideacao, sele¢éo, implementacéo, difuséo, cocriacéo
da inovagéo e capacidades de Inovagédo. Os dois ultimos, além de considerados como
fatores inerentes ao processo de inovagdo, sdo também considerados como fatores

determinantes da inovacgao pelo autor.

No Governo Local do Recife, o Processo de Inovacao Aberta estruturou-se, a partir

do Marco Legal das Startups, para transformar ideias em solugdes centradas no
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cidaddo. O estudo de caso revelou os seguintes fatores: “modalidade da inovagéo”,
“‘metodologias e ferramentas”, o “desenho do processo”, a “assimilacdo do risco
tecnolégico”, a “transferéncia operacional”’, a “gestdo do conhecimento” e a
“aprendizagem organizacional”. Nesta secédo, sdo apresentados esses elementos que

compdem o processo de inovacao aberta do estudo de caso.

Esteiras de inovagdo. Para problemas publicos de carater tecnolégico, o Governo
Local do Recife, juntamente com a Emprel, definiram modalidades distintas de
solucbes para os problemas publicos, que convencionou-se chamar de “esteiras”.
Para solucionar problemas de tecnologia da informacdo de baixa complexidade, a
Emprel desenvolveu um conjunto de funcionalidades que quando reunidas de forma
otimizada em dado sistema, dispensam a necessidade de codificacdo especializada.
Sao 4geis e podem se adequar a necessidade das areas responsaveis por atividades
mais transacionais. Problemas de Tl de média complexidade, para os quais ha

solucéo de mercado, sao direcionados a licitacdo publica.

[...] tudo que é simples e repetitivo a gente usa a metodologia de
building blocks, que seria construir essas pecinhas do quebra-cabeca,
internamente aqui na Emprel, e padronizar (GTTD.E.1)

Problemas complexos que demandam soluc¢des inovadoras — para 0s quais sequer
se vislumbra uma solucdo — séo direcionados para alguma das esteiras de inovacéo
geridas pelo Programa E.L.T.Al. S&o elas: (1) o Escritério de Parcerias com as
Universidades, ainda em fase embrionaria, que objetiva estimular o uso de problemas
publicos e dados abertos, por professores de graduacgéo, pés-graduacao e cursos de
extensdo, em dinamicas com os alunos durantes suas formagdes e pesquisas; (2) o
HackerCidadao, que fomenta o ecossistema de inovacgéo a pensar solugdes para os
problemas da cidade, na busca por insights possiveis de serem absorvidos pela
gestao publica; (3) o E.I.T.A! Living Labs, que oportuniza ao ecossistema de inovacao
testar novas tecnologias urbanas no ambiente real da cidade do Recife; e por fim, o
objeto principal da andlise desta pesquisa, (4) os Ciclos de Inovagéo Aberta, pautados
pela Lei Complementar 182, para a contratacdo de solugcdes inovadoras

desenvolvidas em parceria com startups.
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O E.L.T.A! é o guarda-chuva, o ciclo de inovacao é um pedaco. Tem as
parcerias com academia. A gente tem os hackatons, né? Os
hackathons, os hackers, que sé@o problemas simples 14, de um final de
semana para resolver. E o E.|.T.A!l Labs, que é o nosso laboratério vivo
ai, a céu aberto (GTTD.E.1)

Metodologias e Ferramentas. Para Appaydin e Crossan (2010), o processo de
inovacdo aberta emprega metodologias e ferramentas para facilitar o envolvimento
dos especialistas, usuarios e areas afetas ao problema na geracéo de ideias e otimizar
0 gerenciamento dos projetos de inovagao em cada uma de suas etapas. De maneira
geral, o uso limitado de ferramentas tecnoldgicas de trabalho foi identificado como
uma das barreiras a inovagdo no setor publico brasileiro por Isidro-Filho (2017). O
Governo Local do Recife revela-se como uma excecdo. O emprego de metodologias
e ferramentas tecnoldgicas em suporte a gestdo da inovacao é observado como um

fator critico de sucesso.

No estudo de caso, observou-se que, inicialmente, para o desenvolvimento de
softwares internamente, a EMPREL empregava metodologias proprias e uma ampla
quantidade de ferramentas tecnoldgicas. No entanto, com o impulsionamento da
transformacao digital e inovacdo aberta para os demais 6rgdos da administracédo
municipal, decidiu-se pela adoc¢ao de métodos ageis de mercado, a fim de tornar mais

acessivel e simples a disseminacdo do conhecimento sobre eles.

Entdo a gente tinha uma série de ferramentas que a gente utilizava
internamente para a inovacdo aberta. A gente entendeu que talvez
fosse mais um dificultador do que um facilitador.Entdo, a gente criou
um método de acompanhamento dos projetos [...]. A gente usa
métodos ageis para construgdo. Como ferramenta, eu tenho um grande
planilhdo no Google Sheets onde faz a gestdo... a gente guarda todas
as etapas em abas, entdo eu tenho tudo que foi previsto para o projeto,
tudo que foi aprovado para ser desenvolvido sprint, por sprint de 15
dias; quais sdo as entregas previstas;, quais sdo as metas e
indexadores que eu vou validar (GTI.LEP.1)

O Design Thinking, desenvolvido na IDEO, em Palo Alto na California, € a metodologia
agil mais comumente empregada pelo Governo Local do Recife. Design Thinking é
um framework criativo de solug&o inovadora de problemas, centrado no usuério, que
envolve colaboracdo entre diferentes areas e perspectivas para promover um grande

namero de ideias para solugédo dos problemas, pela analise, convergéncia e selegéo
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das ideias mais adaptaveis, pela prototipagem e pela testagem com usuarios reais
para obtencdo de feedbacks e aprimoramento das solugées. O método pode ser
empregado no desenvolvimento de produtos e servicos, para resolucéo de problemas

e para melhoria de processos (BROWN, 2008).

Em conciliagdo com o Design Thinking, o SCRUM, método &gil de gerenciamento de
projetos, também € adotado no processo de inovacao aberta do Governo do Recife.
O SCRUM nasceu na década de 90, com o objetivo de conferir agilidade ao
desenvolvimento de softwares e acabou se estendendo a outros tipos de projeto. Ele
é baseado em ciclos curtos de desenvolvimento chamados de sprints, como objetivo
de solucionar problemas gerando valor ao usuario com a maior agilidade possivel. O
desenvolvimento é feito ao longo de sucessivas sprints, que duram de 1 a 4 semanas,
permitindo que a equipe aprenda e se adapte rapidamente. O progresso do projeto é
compartilhado com todos diariamente, para garantir a transparéncia, a inspecéo e a
auto-gestdo (SUTHERLAND; SCHWABER, 1990).

As ferramentas de trabalho empregadas no processo de inovacao foram selecionadas
com o proposito de conciliar o trabalho remoto e presencial de agentes do poder
publico com os representantes das fontes de conhecimento externo (academia e
startups de todo o Brasil). Foram adotadas ferramentas de brainstorming online para
colaboracdo em tempo real; de gerenciamento de projetos; de produtividade baseada
no armazenamento em nuvem para processamento de texto, planilhas,
apresentacoes, videoconferéncias acessiveis de qualquer lugar; e de transmissao ao
vivo para varias plataformas de midia social. A adocdo dessas ferramentas foi
impulsionada pela necessidade de conexao facilitada com ecossistemas de inovacao
para além do hub existente na cidade do Recife, e sobretudo, impulsionadas pela
contingéncia da COVID-19.

Desenho do Processo. O processo de inovacdo é interativo e nem sempre linear.
Representa-lo graficamente € um desafio. O “Processo de Inovagdo”, na maior parte
dos modelos que representam graficamente o processo de inovagdo, € composto

pelas seguintes macro etapas: retrata a selecdo de ideias, conhecimentos e
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tecnologias (que podem ser internas ou externas), o desenvolvimento da solucéo (que
pode ser interno ou em colaboracao externa) e, por fim, a difusdo da solugéo (cuja
propriedade intelectual pode ser interna ou compartilhada). Ao mesmo tempo que
modelos prescritivos lineares facilitam o entendimento da teoria — como por exemplo
0s modelos de Utterback (1971), Clark e Wheelwright (1992) e Docherty, (2016), eles
reforcam duas lacunas: (1) limitam-se em apresentar o processo finalistico de

inovacao e (2) representam a inovagdo como uma sequéncia com inicio e fim.

O modelo de inovacado de Jonash e Sommerlatte (2001) — Figura 5, o0 modelo de
Integracdo de Conhecimento na Inovacao de Wallin e von Krogh (2010) — Figura 6 e
0 Quadro de Competéncias de Empresas Inovadoras de Vasconcellos et al. (2014) —
Quadro 1, e o modelo de inovagao no setor publico brasileiro de Isidro-Filho (2017) —
Figura 9 representam, além do processo finalistico, fun¢des organizacionais e como

elas se relacionam com a inovagéo.

No Governo Local do Recife, € possivel identificar que o processo de inovacéo,
expressa as etapas previstas no Marco Legal das Startups, que € essencialmente
aberto. Com duragdo de aproximadamente 8 meses, ele é composto por: (1)
“Chamada publica”, “Prototipagem nao-funcional, “Contratacdo publica, “Prototipagem
funcional’, “Experimentacdo”, “Difusdo pela aceleracdo” e “Difusdo pela
comercializacao”. A seguir, cada um deles é apresentado.

O ciclo seguird os principios da Inovagdo Aberta, contemplando trés

macro fases, em um periodo de 6 a 8 meses (GTI.P.1).

[...] desenhado um macroprocesso que passa desde a identificacdo
dos desafios, captacdo de recursos; lancamento dos ciclos de
inovagdo, até a gestdo do processo de inovacdo (Apresentacdo —
Programa EITA Recife)

[...] é a personificacdo do Marco Legal, ele é exatamente o desenho do
gue a legislacao la regulamentou (GO.EP.1)

[...] as etapas estdo todas materializadas num plano de trabalho com
datas bem definidas e publicadas (GOI.EP.2)

Chamada Publica. Corroborando com o modelo de inovacdo aberta de Docherthy
(2006), iniciado pela “Frente Difusa” (Fuzzy Front-End) que admite que as ideias
tenham origem interna, ou externa, vindas de pesquisadores, inventores e startups,
(SALERMO et al. 2015 apud BAGNO et al., 2017) o processo de inovagado aberta
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também pode ser iniciado por uma venda ou mesmo por uma chamada publica.

No Governo Local do Recife, o processo de inovagao aberta adota a chamada publica
como meio de obter ideias para solucdo de problemas complexos. A chamada publica
€ um procedimento licitatério que consiste na divulgacdo dos problemas publicos,
priorizados em determinado ciclo de inovagao, por meio de publicacdo em edital.

E com o marco vocé faz uma pergunta, diz qual é o problema, e ai pode
vir inlmeras outras inddstrias pra resolver aquele problema (GEI.EP.1)

ao invés de vocé colocar pro possivel contratante a solugdo, quem vai
estar fazendo isso € o préprio contratante

[.]

foi feito o chamamento para que quem tivesse a ideia de solucionar
aquele problema (GO.EP.1)

Ai veio o Edital, explicando tudo 14 pra (sic) sociedade como seria essa
chamada de inovacéo, foi tudo muito pioneiro (TPI.P.2)

Em 11 de novembro de 2021, o Governo Local lan¢cou a chamada publica do 1° Ciclo
de Inovacdo Aberta. Foram divulgados seis desafios para solucdo de problemas

publicos da cidade de Recife, no referido regulamento:

(1) Como melhorar a qualidade dos encaminhamentos realizados pelos
profissionais da ateng&o béasica?

(2) Como reduzir o indice de absenteismo dos pacientes no
comparecimento aos exames e consultas reguladas?

(3) Como monitorar e identificar, de maneira escalavel e em tempo real,
os defeitos no pavimento das vias do Recife, trazendo agilidade no
direcionamento dessas demandas aos 6rgdos competentes?

(4) Como aumentar o numero de praticantes de exercicio fisico,
diminuindo o custo da inatividade fisica que impacta diretamente a
saude na cidade do Recife?

(5) Como estimular a colaboracdo dos cidaddos para solucionar
diferentes tipos de poluicdes ambientais do Recife, trazendo equilibrio
ecossistémico e bem estar social?

(6) Como podemos diminuir a fome em nossa cidade de maneira
escalavel e sustentavel? (E.I.T.A!l, 2021)

Com as perguntas certas, n0s vamos ter respostas surpreendentes que
a gente ndo imaginou, e a gente esta vendo isso na pratica aqui em
Recife, solu¢bes que a gente ndo imaginou, e que de repente a
abertura de uma pergunta fez com que inimeros empreendedores de
ramos completamente diversos viessem resolver um problema. E
guando vocé j& vai com a solucao, vocé ndo abre essa possibilidade
de novos participantes de outras industrias (GEI.EP.1)
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Entdo, € chamar a populagéo para ela ser coautora das solugfes dos
problemas da cidade, e de uma maneira mais, assim, livre, né? Onde
a gente coloca qual é o desafio e ndo amarra qual é a solugdo, cada
ente interessado em participar desse programa esta livre para propor
a solucdo, as estratégias, as ferramentas, tudo isso fica aberto
(GOLEP.2)

O edital estipulava que o ciclo de inovagdo aberta ocorreria em seis meses,
compreendendo as seguintes etapas e respectivos eventos: (1) Lancamento dos
desafios, (2) Prototipagem e (3) Desenvolvimento do Produto Minimo Viavel — MVP.
(REGULAMENTO E.L.T.A!, 2021)

Além dos canais formais de publicacdo de chamadas publicas, o edital foi publicado
no site do E.I.T.A! Recife e sua divulgacdo reforcada em uma sucessao de eventos

gue marcaram o lancamento dos desafios. O calendario que compfe a fase de

7z

lancamento dos desafios € marcado por um evento publico presencial, com
transmissao simultanea pelas midias sociais para todo o Brasil, oportunidade em que

cada desafio € apresentado pelos especialistas do poder publico local.

No I Ciclo de Inovacao Aberta, o site que continha o edital da chamada publica obteve
quase 4 mil acessos durante a fase de divulgacdo dos desafios. Participaram
remotamente em tempo real 224 interessados e presencialmente,140. A gravacao do
evento obteve 1447 visualizacbes (Fonte: Consolidacdo — Numeros — 1° Ciclo —

18.01.2022), com cobertura espontanea da midia local.

E ali o site tem todos os prazos, as etapas, tudo isso vocé consegue
acompanhar no site, entdo a gente monta o cronograma completo de
todo o programa, cada etapa (GOI.E.P).

A gente tem um trabalho de comunicacédo, que a gente faz algumas
lives para levantar desafios

[.]

Agora tem uma coisa mais estimulante, a competicdo com etapas, tal,
com destaque, porque a imprensa comecou a dar destaque a isso, ai
tem holofotes (GEI.EP.1)

A gente realiza lives de divulgacéo, de esclarecimento, depois que a
gente langa, o lancamento ja € um evento publico, a gente lanca
normalmente num teatro, num auditério grande, anuncia e langca com a
presenca do prefeito, do secretario, € um grande evento, a gente
realmente faz uma larga divulgacéo, porque nos interessa que venham
muitas pessoas.

[.]
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E depois desse langcamento, a gente marca lives de aprofundamentos,
0 proprio site traz depoimentos dos principais especialistas envolvidos,
secretario, secretario executivo, tudo isso ja fica no site. (GOI.EP.2)

Prototipagem nédo-funcional. No estudo de caso, durante o periodo das inscricées no
I Ciclo de Inovagao, foram formados 31 times, oriundos de 12 Estados do Brasil, sendo
um deles de Portugal. A partir de entdo, os 136 interessados inscritos participaram de
um férum interativo com o0s especialistas do poder publico local para debater,

aprofundar-se no problema e esclarecer duvidas.

As equipes inscritas tiveram um curto periodo de tempo estruturar um protétipo nao
funcional capaz de solucionar algum dos desafios propostos. Inicia-se entdo a sprint
de prototipagem, cuja entrega pelas equipes deve ser a apresentacdo de um protétipo
nao funcional a banca avaliadora, em formato de 136itch. O evento de apresentacao
dos pitches, além de dar conhecimento as ideias, viabiliza conexfes e a formacéo de

consorcios entre 0s participantes, quando as ideias se aproximam.

[...] langamento dos desafios publicos, no qual os interessados se
inscrevem a fim de compreender melhor os desafios propostos pela
Emprel e assim poder desenvolver possiveis solugfes
(REGULAMENTO E.I.T.Al, 2021).

A identificacdo da ideacdo pelas startups no Ciclo de Inovacdao Aberta do Governo
Local do Recife corrobora com o modelo de inovacdo aberta de Docherty (2006) de
gue ideias, tecnologias e conhecimento podem vir tanto de fora quanto de dentro da
organizacao. No Ciclo de Inovacéo Aberta do Governo Local do Recife, a idea¢do nao
é realizada em sua etapa inicial com as startups. As startups s&o oferecidos o
problema, informacgdes publicas e foruns com especialistas. O prot6tipo ndo funcional,
resultado da primeira rodada de ideacao, € desenvolvido pelas startups. E importante
ressaltar que até essa etapa, ndo € necessario que 0s inscritos tenham startup

constituida, podendo a equipe ter sido criada ao longo da fase de inscri¢cao e ideacao.

O modelo de inovagéao de Isidro-Filho (2017) apresenta a ideagéo e a cocriagdo, como
sendo inerentes ao processo de inovagdo, mas néo especifica os atores que

participam desta etapa da inovacao.
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No Ciclo de Inovacdo Aberta, as duas primeiras equipes de cada desafio que
apresentam propostas com “potencial de resolucdo do problema”, que oferecem

“algum grau de desenvolvimento da solucdo proposta”, “viabilidade e maturidade do

modelo de negdcio da solugéo”, “viabilidade econdmica da proposta” e demonstrem
comparativamente “custo e beneficio [...] em relacdo as opgbes funcionalmente
equivalentes” (BRASIL, 2021) podem ser selecionadas para a etapa de prototipacéao,
cumprindo as regras definidas pelo Marco Legal das Startups, concluindo o primeiro
funil de selecéo do ciclo. (EDITAL DE LICITACAO E.I.T.Al, 2021). Sendo esses critérios

para julgamento das propostas, segundo o Marco Legal.

O processo seletivo dos inscritos é de responsabilidade da CPL da
Emprel em conjunto com uma Comissao Especial Integrada, que foi
escolhida e divulgada no Portal da 1° Ciclo, conforme regras
estabelecidas no Marco Legal das Startups. (Documento Processo de
Selecéo — 1° Ciclo EITA)

As propostas foram avaliadas e julgadas por uma Comissdo Especial
Integrada composta por 4 (quatro) pessoas de reputacdo ilibada e
reconhecido conhecimento no assunto, com a seguinte formagao:

e Um(a) empregado(a) da EMPREL, indicado por seu Diretor
Presidente, por meio de Portaria;

e Um(a) servidor(a) publico(a) especialista no desafio integrante do
0rgao para o qual o servigo esta sendo contratado;

e Um(a) professor(a) de instituicdo publica de educag¢ao superior na
area relacionada ao tema da contratagéo;

e Um(a) integrante da rede de transformacdo digital (Documento
Processo de Selecdo — 1° Ciclo EITA, p.02).

Na sequéncia, um funil de selecdo classifica os melhores protétipos de solucdes
inovadoras que passam para a terceira fase: o desenvolvimento do Produto Minimo
Viavel — MVP que consiste na criagdo de um protétipo funcional a ser testado num

ambiente controlado.

O MVP é um produto minimo viavel, né? E o que seria um produto
minimo viavel? E algo que funciona que ndo é mais prototipo, ele
funciona mas ele funciona no ambiente controlado e a gente vai testar
e experimentar essa solugdo para saber se a solu¢do que [...] foi
ideada, [...] realmente resolve ou ndo, confirma a hip6tese ou nao de
resolver nosso problema, né? (Video YouTube | GTI.P.1 | 4 ago 2022)
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Em agosto de 2022, foram apresentados os protétipos ndo funcionais das startups
classificadas, sendo selecionados: (1) um sensor de monitoramento, que acoplado em
veiculo, detecta e geolocaliza rugosidades (buracos) nas vias, oferecendo ao gestor
publico uma ferramenta analitica para planejar manutencdes, obras e investimentos;
(2) totens de autoatendimento com balancas de bioimpedancia onde cidadaos podem
realizar exames de saude (medicéo de frequéncia cardiaca, pressao arterial e taxa de
gordura corporal), localizados em ambientes publicos, que conectados a aplicativos
em smartphones registram e monitoram indicadores de saude, a0 mesmo tempo que
geram ao gestor publico dashboards de governanca e gestao de doencas cronicas, e
aos técnicos de saude a possibilidade de orientar remotamente os cidaddos a
procurarem atendimento médico quando detectadas alteracbes no resultado dos
indicadores de saude (o aplicativo também incentiva a pratica esportiva individual e
coletiva dos cidadaos a partir do engajamento em grupos de modalidades esportivas);
e (3) uma plataforma por geolocalizacdo que conecta empresas e eventos que tém
alimentos que perderam o valor comercial a quem precisa, fornecendo ao gestor
publico indicadores ESG de impacto social e ambiental; (4) um sistema interativo que
orienta o correto preenchimento dos prontuarios médicos dos pacientes e facilita seu
encaminhamento para consultas em outras especialidades, cirurgias, transplantes e
exames clinicos; (5) um aplicativo integrado ao sistema do SUS que gere o
agendamento de consultas, exames, cirurgias e transplantes e interage com o
cidadao/paciente por meio de suas redes sociais como uma secretaria (PREFEITURA
DE RECIFE, 2022).

Contratacdo Publica. Como beneficio as startups/empresas cujos protétipos foram
selecionados é oferecido um recurso financeiro inicial de até R$40 mil para viabilizar
o desenvolvimento de um MVP funcional que devera atender a um rol de
funcionalidades definidas conjuntamente. A formalizagdo desse repasse financeiro €
feita por meio da celebragdo de um Contrato Publico de Solucéo Inovadora — CPSI.
O CPSI formaliza o desenvolvimento da solugcdo inovadora, por meio do
“‘desenvolvimento do MVP”, da sua “experimentacédo” e da possivel “aceleracdo” do

produto de inovagéo caso solucione o problema que se propde resolver:
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[...] eu acho que trouxe uma [...] facilitacdo no sentido de vocé
conseguir um acesso maior com essa parceria publico-privada, de
fazer essa contratualizagdo [...] meio que temporaria, que da a

oportunidade de vocé prosseguir ou nao. (GT.P.2)

Para cobrir os custos com o desenvolvimento do MVP, o repasse financeiro pode ser
oferecido com preco fixo com ou sem adicional variavel de incentivo, com reembolso
de custos com ou sem adicional variavel, ou reembolso de custos com adicional fixo
de incentivo. Os valores do repasse oportunizam que startups consigam de fato
desenvolver solucdes reais que, ao oportunizarem a experimentacdo em ambientes
controlados, conferem ao agente publico indicios de que tais solucdes resolvem o
problema publico ou ndo e, em caso positivo, podem ser aceleradas e escaladas pela

obtencao de mais impacto social.

A remuneracédo da contratada devera ser feita de acordo com um dos
seguintes critérios: | — preco fixo; Il — preco fixo mais remuneracéo
variavel de incentivo; Ill — reembolso de custos sem remuneragéo
adicional; IV — reembolso de custos mais remuneracao variavel de
incentivo; ou V — reembolso de custos mais remuneracdo fixa de
incentivo (Documento Estimativa de Custos para os MVPs e Produtos
de Inovacéo)

Prototipagem funcional. O desenvolvimento do MVP torna necessario que as partes
revelem e compartilhem entre si dados, documentos e informacdes suas, de cidadaos,
de fornecedores, etc. Para tanto, nessa etapa, é firmado um acordo de

confidencialidade entre as partes.

Pois bem, formalizado o desenvolvimento do MVP, inicia-se a etapa que
convencionou-se chamar de Kick off, caracterizada por reunides dos especialistas
com as startups classificadas para planejar as entregas de cada sprint e 0 escopo das
funcionalidades do MVP. As entregas de cada sprint, com duracéo de 15 dias, passam
por andlise, retrospectiva, antes de que serem novamente planejadas as entregas da
proxima sprint. Vencido o periodo de desenvolvimento do MVP, os protétipos

funcionais sdo novamente apresentados em evento publico.
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Experimentacdo. A evolucdo de um prototipo ndo funcional em um MVP permite a
experimentacdo das solugcbes em ambientes controlados, possibilitando o teste da
solucéo antes de uma contratacdo robusta e abrangente. Durante a experimentacao,
confirmada a aderéncia da solucdo ao problema publico, a contratacdo publica da
solucdo inovadora pode ser firmada. Ao testar a viabilidade da solucdo, a
experimentacdo do MVP caracteriza a capacidade da inovagdo em resolver o
problema publico complexo e mitiga o risco contido na contratacédo de qualquer outra
solucédo, eventualmente, menos eficaz adquirida pelos moldes convencionais de

licitacdo, onde ndo ha espaco para a experimentacao e cocriacao.

Antes de partir para uma aceleracdo e um desembolso maior,
experimentamos o produto (sem custo) para confirmar se a hipétese
de solugéo realmente resolve o problema (Documento Evidéncias —
Resultado).

A experimentacdo do MVP pode revelar a necessidade de alteracédo de escopo ou de
inclusdo de novas funcionalidades para corrigir ou provocar maior resolutividade da
solucéo inovadora. Em contratacdes convencionais, isso poderia configurar mudanca
do objeto da contratacéo, que, em processos de licitagdo convencionais, podem ser
interpretados como uma ilegalidade ensejando penalidades ao agente publico. A
modalidade inédita de contratacdo oportunizada pelo Marco Legal das Startups
permite que ajustes ocorram ao longo de todo o desenvolvimento da inovacao,
adaptando as contratacGes publicas de solu¢cdes complexas ao processo dinamico e

nem sempre linear da inovacao.

Como se trata de um projeto com risco tecnolégico é possivel que haja
alteracdes de escopo, incluséo de novas funcionalidades, novas ideias,
entre outros fatores que podem influenciar no céalculo dessa estimativa
(Documento Estimativa de Custo para os MVPs e Produtos de
Inovacéo)

Porque ao longo do caminho a gente descobriu muitos problemas que
ndo eram, eh, claros na época nem pras pessoas que tem 0S
problemas. Eh... e além disso muitas coisas mudaram no cenério.
(GO.S.1)

E a magica da inovagédo aberta é vocé conseguir ir adaptando ao que
tem de mais moderno ao longo do contrato, isso que é bem bacana, ao
longo da aceleracdo do produto, vocé néo fica dentro daquela camisa
de forca porque diz que o servico tem que ser feito assim, XPTO,
naquele script. Quando vocé poderia entregar o mesmo resultado, de
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uma maneira muito mais eficaz, mas vocé fica interventado porque o
TR anterior lhe obrigava a fazer daquele jeito. (GEI.LEP.1)

Quando da necessidade de alteracdo de escopo ou insercdo de funcionalidades,
esses novos fatores passam a influenciar o calculo os custos com o desenvolvimento
do MVP. O repasse financeiro pode ser ajustado conforme as regras mais flexiveis

previstas no Contrato Publico de Solucéo Inovadora (CPSI).

Por outro lado, durante a experimentacdo alguns problemas podem se tornar
evidentes: uma eventual incapacidade do MVP em solucionar o problema complexo;
a falta de sustentabilidade e/ou escalabilidade da solucdo; uma ma definicdo do
problema publico que possa ter gerado uma ideia ndo aderente ou ineficiente que ndo
resolva a causa raiz do problema; ou, lacunas na interacdo entre as equipes e 0s
especialistas do poder publico que inviabilizem a entrega de uma solu¢cdo, como

podem ser observadas a sequir:

A gente submeteu a um processo de avaliagdo continua, e a gente
percebeu que os dados ndo estavam positivos, de que as balancas,
apesar de inovadoras, e de gerarem o autosservico, eu precisava colocar
uma pessoa em cada balanga, e isso ndo era replicavel, ndo era
sustentavel, porque o letramento digital da populacéo é baixo (GT.P.3).

[...] criou o MVP, viu que nao dava, ou por engajamento da propria
equipe, ou por engajamento da Secretaria que nao teve (TPIL.P.2).

Diante de falhas ou insuficiéncias incorrigiveis na etapa de experimentacdo, o MVP
pode ser descontinuado, sem que recaia sobre o servidor publico qualquer penalidade
pelo ndo avanco da solucéo.

Embora pareca um paradoxo, o nao-resultado na experimentagdo de um MVP
também é um resultado quando se investe em inovacao para a solucao de problemas
complexos. A descontinuidade de uma solugdo ineficaz, ainda em fase de baixo
desembolso financeiro também pode e deve ser considerado um resultado positivo,
sob duas perspectivas: da aprendizagem organizacional e da economia de recursos

publicos.
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A descoberta de um n&o-caminho, ap0s um criterioso processo de imersdo no
problema e ideacdo, entre especialistas, académicos e startups, é um resultado
positivo, na medida em que o acesso as fontes externas de conhecimento, a um baixo
custo, oportuniza a geracdo de aprendizados e novas competéncias a serem
empregados em outros projetos da administracdo publica. Oportunizam, também, o
aprendizado de que um dos caminhos que se pensava viavel para solucionar o

problema complexo ndo o é, como se observa a seguir:

[...] hd um preco bastante vantajoso, porque vocé so vai de fato, arriscar,
a pagar pra ver aguele risco, a partir do momento que vocé vé, pelo
menos, algo que seja funcional [...] Ai é o que esta o risco da tecnologia,
0 risco tecnoldgico a lei prevé. [...] isso faz parte do processo e o
processo foi feito paraisso [...] o risco tecnoldgico é necessario, [...] para
poder dar esse entendimento, de que o risco tecnoldgico existe, é
possivel que ndo dé certo, mas ndo deu certo a solugdo, mas por um
lado deu certo para que vocé ndo cometa o erro de ir pelo caminho que
ja foi demonstrado, que ndo é o caminho correto (GO.EP.1)

A descoberta do ndo-caminho na fase da experimentacao, por um lado, faz parte do
investimento da administracdo publica em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo —
PD&I para “resolver demandas publicas que exijam solucdo inovadora com emprego
de tecnologia” (BRASIL, 2021) e para desenvolver “empresas de base tecnoldgica, de
ecossistemas e de estimulo a inovacao” (BRASIL, 2021). E, por outro lado, indica
economicidade do erario publico, uma vez que, em situacfes anteriores, 0 nao-
caminho poderia eventualmente ser conhecido apenas em etapas avancadas da
implementacédo de solugcbes contratadas pelos meios convencionais de licitacdo, apés
grandes mobilizacdes e emprego de recursos publicos. Nesse caso, insucesso do
objeto contratado poderia desencadear acfes coercitivas que reforgcariam uma das
maiores barreiras a inovacdo na administragdo publica: a “aversdo ao risco”
(BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017) que desencorajava o agente publico a buscar em

fontes externas solu¢des inovadoras para problemas complexos.

Difuséo pela Aceleracdo. Pois bem, considerando entdo, que a experimentagcédo do
MVP apresentou que de fato a solugdo inovadora resolve ou mitiga o problema

publico, a gestéo publica pode decidir por impulsionar o desenvolvimento da solucéo.
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Nessa etapa encerra-se o contrato de que trata o Ciclo de Inovacao Aberta, uma vez
que para o problema publico complexo foi identificada uma solucao eficiente. Inicia-se
entdo, o contrato de fornecimento da solucéo inovadora resultante do Contrato Publico
de Solucéo Inovadora - CPSI, sem a necessidade de nova licitacdo, pelo periodo de

até quatro anos (BRASIL, 2021), limitados a R$8 milh&es por todo o periodo.

A aceleracdo, apés a fase da experimentacdo do MVP, é iniciada pela definicdo da
versao final da solucao inovadora, relacionando especificacdes detalhadas, atividades
previstas, requisitos de entrega, critérios de aceite, horas de trabalho, equipe
qualificada alocada, custos de cada atividade, matriz de risco e indicadores de

performance e resultados.

O escopo final do produto, bem como as especificagcbes detalhadas, sé
poderdo ser melhor planejadas e decididas ap6s a experimentac¢édo do
MVP. [...] definido o escopo do MVP com suas principais atividades,
entregas, equipe alocada, horas de trabalho e preco de custo
(Documento Estimativa de Custos para o MVP e Produtos de
Inovagéo).

Na etapa de aceleracéo, a startup conta com maior assisténcia dos especialistas do
poder publico, com maior aporte de recursos e maior escalabilidade. O estudo de
caso demonstra que a assertividade do escopo da solucdo esta diretamente
relacionado a oportunidade da experimentacdo do MVP em ambiente real e controlado

antes sua ampla implementacao.

A gente estd em operacdo com mais de 50 mil pessoas agora. De modo
geral, posso dizer que hoje estamos satisfeitos com o resultado
(GO.S.2).

Co-Propriedade Intelectual. Startups possuem vantagens em relacdo as grandes
organizacées quando trata-se de agilidade e de empreendedorismo. Enquanto
grandes organiza¢cfes possuem o capital e a estrutura que as startups nao tém, as
startups agem com rapidez e flexibilidade (WEIBLEN; CHESBROUGH, 2015). O
estudo de caso, no Governo Local do Recife, revelou que além dos recursos das
grandes corporacbes (capital e estrutura), a administracdo publica possui
conhecimento técnico sobre questdes especificas relacionadas a problemas publicos,

também, valiosas para o empreendedorismo das startups, dado seu potencial de
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escalabilidade e impacto. Problemas publicos envolvem milhares, sendo milhdes de
cidaddos em apenas um unico municipio. Em razdo de o Brasil reunir 5.568
municipios, o potencial de uma solugcéo desenvolvida para um determinado municipio
ser escalavel para os demais municipios brasileiros € um vetor de crescimento para o

empreendedorismo inovador das startups.

Vocé vir do zero e virar um cara grande do nada, porque o problema
daqui é o mesmo que tem em Jodo Pessoa, 0 que tem na Paraiba, o
que tem em varias cidades da Africa. Ai vocé pode mudar o patamar
do seu negécio, isso que € a magica (GEI.EP.1)

No entanto, startups que objetivam desenvolver produtos para o governo ficariam
limitadas em desenvolver solu¢des inovadoras para problemas publicos sem conhecé-
los por meio do saber especializado de agentes publicos (médicos, professores,
engenheiros de vias, guardas, educadores fisicos, gestores, etc.), com os devidos
termos de confidencialidade. Por isso, o Marco Legal das Startups, prevé que a
titularidade dos direitos de propriedade intelectual das solucfes inovadoras pode ser
compartilhada entre a administracao publica e a startup, bem como a participacao nos

resultados de sua exploracdo comercial e de licenciamento.

Seguindo essa premissa, ho Governo Local do Recife foram firmados acordos de
copropriedade intelectual com as startups. As licencas tornaram-se perpétuas para
utilizacéo pelo poder publico recifense em seus processos e servi¢os. E a exploracao
comercial, quando resultante de parcerias estratégicas firmadas pelo poder publico
com outros municipios ou organiza¢des publicas, passou a garante ao Governo Local
do Recife participacdo financeira na venda da solugcdo. Quando néo, vigora a
exclusividade na exploracdo comercial pela startup, nesses casos, 0 governo local

nao tem participacao financeira.

[...] o copyright que é a copropriedade intelectual [...] que é uma etapa
importante do ciclo. Tudo que é desenvolvido, existe uma
copropriedade. A prefeitura tem licenca perpétua do produto, direito a
atualizacdo, mas as empresas que participam do ciclo tém
exclusividade na exploracdo comercial. Entdo, a gente garante
mercado para as empresas, garante negécio e a possibilidade de
parcerias estratégicas, onde a EMPREL pode fazer uma parceria
estratégica com a Startup (Video YouTube | GTI.P.1 | 04 ago 2022).
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Difusédo pela comercializacdo. A difusédo é a ultima etapa do processo de inovacéo.
Para Utterback (1971), a difusdo de inovagOes industriais ocorre quando sua
comunicacdo e utilizacdo passam a gerar impacto social e econémico. Docherty
(2006) considera que a ultima etapa do processo de inovagcao aberta, também de
carater industrial, consiste na comercializagdo da inovacao, seja ela desenvolvida
internamente, ou aperfeicoada internamente ainda que ja comercializada por outras
empresas, ou adquirida externamente para promover novas fontes de crescimento
para a empresa.

O estudo de caso revelou que a difusdo das inovacdes no ambito do Governo Local

do Recife acontece de duas formas: pela aceleracéo e pela comercializacéo.

O primeiro tipo de difusédo, identificado no Governo Local do Recife, equivale a
aceleracdo da solucao inovadora. Apos a experimentacdo do MVP, comprovada a
capacidade da inovacdo em resolver problemas publicos, a solucao inovadora deixa
de ser aplicada apenas em ambientes controlados e é difundida, ganhando
abrangéncia e escala ainda que limite-se a circunscricdo daquela administracdo

publica.

O segundo tipo de difusdo refere-se a comercializacdo por meio de parcerias
estratégicas. A parceria estratégica pode ser firmada por empresas publicas com
startups. A EMPREL, por ser uma empresa publica, pode firmar parcerias com as
startups e oferecer em plataforma publica, por meio do que convencionou-se chamar
de Marketplace de Solucdes, as inovacdes contratadas e testadas no ambiente real
do Governo Local do Recife. Chesbrough (2017) afirma que plataformas tém ocupado
local de destaque na inovacdo aberta, uma vez que permitem parceiros
desenvolverem um servigo original, ao passo que os principios de padronizagdo na
plataforma sdo capazes de coexistir com a personalizacdo das aplicacbes

tecnoldgicas construidas sobre elas.

A venda da solucdo a um menor custo e com menos burocracia, pelo Marketplace do
Governo Local, sabidamente funcional para os problemas publicos complexos, tende
a gerar uma menor aversado do agente publico em contrata-la. Como beneficio direto,

sobre cada venda, um percentual é retido pela empresa publica. No caso da EMPREL,
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os valores séo direcionados ao Fundo de Modernizagéo, destinado a promover a
sustentabilidade do Programa de Inovacdo Aberta, em relacdo aos recursos
financeiros para futuros desenvolvimentos. Como beneficio indireto, as parcerias
estratégicas passam a disseminar as solucdes inovadoras entre as organizacdes

publicas brasileiras.

[...] a gente conseguiu de fato fazer um produto que a gente pode
vender de uma forma estruturada pra outras prefeituras [...] eu acho
gue vale a pena por conta disso, quando a gente ganhar o fato da
Emprel ser a nossa sdcia, possivelmente faz com que a gente consiga
fazer uma venda por dispensa de licitacdo, que facilita nossa vida

(GO.S.1).

Essa parte agora de comercializagéo, que a gente ainda esté patinando
muito, ndo sabe como é que faz esse negocio. Ou é a Emprel, ou a
gente, quem é que vai estar a frente [...] (GO.S.2)?

A venda da solucdo inovadora pode ser realizada diretamente pela startup
desenvolvedora ou por intermédio da parceria estratégica que firmada com a
EMPREL. Quando a venda é realizada pela startup, a EMPREL ndo compete retencdo
de valores. No entanto, quando a venda é realizada por intermédio da EMPREL, por

intermédio da parceria estratégica, sim.

e) Transferéncia Operacional. A transferéncia e absorc¢éo da solugéo inovadora para
a gestdo exclusiva das secretarias gestoras dos problemas publicos complexos

revelou alguns desafios no Governo Local do Recife.

O processo de inovacéo aberta de Recife foi planejado contando com a participacao
da secretaria executiva demandante em todas as suas etapas, a contar a etapa iniciais
de identificacdo dos desafios publicos que antecedem o chamamento publico por
startups parceiras. O envolvimento da area demandante em todas as etapas do
processo € um fator critico de sucesso. Apenas quando incorporada pela secretaria

demandante que a solugdo comeca a gerar valor real para o cidadao.

A participagdo da area gestora do problema publico com a area de inovagédo do
Governo Local do Recife, onde o Ciclo de Inovacédo Aberta € gerido, objetiva facilitar

a transferéncia operacional da inovacao para a area fim. De maneira ideal, tdo logo



147

comprovada a eficiéncia do MVP, a gestdo da solucdo passa a ser inerente a area

fim, como se pode observar a seguir:

Bom, uma vez implantada a solucéo, ela passa como se fosse um
programa da propria Secretaria, da propria area, e ela vai ser avaliada,
de acordo com a Secretaria e de acordo com a area (GT.P.3).

[...] mas aqui em (na Secretaria de) esportes aconteceu isso, se
integrou, virou um projeto da Secretaria de Esportes, e ai ela é
submetida a [...] gestdo, pela Secretaria de Esportes, mas ela se
integra dessa maneira, [...] ela sai |4 do E.I.T.A! Recife, chega na
Secretaria, comeca a andar, e ai a Secretaria vai tomando a gestao
(GT.P.3)

Na pratica ja estdo na Secretaria [...]. E, inclusive, dai, o interessante,
de ter desde sempre a participacé@o do especialista da Secretaria, ndo
€? Todas elas tém alguém que j4, de alguma forma, se interessou e
toca o tema dentro da Secretaria (GOI.P.1).

Embora tenha havido o envolvimento de todas as areas gestoras dos problemas
selecionados para o | Ciclo de Inovacao aberta, nas fases seguintes a apresentacao
dos protétipos ndo funcionais, observou-se que algumas areas fim deixaram de
prestar o suporte técnico e as mentorias necessarias as startups para o avanco das
solugbes, o que acarretou na descontinuidade de algumas delas. A falta de
competéncias técnicas necessarias a cocriacdo aberta de solucdes, bem como a
resisténcia em assumir a transferéncia operacional da gestdo das solucdes
contratadas, sdo hipoteses de barreiras a inovagado aberta que o Ciclo de Inovacao
Aberta de Recife revelam e que merecem ser objeto de estudos académicos futuros

sobre barreiras a inovacao aberta na administracéo publica.

A gente ndo teve envolvimento tdo grande da Secretaria, e ndo ter
envolvimento é um grande problema (GTI.EP.1)

Entéo, criou a MVP, viu que ndo dava, ou por engajamento da propria
equipe, ou por engajamento da Secretaria que ndo teve (TPI.P.2)

O Ciclo de Inovacéo Aberta do Governo Local do Recife também revela que processo
de transferéncia operacional da area de inovagéo para a area gestora precisa estar
amparada num forte desejo da area fim pela busca da soluc¢ao inovadora, bem como
em seu engajamento com o processo de inovacao aberta. O estudo de caso revela
gue a falta de um forte envolvimento da area gestora desde o inicio do processo pode
implicar na solugdo da continuidade da inovagéo nas etapas seguintes do ciclo de

inovacao.
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f) Assimilacdo do Risco Tecnoldgico. A inovagao aberta por meio do Marco Legal
das Startups, no estudo de caso, revelou um novo requisito a gestao publica: o risco

tecnoldgico.

Processos de inovagao estdo envoltos em um alto grau de incerteza. Ha risco de a
ideia ndo funcionar em funcdo de o problema ndo estar bem delimitado ou de a
solugéo precisar de ajustes ao longo de sua execucao para a incorporagcdo de novos
atributos ou ndo haver respaldo regulatério para as solu¢cdes ou 0s insumos serem
insuficientes ou os cidaddos ndo aderirem a solucdo ou os agentes publicos néo
acreditarem na ideia, etc. Quanto maior o grau de inovag¢do da solucdo, maior a

incerteza de seus resultados, como se observa a seguir:

Como se trata de um projeto com risco tecnolégico é possivel que haja
alteracdes de escopo, incluséo de novas funcionalidades, novas ideias,
entre outros fatores que podem influenciar no calculo dessa estimativa
(Documento Estimativa de Custos para os MVPs e Produtos de
Inovagéo).

A inseguranca juridica limita a acdo de agentes e gestores publicos em contratacdes
cujos termos de referéncia, com a descri¢cdo detalhada da solucao inovadora, esta sob
sua exclusiva responsabilidade. Resultados incertos podem acarretar a aplicacdo de
acles coercitivas aos envolvidos, o que desenvolve nas organizacdes publicas a
“aversdo ao risco” (BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017) e a resisténcia a inovacéo, a
novidade (BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017; RESENDE JUNIOR et al., 2013).

O Marco Legal das Startups, a partir de 2021, passou a oferecer seguranca juridica
aos agentes publicos ao apresentar uma modalidade inédita de contratacdo que prevé
o0 risco tecnolégico em contratacbes de pessoas fisicas ou juridicas, pela
administracdo publica, para desenvolvimento e teste de solu¢des inovadoras
(BRASIL, 2021). A previsao legal do risco oferece seguranca juridica para impulsionar

0s agentes publicos na busca por solu¢des inovadoras para 0s servigos publicos.

O risco tecnolégico é necessario [...] € importante que exista para poder
dar esse entendimento [...] o risco tecnoldgico existe. E possivel que
nédo dé certo, mas nédo deu certo a solu¢cdo, mas por um lado deu certo
para que vocé ndo cometa o erro de ir pelo caminho que ja foi
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demonstrado, que nédo é o caminho correto. (GO.EP.1)

Mas a inovacao aberta ela é justamente para poder possibilitar essa
juncéo de atores diferentes e tentar resolver problemas que envolvem
um risco, né? A gente nao tem a certeza de que vai sair do outro lado
com uma solucéo

(GOL.P.2)

Assimilar a existéncia do risco tecnolégico é promover um ambiente tolerante ao erro,
que dissemina a compreensao entre gestores e agentes publicos de que nem toda
solucdo inovadora ird4 alcancar os resultados esperados. Isso ndo significa uma
postura de descompromisso com a obtencédo de resultados por meio das solucdes
inovadoras. Ao contrario, isto significa sim: (1) a busca pela constru¢cdo de
mecanismos que minimizem o risco tecnoldgico, capazes de potencializar o
desenvolvimento das ideias em solugdes de impacto; (2) néo levar adiante solucdes
que, em fases experimentais, em menor escala, que ndo apresentem os resultados
necessarios; e (3) ndo empregar recursos publicos em solu¢cdes que nao se

desenvolvam conforme as expectativas. Seguem depoimentos sobre esta questao:

A excecdo é dar certo. A gente ficou muito surpreso quando de seis
desafios do primeiro ciclo, quatro prosperaram. E muito para inovagao.
E muito, muito, muito. Ento, deu errado, deu. Dois deram errado, né?
(GTTD.E.1)

Teve coisa que a gente tentou e deu erro [...] guando vocé verifica que
aquilo ndo vai funcionar, pura e simplesmente néo, isso aqui ndo vai
ser contratado, e assim eu consigo frear naquele momento (GT.P.2).

[...] sabe que se der um B.O. (giria que significa problema) néo vai ter
problema, vai ter que corrigir rapido e gerar confian¢a (GEI.EP.1)

[...] precisa trazer evidéncias, construir algo sélido que demonstre que
vocé esta fazendo algo coerente e ao mesmo tempo a evidéncia de
que pode dar certo e que pode dar errado (GO.EP.1)

[...] € melhor que no meio do processo se encare que nao € esse 0
caminho, porque néo vai dar certo, do que vocé no final do caminho
perceber que ndo deu certo. Qual o custo que vai trazer para a
administragdo publica? (GO.EP.1)

[...] & gente vai investindo engquanto a solucdo esta sendo concebida.
Enquanto ela esta se mostrando viavel, a gente vai dando os préximos
passos. Se ela, em algum momento, mostrar-se inviavel, a gente
encerra o projeto e esta tudo bem, faz parte do marco legal, isso ndo é
um problema, nao é um erro, ndo € algo ilegal, entende? (GOI.EP.2)

A gente ndo conseguiu que as solucbes apresentadas fossem
avaliadas como razoaveis para continuar, entdo a gente encerrou, nao
acelerou (GOI.EP.2).



150

Dos fatores revelados pela analise de dados desta pesquisa, a assimilacdo do risco
tecnolégico parece ser o fator-chave que promove um grande passo evolutivo da

inovacao no setor publico brasileiro.

g) Gestao do Conhecimento. Lichtenthaler e Lichtenthaler (2009) apresentam a ideia
das “capacidades de conhecimento” como fator critico na gestdo dos processos de
inovacao aberta. Segundo os autores, 0 sucesso da inovacao depende da capacidade
da organizacdo de desenvolver e integrar fluxos e capacidades de conhecimento e
para tal precisa criar um ambiente que facilite o compartilhamento de conhecimento,
a aprendizagem e a colaboracao entre diferentes departamentos e individuos.

O conhecimento existe em todo e qualquer ambiente organizacional e ndo é diferente
no Governo Local do Recife. O conhecimento em inovagao aberta, que relaciona-se
ao objeto desta pesquisa, existe manifesto em variadas bases de contetdo formal e,
sobretudo, na cabeca das pessoas: gestores, agentes publicos e representantes das
fontes externas de conhecimento (startups, empresas, governo, academia e
comunidade). Esta elaborado no Planejamento Estratégico 2021-2014, na lei
municipal, no edital, no regulamento, nos modelos de contrato, nas instrucbes de
trabalho e existe desestruturado nas redes de relacionamento do convivio social entre

agentes internos e externos ao Governo Local do Recife.

Grande parte do conhecimento em inovacao aberta encontra-se, de fato, na cabeca
das pessoas. Por isso, um desafio da gestdo do conhecimento em inovacao aberta €

dissemina-lo, compartilha-lo e geri-lo.

O processo de inovacdo aberta do Governo Local do Recife esta documentado. O
conhecimento como atributo social e organizacional tem sido documentado,
diariamente, fortalecendo a gestdo da inovacédo aberta. Para além da documentacao
produzida, a forca da inovagéo aberta em Recife se d4 na conexao, na colaboracéo,

na cocriacdo e na comunicacao, atributos sociais da gestdo do conhecimento.
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No estudo de caso, a gestdo do conhecimento foi identificada na identificacdo dos
problemas publicos, na criagdo, no armazenamento, na transferéncia e na aplicagéo
de conhecimentos relacionados a inovacdo aberta no ambiente organizacional,
incorporando-os aos processos do Governo Local do Recife. A comecar pelo
entendimento dos problemas a serem resolvidos, quando a maior parte do
conhecimento esta desestruturada e disponivel na cabeca dos agentes publicos das
secretarias e dos cidadados, é natural que grupos de pessoas em colaboracéo
entendam melhor os problemas do que um agente publico atuando sozinho. O estudo
de caso revelou que as pessoas conectadas tornaram-se mais aptas a descobrir as
causas raiz dos problemas publicos. Por isso, por prezar a colaboracdo e incentivar
redes de relacionamento onde ha troca, o Governo Local do Recife passou a usufruir

de vantagens da conexao e colaboracéo relacionadas a gestdo do conhecimento.

Em relacéo a participacdo de funcionarios foi constatado que sempre que tiveram a
oportunidade de participarem da tomada de decisdo, ou possuiam autonomia para
decidir, os agentes publicos tornaram-se mais engajados e responsaveis pelo

processo e mais dispostos a compartilharem seus melhores conhecimentos.

No desenvolvimento das solucdes, a cocriacdo e a comunicacdo do conhecimento
periddica, estruturada em sprints, entre 0s agentes publicos e startups foram
determinantes na testagem e refinamento dos MVPs de produtos e servi¢cos publicos.
Estruturar o conhecimento disponivel na mente de cada ator do processo de
construcdo, comunica-lo e emprega-lo na construcdo da solucdo inovadora
materializava a gestdo do conhecimento, aumentando as chances de geracédo de valor

ao cidaddo por meio da solucéo inovadora.

[...] a gestdo do projeto é realizada por meio do google sheets
compartilhada com todos os envolvidos no projeto. [...] Essa pratica se
mostrou bastante eficiente e garantiu o envolvimento de todos [...].
Tudo é documentado na planilha, criando uma rastreabilidade de todo
0 projeto e ja funcionando como atas de todas as reunifes, de uma
forma simples, agil e acessivel a todos (Documento Evidéncias —
Desenvolvimento do Programa).

um grande planilhdo no Google Sheets onde faz a gestdo... a gente
guarda todas as etapas em abas, entdo eu tenho tudo que foi previsto
para o projeto, tudo que foi aprovado para ser desenvolvido por sprint,
por sprint de 15 dias; quais sdo as entregas previstas; quais sdo as
metas e indexadores que eu vou validar (GTI.EP.1)
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Se a oferta de valor das solu¢des inovadoras ao cidadéo € o resultado esperado da
inovacao aberta, entdo o objetivo de toda a gestdo do conhecimento sera sempre reter
seu melhor conhecimento e aplica-lo da forma mais efetiva possivel para esse fim.
Por isso, corroborando com o entendimento de Crossan e Apaydin (2010), a gestao

do conhecimento é determinante no processo de inovagao.

Por fim, a gestdo de conhecimentos também confere transparéncia ao processo
publico de inovagdo aberta, permitindo que o processo seja replicavel por outras
administracdes publicas, bem como formaliza as evidéncias necessarias a indexacgao

ao CPSI e a assimilacéo do risco tecnologico.

Agora, vocé precisa trazer evidéncias, construir algo sélido que
demonstre que vocé esta fazendo algo coerente e ao mesmo tempo a
evidéncia de que pode dar certo e que pode dar errado (GO.EP.1)

h) Aprendizagem Organizacional. Trata-se de um fator que emerge da analise dos
dados da pesquisa. O estudo de caso revelou que havia capacidades em inovacéo no
Recife antecedentes ao processo de inovacdo aberta no Governo Local, tratadas na
secao 4.3 desta pesquisa, que facilitaram os arranjos de governanca para a inovacao
aberta. Entre elas, identificou-se o fomento ao ecossistema de inovagéo por meio da
realizacdo de parcerias com universidades e startups para promocao de hackathons
sobre problemas publicos. Até entdo, as edic6es do Hacker Cidadao objetivavam mais
o fomento ao ecossistema de inovacdo do Porto Digital do que especificamente a
adocado de uma solucéo ali desenvolvida, em razdo da auséncia de instrumentos
legais que possibilitassem a continuidade do desenvolvimento da solucdo apdés o fim
do evento e sua incorporacao de forma sustentavel aos processos do Governo Local
do Recife. Pois bem, com os arranjos utilizados na estruturacao da Inovagao Aberta,
observou-se uma melhoria no vinculo com startups e também com as universidades,
ainda que em fase embrionaria, com o objetivo de gerar solu¢des inovadoras para a
administracdo publica local. Crossan e Apaydin (2010) consideram aprendizagem
organizacional em inovacdo a capacidade das organizacbes de, além de
desenvolverem vinculos externos, melhorarem a qualidade deles, partindo da troca
informal para a troca formal de informac¢cdes, bem como aumentando o tempo e

frequéncia com que esses vinculos se ddo. E inegavel que o Governo Local do Recife,
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com a inovagao aberta, tem passado por uma intensa aprendizagem organizacional

no relacionamento com o ecossistema de inovacéao.

Como aprendizagem em inovacdo em organizacfes, Crossan e Apaydin (2010)
também identificam a adocdo de ferramentas que auxiliem a geracdo de ideias, o
suporte conferido pelas organizagdes a experimentacdo de inovacdes cocriadas, 0
grau de tolerancia com ideias que fracassam, o apoio ao desenvolvimento de
funcionarios em capacidades de inovacéao, por fim, a assimilacdo, a identificacéo e o
tratamento de riscos. No estudo de caso, observou-se uma grande aprendizagem
organizacional em consequéncia do desenvolvimento de um modelo de gestéao
inédito, voltado a estruturar-se como politica de Estado, para solucdo de problemas

complexos a partir da publicacdo de Marco Legal, como pode ser observado a seguir:

Os marcos sdo muito recentes, e termina que vocé nao ter um
parametro, ndo saber como € que vai ser o comportamento, como
funciona na pratica, € como se voceé tivesse ao mesmo tempo, pegando
0 novo (GO.EP.1)

O caréter inovador e inédito da iniciativa pioneira entre as capitais do pais, por si so,
ja revela a aprendizagem em nivel organizacional e individual para fazer a intencéo
estratégica materializar-se em solucfes inovadoras. A administracdo publica evolui
em suas competéncias e capacidades ao materializar sua intencédo estratégica pela
inovacao aberta, ao passo seu corpo de servidores, mais proximamente envolvidos
com os projetos de inovacdo também de desenvolvem no aprendizado de novas

capacidades:

Coisas que ndo existiam outra hora, hoje com a inovagdo estédo
existindo e até estdo agucando a mentalidade para as pessoas
estudarem, se incomodarem com isso (GT.EB.1)

O estudo de caso revela que a inovacdo estimulou a aprendizagem de varias novas
capacidades organizacionais pelo Governo Local e individuais pelos agentes publicos.
Por exemplo, a adocéo de ferramentas de design para identificar problemas publicos,
para engajar pessoas de diferentes perfis e conhecimentos internas e externas ao
poder publico, para estimular e desenvolver ideias e para experimenta-las, inaugurou
um novo método organizacional de trabalho, ao mesmo tempo que desenvolveu

habilidades individuais inerentes a inovagao.
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Ha também o suporte dos especialistas no desenvolvimento e testagem dos MVPs,
que provocou a aprendizagem organizacional da experimentacdo de solucdes
inovadoras antes mesmo de sua contratacdo em larga escala e abrangéncia e
acelerou a assimilacdo do risco tecnoldgico pela administracao publica, em que o erro
é entendido como uma possibilidade inerente do processo de inovagao:

Entdo, a gente tem que errar facil e errar rapido (GTI.EP.1).

Pra (sic) alguns desafios foi positivo, para outros, eu acho que fica a
experiéncia de vocé dizer, “por esse caminho ndo da para ir, mas por
esse aqui a gente pode percorrer”, entdo acho que nesse sentido foi
bem positivo (GT.P.2)

A aprendizagem organizacional de solucionar problemas complexos historicos e
passados de gestdo em gestdo, sem solucdo, é de fato, a maior competéncia

desenvolvida desde a implementacéo da inovacéo aberta no governo local do Recife:

O Brasil inteiro t4 vindo olhar esse ciclo de inovagdo que o Recife esta
fazendo porque ja enxerga os resultados que ele vai entregar e,
sobretudo, uma cidade do tamanho de Recife tendo o pioneirismo de
poder traduzir isso na agenda pratica da cidade (Video YouTube |
Prefeito | 03 ago 2022)

Ha ainda a copropriedade intelectual, que permite a comercializacdo das solucdes
inovadoras por meio de parceria estratégica, mais um exemplo da aprendizagem
organizacional estimulada pela intencdo estratégica da inovacdo aberta. A
possibilidade de a empresa publica realizar a venda da solugéo inovadora para outros
orgdos da administracdo publica, por meio da dispensa de licitacdo, além de promover
aprendizagem, internamente, pelo desenvolvimento de habilidades de marketing e
vendas, na estruturagcdo e difusdo do Marketplace de Solugbes, fomenta a
aprendizagem organizacional dos érgaos clientes, pela aquisicédo de soluc¢des inéditas
e inovadoras, ja testadas em ambiente publico real, bem como pela propria
modalidade de contratacdo distinta do convencional. Ao disseminar as solucdes
inovadoras entre as organiza¢des publicas brasileiras, o Governo Local do Recife
estimula a aprendizagem num ambito mais amplo da administracéo publica ao mesmo

tempo em que se transforma num hub de solucdes para problemas publicos no Brasil.
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Entdo, isso foi um aprendizado incrivel, que abriu a mente, e a gente
tem espalhado para varios lugares (GT.P.1).

O E.LT.A! Recife esta se consolidando como um importante hub de
inovacao publica no pais (Evidéncias — Resultado)

A busca por autossustentabilidade financeira do programa de inovacédo aberta do
Governo Local do Recife foi observado como um importante aprendizado
organizacional. Ainda que estivesse em fase inicial durante o estudo de caso, a
autossustentabilidade passa a ser conquistada por meio da venda de solucbes
inovadoras ja testadas e/ou implementadas, o que gera um fundo monetario a ser
empregado no financiamento de futuros ciclos de inovagao aberta. A gestdo do fundo
monetario da inovacdo dispensara o emprego exclusivo de recursos das contas
publicas do municipio para financiar os futuros Ciclos de Inovacéo Aberta e permitira

a sustentabilidade do programa.

Por fim, é importante citar o pioneirismo do Governo Local do Recife na adocéo do
Marco Legal das Startups. Por si s6, o termo “pioneiro”, que designa aquele que
desbrava situacdes ocultas, um precursor em &reas ndo conhecidas, infere o
aprendizado. Para desbravar é preciso conhecer, para conhecer tem de desbravar e

aprender para realizar a acao pioneira e ser reconhecido por ela.

Recife foi a primeira cidade do Brasil a rodar um ciclo de inovacdo
aberta nos moldes explicados acima, utilizando o Marco Legal das
Startups [...] foi a primeira capital a assinar o primeiro contrato publico
de solugéo de inovagéo (CPSI), e a primeira cidade do Brasil a assinar
de uma s6 vez, oriundos de um ciclo de inovagéo aberta, 6 CPSI’s.
(Documento Apresentacdo Programa EITA Recife).

4.7 Resultantes da Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

Os modelos tedricos sobre inovacdo apresentam uma grande diversidade de
conceitos para designar as resultantes da inovacdo. Para Schumpeter (1939), o
resultado da inovacdo sdo novas combinagées em bens de consumo e modos de
producdo com diferentes graus de abrangéncia e impacto. No modelo de inovacao
proposto por Utterback (1971), as resultantes da inovacdo sdo um produto ou um

processo ou ferramentas e instalacdes capazes de levar um protétipo ou uma
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invencdo a sua primeira utlizagdo ou introdugcdo no mercado. Para Clark e
Wheelwright (1992), como resultante, ele considera todo desenvolvimento rapido e
focado de qualquer natureza. Para Docherty (2016), por sua vez, o processo de
inovacdo aberta resulta em tecnologias desenvolvidas internamente, como também
em tecnologias, produtos e negdcios adquiridos externamente, porém aperfeicoados
internamente, para promover novas fontes de crescimento para a empresa.
Chesbrough (2017) considera que o proprio modelo de negocios da empresa possa

ser resultado da inovagao, assim como acontece com produtos e servicos.

O que se observa na conceituacdo desse conjunto de autores é a identificacdo do
produto da inovacéo por meio de uma abordagem industrial, focada em melhorar ou
entregar alguma novidade em termos de produto de consumo, processo, tecnologia e
meio de producdo e até mesmo modelo de negodcio. Quando Crossan e Appaydin
(2010) identificam que a inovacao, além de ser um processo, é também seu proprio
resultado, ampliam o entendimento sobre o conceito de resultantes da inovagédo. Ao
tratarem a inovacdo como resultado elas também abordam: (1) o produto; (2) o
servico; (3) o modelo de gestéo e (4) o processo com novas tecnologias e/ou métodos
de producdo. No entanto, ampliam o entendimento de inovagdo em processo
considerando novas abordagens de gestdo. Além disso, as autoras apresentam a
inovacdo como resultado em termos de sua magnitude — ou seja, 0 impacto da
novidade incremental ou radical em relacdo a um referente apropriado —, a referéncia
— 0u seja, a novidade do resultado para a organizagao, para o mercado ou para a
indastria — e seu tipo — se administrativa quando relaciona-se as atividades do
trabalho e da gestdo ou se técnica quando inclui produtos, processos e tecnologias

para produzir produtos ou prestar servicos.

Meeus e Edquist (2006 apud CAVALCANTE; CAMOES, 2017), apresentam como
focos da inovacdo no setor publico o seguinte: a inovagdo no servi¢co; N0 processo;
no processo tecnoldgico; e, no processo administrativo. E, por sua vez, Isidro-Filho
(2017) refere-se a: (1) “Melhoria na entrega e/ou qualidade dos servi¢os”: geradora de
eficiéncia e satisfagao dos cidadaos; (2) “Melhoria na gestao organizacional”, geradora
de aumento na produtividade e desempenho; (3) “Melhoria da imagem e das relacdes

institucionais”: por meio da maior capacidade de resolucao de problemas sociais, do
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maior reconhecimento institucional e na participagdo em parcerias ; (4) “Melhoria do
clima organizacional”: capaz de gerar aumento no nivel de satisfagao dos empregados
e aprimoramento da cultura de inovacéo por meio de melhores condi¢des de trabalho
(ISIDRO-FILHO, 2017).

No Brasil, estudando o processo de inovagdo em empresas inovadoras, Vasconcelos
(2014) considera mais dois outros resultados da inovacéo, além dos ja citados: a

inovacao organizacional e o Retorno sobre o Investimento (ROI).

Tabela 5 — Resultantes da Inovacao Aberta no Governo Local do Recife

. Numero de
Nimero de documentos e

Cédigos Referéncias Centrais da Codificagdo referéncias de R
codificacao entrevistas
codificados
4, RESULTADOS DA INOVACAO ABERTA 233 24
4.1 SOLUQ@ES INOVADORAS 111 19
4.1.1 Em Servigos Publicos ABSENS: Redugéo do tempo de espera em fila para consultas, exames e cirurgias; 25 11

VAMOO: APP de incentivo a reducé&o do sedentarismo pela prética esportiva.

4.1.2 Em Marketing de Servicos Marketplace de Solugdes Inovadoras e Escalaveis: fruto da parceria estratégia entre a EMPREL e as 61 17

startutps contratadas, para venda das inovagdes com registro de co-propriedade intelectual, para
outros 6érgdos da administragéo publica.

4.1.3 Em Processos Tecnol6gicos Transformagdo Digital que confere agilidade na prestacdo de servicos publicos ofertados pelo 11 9
Governo Local, de forma digital, com maior foco as necessidades do cidad&o.

4.1.4 Em Processos de Negdcios INTEGRA.AL: Integracéo-qualificacédo de informagdes gerenciais da atencéo priméria da salde; 14 7
SUPER.VISAO: Monitoramento em tempo real de vias publicas.

4.2 IMPACTO SOCIAL E ECONOMICO 62 18

4.2.1 Impacto Social Resultado superior quando comparado com uma solugéo referente ou anterior relacionado a 17 12
prestagao de servigos de bem-estar a populagéo.

4.2.2 Impacto Econémico Sustentabilidade Econdémica do Programa: 21 9
Economia pelo repasse fincanceito limitado aos custos do desenvolvimento da inovagéo;
Receitas geradas pela comercializagéo das solugdes para outras organizagdes publicas;
Rentabilizag&o da EMPREL pela participagdo no comércio de solugdes inovadoras
Modelo de Negécio inovador e autossustentavel.
Desenvovilmento Econémico da Cidade e das Startups:
Incentiva cidad&os inscritos no Ciclo de Inovagéo a empreenderem por meio de startups;
Beneficia startups aceleradas a tracionarem ou escalarem seus negécios para outras cidades;

4.2.2 Impacto Administrativo Na agilidade do processo de trabalho, na gestdo do conhecimento em inovagdo, na qualidade do 24 13
servico publico, da tomada de decisdo , na gestéo publica e a calabilidade das solugdes.

4.3 NOVAS CAPACIDADES EM INOVAGAO ABERTA 60 17

4.3.1 Aprendizagem Organizacional Capacidades voltadas ao desenvolvimento de politica publica em inovacdo aberta; a melhoria do 60 17
vinculo com universidades e startups; a adogéo de ferramentas e métodos &geis; ao oferecimento de
suporte as startups no processo de ideacdo, experimentacdo, cocriacdo e difusao pela aceleragéo
e/ou pela comercializagdo; ao desenvolvimento de competéncias individuais em inovagéo; a criagcéo
de ambientes de tolerancia ao erro; e, a assimilagéo do risco tecnolégico inerente a inovagéo.

Elaborado pelos autores

Partindo dos construtos do referencial teorico, no estudo de caso, foram identificados
como resultados do processo de inovagcao aberta no Governo Local do Recife: as
solugdes inovadoras para problemas complexos, o impacto social e econémico das
solugbes inovadoras e novas capacidades em inovagcdo aberta. Os termos

identificados nas entrevistas e documentos na pesquisa seguem compiladas na
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Tabela 5, na expectativa de agucar académicos em futuras pesquisas sobre a
inovagcdo aberta na administracdo publica brasileira, mais especificamente sobre o

Governo Local do Recife.

a) Solucdes inovadoras para problemas complexos. Na visdo schumpeteriana, as
novas combinacdes em produtos e meios de producdo podem resultar em tipos
distintos de inovacdo a depender do impacto e abrangéncia que alcancam no
mercado. As inovagdes podem ser incrementais ou radicais. No estudo de caso,
alguns dos resultados da inovagao aberta no Governo Local do Recife foram
identificados como resultados de inovacao incremental: a agilidade em processos de
trabalho publicos, a melhoria na qualidade da prestacdo dos servicos a sociedade, na
gestdo publica e a facilitacdo do acesso aos servicos oferecidos ao cidadao. Tais
melhorias incrementais foram impulsionadas pela participacdo cidada, pela

transformacao digital e pela inovacao aberta.

A gente vai melhorar muito o processo de trabalho, porque o que esse
médico estda la preenchendo, isso estda sendo transcrito
automaticamente pra dentro do SISREG. A solicitagdo quando chega
aqui, ela chega praticamente sem erro, porque ela vem exatamente
baseada no protocolo que a gente definiu. Entéo, essa solicitacdo ndo
vai ser negada, ndo vai ser devolvida. [...] ou ela vai ser autorizada ou
ela vai ficar pendente. Entdo, para o processo, isso é muito positivo e
bem inovador, entendeu (GT.P.2)?

Ou seja, isso vai dar uma agilidade, uma quantidade de buracos muito
maior do que a levantada apenas para um motoqueiro (GT.EB.1)

Entdo as entregas, acho que foram dos principais fatores motivacionais
que a gente conseguiu gerar essa sinergia e trazer o pessoal para a
inovacgdo (GTI.EP.1)

Os numeros mostram, por exemplo, no caso da salde, que a gente
teve até na area de oftalmologia, zerou. E, cirurgias (GOI.P.1)!

Acho que vai ser o maior processo de adoc¢do de animais do Brasil. Por
qué? Porque a gente tem uma central de notificagBes ja pronta, com
120 mil pessoas que aceitam receber informagfes sobre direito dos
animais. [...] A gente descobriu nada mais, nada menos que 3 mil
pessoas na cidade tém interesse em adotar cachorro ou gato
(GTTD.E.1)

Quando a gente detecta que um cidad@o adquiriu um direito, a gente
ja oferece o direito a ele, oferece a Informacgéo que ele tem o direito, e
oferece o servigo que esta associado aquele direito, sem que ele peca
(GOL.EP.2).

[...] reformulacdo na carta de servicos e portal de servicos da Prefeitura
[...] para o cidaddo o importante € achar o servico (Apresentacdo —
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Programa EITA)

Como resultado do | Ciclo de Inovacédo lancado em novembro de 2021, o Governo
Local do Recife obteve solu¢cbes inovadoras em: (1) servigcos publicos; (2) marketing

de servigos; (3) processos tecnoldgicos; e (4) processos de negdcios.

Como solugdes inovadoras em servicos publicos, cabe destacar o Integra.Al e o
Vamoo. O Integra.Al € uma inovacao no processo de qualificacdo das informacdes
gerenciais da atencdo primaria de saude da cidade do Recife. Através da Inteligéncia
Artificial (IA), a ferramenta busca reduzir filas de espera em consultas e exames
agendados no SUS. O sistema integra prontuarios eletrbnicos, sistemas de
agendamento e registros de atendimento. Por meio da inteligéncia artificial analisa os
dados e identifica problemas como gargalos na fila de espera, falta de médicos
especialistas ou superlotacdo em unidades de salude municipais. Como solucéo, o
sistema propde a otimizacdo do agendamento de consultas, ajudando a reduzir filas
de espera para consultas, exames e cirurgias, otimizando o tempo do paciente e dos
profissionais de salude. A solucdo também garante informacdes de prontuério
atualizadas e precisas sobre os pacientes, contribuindo para a qualidade do
atendimento assim fornece informacdes gerenciais para tomada de decisédo sobre que
realocacdo de recursos humanos ou para a implementacdo de programas de
prevencao. Ja a solugdo Vamoo é um aplicativo mével que objetiva incentivar a pratica
de atividades fisicas na cidade. Através de uma plataforma gamificada, o aplicativo
conecta pessoas com interesses comuns, oferece recompensas e incentiva a criagao
de comunidades de pratica esportiva. O Vamoo contribui para a promoc¢ao da saude
e bem-estar da populacéo e ajuda a combater o sedenterismo, problema de saude

publica que afeta milhares de pessoas na cidade.

Como inovacdo em marketing de servicos, destaca-se o MarketPlace de Solucdes
Inovadoras e Escalaveis, fruto da parceria estratégica entre a EMPREL e as startups
contratadas, para vendas das inovacdes com registro de copropriedade intelectual

para outros orgaos da administracéo publica.
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Como solugéo inovadora em processos tecnoldgicos, a transformacéao digital confere
agilidade na prestacdo de servigcos publicos ofertados pelo Governo Local do Recife,
com maior foco as necessidades do cidadao. A agilidade e foco podem ser observados
no acesso digital da populacdo, pelo smartphone, a uma carta com centenas de
servicos publicos ofertados pelo poder publico local, por meio Conecta Recife. O
aplicativo possui 1,7 milhdo de downloads, niumero superior ao 1,6 milhdo de
habitantes da cidade do Recife. Além disso, parte dos servicos ao cidadao, possui
interface com o WhatsApp e com o sistema de mensagem de telefonia, além das
proprias notificagbes do aplicativo, oportunizando a comunicacdo direta e

automatizada com o cidadao.

A populacgédo consegue, por exemplo, resolver muita coisa na palma da
ma&o no celular, séo varios servigos que a prefeitura digitalizou, trouxe
uma transformacéo de fato digital no municipio, e otimiza o tempo para
todo mundo, para populacéo (GO.EP.1).

[...] essa solucéo utiliza o WhatsApp para interagir com as pessoas, e
as pessoas responderem, se confirma a presenga na consulta no
exame e tal [...]. Quando a gente recebe um produto inovador do
mercado e introduz na Prefeitura, e na interface com o cidadao, a gente
com isso promove a modernidade, promove a transformacéo digital,
entendeu (GOL.EP.2)?

Hoje, a gente tem mais de 1 milhdo e 700 mil cadastros ativos na
cidade, a gente tem mais de 700 mil downloads feitos na loja do Google
e na loja da Apple. Nenhuma cidade brasileira tem isso (Video
YouTube | Prefeito | 03 ago 2022).

Por fim, observa-se como resultado da Inovagdo aberta solugdes inovadoras em
processos de negocios. A solucdo Absens, por exemplo, utiliza IA e comunicagao
personalizada para reduzir o absenteismo em consultas, exames e procedimentos
médicos na rede publica de salude da cidade do Recife. O sistema envia lembretes
automaticos por SMS, WhatsApp ou aplicativo para que os pacientes confirmem sua
presenga em consultas agendadas. Com o uso do overbooking preditivo, 0 mesmo
utilizado por companhias aéreas, identifica e analisa o historico do comportamento de
pacientes que nao confirmaram a presenca. A analise aponta com 95% de precisao
se o0 paciente ira faltar. Concluindo pela auséncia, o sistema abre mais uma vaga de
consulta na agenda médica e convida um paciente a antecipar sua consulta. A solugcéo
garante que mais pessoas tenham acesso aos servicos de saude em menos tempo.

Até outubro de 2023, os indicadores de monitoramento apontavam 83,28% na taxa de
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resposta dos pacientes as mensagens enviadas para confirmacdo de presenca,
117.556 vagas reaproveitadas que seriam perdidas em razdo do absenteismo de
pacientes e 4,29% pontos percentuais de reducdo na taxa de absenteismo em
comparacdo com o mesmo periodo do ano anterior. E a solucdo inovadora
SuperViséo, um sistema de monitoramento em tempo real de vias publicas, auxilia a
gestao da infraestrutura urbana da cidade do Recife. Através de sensores embarcados
em veiculos, inteligéncia artificial e internet das coisas (Internet of Things - 10T), a
ferramenta a principio buscava identificar e mapear problemas nas vias publicas,
como buracos, rachaduras e abatimentos e estendeu-se para deteccdo de
luminosidade e danos nas sinalizacdes (placas, faixas de pedestre e sinais de
transito). Os sensores embarcados nos veiculos coletam dados sobre a qualidade do
pavimento, como vibracdes e inclinacdes. A IA analisa os dados coletados para
identificar e classificar os problemas nas vias publicas. O sistema gera um mapa em
tempo real com a localizacdo precisa dos problemas identificados. Os gestores
publicos sao notificados automaticamente sobre os problemas detectados, permitindo

acao rapida e eficiente na resolucao das demandas.

b) Impacto Social e Econdmico: Quando comparamos as solucbes adotadas com
solucBes referentes ou anteriores, € possivel avaliar os impactos das iniciativas de
inovacao (CROSSAN; APAYDIN, 2010). Como ndo se tem dados e ainda ndo héa por
parte do Governo Local do Recife uma avaliacdo de impacto, 0 que resta sao

percepcdes dos entrevistados.

Impacto Social. As solucdes inovadoras para problemas complexos, no Governo Local
do Recife, parecem capazes de provocar impacto na sociedade, seja atendendo
necessidades de bem-estar publico, por meio da melhoria dos servigos a populacao
ou direcionando decisdes assertivas tomadas pela administracdo publica local na

melhoria de seus processos internos e gestao.

A gente acredita que essas solucgdes [...] sdo solucdes de alto impacto [...] E, 0o que foi construido aqui,
através de ciclo de inovacgéo, é que vai nos ajudar a colocar esse 50 milhdes de reais, nos locais que

mais precisam da cidade. Entao, o que vocés estdo fazendo aqui é de alto impacto para a cidade (Video

YouTube | Prefeito | 03 ago 2022).Impacto Econémico . O Programa de Inovacdo Aberta,
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que incorpora os beneficios do Marco Legal das Startus, permitiu ao Governo Local
contratar startups com custos significativamente baixos para o desenvolvimento de
MVPs. Com desembolsos de até R$40 mil por protoétipo funcional, o Governo Local do
Recife experimentou funcionalidades e hipdoteses das solucbes inovadoras

apresentadas antes de efetuar investimentos maiores na contratacao em larga escala.

O Marco Legal das Startups, e o E.I.T.A! veio (sic) trazer toda essa
facilitacdo [...] de custos, mesmo. A gente conseguiu baratear bastante
essa questao de contratacdo de empresa porque a gente faz por meio
de Startups, entdo milhdes de reais foram poupados em relacdo a
investimento (TPIL.LEP.1)

[...] no processo adotado sempre gastamos pouco [...] no inicio para
desenvolver um MVP. E antes de partir para uma acelera¢do e um
desembolso maior, experimentamos o produto (sem custo) para
confirmar se a hipdtese de solugdo realmente resolve o problema
(Documento Evidéncias — Resultados)

Reducgéo de 83% nos valores de um MVP comparados com outros
projetos da EMPREL (Documento Apresentagédo EITA Recife).

Vocé construir um MVP [...] utilizando a fila de espera do SUS por R$
40 mil. Vocé faz isso onde? Algo que € um conhecimento super
especifico (GT.P.1).

Como é que vocé vai botar um overbooking preditivo do sistema de
regulacéo, 40 mil reais para rodar?!? [...] Mas, a gente tem uma solugéo
de ponta que vocé n&o encontra em nenhum outro sistema de
regulacdo no pais, entregando um sistema de prevencédo e acao para
0 usuario, para prevenir a falta de consulta (GT.P.1).

Se vocé contar R$ 40 mil... toda vez eu brinco... para uma startup, ela
ndo paga dois meses de um desenvolvedor. Imagina uma equipe...
imagine durante cinco meses [...]? E muito barato! (GTTD.E.1)

O investimento que a gente fez foi sé até a fase de MVP. Quer dizer,
foi menos de R$50 mil em cada um deles. Os que avangaram, a gente
poderia investir até R$1,6 milhdo em cada um. N&o chegou a isso,
porque depende de cada projeto. E, a gente faz a andlise critica da
planilha de custos, a gente vai ali, tenta negociar para que tire qualquer
gordura e a gente pague realmente somente 0s custos. Entdo, nunca
um projeto chegou a 1,6 milhdo de aceleracdo, sempre foi com valor
menor. Mas sdo valores consideraveis, né? R$800 mil, R$600 mil...
entdo sdo valores (GOIL.EP.2).

Além disso, as solu¢Bes que ndo prosperam, na experimentacdo do prototipo sédo
descontinuadas e as startups nao é feito nenhum outro desembolso além dos custos
iniciais com o0 MVP. Esse é um dos beneficios do Marco Legal: a experimentacéo e
descarte de inovacgOes ineficientes, sem o desembolso de recursos financeiros
robustos. Em contratagdes anteriores ao Marco Legal das Startups, uma inovagao

sem a performance desejada ensejaria penalidades administrativas ao gestor publico
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contratante da solucdo e ao agente responsavel pela descricdo técnica do objeto
contratado.

No I Ciclo de Inovacgédo Aberta, foram investidos R$3,5 milhdes para entregar a cidade
quatro solucdes inovadoras para os seis desafios publicados. Os dois desafios para
0s quais ndo houve solugdo inovadora suficiente para soluciona-los foram
descontinuados, sem que houvesse desembolsos superiores aos R$40 mil para

custeio de cada prototipo funcional.

Outra questao relevante, voltada para a sustentabilidade econdmico-financeira do
Programa de Inovacao Aberta, refere-se a parceria estratégica que empresas publicas
podem firmar com as startups. O Marco Legal das Startups prevé que a titularidade
dos direitos de propriedade intelectual das solu¢des inovadoras seja compartilhada
entre a EMPREL, como empresa publica, e a startup, bem como prevé a participacao

da EMPREL nos resultados da exploracdo comercial que ela promover.

As vendas firmadas pela EMPREL com outros municipios ou organizacdes publicas
Ilhe garante participacgéo financeira na venda da solugédo. Quando ndo comercializada
por ela, vigora a exclusividade na exploracao comercial pela startup. Nesses casos, o
governo local ndo tem participacéo financeira. Por meio desse modelo de negécio
inovador (CHESBROUGH, 2017), a EMPREL gera recursos para retroalimentar o
processo de inovagao. A participacao na venda de solugdes inovadoras fomenta um
fundo monetario, cujos recursos sao empregados para retroalimentar o Programa de
Inovacdo Aberta, no desenvolvimento de novas solucbes inovadoras, como se

observa nos seguintes depoimentos.

[...] novo modelo de negdcio que permite a Emprel capacitar outros
orgdos e prefeituras, ser parceiro estratégico das startups, gerando
recursos para retroalimentar o processo de inovacdo do Recife, tendo
um modelo autossustentavel (Documento Apresentacéo EITA Recife).

[...] no modelo que eles estdo fazendo aqui em Recife, a Emprel se
torna socia do produto (GO.S.1).

[...] a nossa natureza juridica é direito privado, a gente tem essa
obrigacdo, vamos dizer assim, de também fazer ter lucro, fazer com
gue a administracdo, ela obtenha lucro. Entdo é um processo que ele
se retroalimenta (GO.E.EP.1)
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[...]Jela traz a possibilidade de uma instituicdo publica [...], usufruir de
tecnologia super nova por preco de custo, porque a gente enquanto
fornecedor ndo tem nenhuma margem sobre nada que é produzido,
eles sdo realmente nossos sécios nesse processo (GO.S.3)

E a gente esta exatamente no momento de fazer as primeiras vendas.
Quando a gente fecha o ciclo? Quando a gente vende. Entdo vendeu
para outra prefeitura, fechou o ciclo. Vocé comega a ganhar o dinheiro
gue vai subsidiar os préximos ciclos. Entdo exatamente agora, nessa
semana, a gente ficou sabendo que fechou dois. Quase certo de ter
fechado dois. Agora a gente esta fechando o ciclo. Eu acho que isso é
um desafio (GTTD.EP.1).

A EMPREL revendendo isso por meio de dispensa, isso gera uma
receita que vai para o fundo de modernizagcdo e torna o ciclo
autossustentavel, né? (Video YouTube | GTI.P.1).

A EMPREL por ser uma empresa publica, pode oferecer as outras organizacdes
publicas, na comercializacdo da solug¢édo inovadora, um preco abaixo do custo de
desenvolvimento, em razéo do perfil replicavel da solucdo. Para tanto, os especialistas
em inovacdo no Governo Local do Recife ficam cada vez mais atentos em
desenvolverem solugbes escaldveis para outras cidades, facilitando sua

comercializagao futura.

[...] a gente analisa, inclusive, potencialidade de escalabilidade depois
para outros municipios, porque a magica do E.LT.A! é ele ser
autossustentavel, né? Entdo, enquanto ele é autossustentavel, ele vai
viver independente de gestdo. Enfim, € uma ferramenta que vai viver
(GTTD.E.1)

Entdo, é muito importante, € um peso maior, porque se eu resolver
aqui, depois a gente pode levar para outras cidades e pode ganhar um
percentual em cima disso e deixar o modelo realmente
autossustentavel (GTTD.E.1).

O modelo de negdcio inovador empreendido pela EMPREL em parceira com as
startups para venda de solucdes inovadoras tem potencial para rentabilizar a empresa
publica e gerar prosperidade para o programa de inovacao aberta do Governo Local

do Recife.

[...] rentabilizar uma Empresa Publica, além de garantir escalabilidade
para as startups e produtos, ganhando longevidade e auto
sustentabilidade. (Documento Evidéncias — Resultados)

O Programa de Inovacgdo Aberta promove o desenvolvimento econémico do Recife, a
medida que incentiva cidadados participantes do Ciclo de Inovacdo a constituirem

startups, até a etapa de prototipacdo nao funcional, e beneficia startups para que
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tracionem ou escalem seus negdcios para outras cidades, como se verifica nos

depoimentos a seguir:

[...] estamos lidando com empresas e startups, as vezes até com
equipes e arranjos produtivos que acabaram de se consolidar em
virtude do ciclo de inovagéo aberta (Documento Assinatura do CPSI —
Justificativa e Encaminhamento)

[...] outra virada de chave que a gente esta dando aqui também, que é
0 papel do Governo também ¢é promover o cidaddo, porque
promovendo ele, seja pessoa fisica ou seja pessoa juridica, a gente
aumenta o PIB do desenvolvimento econémico da cidade e acaba que
a gente é beneficiado também (GEI.EP.1)

[...] foi a primeira vez, primeiro aporte. Durante o ciclo, n0s recebemos
outro aporte, que foi um aporte do Sebrae, mas ja tinha tido a MVP
(GO.S.2)

Tanto que depois que a gente fechou esse ciclo com a prefeitura, é que
a gente tem respaldo para chegar em outras prefeituras, até com
produtos desenvolvidos no ciclo. Entdo abriu, assim, sem brincadeira,
mudou completamente a cara da empresa (GO.S.2)

[...] startups menores, quando participam desses processos de
inovagdo, € meio que a esperanca de fazer a startup andar (GO.S.3)

[...] efeitos secundérios, [...] a gente atrai essas startups, [...] para
montar filiais no Recife, j& que [...] ndo necessariamente a startup
precisa estar em Recife, [...] pode ser qualquer lugar do Brasil.
(GTILEP.1)

Houve um evento também em Sao Paulo, que foi o Connected Smart
Cities, entdo a gente chamou o pessoal do E.I.T.A! do ano passado
para participar, para que eles divulguem também os seus negocios, e
guem sabe a gente consiga clientes fora do estado e outros lugares
(TPLEP.1)

O E.L.T.A! Recife demostra ser um programa inovador com potencial de impacto
econdmico da cidade, por meio do estimulo e desenvolvimento do empreendedorismo
inovador de startups contribui para a geracédo de empregos e melhoria da qualidade

de vida da populacgéao recifense.

Impacto Administrativo: As soluc¢des inovadoras resultam em agilidade do processo
de trabalho, na otimizacdo da gestdo do conhecimento em inovagéao, na tomada de

decisdo, na qualidade do servi¢o publico e da gestao.

A gestdo do conhecimento, que possibilita a difusdo dos processos de inovacéo
aberta do Governo Local de Recife, € um fator critico de sucesso para que as solugées

inovadoras sejam escalaveis. A gestdo do conhecimento possibilita a disseminagéo
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do conhecimento acumulado e testado por meio de uma documentacdo abrangente e
estruturada sobre o processo de inovacdo aberta, pautada no Marco Legal das
Startups, a qualquer 6rgdo da administracdo publica que deseje replica-lo. Além do
préprio processo de inovacao aberta ser escalavel, os MVPs e as solu¢des inovadoras

contratadas também o sao.

Os MVPs séo escalados na etapa da difusédo, que ocorre ap0s a experimentacao em
ambiente controlado, até que alcancem a abrangéncia do problema publico que se
destinam solucionar. Assim como as solugbes inovadoras contratadas e
disponibilizadas no Marketplace de Solucdes, que podem ser escaladas por meio de
uma comercializacdo acessivel para outros governos locais e 6rgaos da administracao
publica. Também podem ser escaladas funcionalidades cocriadas ou adquiridas de
fontes de conhecimento externas, em outros servigos publicos do proprio governo
local. Ou seja, uma funcionalidade de gestdo de filas da saude publica, pode ser
escalada para gerir filas em academias e quadras de esportes da cidade. Dessa
forma, a escalabilidade caracteriza-se como uma resultante de muita relevancia no

processo de inovacgao aberta do Governo Local do Recife.

[...] modelo de replicacdo para ser utilizado por outras cidades
(Documento Apresentacdo — Programa EITA Recife)

[...] tudo isso pode também trazer beneficio para a administracéo
publica, porque se vocé conseguir solucionar esse problema aqui
dentro da casa, vocé vai poder resolver esse problema fora de casa
(GO.EP.1)

A gente esta conversando hoje com o gestor da Secretaria dos
Esportes para expandir isso, ndo s para as academias do Recife, mas
para todos os projetos da Secretaria de Esportes que envolvam
matriculas, sistema de agendamento é necessario, mas isso é mais
uma férmula, porque o que a gente quer realmente é o dado para ter
tomado as decisdes mais assertivas (GO.S.2).

A gente precisa pensar em solugBes que consigam se adequar
minimamente a essas outras realidades, e se a gente ta fazendo algo
junto com o Recife, a gente sempre pensou, e a propria secretaria
pensou, eles se colocavam nisso, acho que como realmente
investidores do produto, como € que a gente pode fazer isso que
funcione em Recife e em outros lugares (GO.S.3)?

A gente percebe que a estratégia usada pelo Absens pode extrapolar
a area de saude, vocé pode usar em outras areas (GOI.EP.2).

c) Novas capacidades em inovacao aberta. A aprendizagem organizacional de
novas capacidades, tratada na secdo 4.5, item h, voltadas ao desenvolvimento de

politica publica em inovacdo aberta; a melhoria do vinculo com universidades e
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startups; a adocao de ferramentas e métodos &ageis; ao oferecimento de suporte as
startups no processo de ideacgdo, experimentacdo, cocriacdo e difusdo pela
aceleracdo e/ou pela comercializacdo; ao desenvolvimento de competéncias
individuais em inovacao; a criagcdo de ambientes de tolerancia ao erro; e, a assimilacao
do risco tecnoldgico inerente a inovacgédo, figura como um importante resultado da

inovagao aberta.

Por fim, embora a inovacdo esteja sendo bastante analisada por académicos e
profissionais, bem como discutida em féruns, semindrios, simposios promovidos pelos
ecossistemas de inovacdo no setor publico e nas universidades, ainda era preciso
analisar como a inovacdo aberta é contornada pelos arranjos institucionais de

governanca que incorporam os beneficios do novo Marco Legal das Startups.

Perspectivas Futuras. Estudos futuros sobre a evolucdo das politicas publicas em
inovacdo aberta na administracdo publica poderdo ou ndo confirmar que arranjos
continuos de governanca e gestdo da inovagdo aberta promovem a evolugcdo das
capacidades organizacionais. As novas capacidades desenvolvidas na gestao 2021-
2024 sao antecedentes aos novos arranjos de governanca do préximo contexto de

governabilidade, e assim sucessivamente.

FIGURA 14 — Hipotese da Evolucao das Capacidades em Inovacado Aberta em
futuras gestdes do Governo Local do Recife

GESTAOQ 1 GESTAO 2 GESTAON

Elaborado pelos autores
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A gestao da inovacao aberta no Governo Local do Recife pode vir a ser resultado da
coevolucdo das capacidades organizacionais e dos fatores impulsionadores em
arranjos de governanca que reforcem a inovacao como politica de Estado e nao de
governo. A partir de entdo, o Marco Legal das Startups podera ser avaliado em termos
de seu real beneficio e impacto no desenvolvimento do empreendedorismo inovador

e do bem-estar social.
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5. CONCLUSAO

A pesquisa tenta superar a lacuna existente na literatura académica sobre arranjos de
governanca e gestao da inovacao aberta em organizac6es publicas brasileiras com a
incorporacdo do Marco Legal das Startups. A analise do estudo de caso, no Governo
Local do Recife, caracterizou como foram incorporados dos beneficios da lei
complementar aos arranjos de governanga para inovacao aberta. A tempestividade
da publicacdo da Lei Municipal 18.974/2022 — que regulamenta o Marco Legal das
Startups — sinaliza a relevancia conferida a inovacdo aberta nos arranjos de
governanca voltados a solucdo dos problemas complexos da cidade, ao passo que
busca conferir seguranca juridica ao agente publico, reduzindo eventuais barreiras a

contratacao das solucdes inovadoras.

Para melhor compreensao de como se estrutura e como é gerida a inovacao aberta
no Governo Local do Recife, o “Modelo de Inovagédo no Setor Publico”, elaborado por
Isidro-Filho (2017), que antecede a publicacdo do Marco Legal das Startups, tornou-
se 0 ponto de partida para a analise — embora o0 modelo seja omisso em relacéo a
inovacdo aberta e enfatize a inovacdo fechada, em que as solu¢cdes sdao
desenvolvidas, prioritariamente, com recursos internos da organizagdo publica. Em
razao disso, novos achados, inerentes a inovacéo aberta e a incorporacao do Marco

Legal das Startups foram obtidos nesta analise.

Para facilitar a apresentacédo desses achados, esta pesquisa organizou um modelo
grafico (Figuras 11, 12 e 13) que busca representar como a inovacao aberta esta
estruturada, nos termos do Marco Legal. O modelo quadridimensional permite

caracterizar (1) os “Antecedentes”: compostos pelas capacidades organizacionais pré-
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existentes que facilitam e pelas forgas que impulsionam a inovagao aberta; (2) os
“‘Determinantes dos Arranjos de Governanca”. compreendidos como O processo
estratégico da inovacao aberta, fruto de um movimento top down, movido por uma ou
por varias for¢cas impulsionadoras; (3) a “Gestdo da Inovacdo Aberta”. caracterizada
pelo processo finalistico da inovacdo aberta e seus requisitos que, em continuum ao
processo estratégico, impulsiona os resultados e, em um movimento botton up,
proporciona a aprendizagem organizacional; e (4) os “Resultados da inovacao aberta”:
caracterizados pelas solu¢cdes inovadoras em si, pela percepcdo do impacto
administrativo, social e econdmico das solugcbes inovadoras e pelas novas

capacidades organizacionais adquiridas.

A pesquisa contribui para o debate sobre inovacédo aberta em organizacdes publicas
brasileiras pds Marco Legal. Primeiramente, fornecendo apoio para o entendimento
de que o processo de governanca da inovacao aberta ndo se sustenta sem o processo
finalistico de inovacao e vice-versa. Em seguida, apresenta os fatores que compdem
0 processo de governanca, a saber: a formulacdo e comunicagdo da intencao
estratégica; a mobilizacdo da lideranca transformadora; a gestdo da mudanca e da
cultura; o recrutamento e desenvolvimento de especialistas em inovacdo; o fomento
ao ambiente de colaboracéo e o intercambio com o meio; o planejamento de recursos
financeiros e a publicacdo de normativos que confiram seguranca juridica ao agente
publico; juntos, esses fatores sao determinantes aos arranjos de governanca voltados

para a inovacéao aberta.

A investigacdo também identifica os principais fatores relacionados a gestdo da
inovacdo, a saber: a orientacdo pela solucdo de problemas publicos complexos; a
centralidade no cidaddo; a adogcdo de meétodos e ferramentas ageis; o desenho e
operacionalizacdo do processo de inovagcao aberta, a gestdo do conhecimento ao

longo de toda a jornada e a aprendizagem organizacional.

O fator “desenho e a operacionalizagdo do processo finalistico da inovagado”, nos
termos do Marco Legal, destaca-se entre os fatores da gestdo da inovagédo no

Governo Local do Recife. O processo de inovagao, por ser aberto, passa a contar com



171

uma chamada publica, direcionada as startups e cidaddos, com o objetivo de
prospectar solugdes inovadoras. Conta, também, com selecdo a dos melhores
protétipos ndo funcionais apresentados, com a contratagdo publica que permite o
desenvolvimento de protétipos funcionais, pelas startups em colaboragdo com
especialistas do poder publico local, e a experimentagdo das melhores solucdes
selecionadas. Além disso, ao permitir ao agente publico testar a eficacia das solugdes
inovadoras e suspender sua continuidade antes de sua contratacao definitiva, introduz
na administracao publica a assimilagao do risco tecnoldgico. Assim, como em outros
modelos tedricos sobre inovacao industrial, passa a contar com a difusdo da solugéo
inovadora pela aceleragao, alcangando maior escala e abrangéncia publica, o registro
de co-propriedade por meio de parceiras publico-privadas estratégicas que viabilizam
a difusdo pela comercializagdo para outras organizagdes publicas com menos

burocracia.

Como resultados da inovagao aberta do Governo Local do Recife, tém-se as solugdes
inovadoras em si. Direcionadas ao cidadao — o usuario final dos servigos publicos
otimizados — e ao proprio poder publico — quando as solugbes inovadoras sao
voltadas as melhorias em processos internos, na gestdo e na tomada de deciséo. E
dai deriva-se um segundo resultado da inovagéo: o impacto administrativo, social e
econdmico obtido pela implementagao destas solugdes que parecem gerar valor ao

cidadao, a cidade ou ao poder publico na percepgao dos entrevistados.

Um terceiro resultado da inovacéo aberta do Governo Local do Recife diz respeito as
novas capacidades individuais e organizacionais obtidas por meio da aprendizagem
organizacional ao longo da jornada da inovacao aberta. Como exemplo de nova
capacidade, tem-se a venda comissionada das solu¢des inovadoras para outras
cidades ou 6rgaos da administragcéo publica que geram receitas para o poder publico
local e podem tornar o processo de inovagao aberta autossustentavel e ainda mais

escalavel.

Por meio dos achados apresentados, objetiva-se fornecer apoio ao leitor no
entendimento de que o processo de governanca da inovacéo aberta ndo se sustenta

sem o processo finalistico e vice-versa. Sao processos que coexistem, sendo um de
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suporte, baseado na governanca e ou outro finalistico, voltado para as atividades da

inovacao aberta em si.

LIMITACOES

Por ser um estudo de caso unico, a pesquisa nao é suficientemente abrangente. Por
isso, generalizagdes devem ser avaliadas com cautela. Ainda assim, a dissertagao
fornece aos gestores e agentes publicos importantes insights sobre como planejar e
implementar os arranjos de governanga e como estruturar a gestdo da inovagao aberta
em organizagdes publicas. Para académicos, fornece elementos de analise para
aprofundamento em futuras pesquisas sobre a inovagao aberta no setor publico

brasileiro, apés o Marco Legal das Startups.

Embora o estudo de caso sobre arranjos de governanga e gestao da inovacéo aberta
apo6s o Marco Legal das Startups relevem a transposig¢ao de barreiras relacionadas a
aversao ao risco e a intersetorialidade, outras barreiras foram identificadas e nao

discutidas nesta pesquisa.

Tabela 6 — Barreiras a Inovagcdo Aberta no Governo Local do Recife

p Ndmero de
Namero de

Codigos Referéncias da Codificagéo referéncias ge d0cUMentos e

codificacio entrevistas
¢ codificados

5. BARREIRAS A INOVACAO ABERTA 53 12

5.1 Resisténcia 23 8
5.2 Solucéo de Continuidade 15 6
3.3 Limitag&o Orgcamentéria 4 3
3.4 Dificuldade de Coordenagdo 5 2
3.5 Imprevisibilidade dos recursos 2 2
3.6 Editais com prazos extensos 3 1

3.7 Integragéo de Sistemas 1 1

Elaborado pelos autores

Agentes publicos citaram preocupacdo com a descontinuidade do programa diante de
novos contextos de governabilidade, assim como a imprevisibilidade de recursos e a
limitacdo orcamentaria. Gestores publicos revelaram como barreiras, por sua vez, a
resisténcia do agente publico & mudanca. E as startups revelaram a dificuldade de

integracdo com sistemas de Tl do poder publico local e seus altos custos para
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participarem de editais de inovacao aberta, publicados pelo poder publico, com prazos

extensos de desenvolvimento (6 a 8 meses).

Por fim, um dos resultados representados no modelo de inovacéo aberta do Governo
Local do Recife (Figura 12), diz respeito a percepg¢do dos entrevistados dos impactos
das inovacdes administrativa, social e economicamente. Ainda que o Poder Publico
nao tenha estruturado o monitoramento do impacto das solu¢des, o fenbmeno ainda
precisa de maior aprofundamento, ainda que esta pesquisa tenha registrado o impacto

das inovacdes como um resultado.
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ANEXO 1
ROTEIRO DE ENTREVISTA |

CABECALHO

Entrevistado:

Assinou TCLE: ( )SIM ( ) NAO

Pertence a: () Prefeitura ( )EITA ( )EMPREL ( )EMLURB ( ) Outro
Ano de contratacéo: ldade: Género:
Nivel: () Superior () Técnico ( ) Bésico
Funcdo de Gestdo: ( )SIM ( )NAO Tempo na funcéo:
Data: /| 12023  Horario: de : até :

PUBLICO ALVO: Agentes/gestores da Prefeitura de Recife relacionados ao processo
finalistico ou de governanca em inovacao e ou a processos de negocios que interagem
com a inovacéao.

1. De que forma vocé percebe a inovacdo na gestdo da Prefeitura de Recife? Ou
Como a Prefeitura de Recife trabalha com a Inovacéo? (Relaciona-se ao Objetivos
le?2)

2. Quais impactos a publicacdo do Marco Legal das Startups causou na gestédo
publica municipal? (Objetivo 2)

3. Como a Prefeitura estava organizada para promover a inovacdo antes da
publicacdo do Marco Legal das Startups? (Objetivo 1)

4. Como a Prefeitura organizou-se para absorver o Marco Legal das Startups?
(Objetivo 2)

5. Em que medida vocé observa a incorporagcao de inovacéo na gestao de pessoas e
em processos? Em que extensdo as inovagdes de startups estdo sendo
assimiladas? (Objetivos 1 e 2)

6. Sobre 0 EITA — Esquadrao de Inovacao e Transformacgao Aberta, quando, como e
para que ele foi criado? Como ele atua? (Objetivos 1 e 2)

7. Como é o relacionamento entre a equipe do EITA, com os demais servidores da
prefeitura, as startups, universidades e o cidad&o ao longo dos ciclos de inovagao
aberta? (Objetivo 3)

8. Como se dava esse relacionamento desses atores antes do E.I.T.A! e/ou da
inauguracao dos Ciclos de Inovagéao? (Objetivo 3)



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
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Como sao selecionados problemas publicos que serdo objeto do ciclo de
inovacéo? (Objetivo 4)

Como ¢é realizada a gestdo do processo de inovacdo aberta na prefeitura?
(Objetivo 4)

Ha apoio da gestdo e concessdo de autonomia ao servidor para empreender
inovacao? (Objetivo 4)

Como as solucdes inovadoras séo incorporadas aos processos correntes das
areas da Prefeitura? (Objetivo 4)

Quando as solucbes inovadoras ndo geram os resultados esperados ou dao
errado, o que acontece? (Objetivo 4)

As solucdes geradas no ciclo de inovacdo, na sua visdo, estdo sendo
satisfatorias? Porque? (Objetivo 5)

Se nao, na sua avaliacdo, o que esta faltando? (Objetivo 5)

Vocé observa ainda haver dificuldades em contratar as solu¢des inovadoras?
Relate quais seriam elas. (Objetivo 2)

O que poderia ser melhorado no processo de contratacéo de inovacao? (Objetivo
2)

Em que medida o programa de inovacdo aberta esta auxiliando a prefeitura na
modernizacdo de processos? (Objetivo 5)

Quais obstaculos a inovacédo aberta ainda sdo enfrentados pela Prefeitura de
Recife? (Objetivo 2)

Tem algum ponto adicional que vocé gostaria de acrescentar?
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ANEXO 2
ROTEIRO DA ENTREVISTA I

CABECALHO

Entrevistado:

Assinou TCLE: ( )SIM () NAO

Pertence a:

Ano de contratacao: Idade: Género:
Nivel: () Superior ( ) Técnico ( ) Bésico

Funcdode Gestdo:( )SIM ( )NAO Tempo na funcao:

Data: [ 12023 Horario: de : até

PUBLICO ALVO: Integrantes de startups classificadas e/ou contratadas no Ciclo de
Inovacéo Aberta

1. De que forma vocé percebe a inovagdo na gestdao da Prefeitura de Recife?

(Relaciona-se aos objetivos 1 e 2)

. Como vocé observa a gestdo do processo de inovagdo na Prefeitura de Recife?
(Objetivo 4)

. Que tipo de beneficios a publicacdo do Marco Legal das Startups trouxe para a
gestdo da inovacao na Prefeitura? (Obijetivo 2)

. Qual sua percepcéao a respeito do edital do Ciclo de Inovacgéo Aberta? (Obijetivo 2)

. Em que nivel de maturidade sua startup estava ao ingressar no programa? Escolha
uma opc¢ao: (1) ideacao/validacao, (2) operacgao, (3) tracéo, (4) scale up? (Objetivo
3)

. Sua startup ja operava previamente ou nasceu para o Edital do Ciclo de Inovacéo
Aberta? Comente essa operacgéo (Objetivo 3)

. Sua startup ja havia recebido aporte de capital (publico ou privado) antes do Ciclo
de Inovacgéao ou foi a primeira vez? O que o aporte do ciclo de inovacéo representou
para sua startup? (Objetivo 3)

. Houve algum tipo de restricdo para se ingressar no programa? Se sim, qual foi?
Qual a sua percepcéao sobre essa restricao? (Objetivo 3)
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9. A startup seguiu sua operacao normal concomitante ao programa ou o Ciclo de
Inovagao tornou-se integralmente sua operacao? (Objetivo 3)

10. A startup ja tinha a soluc¢do para o problema publico apresentado em edital
pronta? Se néo, precisou pivotar ou desenvolver a solugao do zero? (Objetivo 2)

11. Como vocé avalia a experiéncia da participagdao de sua startup no Ciclo de
Inovacgao Aberta? (Objetivo 2)

12. Como se dava a dinamica de relacionamento entre os integrantes da sua
startup com o os agentes da prefeitura e os cidaddos nas etapas do ciclo de
inovacao aberta? (Objetivo 3)

13. As solucdes geradas no ciclo de inovacdo, na sua visdo, estdo sendo
satisfatorias para a prefeitura e para o cidadao? Porque? (Obijetivo 5)

14. Que tipos de requisitos nortearam a concepcdo da solucdo inovadora
desenvolvida pela sua startup? Esses requisitos partiram de onde/quem? (Objetivo
5)

15. Caso sua startup tenha assinado Contrato Publico de Solucdo Inovadora —
CPSI com a Prefeitura, em que medida a solucdo inovadora foi incorporada a
gestéao da Prefeitura. (Objetivo 4)

16. Nasua percepg¢ado como a solugéo inovadora desenvolvida para a Prefeitura de
Recife pode ser escalada para outras prefeituras? (Objetivo 5)

17. Quais foram/sdo os principais obstaculos enfrentados durante o Ciclo de
Inovagao Aberta? Como sua startup os superaram? (Objetivo 2)

18. O que vocés aprenderam com a solucéo criada?

19. Tem algum ponto adicional que vocé gostaria de acrescentar?
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ANEXO 3

A

MATRIZ DE COERENCIA INTERNA — OBJETIVO ESPECIFICO |
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