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RESUMO
O contexto deste estudo, centra-se na integragdo da inovacdo aberta as estratégias das
organizacOes publicas. A perspectiva de analise das organizacGes publicas para este trabalho
abarca as esferas de governos e empresas estatais, que possuem em sua natureza ou
configuracdo organizacional, juridica e de prestacdo de servigos a sociedade (em suas mais
variadas formas), com caracterizacdo de alto grau de complexidade. A questdo de pesquisa
busca entender quais sdo 0s aspectos mais relevantes (principais desafios) a serem vencidos
pelas burocracias mecanizadas das organizag@es publicas, estruturais e juridicas, na expectativa
de criar estratégias para receber a inovacgéo aberta? O objetivo é analisar os principais elementos
estruturais e juridicos das burocracias mecanizadas, visando compreender aspectos que possam
dificultar, facilitar ou acelerar a incorporacdo dos fundamentos e beneficios que possam ser
trazidos pela inovagdo aberta. A pesquisa possui natureza descritiva. Como principais
resultados obtidos, tem-se que as burocracias mecanizadas (organizacdes de natureza publica)
possuem em suas estruturas e em seus sistemas legais, elementos que podem realmente
dificultar a entrada de estratégias de integracdo da inovacdo aberta, porém, encontrou-se
aspectos que podem ser trabalhados para de acordo com a literatura, que podem facilitar o
processo de incorporacdo da inovacéo aberta.
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ABSTRACT

The context of this study focuses on the integration of open innovation to the strategies of public
organizations. The perspective of analysis of public organizations for this work encompasses
the spheres of governments and state-owned companies, which have in their nature or
organizational, legal and service provision to society (in their most varied forms), characterizing
a high degree of complexity. The research question seeks to understand what are the most
relevant aspects (main challenges) to be overcome by the mechanized bureaucracies of public,
structural and legal organizations, in the expectation of creating strategies to receive open
innovation? The objective is to analyze the main structural and legal elements of mechanized
bureaucracies, aiming to understand aspects that may hinder, facilitate or accelerate the
incorporation of the fundamentals and benefits that can be brought by open innovation. The
research has a descriptive nature. The main results obtained are that mechanized bureaucracies
(organizations of a public nature) have in their structures and in their legal systems, elements
that can really hinder the entry of open innovation integration strategies, however, aspects were
found that can be worked on according to the literature, which can facilitate the process of
incorporating open innovation.
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1. INTRODUCAO

O contexto deste estudo, centra-se na questdo da integracdo da inovacdo aberta as
estratégias das organizacGes publicas. A perspectiva de analise das organizagdes publicas
procura abarcar as varias esferas de governos e empresas estatais que possuem em suas



configuracdes organizacionais e natureza juridica a prestacdo de servigos para a sociedade (em
suas mais variadas formas), caracterizando, nesse segmento organizacional, aquelas que podem
ser contempladas como sendo possuidoras em suas operacdes, de alto grau de complexidade.

Nesse contexto, a complexidade figura como um conceito que envolve diversos
componentes, 0s quais ndo variam necessariamente juntos. Essa é uma reflexdo referendada
pela literatura.

Organizacbes complexas contém muitas subpartes, que exigem coordenacdo e
controle e, quanto mais complexa uma organizagdo, mais dificil de atingir a
coordenacdo e o controle. Em virtude de as organizagdes variarem amplamente em
seu grau de complexidade, independentemente do componente especifico de
complexidade utilizado, e levando-se em conta que varia¢cGes amplas se encontram no
ambito de organizacGes especificas, uma compreensdo da complexidade torna-se
importante para a compreensdo global das organizagdes (Hall, 2004, p. 49).

Assim, observando-se a conceituacdo adotada por Hall (2004), a complexidade das
organizac0es publicas pode ser caracterizada pela imensa dificuldade em atingir niveis elevados
de integracdo dos mecanismos de planejamento, coordenacao, implementacédo e controle, dos
objetivos de estado e de governo, para o atendimento e prestacdo de servigos a sociedade.

Nesse mesmo sentido, outra observagédo interessante pode ser vista originalmente em
Mintzberg (2003), também retratada em Prado, Souza e Spinola (2016) (em estudo especifico),
para 0s quais o setor publico contempla uma maior concentragdo de modelos organizacionais
(configuracdes) denominados pelos autores de burocracias mecanizadas (como tipo
predominante formato organizacional).

Segundo Mintzberg (2003), nessas organizacdes ha um predominio de padronizagédo dos
processos de trabalho (como mecanismo de coordenagdo), sua tecnoestrutura (como parte
chave), um elevado grau de formalizacdo do comportamento, especializacdo das tarefas e
planejamento das acdes (como design) e; caracterizam-se ainda por serem organizacdes antigas;
sistemas técnicos regulados; ambientes internos estaveis e ndo seguem a moda (como
situagcdo/forma de acdo).

Assim, dentro dessa perspectiva de analise, a qual contempla o recorte a ser utilizado,
instaura-se as necessidades de um ambiente de prestacdo de servicos publicos (remunerados ou
ndo) para uma sociedade que carece cada vez mais de inclusdo e desfrute em sua cidadania.
Entdo, seguindo este viés, e dentro desse contexto, cabe discutir os conceitos de inovacao aberta
para organizacOes publicas, levando-se em conta tais caracteristicas e necessidades.

A guestdo da inovagdo como conceito de amplo espectro, também nao é formada por
um campo conceitualmente pacificado. Sua complexidade no processo de inovar e as variagoes
na forma como ele ocorre em diferentes tipos de empresas (publicas e privadas), fazem com

que defini¢des claras nem sempre sejam possiveis e que se tenha de adotar convencgdes.

Inovagbes Tecnolégicas em Produtos e Processos (TPP) compreendem as
implantacBes de produtos e processos tecnologicamente novos e substanciais
melhorias tecnoldgicas em produtos e processos. Uma inovagdo TPP é considerada
implantada se tiver sido introduzida no mercado (inovacdo de produto) ou usada no
processo de producéao (inovagdo de processo). Uma inovagdo TPP envolve uma série
de atividades cientificas, tecnolégicas, organizacionais, financeiras e comerciais. Uma
empresa inovadora em TPP é uma empresa que tenha implantado produtos ou
processos tecnologicamente novos ou com substancial melhoria tecnolégica durante
o0 periodo em analise (OCDE, 2004, p. 56).

Sempre que possivel, sdo apresentados exemplos para ilustrar as categorias e as
distingdes recomendadas entre elas.

Empresas de correio e telecomunicacfes a introdugdo de sistemas de transmisséo
digital. Simplificacdo da rede de telecomunicagdes. O nimero de niveis da rede foi



reduzido com o uso de menos centrais de comutacdo que tenham nivel de automacao
mais alto (OCDE, 2004, p. 57).

Nesse sentido, a inovagdo aberta € um conceito que segundo Chesbrough (2003), utiliza-
se de um conjunto de ideias e tecnologias de dentro e fora das empresas. Autores como Lopes,
Ferrarese e Carvalho (2016), também compartilham dessa orientacdo. Em contraponto da
inovacdo fechada, que contempla a criacdo e desenvolvimento de tecnologia como elemento
interno a prépria organizacdo. Autores como Souza e Mello (2013) afirmam que a inovacgéo
aberta faz com que o fluxo de informacéo e conhecimento transite livremente entre os limites
da empresa e do seu ambiente externo, permitindo que seja tecida uma rede compartilhada
trabalhando em prol da inovagdo, sendo capaz assim, de redesenhar novas fronteiras
organizacionais.

O interessante dos conceitos contidos nesses autores, reside na quebra do olhar apenas
interno. Na questdo de inovacdo aberta, as competéncias internas ndo seriam suficientes,
principalmente devido aos desafios que o ambiente externo impde as organizagdes. Desse
ambiente, novas préaticas, novos modelos, novos produtos e servigos, novas a¢des de marketing
passam a exigir uma maior mobilidade de capital, conhecimento e trabalho, dificultando que as
empresas utilizem somente recursos proprios. Essa necessidade torna-se um desafio,
principalmente, para as organizagdes publicas.

Nesse contexto, questdo de pesquisa busca entender quais Sd0 0S aspectos mais
relevantes (principais desafios) a serem vencidos pelas burocracias mecanizadas das
organizacg0es publicas, estruturais e juridicas, na expectativa de criar estratégias para receber a
inovacdo aberta?

Diante desta questdo de pesquisa, tragou-se 0 objetivo de analisar os principais
elementos estruturais e juridicos das burocracias mecanizadas, visando compreender aspectos
que possam dificultar, facilitar ou acelerar a incorporacdo dos fundamentos e beneficios que
possam ser trazidos pela inovacao aberta.

Este estudo justifica-se pelo assentamento de que a inovagdo aberta, por conta de seu
nivel atual de desenvolvimento, podera trazer para as organizagdes uma orientacdo para
incorporar tecnologias (recursos e conhecimentos), que possam facilitar as estratégias de
fornecimento de produtos e servicos pelas organizagdes.

Em um segundo ponto, depreende-se a ideia de que a sociedade brasileira tem ansiado
por servigos de governo com um maior nivel de acesso e qualidade. Esse tem sido um dos
desafios da cidadania no Brasil: incluséo e desfrute. Nesse sentido, as organizagdes de governo
e de Estado, possuem um papel central para superar esse desafio, no qual a inovacdo aberta
seria capaz de acelerar a prestacdo dos servicos, disponibilizando ferramentas, tecnologias e
competéncias que possam servir como elemento catalizador para esse processo.

Interessa também que a academia entre nessa discussdo, proporcionando as bases
conceituais e processuais sobre a natureza das organizagdes, sobre a inovacao aberta e sobre 0s
processos de incorporacdo as organizagdes. Ter trabalhos publicados, permite que esse tema
seja acessado, criticado, adaptado e incorporado as organizacdes e aos processos de prestacdo
de servigos e comercializacdo de produtos.

Este estudo esta estruturado com esta introducdo inicial sobre o contexto geral do
trabalho. Na secdo 2 estdo contidos os procedimentos metodoldgicos utilizados. Na secdo 3
uma breve descricdo e caracterizacdo dos elementos contidos para um processo de inovagdo
aberta e organizagOes publicas. Na se¢do 4 estdo discutidos os principais desafios estruturais de
organizacgOes publicas (das burocracias mecanizadas), para receber ou incorporar a inovagdo
aberta. Na se¢do 5 estdo delineados os principais desafios juridicos e seu necessario
enfrentamento, na incorporacdo da inovacgdo aberta. Na secdo 6 estdo descritas as principais
discussdes e resultados dessa investigacdo. Finalizando na secéo 7 esta contida as conclusoes.
Logo a seguir, estdo situadas as referéncias consultadas, para embasar a pesquisa.



2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa possui natureza descritiva, a qual para Padua (2016) possui orientacdo para
esclarecer fendbmenos que sdo pouco conhecidos ou que, devido ao grau de complexidade,
fragmentacdo e interligacdes, possam ndo estar ainda claros.

A construcdo da pesquisa foi alicercada predominantemente sob 0 método qualitativo,
caracterizado por Pereira et. Al (2018, p. 67): “este método ¢ um caminho para se realizar a
analise de algum fenbmeno e, quando se tem o caminho, torna-se mais facil realizar viagens
sabendo o ponto de partida, o ponto de chegada e como fazé-lo”. Ainda segunda esses autores,
0s métodos qualitativos sdo aqueles nos quais é importante a interpretacdo por parte do
pesquisador com suas opinides sobre o fendmeno em estudo. Neles a coleta de dados muitas
vezes ocorre por meio da leitura de obras amplas e diversificadas.

Seguindo esse caminho metodoldgico, operacionalmente a pesquisa contou com trés
etapas. Uma primeira etapa na qual se procurar caracterizar os fundamentos e elementos da
inovacdo aberta. Nesta etapa, buscou-se trazer os conceitos, as perspectivas e 0s principais
autores envolvidos na area - (OCDE, 2004); (CHESBROUGH, 2003) e (LOPES, FERRARESE e
CARVALHO, 2016), Em suas contribui¢cbes se destacam os conceitos e fundamentos da
inovacdo aberta e sua ligacdo com as organizacOes publicas, diferencas e aproximacoes
divergentes com o setor privado.

Em uma segunda etapa, buscou-se caracterizar os conceitos, modelos e configuracdes e
as caracteristicas das organizagdes publicas. Essa etapa, apontou para a questdo das estruturas
organizacionais mais predominantes nas organizac¢des publicas. Em uma primeira aproximacao,
os trabalhos de Donaldson (1999) sobre os estudos das estruturas pelo olhar da teoria da
contingéncia estrutural. Assim, na formalizacdo foram traduzidos para este estudo os trabalhos
de Mintzberg (2003) sobre configuracdes organizacionais e os trabalhos de Motta (2001), que
tratam do encontro “teoria e modelos de analise”. Importante, porque destacam a variavel
estrutural e politica como sendo espagos necessarios para o acolhimento da inovagdo aberta em
organizacg0es publicas.

Na terceira e Ultima etapa, procurou-se caracterizar os principais desafios juridicos que
podem facilitar ou dificultar a incorporacdo pelas organizacdes publicas da inovacgédo aberta.
Assim, caracterizou-se a legislacdo que envolve essa tematica e as organizacdes publicas, bem
como a estratégia de governo para o desenvolvimento de acdes de governo ou de estado, para
concretizar ou ofertar essa possibilidade. Logo ap6s essas etapas, fez-se constar os principais
resultados e discussdes que, apds a jornada da pesquisa, ficaram evidenciados.

3 INOVACAO ABERTA E O CONTEXTO DAS ORGANIZACOES PUBLICAS

Ao consultar a literatura sobre inovacgdo, encontram-se estudos sobre uma classificacdo
em tipos de inovacao: produto, processo, servigo, marketing, em gestdo, em comunicacao, entre
outros. Assim, quando se observa o ambiente da inovagdo, encontram-se indicios de que as
empresas que investem em inovagao sdo mais competitivas frente a seus concorrentes. Autores
como Tidd, Bessant e Pavitt (2008) fazem essa afirmacdo. Ja para Riederer (2005), muitas
organizacGes devem compreender que inovar € uma necessidade, elas pouco entendem sobre a
gestdo da inovacao, e que sua busca costuma aparecer mais como um problema do que como
uma solucéo, dada a dificuldade que as empresas possuem em implementa-la.

No Quadro 1, séo destacados alguns elementos importantes dentro das organizagdes,
que podem se tornar verdadeiras barreiras a inovagdo nas empresas.



Quadro 1 — Fatores que Podem Influenciar a Inovacao

Fator Exigéncia Necessaria

Lideranca e infraestrutura lideres da empresa e organizagdo alinhados em torno de uma abordagem comum a
inovacdo

Pessoal e competéncias abordagem disciplinada ao cultivo de recursos de inovagao e ao envolvimento de todos
na organizagao

Processos e ferramentas abordagem sistematica e instrumentos de apoio para permitir a geragdo de ideias e a
gestdo da inovagao

Cultura e valores cultura aberta e de colaboracéo, além de incentivos que premiam aqueles que desafiam
0 status quo

Fonte: Adaptado de Gibson (2010).

Autores como Tidd, Bessan e Pavitt (2008) afirmam que a estrutura pode impactar
diretamente a rotina de uma organizacdo. Os niveis hierarquicos, 0 modelo de tomada de
decisdo, o status quo, dentre outros, sdo fatores envolvidos diretamente com uma maior
facilidade ou maior dificuldade, para a questdo da inovagdo. As estruturas e processos
organizacionais precisam dar sustentacdo as mudancas tecnolégicas, que pedem passagem a
organizacao.

Quando se trabalha no contexto da inovagéo aberta, autores como Cheng e Chen (2013)
definem como sendo o processo de inovacao para produzir, compartilhar, disseminar e transferir
conhecimento. A questdo da terminologia “aberta” esta ligada a dinamica operacional da
empresa, quanto a capacidade de mudanca e adaptacao dos processos e rotinas, para transformar
0S recursos de conhecimento em inovagé&o.

Para Lazzarotti e Manzini (2009), quando se observa o grau de abertura da empresa para
0 meio externo, é possivel destacar duas variaveis que influenciam nesse processo: a) a
quantidade e a variedade de parceiros que a empresa possui €; b) a quantidade e os tipos de
fases do processo de inovacdo que a empresa abre para contribuicdo externa. Esses autores
afirmam que a vantagem de uma empresa possuir uma rede ampla de parceiros, pode ser a
chance de encontrar um nimero maior de solucionadores e captar mais ideias inovadoras.

Diante deste contexto, obtém-se um respaldo conceitual que a inovagdo aberta € um
processo que ira se desenvolver de fora para dentro das empresas. Nesse sentido, preparar a
organizacdo para receber esses inputs € fundamental e talvez seja um desejo de muitas
organizacgOes recebé-los, para melhoria de seus processos, produtos, estruturas, comunicagéo,
marketing etc. No entanto, essa interagdo com o externo, ndo pode ficar s6 no campo dos
desejos, sendo preciso, sobretudo, construir um ambiente favoravel para que essa integracao
possa se concretizar.

Construir ambientes mais propicios a gestdo da inovacao pode facilitar esse corredor do
“bem” do mundo externo para o mundo interno das organizagdes. Assim, ¢ premente a
necessidade de descontruir as barreiras impeditivas. No Quadro 1 foram trazidas algumas das
barreiras, mas esse contexto vai depender de cada organizacdo. Também pode ser pensado em
termos de natureza organizacional, como por exemplo, empresas publicas e privadas.

Assim, quando o olhar se volta para o contexto de organizacgdes publicas, a inovacao é
o canal que pode estabelecer os fundamentos para novas abordagens e praticas, que podem
modificar as relagbes entre membros da organizagdo, vindo a afetar regras, papeis,
procedimentos, estruturas, comunicacdes e relacdes de troca com o ambiente externo. Essas
observacoes estdo contidas nas produgdes de Walker (2006), Walker et al. (2007) e Damanpour,
Walker e Avellaneda (2009).

Nesse sentido, hd uma orientacdo clara para uma atuacdo em estruturas, processos,
sistemas administrativos, conhecimento usado para o trabalho de gestdo e habilidades
gerenciais, que visem permitir a organizacgao funcionar e ser bem-sucedida no uso de recursos
de maneira efetiva. O foco interno passa a ceder espacos generosos para inputs vindos do



ambiente externo, fato que em se tratando de ambiente publico, podem se tornar verdadeiros
desafios.

A concepc¢do de inovacao deve ir além da relacdo entre inovacdo e tecnologia para
contemplar as inovacgdes organizacionais e as modalidades de inovacgdes incrementais como
uma alternativa mais viavel perante os constrangimentos do setor publico. Contudo, sem
abandonar o esforgo para concretizar inovacGes disruptivas e promover transformacoes
substanciais na Administragdo Publica.

Na verdade, as organizagOes publicas tém mais a observar em suas estratégias, do que
simplesmente o lucro. Portanto, a inovacao ndo deve ser algo visto com um fim em si mesmo,
mas um meio para que o publico possa ser capaz de alcangar a sociedade com beneficios e
criacédo de valor.

A inovacdo ndo deve ser apenas sobre a implementacdo de algo novo, mas também
alcancar resultados de valor para a sociedade. Como uma simples definicdo de
inovacdo no setor publico captura: “inovagao no setor publico € sobre as novas ideias
que operam na criagdo de valor publico”. Cada inovagao publica destina-se a enfrentar
um desafio de politica publica e uma inovacdo publica de sucesso é aquela que
consegue o resultado pablico desejado (um julgamento politico reflete em decisdes
governamentais (Daglio et al., 2014, p.4).

Diante desse contexto, a inovacao aberta para os servicos publicos, faz com que o Estado
atue como o prestador de servicos e o cidaddo como o usuério final desses servicos. Talvez o
maior desafio da inovacdo no setor publico seja a criacdo de valor publico. Assim, é possivel
que a criacdo de valor pablico seja a importante justificativa para a ado¢do de inovacoes.
Portanto, é possivel que se observe no setor publico, tanto inovagBes incrementais quanto
inovacOes disruptivas, mas dadas as caracteristicas de natureza organizacionais, a inovacao
incremental é capaz de ser mais bem assimilada (Isidro-Filho, 2017).

Baseado em seus estudos, esse autor propds um framework de inovacéao no setor publico
em quatro etapas: a) os antecedentes da inovacdo que sao as influéncias mobilizadas para gerar
a inovagdo, também denominados de indutores, razdes ou drives; b) os condicionantes e
determinantes das inovacdes, referentes aos facilitadores e as barreiras a inovagdo bem como a
cocriacdo da inovacao e as capacidades de inovacgéo; ¢) o processo de inovacao que envolve as
atividades que caracterizam o ciclo de inovacdo, desde a geragdo até a difusdo e; d) por fim, os
resultados da inovacgdo, determinados pela percepcdo da sociedade de melhoria do servigo
publico.

Essa trajetoria utilizada, serve para ressaltar as especificidades das organizacdes
publicas. Esse evento, tem levado autores a compreensdo de que ndo podem tratar as
organizacg0es privadas no mesmo rol das organizagdes publicas, quanto a questdo da inovacgao.

As organizagdes publicas, classificadas por Mintzberg (2003) como burocracias
mecanizadas, sdo entidades especiais e, como tal, precisam de um olhar sensivel quanto a sua
natureza para introduzir processos de inovacao aberta. Sem sombra de duvida, a sociedade em
Seus anseios por acesso a cidadania, requer das organizacdes publicas a atualizacdo na oferta
de servigos. As organiza¢Bes publicas compreendendo ou ndo, os anseios da sociedade,
precisam ser inclusivas quanto a questdo da cidadania e é nesse espaco que a inovacao aberta
pode permitir a importacdo de tecnologias existente no ambiente externo, para facilitar esta
ligacdo essencial entre organizacdes publicas e cidadania.

Dentro desse contexto, as burocracias mecanizadas enfrentam inimeros desafios em sua
trajetdria de atualizacdo de estratégia e foco. Assim, vencer suas barreiras internas para receber
inputs da inovagéo aberta, passa a ser um desafio gigantesco, aqui especialmente neste estudo,
vencer barreiras estruturais e legais, torna-se um objetivo para quem quer abrir as portas para o
novo e para as mudancgas necessarias.



4 OS DESAFIOS ESTRUTURAIS DE ORGANIZAGCOES PUBLICAS - AS
BUROCRACIAS MECANIZADAS

Talvez o ponto de partida para o estudo das estruturas organizacionais contemporaneas,
esteja assentado sobre os trabalhos de Henry Fayol. Este engenheiro industrial francés trabalhou

0 conceito de agrupamento de operac@es ou funcdes das empresas. Para Fayol (1994, p. 23):
O conjunto das operagBes de toda a empresa pode ser dividido em seis grupos, a saber:
1°) OperagOes Técnicas: producdo, fabricacdo, transformacgdo; 2°) OperacOes
Comerciais: compras, vendas permutas; 3°) Operacdes Financeiras: procura e geréncia
do capital; 4°) Operacdes de Seguranca: protecdo de bens e pessoas; 5°) Operacdes de
Contabilidade: inventario, balangos, preco de custo, estatistica etc; 6°) Operacbes de
Administrativas: previsdo, organizacao, dire¢do, coordenacéo e controle.

Esses seis grupos de operagdes ou fungdes essenciais estdo presentes nas empresas,
sejam elas simples ou complexas, pequenas ou grandes. Assim, apesar de ser um fundamento
estabelecido ha mais de um século, foi ele que deu origem ao estudo dos agrupamentos de
atividades nas organizagdes contemporaneas, ou seja, o estudo das estruturas organizacionais,
que sdo refletidos pela simbologia dos organogramas. Para Silva (1987), a atividade de
organizacdo, contida no 6° principio da citacdo de Fayol (1994), estd exatamente falando da
distribuicdo de atividades, de recursos, da hierarquia, das linhas de comando, autoridade,
responsabilidade e comunicacdo. Portanto, é nesse espagco ou elemento organizacional que o
exercicio da autoridade e do poder formal, dos canais de comunicacao e das decisdes ocorrem,
pelo embate e manifestacdo das politicas organizacionais.

Mais tarde, os estudos da teoria da contingéncia forneceram um paradigma bastante
coerente para a anélise das estruturas organizacionais. Para Donaldson (1999), o paradigma
constituiu um quadro de referéncia sobre o qual a pesquisa progrediu, levando a um corpo de
conhecimento cientifico.

A hipotese central da teoria da contingéncia estrutural é que as tarefas de baixa
incerteza sdo executadas mais eficazmente por meio de uma hierarquia centralizada,
pois isso é mais simples, rapido e permite uma coordenagdo estrita mais barata. Na
medida que a incerteza da tarefa aumenta, por meio da inovacdo ou de outro fator
similar, a hierarquia precisa perder um pouco de controle e ser coberta por estrutura
comunicativas e participativas. Isso reduz a simplicidade estrutural e eleva os custos,
mas é recompensado pelo beneficio da inovagdo (Donaldson, 1999, p. 107-108).

Nesse conjunto de estudos sobre a teoria da contingéncia estrutural, estdo presentes
estudos diversos, conforme Quadro 2.

Quadro 2 — Resumo Sintético dos Estudos da Contingéncia

AUTORES APLICACAO
Modelo de Estudo seminal. Estruturas organicas e estrutura mecénicas. A relagdo estabelecida entre estrutura e os processos
Burns & Stalker de producéo. Organizagdes com processos de pequenos lotes (organicas) e em grandes lotes com alta tecnologia
Reino Unido (maior mecanicidade estrutural).
1961
Estudo sobre a relagdo entre estrutura x tecnologia de operagOes. A estrutura precisa estar adequada a
Modelo de Joan incorporacdo das tecnologias de producdo. Empresas que precisam incorporar novas tecnologias mais
Woodward rapidamente precisam de maior flexibilidade estrutural. Ao contrario, empresas com tecnologias mais estaveis,
Reino Unido tendem a ser mais estatica.
1965
Lawrence & Lorsh Estudo comparativo que analisou a relagdo entre estruturas e ambiente. A taxa de mudanca ambiental pode afetar
EUA a diferenciacéo e integragdo organizacional, levando as organizacOes a adequarem suas estruturas. No sentido
1967 contrario, baixas taxas de mudanga ambiental, podem diminuir a velocidade de alteragao estrutural.
Hage Relaciona a questdo da inovagdo com varidveis estruturais (complexidade, centralizagdo, formalizago,
1965 estratificagdo, producéo, eficiéncia e satisfagdo no trabalho). Para alcancar o objetivo de produgao/eficiéncia é
necessaria baixa complexidade estrutural, mas centralizagdo, formalizagdo e estratificacdo elevadas. Por outro
Hage & Aiken lado, o objetivo estratégico de adaptabilidade/satisfacdo demanda elevada complexidade, e reduzida

1967 centralizacéo, formalizagdo e estratificacdo na estrutura.




AUTORES APLICACAO
Perrow Argumentou que a tecnologia do conhecimento é contingente a estrutura organizacional. A centralizagdo de
1967 estruturas decisérias € mais evidente quanto mais o conhecimento for codificado.
Thompson Organizagdes de sistemas fechados e organizagdes de sistema abertas. O ambiente molda diretamente a estrutura
1967 organizacional, com as diferentes partes dessa estrutura especializando-se para ir ao encontro das exigéncias das
diferentes partes daquele ambiente.
Peter Blau Relacionou estruturas x tamanho organizacional. Quanto maior for o tamanho da organizagdo, maior sera a
1970 necessidade de diferenciagdo e, por consequéncia, a variagao da estrutura.
EUA
Weber Organizagbes modernas estavam assumindo cada vez mais estruturas burocréticas, caracterizadas por uma
1968 administracdo impessoal, promovida em partes por seu tamanho crescente e pela necessidade de controle,
Alemanha principalmente nas organizagdes governamentais.
Grupo Aston Distinguiram de forma empirica duas grandes dimens6es da estrutura organizacional. Estrutura das atividades e
1963 concentracdo da autoridade. Portanto, o tamanho da organizagdo tende a centralizar ou descentralizar as
Reino Unido estruturas.
Chandler Estudou a relagdo estrutura x estratégia. Para esse autor a estratégia de uma organizagdo é capaz de determinar a
1962 estrutura.
EUA

Fonte: Adaptado de Donaldson (1999).

Além desses estudos classicos, Donaldson (1999) cita também trabalhos como os de
Stopford e Wells (1962); Egelhoff (1968) e Ghoshal e Nohria (1989), sobre a passagem de uma
operacao organizacional doméstica para um processo de internacionalizacdo, processo que
levou a alteracdes estruturais nas organizacdes. Também, os trabalhos de Khandwalia (1977),
sobre os ciclos de vida dos produtos e Donaldson (1985b), estratégias e desenhos
organizacionais, requeridos pela combinacdo das contingéncias estratégicas de inovacao.

Esse conjunto de estudos procurou enfrentar um dos principais pilares dos estudos
classicos dos anos de 1950, de que as estruturas estavam alicercadas sobre um modelo Unico
capaz de atender efetivamente todos os tipos e tamanhos de organizacdes. “Essa estrutura
caracterizava-se por um alto grau de decisdo e planejamento no topo da hierarquia, de maneira
que o comportamento dos niveis hierdrquicos inferiores e de operacdes era previamente
especificado em detalhes pela geréncia sénior, por meio de definicdo de tarefas, estudo do
trabalho e procedimentos similares” (BRECH, 1957, p. 24).

Autores de relevancia para a teoria organizacional como Daft (2002) e Hall (2004),
também tratam da questdo estrutural como elemento importante para os estudos
organizacionais. Daft (2002) busca mostrar para além do conceito e da importancia das
estruturas e formas de projeta-las e como elas se manifestam na simbologia do organograma.

Para esse autor sdo trés os componentes chaves que devem estar contidos na definicéo
de uma estrutura organizacional: a) determinacdo das relagdes formais de subordinacao (niveis
hierarquicos e amplitude de controle); b) identificacdo do agrupamento de individuos em
departamentos e dos departamentos na organizacao e; c¢) inclusdo do projeto de sistemas para
assegurar uma comunicacdo eficaz, coordenacdo e integracdo dos esforcos entre 0s
departamentos. Conclui ainda esse autor, que esses componentes da estrutura dizem respeito
tanto aos aspectos verticais quanto aos horizontais da organizacao.

E interessante observar na visio desse autor, que as estruturas seriam pontos de
incorporacdo ou assimilacdo tanto de eventos ou fenémenos internos quanto de eventos ou
fendmenos externos. Nela se estabelecem os niveis decisérios, o tamanho do agrupamento, a
capacidade de coordenacdo e integracdo e a fluidez ou morosidade da comunicacdo
organizacional. Portanto, receber ou acolher a estratégia (elemento que contém uma
relatividade alta) e interpretar o ambiente e a tecnologia (elementos incontrolaveis pela gestéo),
passa pela capacidade estrutural de decidir, patrocinar, incorporar e integrar os elementos ao
conjunto da organizacéo.

J& na visdo de Hall (2004), as estruturas tém a finalidade de produzir resultados
organizacionais e atingir metas organizacionais, em outras palavras, serem eficazes. Servem



como base para neutralizar os desejos individuais em detrimento do coletivo ou da organizacao.
Por fim, sdo os cenarios onde o poder ¢é exercido, as decisfes sdo tomadas e a estratégia é
determinada.

A visdo desse autor procura retratar como as estruturas podem favorecer ou desfavorecer
os resultados de uma organizagdo. Centra sua analise na questdo da complexidade estrutural de
muitas organizag0es e acresce 0s conceitos necessarios para lidar com a complexidade, que para
ele seriam: diferenciacdo horizontal; diferenciacdo vertical e; dispersdo geografica. Esses
pontos ndo serdo aprofundados neste estudo, tendo em vista que o foco é caracterizar a questao
estrutural com elemento importante para a governanga.

Complementares a esses estudos, os trabalhos de Mintzberg (2003) e Motta (2001)
procuraram apresentar modelos para uma melhor compreenséo dos elementos, configuracGes
estruturais e perspectivas, que podem melhorar o entendimento, a analise e o funcionamento
das organizacGes contemporaneas.

O modelo cléssico das configuragdes de Mintzberg (2003) estd definido em cinco
modelos, conforme a Figura 1: a) Estrutura Simples; b) Burocracia Mecanizada; c) Burocracia
Profissional; d) Forma Divisionalizada e; e) Adhocracia.

Figura 1 — O Modelo das Cinco Configuracbes Organizacionais

E Estrutura Simples ] [Burocracia Proﬁssional]

[Bu rocracia Mecan izada]

| | Strutura visionahzada

[ Adhocracia ]
| |

Fonte: Adaptado de Mintzberg (2003).

Quando se observa as configuragdes descritas por Mintzberg (2003) e objetiva-se
estudar essas configuracOes para as organizagdes publicas, antecipadamente, em linhas gerais,
este segmento de organizacGes por sua natureza nao deve ter a predominancia de organizacoes
com estruturas simples e nem organiza¢Ges adhocréaticas, a ndo ser que se faca analises
individualizadas, em organizacgdes especificas ou departamentos especificos.

Nesse sentido, o proprio autor, ao tentar exemplificar organizagbes com a
predominancia de cada modelo cita as organizac@es publicas como burocracias mecanizadas,
com excecdo de empresas com natureza juridica de capital misto (capital aberto com
participacdo majoritaria dos governos), que poderiam encorpar as organizacdes de burocracia
profissionais e/ou divisionalizadas.

Para esse autor, empresas e esferas de governos (que ele denomina de departamentos
publicos ou empresas estatais de capital fechado), seriam categorizadas como burocracias
mecanizadas. E embasado nesta explicacdo que foi adotado o titulo deste trabalho, por
concordar que a predominédncia de empresas estatais e organizacOes de governo, tem a
predominéncia de configuracdo para este modelo. “Um Correio nacional, um orgao de
seguranga, uma prisdo de custddia, empresas estatais [...] ddo origem as Burocracias
Mecanizadas de nossa sociedade, estruturas bem afinadas para operar como maquinas reguladas
e integradas” (Mintzberg, 2003, p. 185).



No Quadro 3, pode-se observar em cada configuracdo definida por Mintzberg (2003) os
mecanismos de funcionamento ou as caracteristicas organizacionais predominantes, em cada
modelo: coordenacao, parte chave, design e situacdo ou caracteristica.

Quadro 3 — Configura¢bes Organizacionais

Tipo Coordenagéo Parte chave Design Situacao
Organizagdo jovem e
Estrutura Supervisdo Direta Clpula Centralizacéo e estrutura pequena; sistema técnico sem
dmples Estratégica organica sofisticagdo;
ndo segue a moda
Formalizagéo do Organizagdo antiga; sistema
Padronizacéo dos Tecnoestrutura comportamento; técnicoregulado; ambiente
Burocracia processos detrabalho especializacao das tarefas; estavel e ndo segue a moda
Mecanizada planejamento das agdes.
Treinamento; Ambiente complexo e
Padronizagéo de Nucleo especializacdo estavel;
Burocracia habilidades Operacional horizontal e sistema técnico ndo regulado
Profissional descentralizagéo e ndosofisticado;
vertical e acompanha a moda.
horizontal.
Agrupamento por mercado;
Padronizagdo & Linha sistemade controle de Mercados diversificados;
Divisionalizada saidas intermediaria desempenho; empresaantiga e de grande
descentralizacdo vertical porte; segue a
limitada. moda;
Estrutura organica; Ambiente complexo e
Ajustamento Assessoria de descentralizacdoseletiva; dindmico;empresa jovem;
Adhocracia matuo apoio agrupamentos funcionais; sistema técnico sofisticado e
especializacéo horizontal frequentemente
do automatizado; segue a moda.
trabalho.

Fonte: Adaptado de Mintzberg (2003).

Assim, tomando-se por coerente as posi¢fes do autor, a burocracia mecanizada
configura-se como pouco flexivel. E uma maquina desenhada apenas para seu proposito. E
eficiente em seu proprio e limitado dominio. Possui grandes dificuldades para se adaptar em
ambientes complexos e dindamicos. O grande desafio dessas burocracias € encontrar outras
formas estruturais que possam reverter essa caracteristica, quando o ambiente se torna hostil a
essa configuragdo. Por vezes, as reversdes de configuragdes sdo temporarias e por vezes mais
longevas.

Essa configuracéo estrutural tem como mecanismo de coordenagédo a padronizagdo do
processo de trabalho. Sua parte chave, a tecnoestrutura, trabalha intensamente para padronizar
procedimentos e manualizar praticas organizacionais, para evitar comportamentos
organizacionais fora de controle. A formalizacdo do comportamento; especializagao das tarefas;
planejamento das acdes sao pontos quase inegociaveis pelos organismos de controle interno e
externo, para que cada passo organizacional a ser dado, precisa de uma alta dose de
previsibilidade.

Por fim, séo organizacOes tradicionais, para ndo dizer antigas, com sistemas técnicos
regulados e desejam ambientes estaveis ou presume-se gque assim eles sejam e costumam nao
seguir a moda. O “novo” pode ser uma ameaca e deve ser primeiro conhecido, padronizado,
para somente depois, ser formalizado e incorporado aos padrdes de controle desejados ou
existentes. Esse movimento, em ambientes instaveis, pode ndo permitir que esse tempo de
incorporacdo do “novo” esteja disponivel. E perfeitamente compreensivel conceitualmente que
esse comportamento seja legitimo, mas para a sociedade, pode ser de uma ineficiéncia
comprometedora.

Outra possibilidade € visualizar a questdo estrutural para as organizacfes
contemporaneas, modelo apresentado por Motta (2001). Esse modelo trata do foco de
intervengdo organizacional ou dos modelos substantivos das mudancas (0 que mudar?); do



planejamento e da velocidade das mudancas (como inicia-las?); da producédo de ideias novas
(como incorporar criatividade e inovacdo?) e do processo de conduzir e gerenciar a mudanca
(como mudar?). Esse autor retrata um modelo demonstrado no Quadro 4, sobre as perspectivas
de analise organizacional, por temas prioritarios e unidades de analise.

Quadro 4 — Modelo de Anélise Organizacional — Temas e Unidades de Analise
PERSPECTIVAS DE ANALISE ORGANIZACIONAL, POR TEMAS PRIORITARIOS E UNIDADES DE ANALISE

TEMAS E UNIDADES DE ANALISE

PERSPECTIVA | TEMAS PRIORITARIOS DE ANALISE UNIDADES BASICAS DE
ANALISE
Interface da organizagdo com o ambiente Deciséo (interfaces ambientais)
Estratégia
Distribuigao de autoridade e responsabilidade Papéis e status
Estrutural

Sistemas de producdo; recursos materiais e intelectuais para desempenho | Processos, fungdes e tarefas
Tecnolbgica das tarefas
Motivagdes; atitudes; habilidades e comportamentos individuais; | Individuos e grupos de referéncias

Humana comunicagéo e relacionamento grupal
Caracteristicas de singularidade que definam a identidade ou programacéo | Valores e habitos compartilhados
Cultural coletiva de uma organizacéo coletivamente

Forma pela qual os interesses individuais e coletivos sdo articulados e | Interesses individuais e coletivos
Politica agregados

Fonte: Motta (2001, p. 73).

Nesse modelo, apresentado no Quadro 4, o autor traz seis perspectivas de analise, que
oferece a possibilidade de visualizar as organizacfes em seus temas prioritarios dentro de cada
dimensdo, bem como as unidades de analise correspondentes. Na dimensdo estrutural esta
presente como tema prioritario, a forma como pode ser distribuida as func¢des de autoridade e
responsabilidade, cujas unidades basicas de analise sdo 0s papéis exercidos e o status ocupado
dentro de cada uma das estruturas. Esse € um modelo genérico que permite analisar tanto as
organizag¢Bes com natureza publica quando as organizagdes de natureza privada.

No sentido classico, usava-se a estrutura com o objetivo de direcionar o
comportamento administrativo na crenca de se eliminar incerteza, com maior rigidez
na distribuicdo do poder e autoridade. Privilegiavam-se as dimensdes internas e as
fungBes administrativas, quase independentemente das transacfes das empresas com
0 seu ambiente. Pregava-se o direcionamento do comportamento humano no trabalho
através das normas e controles internos e fundamentados na autoridade. Portanto,
trata-se a organizacdo como um sistema fechado (Motta, 2001, p. 86).

Ja no Quadro 5, Motta (2001) oferece outra possibilidade de analise. Agora pelos
objetivos de processos de mudanca (ou porque as organizagdes precisam ou devem mudar).
Assim, também oferece as mesmas perspectivas vistas no Quadro 3, e define trés possibilidades
ou etapas: objetivos prioritarios da mudanca, problema central a considerar e proposicdo para
acao inovadora.



Quadro 5 - Perspectivas de anélise organizacional — objetivos e processo de

mudanca

PERSPECTIVAS DE ANALISE ORGANIZACIONAL POR OBJETIVOS DE PROCESSO DE MUDANGA

PERSPECTIVA

OBJETIVOS DE PROCESSO DE MUDANCA

OBJETIVOS PRIORITARIOS
DA MUDANCA

PROBLEMA CENTRAL A
CONSIDERAR

PROPOSIgAO PRINCIPAL PARA
ACAO INOVADORA

Coeréncia da agao organizacional

Vulnerabilidade da

Desenvolver novas formas de interacdo da

prioridades

ganhos e perdas

Estratégia organizagao as mudancgas organizagdo com seu ambiente
sociais, econdmicas e
tecnoldgicas
Adequacdo da autoridade formal Redistribuigdo de direitos e Redefinir e flexibilizar os limites formais
Estrutural deveres para o comportamento administrativo
Modernizagéo das formas de Adequagcdo da tecnologia e Introduzir novas técnicas e novo uso da
Tecnolbgica especializacéo do trabalho e de possibilidade de adaptacéo capacidade humana
tecnologia
Motivacdo, satisfacdo pessoal e Aquisicéo de habilidades, Instituir um novo sistema de contribui¢do
Humana profissional e maior autonomia no desenvolvimento individual e e de redistribuicdo
desempenho das tarefas a aceitacdo de novos grupos
de referéncias
Coesdo e identidade interna em Ameagas a singularidade e Preservar a singularidade organizacional
termos de valores que reflitam a aos padrdes de identidade a0 mesmo tempo em que soO se desenvolve
Cultural evolugéo social organizacional um processo transparente e incremental de
introduzir novos valores
Redistribuicéo dos recursos Conflitos de interesses por Estabelecer um novo sistema de acesso
Politica operacionais segundo novas alteracdo nos sistemas de aos recursos disponiveis

Fonte: Motta (2001, p. 74).

Assim, na perspectiva estrutural, tema de interesse deste trabalho, esse autor define
como objetivos prioritarios da mudanca como a adequacéo da autoridade formal (ou ajuste do
processo decisorio), como problema central a considerar a redistribuicdo de direitos e deveres
e como proposicdo principal para acOes inovadoras, a redefinicdo de flexibilizar os limites
formais para 0 comportamento administrativo.

Assim, pelo quadro de referéncia de Motta (2001), a adequacdo estrutural das
organizagbes em transformacdo passa pela priorizacdo das formas de tomada de decisdo
(velocidade, precisdo, confianga etc.), e tem como necessidade, redefinir papeis e regras e trazer

grandes doses de flexibilizacao dos limites formais existentes, para receber o “novo”.
Nessa perspectiva, vé-se a organizagdo como um sistema de autoridade e
responsabilidade, ou seja, através do conjunto de normas e orientages que
determinam o comportamento das pessoas empenhadas na tarefa comum. Pressupdes
a definicdo prévia do papel formal dos funcionarios como o fator primordial da
eficiéncia e eficacia (Motta 2001, p. 85).

Dentro desse contexto, procurou-se trilhar um caminho histérico sobre os estudos das
estruturas organizacionais. Primeiro para demonstrar que esse elemento ou perspectiva
organizacional tem uma importancia significativa para os estudos organizacionais. Segundo
para ratificar as relaces existentes entre as variaveis ambientais, tecnoldgicas e estratégicas,
que afetam as organizacdes de fora para dentro e sendo de controle relativo ou incontrolaveis.
Em terceiro para balizar que as estruturas organizacionais podem ser fatores de favorecimento
ou de impedimento de novos elementos de entradas.

Vistos esses pontos sobre as estruturas organizacionais na proxima se¢do serao tratados
sobre os desafios juridicos das burocracias mecanizadas, para o contexto das novas entradas.

5 ASPECTOS E DESAFIOS JURIDICOS DAS ORGANIZACOES PUBLICAS — AS
BUROCRACIAS MECANIZADAS

Ao observar a descrigéo feita por Mintzberg (2003), sobre a configuracdo predominante
nas organizacgdes publicas — as burocracias mecanizadas — dadas as suas caracteristicas, com
uma forte presenca de um arcabouco legal, cabe ressaltar que mesmo com o alto grau de
regulacdo, os governos buscam planejar suas a¢des visando tirar o0 maior proveito possivel de



suas estruturas e recursos e, para isso langam mao de estratégias e planos. Nesse planejamento
tentam contemplar metas governamentais para a economia, infraestrutura, cidadania e
inovagdo, tema que centraliza este estudo.

Exemplo disso, pode ser visto no plano estratégico do Governo Federal - PEGV 2019-
2022, no qual esta contemplado um conjunto de nove direcionadores estratégicos, organizados
em torno do acrénimo cidadania, em que o primeiro deles contempla a Inovacao. Entre as bases
normativas que sustentam o PEGV, destacam-se trés diretamente relacionadas a inovagdo no
setor publico: o Decreto 10.609/21* que institui a Politica Nacional de Modernizagéo do Estado;
o Decreto 10.531/202 que Institui a Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil €; 0
Decreto 9.739/19% que estabelece medidas de eficiéncia organizacional para o aprimoramento
da administracdo publica federal. Na redacao dos decretos € possivel observar obrigacdes, ndo
sO do Governo Federal, relacionadas ao fomento a Inovagdo na administracdo publica, como
também dos demais entes federados, conforme dispde a EC/2015, em seu art. 23: “E
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...]
proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educacéo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacdo” (BRASIL, 2015).

E possivel verificar que os recortes legislativos apontam para a obrigatoriedade do
Governo Federal introduzir a inovacdo na gestdo publica em conjunto com a rede privada,
reduzir as barreiras ao empreendedorismo, desenvolver startups e micro e pequenas empresas,
constituir redes de colaboracdo, aperfeicoar o capital humano, aprimorar governanga publica e
simplificar o arcabouco regulatorio. Esse desafio, torna-se imenso quando observado pela
perspectiva de trazer inovacao para uma burocracia mecanizada para além da legislagéo.

Nesse contexto, visando vencer essa barreira, no més de agosto do ano de 2021, entrou
em vigor a Lei Complementar n® 182/21, que instituiu 0 marco legal das startups e do
empreendedorismo inovador. A Lei visa estimular, entre outras questdes, as agdes conjuntas
com a iniciativa privada para solucdo de problemas publicos, com o objetivo de fomentar o
ambiente de negdcios e o empreendedorismo inovador, por meio de uma modalidade inédita de
licitacdo e contratacdo de solucGes inovadoras pela administracdo publica.

O incentivo do Marco Legal das Startups a contratacdo de solugdes inovadoras pela
administracdo publica —federal, estadual e municipal — objetiva resolver um problema histérico.

1 Decreto n° 10.609/2021: Art. 5°. A Politica Nacional de Modernizagdo do Estado sera implementada
com observancia aos seguintes eixos tematicos: | - Ambiente de negdcios préspero - ampliacdo da
competitividade, [...] por meio da redugdo das barreiras ao empreendedorismo, da inovacédo e da
simplificagdo do arcabouco regulatério; Il - Capacidades do Estado moderno - aprimoramento
do capital humano, da governanca publica (...), para atuar de modo agil e eficiente; [...] IV -
Cooperacdo e articulagdo entre agentes publicos e privados — (...) para a transferéncia de
conhecimento, o fortalecimento das iniciativas existentes e a constru¢do colaborativa e integrada de
solu¢Bes inovadoras nacionais e locais de modernizagdo do Estado.

2 Decreto n° 10.531/2020: 1.3.2. Desafio: aumentar a produtividade da economia brasileira. Para a
ampliacao dos esforcos em educacao, ciéncia, tecnologia e inovacao, as orienta¢cfes séo: [...] Ampliar
0S mecanismos de incentivo a agdes conjuntas entre instituicdes publicas e privadas, de modo
a gerar um ecossistema de inovagdo mais simbidtico e um ambiente de negécios mais empreendedor
e dinamico; [...] Incentivar a atuacédo de grandes empresas como ancoras em inovagao aberta para o
desenvolvimento de start-ups e de micro, pequenas e médias empresas inovadoras; [...] Introduzir
a dimenséo dainovacado, em conjunto com ainiciativa privada e com parceiros internacionais, em
toda a atuagdo governamental, como desafio fundamental para o futuro do pais.

3 Decreto n° 9.739/2019: DO SISTEMA DE ORGANIZACAO E INOVAGAO INSTITUCIONAL DO
GOVERNO FEDERAL: [...] Art. 20. As atividades de desenvolvimento organizacional dos 6rgaos e das
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional sdo organizadas sob a
forma de sistema, denominado Sistema de Organizacgéo e Inovacao Institucional do Governo Federal -
SIORG, com as seguintes finalidades: [...] Il - Constituir rede colaborativa destinada a melhoria da
gestédo publica.



A inovacdo, em especial no campo tecnoldgico, € de dificil implementacdo no setor publico
brasileiro, por varias razdes. Nesse sentido, € possivel compreender que as contratacbes dos
6rgdos da administracdo direta, das autarquias, das fundacbes e empresas publicas, das
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Unido, Estados e Municipios, sdo regidas pelas exigéncias de licitagbes e contratos
administrativos das Leis n® 8.666/93 e n® 14.133/2021. Em resumo, as licitacGes regidas por
essas leis exigem a definicédo clara do objeto a ser contratado, acompanhada pela descricéo e
especificacdo técnica da solucdo; ndo sendo abrangidas por essas leis, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as suas subsidiarias, estas regidas pela Lei n°® 13.303/2016.

Quando o servigo, obra ou produto possuem solugdes conhecidas pela administragao
publica, as leis de licitagdes cumprem seu fim Gltimo de garantir os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
probidade administrativa, do planejamento, da eficacia, da motivacéo, da seguranca juridica, da
competitividade, da economicidade, entre outros.

Sendo assim, para viabilizar contratacdes publicas de solu¢des conhecidas, os agentes
publicos ao assimilarem todos os principios resguardados nas leis, 0s concretiza seguindo as
etapas dos normativos internos de operacionalizacdo das leis nos o0rgdos aos quais estdo
vinculados. No entanto, quando a solucdo para o problema publico ndo é suficientemente
conhecida, sobretudo por envolver risco tecnoldgico, poucas vezes o agente publico avanca nas
contratacfes. O resultado disso é a entropia da maquina publica, que se torna ineficiente em
disponibilizar ao cidaddo servicos modernos acessiveis e confidveis que materializam o0s
programas e politicas publicas.

Contratar solucdes inovadoras por meio das leis convencionais de licitacdo se tornou
tema complexo e, muitas vezes, indigesto. Nem sempre os servidores e funcionarios publicos
sdo conhecedores ou estdo atualizados sobre as novas e modernas tecnologias existentes no
mercado nacional e internacional, ou estdo capacitados para criar solugdes tecnolégicas ainda
ndo inexistentes que sejam capazes de solucionar o problema ou modernizar o servigo publico.

Diante desse contexto, como descrever e/ou especificar tecnicamente a solucéo para
problemas organizacionais e como contrata-los? Quando solucdes inovadoras sdo contratadas
pelo administrador puablico, ele assume a responsabilidade em garantir a eficiéncia da
contratagdo. Como garantir a eficiéncia de uma solucdo inovadora? Sabe-se que inovacgdo
envolve aprendizado, experimentagéo e erro, situacOes essas ndo contempladas pelas Leis de
licitacdo n° 8.666/93 e n° 14.133/21. Vale ressaltar novamente que ndo sao abrangidas por esta
Lei as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsidiarias.

Assim, o Marco Legal das Startups pode oferecer uma alternativa para esse problema
com o objetivo, dentre outros, de fomentar a modernizacdo do setor publico brasileiro. A
modalidade inédita de contratacéo de solucao inovadora dispensa a descricao do objeto e suas
especificacGes técnicas. Cabe ao administrador publico delimitar o escopo da licitacdo
restringindo-se a indicacdo do problema a ser resolvido e aos resultados esperados pela
administragdo publica, incluidos os desafios tecnoldgicos a serem superados.

Cabera as empresas e startups licitantes, diante do conjunto de condicdes especiais e
simplificadas, oferecidas pelo 6rgdo publico, proporem diferentes meios para solucdo do
problema. O 6rgdo publico, por sua vez, podera selecionar mais de uma proposta para a
celebracdo do Contrato Publico de Solucdo Inovadora — CPSI. O contrato, por sua vez, podera
ser feito isoladamente ou em consdrcio com os licitantes, caso as solugdes sejam potencialmente
complementares.

Nesse contexto, a Lei Complementar n°® 182/21 é um marco para a inovagdo no setor
publico, no entanto, ela por si s6, ndo é capaz de modernizar o Estado Brasileiro. Para que de
fato a administracdo publica possa apropriar-se de tdo importante regulacdo e beneficiar-se das
potenciais solugdes inovadoras advindas das a¢Ges conjuntas com a iniciativa privada, os 0rgaos



do Governo no ambito federal, estadual e municipal devem, a partir do Marco Legal das
Startups, formular em seus planejamentos a intencdo estratégica da inovacdo, editando
regulamentos que ampliem a governanca, definindo o processo de inovacgdo que regera as agdes
dos servidores publicos, a nivel pré e pos, formalizacao da contratacao das solugdes inovadoras,
bem como, capacitando seu capital humano para gerenciar, facilitar e desenvolver inovacgéo
aberta com os entes privados.

Diante dessa realidade, para que os érgdos publicos possam de fato, modernizar a
méaquina publica e promover o desenvolvimento econémico, é preciso desenvolver
competéncias em inovacgdo, em especial, inovacao aberta no setor publico.

Pelo caréater recente do marco regulatorio, quando se recorre a producéo cientifica no
Brasil, muito pouco ou quase nada, se encontra relacionado a essa necessidade de
desenvolvimento das competéncias essenciais e/ou governanga em inovagdo aberta para a
administracdo publica. Apenas, encontram-se inciativas isoladas de alguns drgaos publicos que
estdo experimentando o desenvolvimento dessa competéncia, seja montando seus laboratorios
de inovacédo para fomento a cultura de inovacgdo entre servidores publicos, seja em iniciativas
pioneiras como a da Prefeitura de Recife, que langou no dia 11 de novembro de 2021, seu
primeiro programa de inovacao aberta baseado no Marco Legal das Startups.

Assim, o desafio juridico é primeiro, estar atualizado sobre a legislacdo recente, segundo
preparar gestores publicos para trabalhar com a legislacdo voltada para a inovacéo, terceiro
encontrar meios para vencer as barreiras burocréaticas, colocando em funcionamento préatico a
legislacdo criada e existente e quarto criar os instrumentos que permitam contratar solugdes
advindas da inovagdo aberta com a maior celeridade possivel.

6 ANALISES E DISCUSSOES

Diante do exposto nas sec¢des anteriores, empreende-se a necessidade de analisar alguns
aspectos dos desafios das empresas publicas (as burocracias mecanizadas) em integrarem em
suas estratégias, a inovagdo aberta. Assim, comega-se a discussdo pelo elemento estrutural.
Aqui, por uma questdo de adotar uma logica na analise, sera desenvolvido por duas
perspectivas: uma conceitual (pela teoria da contingéncia estrutural) e outra mais pragmatica
pelos modelos de Mintzberg (2003) e Motta (2001).

Pela perspectiva conceitual, um primeiro ponto a ser observado, reside na base da teoria
da contingéncia estrutural, apresentada por Donaldson (1999). Nessa base, caracteriza-se uma
predominancia de autores que enfatizam o entendimento que as estruturas precisam estar
adequadas a estratégia empresarial, mesmo que tardiamente, pois estruturas inadequadas irdo
comprometer a estratégia das organizaces em seu desenvolvimento no tempo e no espago.
Portanto, conceitualmente estruturas inadequadas seriam barreiras a integracdo de inovacéo
aberta.

Um segundo ponto esta centrado no trabalho de Daft (2002), para quem as estruturas
seriam pontos de incorporacdo ou assimilacdo tanto de eventos ou fendmenos internos quanto
de eventos ou fendmenos externos. Nessa logica, projetos estruturais inconsistentes ou
equivocados podem criar resisténcias mais pontuais ou mais amplas, para receber a estratégia,
principalmente em seus aspectos ou variaveis advindas do ambiente externo. Para esse autor, 0
desenho de projetos de estruturas é essencial para a implementacao das estratégias. Na questao
da inovacdo aberta, 0s projetos estruturais precisam estar em sintonia com a estratégia de
integragéo.

Em outro ponto estd a visdo trazida por Hall (2004), em que as estruturas podem
favorecer ou desfavorecer os resultados de uma organizacgéo e, portanto, a sua eficacia. Assim,
ele centra sua anélise na questdo da complexidade estrutural de muitas organizagdes. Estruturas



mais complexas terdo maiores dificuldades de assimilar a estratégia, principalmente quando se
tratar de incorporar novidades advindas do ambiente externo a organizacao.

Nessa primeira aproximacao, ainda que pelos aspectos conceituais, é possivel que uma
estratégia de incorporacdo de inovacdo aberta para as organizacGes possa esbarrar em
inadequacdes estruturais e ter sua orientacao, velocidade e preciséo, afetada por esse elemento
organizacional. Nesse caso, conceitualmente é concebivel essa barreira ou esse desafio entre
estrutura e estratégia ou, ainda, entre o ambiente interno e externo da organizacao.

Assim, organiza¢Ges que queiram incorporar estratégias de integracdo de inovagéo
aberta precisam levar em conta o seu projeto estrutural. As inovagdes sejam de produto,
processo, servi¢o, marketing, em gestédo, em comunicacéo, entre outros, precisarao ser pensadas
em seus pontos de entrada e incorporacdo pelas estruturas, para que sejam incorporadas as
praticas organizacionais e assimiladas pela cultura organizacional, tanto em seus aspectos
processuais quanto em seus aspectos simbolicos.

Nesse caso, se encaixariam tanto organizagdes publicas quanto privadas, levando-se em
conta que Hall (2004) traz um componente importante, muito comum em organizacfes
publicas, o conceito de complexidade. Esse € mais um elemento conceitual, que pode ser mais
dramatico para as organizagdes publicas, posto que devido a natureza de suas interrelagdes,
costuma apresentar doses elevadas de complexidade, tramitando em campos econémicos,
politicos e sociais, refletidas em niveis decisérios, tamanho do agrupamento, capacidade de
coordenacdo e integracéo e a fluidez ou morosidade da comunicagao organizacional.

Ja quando se analisa o desafio estrutural pelos aspectos mais pragmaticos, refletidas
pelos modelos escolhidos propostos por Mintzberg (2003) e Motta (2001), tem-se, também
consideracdes relevantes a serem observadas. Na visdo de Mintzberg (2003) as
organizacOes publicas possuem uma predominancia da configuracdo definida por ele como
burocracia mecanizada. Uma verdadeira maquina desenhada para cumprir com eficiéncia seus
propositos. Nesse desenho, essa configuracdo apresenta dificuldades para se adaptar em
ambientes complexos e dindmicos, portanto inovadores.

Seguindo a logica desse autor, o principal mecanismo de coordenacdo dessa
configuracdo é a padronizacdo do processo de trabalho. Nesse sentido, as burocracias
mecanizadas tendem primeiramente, tentar padronizar 0s novos processos de trabalho,
trazendo-os para uma conformidade com aquilo que a organizacao ja sabe lidar ou conviver. Ja
a tecnoestrutura como parte chave, demandard pela busca desses padrdes de entrada, que
possam ser conformados e manualizados rapidamente, para evitar que comportamentos
organizacionais e préaticas fujam de seus controles. O resultado da acéo da tecnoestrutura vai
desembocar na busca pela formalizacdo do comportamento e especializacdo das novas tarefas.
O planejamento das acdes, atos quase inegocidveis pelos organismos de controle interno e
externo, sente a necessidade de uma alta dose de previsibilidade e controle.

Seguindo a orientacdo de Mintzberg (2003), o grande desafio dessas organizagfes
burocraticas é encontrar outras formas estruturais que possam reverter essa caracteristica,
quando o ambiente se torna hostil a essa configuracdo, ou existe a necessidade premente de
incorporar variaveis externas. A inovacao aberta para essa configuracdo, pode ser um corpo
estranho carregado de novidades, que vai retirar 0 sossego estrutural estabelecido e ameacar a
eficiéncia de funcionamento desejada. Assim, pode ter seus fundamentos repelidos ou
incorporados com distorgdes, o que podem comprometer o modelo ou os fundamentos trazidos.

No modelo genérico apresentado por Motta (2001), a questdo estrutural contempla os
objetivos de um processo de mudanga (ou porque as organizacgdes precisam ou devem mudar).
Levando-se em conta esse elemento organizacional, a forma como podem ser ou estar
distribuidas as func¢des de autoridade e responsabilidade, cujas unidades basicas de analise sao
0s papeis exercidos e o status ocupado, dentro de cada espago das estruturas.



Por esta perspectiva estrutural, apresenta-se, por exemplo, a adequacdo da autoridade
formal (ou ajuste do processo decisério), como problema central a considerar. Nesse sentido,
prover a redistribuicéo de direitos e deveres e como proposicao principal para agcdes inovadoras,
a redefinicdo de flexibilizacdo dos limites formais para o0 comportamento administrativo. A
priorizacdo das formas de tomada de deciséo (velocidade, precisdo, confianca etc.) e, como
exigéncia, a redefinicdo de papeis e regras que permitam receber as novidades, muitas vezes
concedendo grandes doses de flexibilizacdo dos atuais limites formais existentes.

A inovacdo aberta como o elemento novo, ao adentrar na organizacgdo pela estratégia ira
chocar-se com os sistemas de autoridades e responsabilidades estabelecidos pela estrutura, sob
a forma de um conjunto de normas, valores, posi¢cOes e orientacOes que determinam o
comportamento das pessoas empenhadas na tarefa comum, de dar sustentacdo aos processos
organizacionais. Assim, precisara esse “novo” ser reconhecido: Como ele ira adentrar na
organizacao? Qual sera sua forma ou configuracdo? Quem emergira com a autoridade formal e
quem ganhara/ perdera espaco e poder de decisdo?

A estratégia de trazer a inovagao aberta precisa ser bem trabalhada, para que o “status
quo” ndo se sinta ameagado. Pressupde-se que uma nao definicdo prévia do papel formal de
ocupantes da estrutura atual e uma preparagdo para a mudanca, possa oferecer uma ameaca e,
portanto, leve seus ocupantes a repelir 0 “novo”. Nesse viés, a adverténcia feita por Mintzberg
(2003), de procurar estruturas mais adequadas para receber esse novo ou buscar espacos nas
estruturas atuais que oferegcam uma menor resisténcia a inovagéo aberta. Muitas vezes a criacdo
de novas estruturas com “vida propria” (autonomia) € uma saida aconselhada.

Dentro desse contexto, as estruturas organizacionais representam uma configuracao
organizacional (um desenho, um projeto) e ao mesmo tempo em seus espacos sdo definidas as
linhas e niveis de autoridade e responsabilidade. Portanto, além de contemplar a estrutura
hierarquica, tdo importante para as organizacdes publicas (burocracias mecanizadas), 0s canais
de comunicacdo e o exercicio do poder, também contemplam um elemento simbdlico que
sinaliza o status e papeis de pessoas dentro das corporacgoes.

Nesse sentido, fica evidente, que as estruturas podem representar uma barreira a
inovacao aberta, tanto por seus aspectos conceituais, quanto em seus fundamentos pragmaticos,
vistos nos modelos apresentados.

Ja quanto aos desafios juridicos ou legais, de a inovacdo aberta transpor as portas das
organizacOes publicas, tem-se também alguns pontos a serem considerados. Uma primeira
analise recai sobre a legalidade das organizacGes publicas. Essas costumam, em suas agoes,
serem legalistas por natureza, principalmente, for¢adas pelos mecanismos juridicos trazidos na
secdo 5 e as exigéncias de transparéncia e isenc¢des ao lidar com a coisa publica. O pablico é
um objeto coletivo. E da sociedade. Assim, a responsabilidade dos administradores e gestores
publicos, precisa ser legalista e transparente.

Neste caso, ndo basta a vontade dos gestores e administradores de inovar. E preciso que
0S mecanismos e instrumentos juridicos das burocracias mecanizadas, estejam adequados aos
principios juridicos que devem ser seguidos pelas organizacdes, para que deem a seguranca
necessaria ao decisor e ao processo que sera estabelecido.

Um segundo ponto importante que ndo pode ser desconsiderado, € que no caso das
burocracias mecanizadas as areas juridicas fazem parte da tecnoestrutura (Mintzberg, 2003),
que tem o papel de conformar novidades advindas da estratégia em produto ou processo
padronizado para ser implementado. Nesse caso, a inovacao aberta, precisara de instrumentos
adequados a legalidade da empresa, para que tenha licenca para adentrar na organizagdo. Assim,
a criacdo ou adaptacdo de instrumental técnico e juridico pode levar um longo tempo para ser
construido. Resta saber, simbolicamente, se a inovacgao aberta ira ter paciéncia para esperar a
conformacao necessaria para recebé-la.



A inovacdo aberta costuma embarcar novidades que estdo sendo pensadas,
desenvolvidas, aplicadas em um ambiente bastante turbulento, cujos contornos ndo sdo muito
bem limitados, e precisam de espacos e canais para fluirem e se transformarem em processos,
produtos, marcas, configuracdes etc. Ela precisa de fluidez, de “terra fértil” no campo
organizacional para ser plantada (testada, prototipada, validade e produzida), de investimentos,
de conhecimento de tecnologias, para conversar com 0s processos existentes e melhora-los ou
romper com eles.

Essa aceleracéo da inovacao aberta vai encontrar nas burocracias mecanizadas uma certa
ojeriza (ndo deterministica, mas como caracteristica) ao novo. As barreiras juridicas estdo
dentro das estruturas atuais e fazem parte delas, portanto, tem um status quo a ser preservado.
Assim, havera um lapso de tempo para essa adequacdo e incorporacao.

Em um primeiro momento, a criagdo de instrumentos padronizados (contratos, termos
etc.), que precisam ser moldados pela legalidade. Depois, a criacdo de procedimentos
(formularios, documentos, manuais etc.) que consigam vencer a ameaga do “novo”, para
protecdo juridica dos administradores e gestores ja posicionados nas estruturas. E por altimo,
definir o fluxo e prazos (dando estabilidade a todos) dos processos para receber esse visitante
ilustre ou indesejado, que € a inovacao aberta.

A boa noticia é que se esse processo for moldado rapidamente, o visitante pode ser bem
recebido a tempo de contribuir para as melhorias que possam ser incorporadas as organizacoes.
Ao contrario, a ma noticia é que essa construgdo pode ser extremamente morosa e exigente em
seus protocolos, que a inovacao aberta pode ndo ser acolhida a tempo de contribuir com as
necessidades dessas organizagoes.

Assim, entende-se ser salutar essa discussdo sobre as barreiras estruturais e juridicas,
para os didlogos que podem ser estabelecidos entre as burocracias mecanizadas e a inovagao
aberta. Tem-se clareza que nédo sdo deterministicas e que podem variar mais favoravelmente ou
com maior nivel de dificuldade para a integracdo da inovagdo aberta as organizac@es publicas.

Também, ndo deve haver determinismo quanto ao processo de inovacao. Ele pode
adentrar de forma mais lenta ou pode exigir que seja recebido com maior velocidade. Entdo,
em linhas gerais torna-se valido o que se quis discutir neste artigo. Mas, deve-se levar em
consideracdo que sdo aspectos conceituais e modelos, que embora aceitos e testados, ndo séo
reais. Sempre a realidade é capaz de se impor ao processo de inovar.

7 CONCLUSAO

O estudo inicialmente partiu da questdo de pesquisa que busca entender quais sdo 0s
aspectos mais relevantes (principais desafios) a serem vencidos pelas burocracias mecanizadas
das organizaces publicas, estruturais e juridicas, na expectativa de criar estratégias para
receber a inovacdo aberta? E do objetivo de analisar os principais elementos estruturais e
juridicos das burocracias mecanizadas, visando compreender aspectos que possam dificultar,
facilitar ou acelerar a incorporacdo dos fundamentos e beneficios que possam ser trazidos pela
inovacao aberta.

Dentro deste escopo, entende-se que o0 objetivo estabelecido foi plenamente atingido.
Tanto o elemento estrutura quanto os contornos juridicos das organizacdes publicas
(burocracias mecanizadas), podem figurar como barreiras a integracdo da inovacao aberta. Essa
afirmacdo pode ser conectada em seus aspectos conceituais, em modelos pragmaticos de analise
e ancoradas na legalidade necesséria a essa configuracao organizacional.

E importante destacar como limite para as discussdes, o ndo determinismo da analise.
Embora conceitualmente aceitas e estratificadas em modelos, as barreiras ou desafios
apresentados, quando observados no mundo real, podem apresentar contornos que os modelos
abstratos e as conceituacfes podem nao ter alcance. Também nesse sentido, outras variaveis



podem ser envolvidas como barreiras ou facilitadoras a inovacdo. Dentre elas, pode-se
contemplar o ambiente, a tecnologia, as politicas organizacionais, as pessoas e a propria
estratégia. A opgdo pela estrutura e pelos elementos da legalidade, foi apenas uma escolha dos
autores.

Nesse sentido, em estudos futuros podem ser aprofundadas andalises de organizacGes
publicas, com caracteristicas de mecanizacdo, visando confrontar os modelos e conceitos aqui
trabalhados, com a realidade das organizacdes, quando em suas estratégias contemplem a
integracdo da inovacao aberta.
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