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Introducao

Laboratdrios de inovagao no setor publico sdao “espagos de
parceria onde o governo e outras organizagOes experimentam novas
formas de resolver problemas antigos”.! No Brasil, podem ser rastrea-
das iniciativas de implementacao dessa ferramenta desde 2007.> Mais
de dez anos depois, a Lei do Governo Digital — Lei n® 14.129, de 29 de
margo de 2021 — ofereceu a primeira normatizagao do instrumento a
nivel federal, uniformizando seu conceito e estabelecendo diretrizes
gerais para as entidades publicas que se dispuserem a adota-lo.

Mas, por que, afinal, fala-se sobre laboratdrios de inovagao em
uma lei que visa a apresentar principios, regras e instrumentos para a
constru¢ao de um Governo Digital? Em especial, quando (i) laboratdrios
de inovagao nao necessariamente ocupam-se estritamente de temas “di-
gitais”; (ii) ja ha uma proliferacao organica dos mesmos nas trés esferas
de governo, e (iii) nao ha qualquer restri¢ao legal a sua implementagao?

Cf.: Growing government innovation labs: an insider’s guide. UNDP — United Nations
Development Programme, USA, 2017.

2 SANO, Hironobu. Laboratérios de inovagdo no setor piiblico: mapeamento e diagndstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.
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Independentemente da intengao do legislador, é possivel elencar
duas razdes que justificam sua presenca na Lei. A primeira é que labo-
ratdrios de inovagao reforgam uma politica de interacgao e didlogo que
é essencial a construcao de um ecossistema publico voltado a inovagao.

Uma das principais falhas a promogao da inovagao pode ser
categorizada no conjunto de “falhas de coordenagao”, que abrangem
a falta de ciéncia de interessados sobre a existéncia de outros agentes
com os mesmos objetivos, prioridades desalinhadas entre potenciais
colaboradores, ou altos custos associados a parcerias.* Laboratorios
de inovacao permitem a construgao de espagos —no sentido lato — que
facilitam essa interacao. Faz sentido, portanto, que uma Lei cujo objetivo
¢ impulsionar uma inovagao no setor puiblico apresente a possibilidade
de uso desse instrumento.

E apresentar a possibilidade de uso desse instrumento, a seu
turno, invoca a segunda justificativa: o Brasil € um pais grande, cujas
disparidades se multiplicam a medida que se descende nos niveis
federativos. De fato, nao é necessario que uma Lei “autorize” ou “nor-
matize” laboratorios de inovagao para que eles sejam criados. Seu papel
aqui — como de muitas legislacoes federais — parece ser outro: nivelar
a discussao a nivel nacional.

A realidade dos mais de cinco mil municipios do pais € diversa.
Para um municipio como Sao Paulo, a presenga das diretrizes na Lei
pode parecer indcua. Para outros, pode representar o primeiro contato
com a ideia. Dado que a Lei se aplica nao somente a entes da esfera
federal, como também a estaduais e municipais, ela tem um carater
divulgador relevante que justifica sua presenga em texto.

Mas, o que sdo exatamente laboratérios de inovagao? Qual o
cenario dos laboratdrios de inovagao do setor ptblico no Brasil? O que
justifica o esfor¢o em definir e estabelecer diretrizes para laboratorios
de inovacgao no setor ptiblico na Lei do Governo Digital? Como eles
podem ajudar na mudanga para um Governo Digital? Esses questiona-
mentos — fundamentais a compreensao da relevancia dos laboratorios
no contexto de promocgao da transformacao digital da Administracao
Publica — serdo respondidos neste capitulo.

> Em grande parte, para ser gerada, a inovagao exige uma interagao entre atores com dife-
rentes habilidades e recursos. Falhas de interacao e colaboracao entre esses agentes po-
dem afetar negativamente seu desenvolvimento. (Cf.: A Practitioner’s Guide to Innovation
Policy Instruments to Build Firm Capabilities and Accelerate Technologial Catch-Up in
Developing Countries. Banco Mundial, Washington, DC, 2020. p. 73-74).
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1 O que sao laboratorios de inovacao?

Os laboratorios de inovagao no setor publico materializam mode-
los pautados em novas formas de gestao e de construgao de processos
decisdrios — nesse caso, voltados a experimentacao e a aprendizagem,
presentes na literatura de inovagao organizacional.* Defini-los, no en-
tanto, ¢ uma tarefa que apresenta alguns desafios: sao instrumentos que
passaram a ser utilizados com mais intensidade a partir dos anos 2010
e variam significativamente em termos de metodologia e fungao.” Além
disso, as experiéncias praticas tém guiado as pesquisas académicas —e,
portanto, as tentativas de teorizagao e analise — apresentando resultados
diversos, a depender dos critérios escolhidos para identifica-los.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento define os la-
boratérios de inovagdo como “lugares dinamicos que estimulam a
criatividade para o design de solugdes para politicas publicas. Esses
laboratdrios geralmente possuem equipes multissetoriais e abordam
as questoes de forma colaborativa”.® Ja o Programa das Nagoes Unidas
para o Desenvolvimento os define como “espacos de parceria onde o
governo e outras organizagoes experimentam novas formas de resolver
problemas antigos”.

No geral, é possivel encontrar alguns pontos em comum nas
defini¢Oes apresentadas na literatura, como (i) seu carater colaborativo
na busca por solugdes inovadoras, (ii) a existéncia de espagos proprios,
diferentes da estrutura tradicional da Administracao Publica, e (iii) a
busca pela resolugao de problemas relacionados a politicas ptblicas.?®

Puttick et al,’ apresentam uma categorizagao dos laboratdrios com
base nas atividades por eles desenvolvidas. Uma primeira classificagao
leva em consideragao a busca pela solucao de problemas ou desafios
especificos, resultando na construcdo da categoria “desenvolvedores
e criadores de inovagao”. Outros buscam desenvolver solu¢des que

4+ CAVALCANTE, P.; CUNHA, B.E preciso inovar, mas por qué? In: CAVALCANTE, P. et al.
Inovagdo no setor piiblico: teoria, tendéncias e casos no Brasil. Brasilia: Enap; Ipea, 2017.

5 TONURIST, Piret; KATTEL, Rainer; LEMBER, Veiko. Innovation labs in the public sector:
what they are and what they do? Public Management Review, v. 19, n. 10, p. 1455-1479, 2017.

¢ ACEVEDQO, Sebastian; DASSEN, Nicolas. Innovation for Better Management. The

Contribution of Public Innovation Labs, p. 19, 2016.

Cf.: Growing government innovation labs: an insider’s guide. UNDP — United Nations

Development Programme, USA, 2017.

SANO, Hironobu. Laboratdrios de inovagio no setor piiblico: mapeamento e diagnostico de

experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.

® PUTTICK, R.; BAECK, P.; COLLIGAN, P. I-teams: the teams and funds making innovation
happen in governments around the world. UK: Bloomberg, 2014.
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abarcam um contexto social mais amplo (ndo apenas especifico), chama-
dos de “arquitetos”. Um terceiro grupo se preocupa em agregar atores
diversos para a busca de novas ideias, denominados “facilitadores”.
Por fim, ha os “educadores”, engajados na promogao de mudangas
no modo como entidades publicas lidam com a inovagdo, por meio,
especialmente, do desenvolvimento de habilidades e transformacao
de processos."

Eles sdo nticleos de constru¢do de novos processos, servigos ou
ideias. Sua estrutura, objetivos e abrangéncia podem divergir acentua-
damente, havendo projetos que englobam desde a solugao de desafios
especificos, até a construcao de novas estruturas e paradigmas para o
servigo publico. Do mesmo modo, seus objetivos podem ser amplos ou
especificos, tendo usualmente uma linha geral voltada ao fomento e a in-
troduc¢ao de inovagdes no ambito de atuacao da Administragao Publica.

Sua diversidade se da, em parte, em razdo da inovagao no setor
publico em si também nao ser uniforme. Elas podem ser sistémicas, ou
seja, elas podem gerar mudangas na estrutura ou na forma de funcio-
namento da administragao publica como um todo. Podem ser radicais,
impondo mudangas no desenvolvimento dos servigos publicos, mas
nao alterando a dinamica estrutural do setor publico; ou podem ser
incrementais, trazendo pequenos ou pontuais aperfeicoamentos nos
processos ou servigos promovidos pela Administra¢ao Pablica.!

Para realizagao de seus objetivos, podem adotar esses diversos
tipos de inovacao, visando solugdes tanto a nivel de seus processos
internos, quanto nas politicas publicas como um todo. Em razao isso,
a inovagao pode ser conceitual, a partir do desenvolvimento teoérico
de solugdes sensiveis a sociedade, podendo servir de insumo para o
desenvolvimento de novas politicas ptblicas. Ja a nivel de processos
internos, a inovagao pode ocorrer por meio da introdugao de novos
instrumentos/praticas de gestao e formatos organizacionais, além da
possibilidade de adogao de novas tecnologias.

Sob outro angulo, a inovagao pode ser construida no ambito da
governanga publica, por meio da estruturagao de novas formas de rela-
cionamento entre atores e entidades organizacionais (seja internamente
a Administracao Publica, ou em seu didlogo com entes privados) no pro-
cesso de tomada de decisdes. Sob uma atuagao de maior envergadura —

10" PUTTICK, R.; BAECK, P.; COLLIGAN, P. I-teams: the teams and funds making innovation
happen in governments around the world. UK: Bloomberg, 2014.

" MULGAN, Geoff et al. Innovation in the public sector. Strategy Unit, Cabinet Office, v. 1,
n. 1, p. 40, 2003.



que exige maior capacidade e escopo de performance do laboratorio —a
inovagao pode advir da construc¢ao de novos meios de acesso e entrega
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de servigos ptiblicos, ou mesmo da criacao de novos servigos.

A partir da escolha de seu escopo de atuagao, por meio da defi-
nigao de sua estrutura, objetivos e abrangéncia, os laboratorios podem
assumir diferentes papéis — e.g., de arquitetos e disseminadores de
inovagdes; de fomentadores de engajamento na busca e implemen-
tacdo de solugdes inovadoras; ou de educadores na promogao dessas
possibilidades. Sano'? adaptou a classificagao desenvolvida por Puttick
et al,”® apresentando as seguintes possibilidades quanto aos tipos de

laboratdrios e suas caracteristicas:

TABELA 1 - TIPOS DE LABORATORIOS DE INOVACAO
E SUAS CARACTERISTICAS

CATEGORIA

CARACTERISTICAS

Desenvolvedores e criadores de
inovacao

Voltados a solucdao de desafios
especificos

Facilitadores

Foco no engajamento de cidadaos,
organiza¢des governamentais da
sociedade civil e do setor privado
no processo de inovagao

Educadores

Focados em promover mudangas
na forma como as organizagdes
publicas lidam com a inovagao, prin-
cipalmente por meio do desenvolvi-
mento de habilidades e de fomento
a cultura de inovagado

Disseminadores

Buscam disseminar inovagdes pro-
prias ou de outros érgaos gover-
namentais, apés um processo de
identificagao e seleg¢ao

Arquitetos

Tém um horizonte de atua¢do maior
do que a solucdo especifica desen-
volvida e analisam o contexto social
mais amplo

Fonte: SANO, Hironobu.™

SANO, Hironobu. Laboratorios de inovagdo no setor piiblico: mapeamento e diagndstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.
PUTTICK, R.; BAECK, P.; COLLIGAN, P. [-teams: the teams and funds making innovation
happen in governments around the world. UK: Bloomberg, 2014.

SANO, Hironobu. Laboratérios de inovagdo no setor piiblico: mapeamento e diagndstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.
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Nota-se que hd grande flexibilidade quanto aos objetivos e a
estruturacao dos laboratdrios de inovacao. Mais adequado, portanto,
do que definir o que sdo, seria indicar o que eles podem vir a ser. E essa
maleabilidade que permite alinha-los aos objetivos de transformacao
digital da Administracao Publica, em especial quando leva-se em con-
sideracgao as diferentes necessidades atinentes aos entes dos diversos
niveis federativos do Brasil.

2 Qual o cenario dos laboratorios de inovacgao do setor
publico no Brasil?

Antes de adentrar no cenario dos laboratérios de inova¢ao no
Brasil, ¢ interessante apontar que os estudos que buscam mapea-los
adotam metodologias diferentes, obtendo, também, resultados dife-
rentes. No entanto, ainda assim é possivel extrair algumas conclusoes
a respeito de seu contexto no Brasil.

As pesquisas de Sano'® e Cavalcante, Goellner e Magalhaes' in-
dicam que os laboratdrios de inovagao no Brasil comegaram a surgir no
Brasil na segunda metade dos anos 2000, apresentando uma tendéncia
de crescimento de seu nimero no decorrer do tempo. Ou seja, indepen-
dentemente de qualquer esfor¢o de normatizagao, ha uma proliferagao
organica dos laboratorios de inovagao no setor ptblico no Brasil.

Sano' identificou uma clara preponderancia das iniciativas no
Poder Executivo, seguido do Poder Judiciario e do Ministério Publico.
O Poder Legislativo contava com a menor quantidade de iniciativas.
Avaliando sob o critério do nivel federativo, as iniciativas se concentra-
vam na esfera federal. Quanto as experiéncias estaduais e municipais,
a pesquisa conduzida por Cavalcante, Goellner e Magalhaes'® indica

SANO, Hironobu. Laboratérios de inovacdo no setor piiblico: mapeamento e diagndstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.

16 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOELLNER, Isabella de Aratjo; MAGALHAES,
Amanda Gomes. Perfis e caracteristicas das equipes e dos laboratérios de inovagao no
Brasil. In: CAVALCANTE, Pedro (Org.). Inovagio e politicas piiblicas: superando o mito da
ideia. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), 2019.

SANO, Hironobu. Laboratérios de inovagio no setor piiblico: mapeamento e diagndstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.

8 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOELLNER, Isabella de Aratjo; MAGALHAES,
Amanda Gomes. Perfis e caracteristicas das equipes e dos laboratdrios de inovagao no
Brasil. In: CAVALCANTE, Pedro (Org.). Inovagio e politicas piiblicas: superando o mito da
ideia. Brasilia: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), 2019.
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haver grande disparidade regional, estando a maioria dos laboratdrios
concentrado no Sudeste.”

Sano® pontua, no entanto, que apesar de haver um aumento no
numero de laboratdrios nos tiltimos anos, restam diividas sobre os seus
modos de funcionamento e financiamento, seus ciclos de experimenta-
¢ao e implementagdao, bem como os resultados alcangados em termos
de melhorias para a sociedade (e como medi-las).

Em relagdo a seu proposito de existéncia, Sano?' observa que
os laboratdrios estabelecem como objetivo, principalmente, a gestao
da propria organizagao publica, revelando uma preocupagdo com
inovagdes em processos internos. Muitas vezes, os laboratorios fazem
parte de uma estratégia de inovacao das organizagoes e sua criagao
¢ resultado de um processo anterior no qual a instituigao ja buscava
alternativas para promover melhorias na gestao, nos servigos publicos
ou nas politicas publicas.

Utilizando-se do rol de opg¢des elaborado por De Vries, Bekkers e
Tummers,* a partir de uma revisao de literatura sobre diferentes pers-
pectivas de inovagao, Cavalcante, Goellner e Magalhaes? observaram
que a melhoria da qualidade nos processos e servigos (efetividade),
a satisfacdo do usuario e a eficiéncia (otimizacdo de recursos) foram,
respectivamente, as respostas mais frequentes que obtiveram no survey
que conduziram para a realizacao de sua pesquisa.

Eles pontuam, no entanto, que h4 grande variedade e comple-
mentariedade nos enfoques dos laboratorios, isto é, a maioria apre-
senta mais de um objetivo. Quanto a missdes especificas, quase 70%
afirmaram ser seu principal foco a eficiéncia e a eficacia de processos, a
gestao em rede e a disseminagao de praticas. Os resultados encontrados

1 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOELLNER, Isabella de Aratjo; MAGALHAES,
Amanda Gomes. Perfis e caracteristicas das equipes e dos laboratdrios de inovagao no
Brasil. In: CAVALCANTE, Pedro (Org.). Inovagio e politicas piiblicas: superando o mito da
ideia. Brasilia: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), 2019.

» SANO, Hironobu. Laboratérios de inovagdo no setor piiblico: mapeamento e diagnostico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.

2 SANO, Hironobu. Laboratérios de inovagdo no setor piiblico: mapeamento e diagndstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAP, 2020.

2 DE VRIES, Hanna; BEKKERS, Victor; TUMMERS, Lars. Innovation in the public sector: A
systematic review and future research agenda. Public administration, v. 94, n. 1, p. 146-166,
2016.

# CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOELLNER, Isabella de Araujo; MAGALHAES,
Amanda Gomes. Perfis e caracteristicas das equipes e dos laboratérios de inovagao no
Brasil. In: CAVALCANTE, Pedro (Org.). Inovacdo e politicas puiblicas: superando o mito da
ideia. Brasilia: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), 2019.
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por Sano apontam que os principais objetivos dos laboratdrios sao a
promocao “de solugdes inovadoras”, “o engajamento de outros atores
na inovacao” e o incentivo a “uma cultura de inovagao”.*

E interessante pontuar que a inovacao — e, por consequéncia, a
inovacao promovida pelos laboratdrios —nao necessariamente envolve a
implementagao de novas tecnologias. A promocao da digitalizagao pode
ser um dos instrumentos incentivados pelos laboratérios de inovagao,
como parte de um esfor¢o na melhoria da gestao, eficiéncia e eficacia
dos processos ou da organizacao publica como um todo, mas nao é
um condicionante a consecugao desses objetivos. Ou seja, laboratorios
de inovagao nao necessariamente ocupam-se estritamente de temas
“digitais” — o aperfeigoamento de processos e servigos publicos nem
sempre requer esse tipo de iniciativa.

Uma vez compreendidos os possiveis contornos que laborato-
rios de inovagao no setor publico podem tomar e o cendrio brasileiro,
parte-se para o questionamento central deste artigo: faz sentido o es-
forco da Lei do Governo Digital em atribuir uma definicao e diretrizes
gerais para laboratdrios de inovacao no Brasil? Em especial, quando (i)
laboratorios de inovagao nao necessariamente ocupam-se estritamente
de temas “digitais”; (ii) ja ha uma proliferacao organica dos mesmos
nas trés esferas de governo, e (iii) ndo ha qualquer restricao legal a sua
implementagao?

3 O que justifica o esfor¢co em definir e estabelecer
diretrizes para laboratdrios de inovac¢ao no setor
publico na Lei do Governo Digital?

Por que, afinal, versa-se sobre laboratérios de inovacdao em
uma lei que visa a apresentar principios, regras e instrumentos para a
construgao de um governo digital? Independentemente da inten¢ao do
legislador, é possivel elencar duas razdes que justificam sua presenca na
Lei. A primeira é que laboratérios de inovacao podem viabilizar uma
politica de interacio e de aperfeicoamentos incrementais que sao uteis a
construgao de um ecossistema publico voltado a inovagao. Explica-se:

O crescimento econdmico resulta dos fatores de produgao (como
o aumento da participagdo da forca de trabalho e o uso de maiores
quantidades de terra), ou de uma maior eficiéncia na produtividade,

% SANO, Hironobu. Laboratérios de inovagdo no setor piiblico: mapeamento e diagnodstico de
experiéncias nacionais. Brasilia: ENAF, 2020.
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utilizando-se a mesma quantidade de recursos (produtividade total dos
fatores). Um crescente corpo de evidéncias tem mostrado que o aumento
da atividade de inovagao tem um impacto mensuravel e positivo na
produtividade das empresas.”

No entanto, a inovagao por si s6 nao aumenta a quantidade de
recursos. Ela promove a otimizacao de processos, produtos ou servigos,
podendo ser tecnoldgica (gerando, de fato, novos produtos e servigos
como resultado), ou ndo tecnolodgica, gerando mudangas organizacio-
nais no processo produtivo. Ela é, portanto, geralmente correlacionada
a produtividade total dos fatores. A literatura econémica identifica que
(i) ha uma correlacdo entre a inovagado e o crescimento econdmico (a
inovagao pode promover eficiéncias ao processo de producao de bens
e servigos), e (ii) o mercado, por si s, pode nao promover um ambiente
com incentivos suficientes a inovagao.” Nesse caso — quando identifica-
das falhas de mercado e determinadas lacunas na articulacao de fatores
caros a existéncia de ambiente propenso a inovacao - se justificaria a
intervencao do Estado para sua promogao.

Contextualizando o cenario brasileiro, é possivel observar que
ainda temos um longo caminho a ser trilhado no que concerne a ino-
vacao. O Technology and Innovation Report de 2021 da Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento e Comércio apresenta um
“readiness index”, que avalia a capacidade de uso, adogao e adaptagao
de inovagdes de paises ao redor do mundo. O indice é composto por
cinco fatores: implantacao de tecnologia da informagao e comunicagao,
habilidade dos recursos humanos, pesquisa e desenvolvimento, ativi-
dades da industria e acesso a recursos financeiros. O Brasil se encontra
na 41? posicao dos 158 paises avaliados (Figura 1).

Figura 1 - Posicao do Brasil no “readiness index” do Technology and

Innovation Report

Total
rank- ICT Skilks Finance
ing Scoregroup | ranking  ranking ranking

Brazil 065 4 Upper-midde | 73 63 17 42 60

Fonte: United Nations Conference on Trade and Development, 2021. Technology and
Innovation Report, 2021.

» MOHNEN, Pierre; HALL, Bronwyn H. Innovation and productivity: an update. Eurasian
Business Review, v. 3, n. 1, p. 47-65, 2013.

% MOHNEN, Pierre; HALL, Bronwyn H. Innovation and productivity: an update. Eurasian
Business Review, v. 3, n. 1, p. 47-65, 2013.
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O Global Innovation Index de 2020, da World Intellectual Property
Organization diagnostica que, em relagao ao grupo de paises de renda
média a alta (upper middle-income), o Brasil tem pontuagdes altas em
quatro fatores: capital humano e pesquisa, infraestrutura, sofisticagao
empresarial e producao de conhecimento e tecnologia. Por outro lado,
o Brasil tem pontuagao abaixo da média para seu grupo de renda em
trés fatores: instituigdes, sofisticagdo de mercado e produtos criativos
(creative outputs) (Figura 2).

Figura 2 — Pontuagao do Brasil nos sete pilares do Global Innovation Index
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Fonte: World Intellectual Property Organization. Global Innovation Index, 2020.

Portanto, o Brasil possui espaco para melhoria em termos de
diminuicdo das barreiras a um ambiente propicio a inovagao, o que
justificaria a atuagao estatal em sua promocao. Uma das principais
barreiras sdao as “falhas de coordenacdo”, que abrangem a falta de
ciéncia de interessados sobre a existéncia de outros agentes com os
mesmos objetivos. Ou seja, ha prioridades desalinhadas entre potenciais
colaboradores, ou altos custos associados a parcerias.” Os laboratorios

¥ Em grande parte, para ser gerada, a inovagao exige uma interagao entre atores com dife-
rentes habilidades e recursos. Falhas de interacao e colaboracao entre esses agentes po-
dem afetar negativamente seu desenvolvimento. (Cf.: A Practitioner’s Guide to Innovation
Policy Instruments to Build Firm Capabilities and Accelerate Technologial Catch-Up in
Developing Countries. Banco Mundial, Washington, DC, 2020. p. 73-74).
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permitem a construgao de espagos — no sentido lato — que facilitam a
interacdo entre agentes interessados em inovar.

Presume-se que, em sua maior parte, o encontro de agentes
interessados ocorre de forma organica, em resposta a diferentes cir-
cunstancias e necessidades. O papel desempenhado pelo governo com
a criagao de instrumentos como os laboratorios de inovagao é, portanto,
usualmente complementar, ao invés de indutor. Na pratica, ndo sado
uma politica de inovagao em si, mas servem como um canal para a
implementacao de politicas de inovagao.

As iniciativas de politica de inovagao que se utilizam desse ins-
trumento normalmente promovem atividades de conscientizagao sobre
inovagao e encorajam a colaboracgao e o desenvolvimento projetos em
parceria. Um dos pontos fortes dessa estratégia é o possivel aumento
da eficacia das politicas desenvolvidas, tirando proveito do vinculo
formado entre os agentes interessados. Esse fator se correlaciona a um
beneficio trazido pela transversalidade — diferentes atores, dotados
de diferentes habilidades, tendem a gerar uma visdo mais global dos
problemas e possiveis solugdes a serem adotadas.

Outro beneficio é a maior eficiéncia possibilitada pela proximi-
dade, superando a fragmentacgao do conhecimento e gerando externa-
lidades positivas para outros atores em contato com as iniciativas. Os
agentes publicos também podem utilizar os laboratérios de inovagao
para a construgao de uma base de habilidades especializadas com baixos
custos de pesquisa e treinamento, apoiando atividades que lhes permi-
tam identificar necessidades e lacunas na politica e infraestrutura local.

Outro ponto positivo € sua propensao a baixar os custos de transa-
¢ao por meio do envolvimento mais direto dos inovadores na formulagao
e implementagao dos objetivos almejados pelo laboratério, ganhando
um apoio mais generalizado para a consecugao de seus objetivos.

Os riscos associados ao uso do instrumento envolvem, principal-
mente, a dificuldade em estabelecer sua eficacia. Ha ampla diversidade
de objetivos, fundamentos, atividades e produtos que podem estar
associados as atividades dos laboratérios de inovagao, o que torna a
avaliacdo de sua eficacia desafiadora. No contexto do setor publico, a
diferenga reside em ndo existirem mecanismos de retroalimentacao
direta do mercado. Isso o torna um ambiente muito especifico para
inovagao, com muitas barreiras ao comportamento inovador.?

# OSBORNE, Stephen P.; BROWN, Louise (Ed.). Handbook of innovation in public services.
Northampton, MA: Edward Elgar Publishing, 2013.
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O setor publico apoia uma cultura organizacional e atrai indivi-
duos adversos ao risco, limitando a experimentacao.” Isso ¢ ampliado
pelo escrutinio realizado pelo ptbico em geral sobre politicas e iniciati-
vas publicas que falharam. Estratégias que enfatizam aperfeicoamentos
graduais na Administragao Publica — cujos laboratérios de inovagao pro-
movem — podem ser um caminho para contornar esse problema, uma
vez que tendem a minimizar os riscos antes mencionados.* Inclusive,
a depender do caso, podem ser mais eficientes do que suas alternativas
tradicionais (como grandes reformas administrativas, dotadas de alto
custo e resultados incertos).’!

H4, no entanto, o risco de ado¢ao de uma visao de curto prazo
que nao permite enxergar necessidades de mudangas estruturais de
modo mais claro, por exemplo. Em alguns casos, pode haver também
foco no gerenciamento de projetos que nao agregam valor. Nesse caso,
¢ preciso atencao para observar se as intervengdes de um determinado
laboratdrio nado estdo se mostrando eficazes, e flexibilidade para que
seus formuladores possam mudar suas rotas de atuagao com agilidade.

Para que sejam funcionais, a literatura sugere a coexisténcia de
determinados elementos importantes em seu design, como, por exemplo,
capacidade de gestao e lideranga. No geral, laboratérios de inovagao
sao de baixo custo, mas seu gerenciamento pode ser complicado e ha a
necessidade de uma gestdo competente de individuos ou equipes. Os
estudos apontam que uma lideranga proativa é um fator de contribuicao
essencial para o sucesso dos projetos por eles conduzidos.

Um outro ponto importante ¢ o forte apoio politico, necessario,
principalmente, porque os impactos na inovagao so se materializam
ap6s um determinado periodo de implementagao. E muito dificil medir
o impacto da intervenc¢ao no curto prazo, tornando mais dificil para os
politicos justificarem a intervengao em comparacao com intervengoes
mais tangiveis: ndo ha linearidade na capacidade do publico-alvo em
se beneficiar dos projetos desenvolvidos em laboratdrios de inovagao.

¥ PFEIFER C. Risk aversion and sorting into public sector employment. German Economic
Review, v. 12, p. 85-99, 2010; BORINS, S. Encouraging innovation in the public sector.
Journal of Intellectual Capital, v. 2, p. 310-319, 2001.

% OSBORNE, Stephen P.; BROWN, Louise (Ed.). Handbook of innovation in public services.

Northampton, MA: Edward Elgar Publishing, 2013.

CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOELLNER, Isabella de Araujo; MAGALHAES,

Amanda Gomes. Perfis e caracteristicas das equipes e dos laboratdrios de inovagao no

Brasil. In: CAVALCANTE, Pedro (Org.). Inovagio e politicas piiblicas: superando o mito da

ideia. Brasilia: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), 2019.
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Como a Lei do Governo Digital trata de um processo — até certo
ponto —interno, de digitalizacao, a barreira da justificacao nao parece tao
alta. Os beneficios da transformacao digital sao bem compreendidos. Se
mal implementada, no entanto, seus efeitos negativos ficam evidentes:
a digitalizagao, afinal, tem publico-alvo, seja ele servidor ou cidadao,
beneficiario da mudanga. E é por isso que tais mudangas exigem uma
troca com os usuarios, que podem ser potencializadas por meio dos
laboratérios de inovagao.

Apresentar a possibilidade de uso de laboratdrios de inovagao
na Lei do Governo Digital invoca uma segunda justificativa: o Brasil
¢ um pais grande, cujas disparidades se multiplicam a medida que se
descende nos niveis federativos. De fato, nao é necessario que uma Lei
“autorize” ou “normatize” laboratorios de inovagao para que eles sejam
criados. Seu papel aqui — como o de muitas legislacdes federais — parece
ser outro: nivelar a discussao a nivel nacional.

Nao é raro que o desenvolvimento econdmico seja correlacionado
ao protagonismo da atuagao de governos locais. Segundo Melo,** ha na
literatura aqueles que enxergam o fortalecimento dos niveis regionais e
locais de governo como um processo que solidifica a economia, produ-
zindo maior eficiéncia alocativa na prestagao estatal.” Nesse contexto,
praticas experimentalistas locais contribuiriam para uma melhoria na
qualidade dos servigos publicos. Esse argumento fundamenta-se na
ideia de que os governos locais teriam mais capacidade (em comparagao
a governos centrais) de construcao de politicas ptblicas alinhadas com
0s problemas que precisam enfrentar, compreendendo melhor suas
necessidades em razdo de sua proximidade com os sujeitos e objetos
de sua aten¢do.*

Nessa linha, Tiebout™ argumentava existir uma melhor alocagao
de recursos publicos a nivel local (em relagao a esfera nacional), uma
vez que (i) as pessoas tendem a realocar-se para cidades que possuem
servigos publicos que melhor se adequam as suas necessidades, o que
promove um ambiente de competicao entre municipios na captacao de

2 MELO, M. A. A seguridade social e a crise do mundo do trabalho: Sao Paulo em Perspectiva. Sao
Paulo: Fundagao Seade, 1996. v. 9.

¥ MELO, M. A. A seguridade social e a crise do mundo do trabalho: Sao Paulo em Perspectiva. Sao
Paulo: Fundagao Seade, 1996. v. 9.

* OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Processo de descentralizagao de politicas ptiblicas e seu
impacto sobre o federalismo brasileiro. Revista de Estudos Constitucionais — RBEC, a. 1, n.
19, jul./set. 2011.

% TIEBOUT, Charles M. A pure theory of local expenditures. Journal of political economy, v. 64,
n. 5, p. 416-424, 1956.
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mais contribuintes; (ii) e as autoridades politicas estao mais perto de
seus eleitores, e, por isso, saberiam melhor suas preferéncias.

Um dos elementos identificados por Scott*® que pode explicar a
relacdo entre a administragao ptblica local e o desenvolvimento eco-
ndmico é justamente o conhecimento das autoridades publicas locais
a respeito das peculiaridades da realidade de suas jurisdigdes, o que
as pode levar a tomar decisoes administrativas (quanto ao seu quadro
regulatério, por exemplo) mais adequadas e relevantes a nivel local.
Ou seja, as autoridades locais possuem uma vantagem informacional
que pode ser critica para uma implementagao bem-sucedida de deter-
minadas politicas ptblicas. Encontra-se também na literatura a ideia de
que a descentralizacao gera mais experimentacao e inovagao na gestao
local, contribuindo, portanto, para o desenvolvimento econdmico local.

No Brasil, a limitagao da administracdo ptblica em termos de
instrumentos regulatdrios a sua disposigao — ainda que local — é de or-
dem orcamentaria, fiscal, de falta de capacitagao de servidores ptiblicos
e de infraestrutura fisica. Isto é, nao ha uma estrutura regulatdria fixa
que restrinja a discricionariedade de escolha dos instrumentos a dis-
posicao do poder puiblico local para a consecugao de politicas publicas
de sua competéncia. Suas limita¢des sao fruto do contexto fatico em
que se encontra.

Portanto, o carater divulgador é relevante principalmente quan-
do levada em consideragao a realidade da Administragao Publica a nivel
local. Para um municipio como Sao Paulo, a presenca das diretrizes na
Lei pode parecer indcua. Para outros municipios, pode representar o
primeiro contato com a ideia de utilizacao de laboratérios de inovagao
para a construgao da transformacao digital dos governos locais — o que
permite uma maior adequacao a realidade de cada municipalidade.

Isso é especialmente relevante porque, segundo o artigo 55 da
Lei do Governo Digital, ela se aplica, a partir de sua publicagao, aos
entes da administragdo publica direta e indireta de todos os niveis
federativos em 90 (noventa) dias, para a Unido, em 120 (cento e vinte)
dias, para Estados e o Distrito Federal, e em 180 (cento e oitenta) dias
para os Municipios.

Respondendo a pergunta: faz sentido a Lei do Governo Digital
apresentar o conceito e as diretrizes para laboratérios de inovagao no
setor publico porque (i) trata-se de uma ferramenta capaz de promover

% SCOTT, Zoe. Decentralisation, local development and social cohesion: an Analytical
Review. GSDRC Research Paper, mai. 2009. p. 11.
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uma politica de interacao que € essencial a construgao de um ecossiste-
ma publico voltado a inovacgao, (ii) dialogando com a necessidade de
produgao de solugdes e inteligéncia que sao produzidas a nivel local, (iii)
que nao € universalmente reconhecida pelos préprios governos locais.

4 Em sintese: como laboratorios de inovagao podem
ajudar na mudanga para um Governo Digital?

Laboratérios de inovagao podem ajudar na construcao de um
governo digital na medida em que sejam construidos e implementa-
dos, levando-se em consideragao (i) suas potencialidades e limitagdes
e atentando-se (ii) as novas obrigagdes das entidades publicas.

Como ja mencionado, a Lei estabelece principios, regras e ins-
trumentos para o aumento da eficiéncia da Administragao Publica,
especificamente, por meio da desburocratiza¢ao e da transformagao
digital. A ideia é impulsionar a digitalizacdo dos servigos publicos,
consolidada pela Estratégia Nacional de Governo Digital, editada pelo
poder executivo federal. No entanto, a iniciativa ndo se resume a esfera
federal, uma vez que a Administracao Publica de cada ente federado
podera editar estratégia, no ambito de sua competéncia e de acordo
com as necessidades locais, buscando sua compatibilizagdo com a
estratégia federal.

Para implementa-lo, a Lei do Governo Digital indica que o poder
executivo federal podera utilizar-se de “redes de conhecimento”, com o
objetivo de discutir os desafios enfrentados e as possibilidades de agao;
criar e disseminar conhecimento e experiéncias; formular politicas,
guias e manuais; e testar novas tecnologias para facilitar a prestagao
de servigos ptblicos em meio digital.

Haveria, portanto, trés componentes essenciais para a digita-
lizagao de servigos na administracdo publica: (i) a Base Nacional de
Servigos Publicos, que reuniria as informagdes necessarias sobre a
oferta de servigos publicos em cada ente federado; (ii) as Cartas de
Servigos ao Usudrio, que informam ao usudrio os servigos prestados
por determinada entidade ptblica e as suas formas de acesso; e (iii) as
plataformas de governo digital — instrumentos necessarios para a oferta
e prestacao digital dos servigos publicos de cada ente.

A Lei obriga que as plataformas digitais de governo apresentem
ao menos uma ferramenta de solicitagao de atendimento e acompanha-
mento da entrega de servigos publicos e um painel de monitoramento
do seu desempenho. Essas funcionalidades deverao observar padrdes
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de interoperabilidade e de integracao de dados, visando simplificar os
processos e o atendimento aos usudrios.

Os laboratodrios de inovacao sao ferramentas uteis a viabilizagao
desses objetivos, uma vez que se qualificam como “redes de conhe-
cimento” que podem ajudar tanto na construcao do conhecimento
necessario para o desenvolvimento das estratégias regionais de im-
plementagdo de governos digitais, quanto no aperfeicoamento (ou
mesmo na criacdo) das cartas de servico ao usuario e das plataformas
digitais de governo.
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