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RESUMO

O uso de novas tecnoldgicas de informacdo tem modificado o cenario mundial e
influenciado a economia e a politica das na¢fes. Véarias pesquisas tém procurado
esclarecer os mecanismos que influenciam o processo de inovacao. Neste processo,
sugiram propostas de diretrizes para a coleta e a interpretagdo de dados sobre
inovacao tecnoldgica, no sentido de uniformizar as pesquisas que se consolidaram
no Manual de Oslo. Tais propostas se baseiam em pesquisas, principalmente, em
industrias. Porém, o notavel crescimento do uso das tecnologias de inovacao e
comunicagdo como impulsionador de inovagdo em servicos tornou este setor
carente de pesquisas. Além disso, 0s estudos sobre inovagcdo em servicos nao
abrangem o setor publico, porque acredita-se que estes servigos ndo estdo voltados
para o mercado. No setor publico, o uso de tecnologias viabilizou, ndo s6 a inovacao
destes servicos para atender o cidaddo, como também a eficiéncia deste setor,
mudando a forma como o governo faz negdcios para o povo. Uma iniciativa do
Governo Federal para suprir a auséncia de mecanismos de avaliacdo do setor
publico consistiu na elaboracdo do projeto de Indicadores e Métricas de Avaliacao
de E-servigos. Esta pesquisa teve por objetivo avaliar a inovagdo de um servigo
publico estadual, da area tributaria ligada ao ICMS, o qual passou por uma inovagao
tecnologica por migracdo de sistemas, tornando este servico parte do que se
convenciona chamar de “governo eletrénico”. Foram adotados métodos qualitativos
e quantitativos de pesquisa. Trata-se de um estudo exploratério e descritivo. A coleta
de dados se baseou no Manual de Oslo e no projeto de Indicadores e Métricas de
Avaliacdo de E-servicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo do
Brasil / 2007, verificando a possibilidade de adaptacdo da investigacdo de inovacéao
ao setor de servigos estudado. Participaram desta pesquisa os funcionarios das dez
superintendéncias da Secretaria da Fazenda de Minas Gerais que trabalham com o
servigo pesquisado. Dos questionarios respondidos, 165 foram considerados validos
para a pesquisa. As entrevistas foram realizadas com dois funcionarios de setores
estratégicos. Os dados quantitativos foram tratados pelo sistema SPSS (Statistical
Package for Social Science) e os qualitativos mediante analise de conteudo. Foi
utiizada também a pesquisa documental e a observacdo participante e nao
participante. A configuracdo do servi¢co estudado apresentou-se sob a forma de uma
ferramenta de gestdo de negdcios, que ressaltou a importancia do levantamento de
dados de inovacdo tecnoldgica do servico publico. Pesquisas futuras poderdo
aprimorar o modelo apresentado nesta dissertacdo, que revelou a necessidade de
atender além da eficiéncia, outros critérios necessarios para configuracdo de
inovagcdo em servicos publicos.

Palavras-chaves: Inovagdo, Tecnologia, Economia, Servico publico, Governo
eletrdnico.



ABSTRACT

The use of new information technology has changed the scenario worldwide and
influenced economics and politics of nations. Several studies have attempted to
elucidate the mechanisms that influence the innovation process. In this process,
suggesting proposed guidelines for collecting and interpreting data on technological
innovation in order to standardize the studies that have been consolidated in the Oslo
Manual. These proposals are based on research, especially in industries. However,
the remarkable growth in the use of innovation and communication technologies as a
driver of innovation in services has resulted in insufficient research in services.
Furthermore, studies on innovation in services do not cover the public sector,
because it is believed that these services are not geared to the business market. In
the public sector, the use of technology has made possible not only the innovation of
these services to serve the citizen, but also the efficiency of this sector, changing the
way government does business for the people. A Federal Government initiative to
overcome the absence of mechanisms for evaluating public sector consisted in the
elaboration of project of Indicators and Metrics for the Evaluation of E-services. This
study aimed to evaluate the innovation of a state public service, in the area
connected to the ICMS tax, which went through a technological innovation through
system migration, making this service part of what is usually called e-government.
Quantitative and qualitative methods of research had been adopted. This is a
exploratory and descriptive study. Data collection was based on the Oslo Manual
and in the Project of Indicators and Metrics for the Evaluation of E-services of the
Ministry of Planning, Budget and Management of Brazil / 2007, verifying the
possibility of adapting the research of innovation in service sector studied.
Employees who worked with the service researched in ten superintendents of the
Ministry of Finance of Minas Gerais participated in this research. The 165
guestionnaires were considered valid for research. The interviews were conducted
with two employees in strategic sectors. Quantitative data were processed by the
system SPSS (Statistical Package for Social Science) and qualitative data through
content analysis. Documentary research and observation were also used. The
service configuration studied is presented in the form of a business management
tool, which underscored the importance of collecting data for technological innovation
of public service. Future research could improve the model presented in this thesis,
which revealed the need to meet other than efficiency, other criteria for setting
innovation in public services.

Keywords: Innovation, Technology, Economy, Public service, E-government.
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1 INTRODUCAO

O cenério mundial tem sido intensivamente modificado pelo uso de tecnologias de
informagao e comunicagao. A informagao e o conhecimento aparecem, entdo, como
fatores que geram valor as organizacbes. Tal configuracdo tem reflexos na
economia e nas politicas das nacdes, que procuram fazer uma nova leitura das

questdes da educacdo e do desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

Diversos autores, como Schumpeter (1985), Castells (1992) e Lastres e Ferraz
(1999) dedicaram-se a esclarecer como a tecnologia afeta a economia e,
consequentemente, o crescimento da riqueza dos paises e a dinamica das
organizacdes. Para os denominados “schumpeterianos” ou “neoschumpeterianos” *,
a tecnologia € uma das principais ferramentas de que se utilizam os empresarios e o

préprio governo para promover a competitividade e o progresso social.

Freeman e Soete (1994)? citados por Lastres e Ferraz (1999), sustentam que o
novo paradigma da tecnologia da informacéo baseia-se em um conjunto interligado
de inovacdes em circuitos integrados, engenharia de software e sistemas de
controle, entre outros, que reduzem drasticamente os custos de processamento e de

disseminagéo da informagao.

Dados do Ministério da Ciéncia e Tecnologia mostram que a inovacao constitui, além
de um fenbmeno econdmico, um processo social, associado a historia, a cultura, a
educacdo, as organizacfes institucionais e politicas, e a base econbmica da
sociedade. Inovar exige mais do que saber produzir, demanda conhecimento para
projetar novas tecnologias de produto e ou de processo e envolve atividades de

pesquisa e desenvolvimento, importacdo e absorcdo de tecnologias e qualificacdo

! O pensamento schumpeteriano (Joseph Alois Schumpeter foi um dos mais importantes economistas
do século XX. Estudou a relagao entre ciclos econdmicos com os ciclos de inovagéo institucional e
tecnoldgica realizados pelas empresas e sua difusdo pela economia. Disponivel em <
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ciclo_econ%C3%B4mico> Acesso em jul. 2009.

2 FREEMAN, C. e SOETE, L. Work for all or mass unemployment?: computerised technical change
into the 21st century. Londres: Pinter, 1994.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Ciclo_econ%C3%B4mico
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das pessoas para inovacdo, além da disponibilidade de infraestrutura cientifica e
tecnologica (BRASIL, 2002a).

Economia, tecnologia e inovacdo sao, portanto, fatores que estdo atrelados para o
desenvolvimento do sistema social. Compdem o que se pode chamar de “triade do
desenvolvimento” (FIG. 1), uma vez criam entre si um movimento de dependéncia,
continuo, e de retroalimentacao, influenciando os segmentos da sociedade. Tais
segmentos, para os efeitos desta pesquisa, foram didaticamente subdivididos em:
governo, organizacbes (pessoas juridicas) e a sociedade em geral, representada
pelos seus cidadaos (pessoas fisicas).

Tecnologia

Economia Inovagdo

Pesquisas

Figura 1 — Triade do desenvolvimento
Fonte: Elaborada pela autora

Para Lapassade (1983) existe uma relacdo entre os niveis da realidade social. Ele
os subdividiu em: grupos, organizacbes e instituicdes. Um grupo € constituido,
segundo o autor, por um conjunto de pessoas em relacdo umas com as outras e que
se uniram por diversas razdes: vida familiar, politica, cultural e profissional, além de
outras formas de associagao. Para o autor, as pessoas vivem em grupos, sem tomar

necessariamente consciéncia das leis e de seu funcionamento interno.
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Lapassade (1983) afirma que o termo organizacdo tem pelo menos duas
significagbes: um ato organizador, que é exercido nas instituicbes; realidades
sociais: uma fabrica, um banco, um sindicato. O autor chama de “organizacéo social”
uma coletividade instituida com vistas a alcancar objetivos definidos, como a
producdo e a distribuicdo de bens. Os exemplos designam empresas no sentido
mais amplo do termo e mais precisamente uma empresa industrial ou comercial. A
instituicdo é apresentada por Lapassade (1983) como um nivel diretamente

observavel do poder e do controle, como o Estado, que define as normas gerais.

Nesta pesquisa, 0s termos cidaddos, organizacbes e governo estdo associados,
respectivamente, aos termos grupos, organizacdo social e instituicdo, citados por
Lapassade (1983).

No sentido de buscar o equilibrio de movimento nesta triade, os segmentos da
sociedade estabelecem determinadas acdes e estratégias. Por exemplo, as
organizagbes procuram manter uma vantagem competitiva; 0 governo procura a
estabilidade, por meio de suas politicas publicas, principalmente a tributaria; e os
cidaddos procuram qualificacdo profissional e esperam que o desenvolvimento

econdmico proporcione 0 aumento de empregos e de bem estar social.

Para a elaboracdo das acfes de manutencdo do equilibrio pelos segmentos da
sociedade, tornou-se fundamental dispor de melhores medidas de inovagdo com
indicadores que capturem as mudancas provocadas pelo movimento renovador da
triade e oferecam aos formadores de politicas e aos integrantes do mercado e da
sociedade em geral instrumentos apropriados de analise para o desenho de suas
estratégias. Foi essa necessidade de controlar e explicar tais indicadores que levou
a criacdo do Manual de Oslo, que pretendeu servir como orientacdo para a coleta de

dados sobre inovagao.

A primeira versdo do Manual, elaborada no inicio da década de 1990 foi a principal
fonte internacional de diretrizes para a coleta e o uso de dados sobre atividades
inovadoras na industria, cuja afericdo foi realizada na maioria dos paises-membros

da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econbémico (OCDE), e
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adotada por diversos membros da Unido Europeia. A traducdo do Manual permitiu

que se realizassem pesquisas em paises como Chile, China, Russia e Hungria.

O uso dos resultados de pesquisa e a conscientizacdo do papel dos governos
quanto a promoc¢do da inovacdo em toda a economia provocaram a revisdo do
Manual de Oslo. Demonstrou-se, inclusive a necessidade de ampliar a afericdo das
atividades de inovacdo em uma gama mais ampla de organizacdes e em diversos
setores, até mesmo no setor de servigos, que tem afetado os rumos da economia
mundial. O Manual considera que a inovacdo € também importante para o setor
publico. Porém pouco se sabe sobre o processo de inovacdo em setores nao
orientados para o mercado. Muitos trabalhos devem ser feitos para desenvolver o

arcabouco para a coleta de dados no setor publico.

O governo, nos niveis municipal, estadual e federal, deve assegurar o acesso
universal as novas tecnologias de informacdo e a seus beneficios, garantindo um
nivel basico de servicos e estimulando a interoperatividade de tecnologias e de
redes. A sociedade, de outro lado, deve zelar para que o interesse publico seja
resguardado, buscando organizar-se para monitorar e influenciar os poderes
publicos e as organizacdes privadas. Estas, por sua vez, devem solicitar que o0s

servicos publicos sejam oferecidos com rapidez e eficiéncia (BRASIL, 2000).

Ao longo dos ultimos anos, o Governo Federal vem implementando um conjunto de
projetos e iniciativas de governo eletrénico, envolvendo a Administracdo Publica, a
sociedade e o setor privado, na tentativa de demonstrar eficiéncia na prestacéo de

Servicos.

De acordo com a definicdo conceitual, formulada pelo PWC Consulting®, governo
eletrdnico seria “qualquer atividade do governo que possa ser empreendida através
do uso da tecnologia relacionada a Internet”. Os usuarios tipicos do governo
eletrbnico incluem os cidaddos, os empresarios e 0 governo, atuando em suas
capacidades como consumidores, fornecedores, empresarios e usuarios internos

(ALMEIDA, 2002).

$pwc Consulting. Anélise de Benchmarks. Capitulo Il — Percep¢@es Chaves de e-Government,
Rio de Janeiro, junho de 2002, p. 12/18.



19

Tendo em vista que o governo, a partir do uso de tecnologias de informacao e
comunicacdo em suas atividades, pode acelerar grandemente o uso destas
tecnologias em toda a economia, em funcédo da maior eficiéncia de suas acoes, faz-
se necessario medir as mudancas proporcionadas pela triade tecnologia — inovacéo
— economia, para oferecer ao governo elementos de andlise para a programacgéao de

suas estratégias.

Uma iniciativa do Governo Federal para suprir a auséncia de mecanismos de
avaliacdo do servigo publico prestado a sociedade por meio da Internet, consistiu na
elaboracdo do projeto de Indicadores e Métricas para Avaliacdo de E-servigos. O
projeto foi coordenado pelo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao do
Brasil, em 2007. Este projeto avaliou os principais portais governamentais que
oferecem servicos via Internet. Entre os principais servigcos selecionados no nivel
estadual em relacdo a impostos, apenas o0s relacionados ao Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) foi submetido ao teste. Nem um e-

servico do estado de Minas Gerais foi objeto de estudo pelo projeto.

Esta pesquisa foi realizada no segmento governo, no nivel tributario estadual, por
meio do estudo de um servico publico oferecido via Internet, prestado ao segmento
organizacdes, cujas unidades necessitam dele para praticarem suas atividades

industriais, comerciais ou de transporte.

Considerando a area tributaria para o estudo, deve-se esclarecer que o principal
imposto recolhido no nivel estadual é o Imposto sobre circulagdo de mercadorias e
servico de transporte interestadual e intermunicipal e comunicacao (ICMS). Para que
os documentos fiscais que permitem a circulagdo de mercadorias e transporte
tenham legalidade é necessario possuam um numero que € solicitado a Receita
Estadual pelos contribuintes (agentes do segmento organizagdes que recolhem o
imposto para o governo). Este nimero é denominado Autorizagcdo para impressao

de documentos fiscais (AIDF).

A AIDF era solicitada a Receita estadual pelos contribuintes, por meio de formularios
impressos em papel. Com a solicitagdo em méao, os funcionarios (usuarios internos)

da Receita estadual processavam a solicitacdo em um sistema denominado Sistema
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de Informacdo e Controle da Arrecadacdo e Fiscalizacado (SICAF) que se constitui
em um grande banco de dados e que processava um numero de AIDF para cada
solicitacdo. Este numero era fornecido para os contribuintes, que poderiam solicitar a
uma grafica a impressdo de uma quantidade determinada de documentos fiscais

com o nUmero de AIDF autorizado.

O servico de AIDF foi escolhido para pesquisa por ter passado por um processo de
inovacado tecnoldgica e pelos impactos que a mudanca deste servico provoca nos
segmentos da sociedade (FIG. 2): seja no préprio governo, na busca da eficiéncia de
seus servicos e orientacdo de sua politica tributaria; seja nas organizacbes que
necessitam do servico com rapidez para sua existéncia legal e movimentacdo da
economia com legalidade em suas atividades e eliminacdo da concorréncia desleal,
seja para os cidadéaos, que sado beneficiados com os servigos de salde, educacao e
outros constitucionalmente protegidos e financiados com o recolhimento eficiente
dos tributos - neste caso o ICMS - pelas organizacdes contribuintes legalmente

constituidas que movem a economia.

Inovacéao (= = —p Servico AIDF
Tecnolégica <—— T 1 Legenda:
v
yd
Governo — Demanda

- -» Oferta

Legalidade
das
atividades

\ Empregos
Eliminacao da
concorréncia
desleal

Figura 2 — Impactos nos segmentos da sociedade no contexto da inovacao tecnolégica do servico
AIDF
Fonte: Elaborada pela autora
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1.1 Problema de pesquisa

A necessidade de maior rapidez e eficiéncia da prestacdo do servico de AIDF
resultou na migracdo deste servico do sistema SICAF para outro sistema
denominado Sistema Integrado de Administracdo da Receita Estadual (SIARE) que
possibilitou aos contribuintes solicitar o servico via Internet. ISso tornou este servico

parte do que se convenciona chamar de “governo eletréonico” (FIG. 3).

SICAF SIARE
Banco de dados Servigo @’ Governo eletrénico
“» AIDF =)

Avaliacdo de e-servigos

Figura 3 — Migragéo do servi¢co AIDF
Fonte: Elaborada pela autora

Tendo em vista a falta de diretrizes para a coleta e interpretacdo de dados e a
avaliacdo de inovacdo no setor de servigos publicos estaduais disponibilizados pela
Internet, esta investigacdo se baseou nas diretrizes para a coleta de dados de
inovacdo do Manual de Oslo e no projeto de Indicadores e Métricas para Avaliacdo
de E-servicos, do Governo Federal do Brasil na tentativa de responder a seguinte

questéao:

Como se configura a inovacao trazida pela mudanca do sistema que viabiliza o
servico de AIDF por meio da Internet, na percepcao dos usuarios internos da

Receita Estadual?
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1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo geral

Analisar a inovacéao trazida pela migracdo do servico AIDF para outro sistema, na

percepcao dos usuarios internos da Receita estadual.

1.2.2 Objetivos especificos

1. Identificar, com base na percepcdo dos usuarios internos, a
configuracdo da inovacéo do servico AIDF, a luz de dois instrumentos:
Manual de Oslo e projeto de indicadores e Métricas para Avaliacdo de
E-servicos, do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo do

Brasil;

2. Corroborar a utilizacdo dos manuais para configuracdo de inovacéo de
outros servicos publicos por meio da Internet ou propor uma

adequacao;
3. Elaborar um modelo para configuracdo e monitoramento de inovagao

de servicos publicos prestados por meio da Internet a partir da

configuracéo da inovacédo do servico AIDF.

1.3 Justificativa

Esta dissertacdo visa contribuir com as pesquisas académicas sobre inovacdo em

servicos. Procurando as palavras chaves inovacdo, servicos, da éarea de
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Administracdo nos sites dos bancos de teses e dissertacbes das principais
universidades / faculdade, encontraram-se os seguintes dados (TAB. 1):

Tabela 1 — Teses e dissertacdes

Numero de Teses e

Universidades / Faculdades ; ~
Dissertacoes

UFRGS 4
USP 1
UFMG 0
FNH 0

Fonte: Dados da pesquisa (maio / 2010).

A dissertacdo ainda tem o intuito de analisar a inovacdo proporcionada pela
mudanca do sistema, que viabiliza o servico de autorizacdo de impressao de
documentos fiscais, e de contribuir para o rol de pesquisas de inovacao em servigos
publicos, tendo em vista a deficiéncia deste tipo de pesquisa, conforme relatado no
Manual de Oslo em sua terceira edic¢éo:

A inovacdo é também importante para o setor publico. Porém, pouco se
sabe sobre o processo de inovacdo em setores néo orientados ao mercado.
Muitos trabalhos devem ainda ser feitos para estudar a inovagdo e
desenvolver um arcabougo para a coleta de dados de inovagdo no setor
publico. Tais trabalhos poderiam conformar a base para um manual a parte
(MANUAL DE OSLO, 2009b, p. 15).

Esta dissertacdo ainda justifica-se pelo fato de os estudos sobre servi¢cos publicos
oferecidos a sociedade utilizando tecnologia de informagdo poderem ajudar a
compreender o processo inovador que afeta a economia e a politica de todos os
paises, além de ajudar a compor 0s manuais sobre coleta e interpretacdo de dados

de inovacéao tecnoldgica em servicos.

Este estudo esté estruturado em seis capitulos, incluindo esta Introducdo, em que se
definem o contexto da pesquisa, 0s objetivos, a justificativa e os aspectos que
fundamentam a realizagdo do trabalho. O segundo capitulo descreve o referencial
tedrico do estudo. O terceiro traz a contextualizacdo, com dados sobre 0 servigco
AIDF, foco da pesquisa, e os manuais utilizados. O quarto capitulo dedica-se a
metodologia utilizada para o desenvolvimento da pesquisa. O quinto capitulo contém
a apresentacdo e andlise dos dados qualitativos e quantitativos. O sexto oferece as

consideracodes finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo, composto de 5 secdes e foi construido com base na mesma
concepgao de um diagrama de alvo, visando, por meio de etapas ou sec¢0les, atingir

uma meta ou o foco principal, que nesta pesquisa é o servico AIDF (FIG. 4).

Servico AIDF
Governo eletrénico

Inovacdo em servico publico
Inovacdo em servicos

Inovacéao

Informacao e conhecimento

Figura 4 — Referencial teérico
Fonte: Elaborada pela autora

Na primeira se¢ao “Informacao e conhecimento” procurou-se relacionar autores que
correlacionam economia, tecnologia e inovagcdo, ou seja, a triade do
desenvolvimento (FIG. 1), base deste estudo, e que colocam a informagéo e o
conhecimento como os fatores geradores do mundo moderno. Outro ponto prende-
se ao modo como as organiza¢cdes usam a informacao para criar conhecimento e,

consequentemente, elaborar suas acdes e estratégias.

Na segunda sec¢do “Inovacéo”, sdo relacionados conceitos de inovagédo formulados
por varios autores em varias épocas. Para o fechamento da secdo, procurou-se
estabelecer um conceito Unico, com base na visdo destes autores que

representasse o conceito geral de inovacgao.
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Na terceira secdo “Inovacdo em Servigos” investiga-se por que o setor de servigos
foi negligenciado nos estudos de economia, citando alguns mitos que influenciaram
e colaboraram para isso. Investiga-se, ainda, a relacdo da tecnologia com a

inovacao em servigos.

“Inovagao em servigos publicos” que constitui a quarta se¢do relata o papel do
governo nos sistemas de inovacgao, alguns principios que podem ser considerados
para o modelo de administracédo publica voltada para o cidadao e o histérico sobre o

uso da tecnologia na Administra¢éo Publica.

A guinta sec¢ao “Governo eletrénico” aborda este conceito na concepcéo de diversos
autores e pesquisas da Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU), tendo em vista que
este é o principal servico publico que utiliza a tecnologia da Internet. O servigco
publico, objeto desta pesquisa, passou a ser um servico desta concepcao de

governo eletrénico.

A meta intitulada “Servico AIDF” faz parte da contextualizacdo, na qual é relatado o
sistema antigo e o atual que viabiliza este servi¢co e traz algumas consideracoes e

conceitos extraidos de documentos internos e do portal da instituigdo.

2.1 Informagéo e conhecimento

Um novo tipo de economia, denominado de “economia informacional” esta
intrinsecamente relacionado a revolucdo tecnoldgica e ao uso das tecnologias de
informagdo. Transcendendo a importancia econdmica de outras eras, O
conhecimento e a informagédo sdo apontados como as principais caracteristicas dos

novos sistemas econdémicos (CASTELLS, 1992).

A gestéo do conhecimento esta interligada com a gestao da informacgéo, que permite
a determinada organizag&o gerar valor a partir do ativo intelectual que possui. Para
implantar uma gestdo do conhecimento efetiva, a organizagcdo deve conhecer e

estruturar o seu capital intelectual em toda a sua linha administrativa. Com utilizacao
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adequada deste, € possivel administrar a informacao, criando meios que permitam
capturar, armazenar, recuperar, consultar e analisar os dados obtidos na gestéo do
conhecimento (EVANGELISTA JR., 2002).

Segundo Davenport e Prusak (1998), o conhecimento nas organizagdes costuma
estar embutido ndo apenas em documentos e arquivos, mas também em rotinas,
processos, praticas e normas organizacionais. Para os autores, ao contrario dos
ativos materiais, que diminuem a medida que sdo usados, os ativos do
conhecimento aumentam com 0 uso, uma vez que ideias geram novas ideias e 0
conhecimento compartilhado, ao mesmo tempo, permanece com o doador e

enriquece o receptor.

Chaparro (1998) também chama a atencdo para o fato de que a gestdo do
conhecimento vai além da gestédo da inovacao de produto e processo. O autor inclui
a gestdo do conhecimento sobre mercados, as tendéncias nos processos de
desenvolvimento tecnolégico, a legislacao relacionada a empresa e a outros fatores

que determinam a vantagem competitiva da empresa.

A centralidade de conhecimentos e informacfes, para Castells (1992), ndo é o que
caracteriza a revolugéo tecnoldgica, e sim um ciclo de retroalimentacdo cumulativo
entre inovacdo e seu uso. O volume de informacg@es faz suscitar a necessidade de
promover melhor gerenciamento das informacdes, de forma que elas possam
contribuir para uma melhor gestdo de conhecimento nas organizagcdes. Define a

terceira versdo do Manual de Oslo (2009b):

A difusdo do conhecimento e da tecnologia € parte central da inovag¢éo. O
processo de difusdo requer com frequéncia mais que ado¢cdo de
conhecimento e tecnologia, pois as empresas adotantes aprendem e
constroem novos conhecimentos e tecnologia. Teorias da difusdo estédo
centradas nos fatores que afetam as decisdes das empresas sobre adocéo
de novas tecnologias, no acesso das empresas a novos conhecimentos e
na sua capacidade de absor¢cdo (MANUAL DE OSLO, 2009b, p.33).

A informacdo é um componente intrinseco de tudo que organizagdo faz. Sem uma
clara compreensdo dos processos organizacionais e humanos pelos quais a

informacédo se transforma em percep¢do, conhecimento e acdo, as organizacdes



27

nao sdo capazes de perceber a importancia de suas fontes e tecnologias de
informagéo (CHOO, 2006).

Ainda segundo o autor, 0 modelo de organizacdo - que passa a ser uma
comunidade de conhecimento, na qual a busca de significado, a criagdo do
conhecimento e a tomada de decisOes se interagem - busca e utiliza a informacéo
para inovar. A busca de significado relaciona-se com o0 que esta acontecendo na
organizacdo e com o que ela esta fazendo. A criacdo do conhecimento seria a
combinacdo de experiéncias da prépria organizacdo e de outras para aprender e
inovar. A tomada de decisao consiste no processo e andlise da informacéo para a

escolha e o empreendimento de acfes apropriadas a organizacao.

Conforme Choo (2006), em um nivel geral, podem-se visualizar a criacdo de
significado, a construgdo do conhecimento e a tomada de decisbes como trés
camadas concéntricas, em que cada camada interna produz fluxos de informacao
para a camada externa adjacente (FIG. 5). Portando, a informacéo flui do ambiente
exterior (fora dos circulos) e é progressivamente assimilada para permitir a acdo da
organizagdo. Primeiro, a informagcdo é percebida com base no ambiente da
organizacdo. Entdo, seu significado é construido, fornecendo o contexto para as
atividades da organizacdo e para a orientacdo dos processos de construcdo do
conhecimento. Quando existe conhecimento suficiente, a organizacdo esta
preparada para a acdo e escolhe seu curso racionalmente, de acordo com seus
objetivos.

Criagdo de
significado

Construgio do
conhecimento

Tomada de
decisdes

7

Processamento
da informagéo

|
Converséo
da informagao

Ny, Interpretagsio
N, da informagao

Figura 5 - A organizacdo do conhecimento
Fonte: CHOO (2006), p. 31.
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Choo (2006) defende que a criagdo de significado comeca quando ocorre alguma
mudang¢a no ambiente da organizacdo, provocando perturbacdes ou variagbes nos
fluxos de experiéncia e afetando os participantes da organizacdo. Esta mudanca
deve ser interpretada, para produzir dados, que em seguida, serdo transformados

em significado e acgéo.

De acordo com Nonaka e Takeuchi*, citados por Choo (2006) a principal razdo do
sucesso das empresas japonesas € sua competéncia na construcdo do
conhecimento. Para os autores, had quatro maneiras de converter o conhecimento,
formalizadas no modelo SECI (FIG. 6): por meio da socializagdo, que converte
conhecimento tacito em conhecimento tacito; por meio da exteriorizacdo, que
converte conhecimento tacito em conhecimento explicito; por meio da combinacéo,
que converte conhecimento explicito em conhecimento explicito; e por meio da
internalizacdo, que converte conhecimento explicito em conhecimento técito. A
sigla SECI é uma codificacdo mnemonica das primeiras letras dos modos de
conversdo do conhecimento: Socializacdo, Externalizagdo, Combinacdo e

Internalizacéo.

Tacite Técito

Socializagéo Externalizagdo

Tacito

" Amblente -

@

o)X

o
k=
o
]
i

oyol|dxg

Explicito Explicito ‘_‘

| = individual, G = Grupo, O = Organizac¢do, A = Ambiente.

Figura 6 — Modelo SECI de criagdo do conhecimento
Fonte: Baseado em Nonaka e Takeuchi (1995); Nonaka e Toyama (2003) ® citados por Saraiva
Janior e Costa (2009)

* NONAKA, I. TAKEUCHI, H. The knowledge-Creating Company: how japanese companies create
the dynamics of innovation. Nova York, University Press, 1995.

> NONAKA, |.; TOYAMA, R. The knowledge-creating theory revisited:knowledge creation as a
synthesizing process. Knowledge Management Research & Practice, v. 1, p. 2-10, 2003.
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Choo (2006) relata as maneiras de conversdo do conhecimento nas organizagdes. A
socializacdo é o processo pelo qual se adquire conhecimento tacito (de individuo
para individuo), partilhando experiéncias, por meio da observacéo, da imitacdo e da
pratica e do treinamento. Exteriorizacdo é o processo pelo qual o conhecimento
tacito é traduzido em conceitos explicitos, por meio da utilizacdo de metaforas,
analogias e modelos (do individuo para o grupo). Combinagcdo € o processo pelo
qual se constréi conhecimento explicito, proveniente de varias fontes, pela troca de
conhecimento entre os individuos, e ou existente em bancos de dados entre outras
fontes (do grupo para a organizacao). Estas informages podem ser classificadas e
organizadas para produzir novos conhecimentos. A internalizagdo é o processo
pelo qual o conhecimento explicito é incorporado ao conhecimento tacito, por meio,
por exemplo, de experiéncias adquiridas em outros modos de construcdo do
conhecimento, que sdo internalizados pelos individuos na forma de modelos mentais

ou rotinas de trabalho (da organizagéo para individuo).

Segundo Cliffe (1998) °, séo necessarias fortes ligacdes entre pessoas nos espacos
coletivos para a transferéncia do conhecimento tacito, tornando a relacéo face a face
primordial neste processo. A transferéncia do conhecimento explicito pode ocorrer
sem a relacdo entre pessoas, podendo ser completada totalmente pelo uso, por
exemplo, por meio de TI, como na Internet (SARAIVA JUNIOR; COSTA, 2009).

Agune e Antdnio (2007) explicam que Nonaka et al. (2000) ’ aprofundaram os
estudos sobre a criagdo e disseminacdo de conhecimento, introduzindo o conceito
do Ba®, por eles definidos como “espaco compartilhado que serve de base para a
criacdo de conhecimento, seja individual ou coletivo”. O Ba est4 em sintonia com a
ideia de aprendizagem continuada e pode acontecer no ambiente fisico (escritério),
virtual (e-mail), mental (experiéncias e idéias compartilhadas) ou uma combinacéo

entre os trés.

® CLIFFE, S. Knowledge management the well-connected business. Harvard Business Review, v.
76, n. 4, p. 17-21, 1998.

" NONAKA, I. et al. SECI, Ba and Leadership: a unified model of dynamic knowledge creation. In:
International Journal of Strategic Management. London: Long Range Planning, v.33, febr.2000.

® Ba é um ideograma kanii. A sua parte esquerda simboliza a terra, a 4gua fervente e o crescimento.
O lado direito representa a capacidade de realizagéo.
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Existem quatro tipos de Ba, segundo Agune e Antbénio (2007), que correspondem
aos quatro estagios da espiral do conhecimento:

v' Ba de origem (Originating Ba) - € o Ba primario, no qual o processo de
conhecimento comeca. Representa a fase de socializagdo, na qual
experiéncias face a face sdo realizadas e sdo consideradas chave para
conversdo e transferéncia do conhecimento tacito. A visdo e a cultura de
conhecimento de uma organizagdo estdo intimamente ligadas ao Ba de
origem.

v' Ba de interacdo (Interacting Ba), ou Ba de didlogo - € o espaco que o
conhecimento tacito se torna explicito, representando, portanto, 0 processo
de externalizacdo. A chave para estas conversfes é o dialogo, e 0 uso
extensivo de metaforas € uma das habilidades requeridas. Este ambiente é
critico para a equipe de projetos.

v' Cyber Ba, ou Ba de sistematizacao - € o local de interagcdo em mundo virtual.
Representa a fase de combinacdo, que utiliza a Tl para o repositorio do
conhecimento explicito.

v Ba de exercicio (Exercising Ba) - representa a fase de conversao de
conhecimento explicito em técito. A internalizacdo do conhecimento é
aprimorada continuamente pelo uso do conhecimento formal (explicito)

aplicado a vida real ou a situa¢des de simulacéo.

Depois que se criou o significado e se construiu 0 conhecimento para agir, a
organizacao precisa tomar decisfes sobre suas acfes e estratégias. Segundo Choo
(2006), esta tomada de decisdes é essencialmente conservadora e baseada no
controle, o que inibe as solugdes inovadoras. De outro lado, ainda segundo autor,
guando as organizagdes inovam, elas ndo estdo apenas processando a informacéo
de fora para dentro, de modo a resolver problemas existentes e a se adaptar ao
ambiente em constante mutacdo, uma vez que a criagdo de informacdes e
conhecimentos de dentro para fora redefine os problemas e solugdes, recriando o

ambiente.

A chave da inovacdo, segundo Choo (2006), esta em liberar o conhecimento das

organizacdes, na dimenséo técnica, que diz respeito ao conhecimento pratico da
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execucgao de tarefas, e na dimensao cognitiva, que consiste em esquemas, modelos
mentais e percepgdes que refletem a realidade e a visao do futuro. Segundo Lemos
(1999), elementos cruciais do conhecimento, implicitos nas praticas das
organizacdes, ndo sao facilmente transferiveis, uma vez que estdo enraizados nas
pessoas e nas proprias organizacdes. Aqueles que detém esse conhecimento
podem ser capazes de se adaptar a rapidez das mudancas que ocorrem nos

mercados e nas tecnologias e de gerar inovacdes em produtos e processos.

A liberacdo do conhecimento das organizacdoes (Ba de origem) com base em
pesquisas (Ba de Interacédo) pressupde a sistematizacdo deste conhecimento, que
pode ser utilizado, também, por outras organizacbes para a internalizacdo deste
conhecimento (Ba de exercicio) ou para outras pesquisas, analogamente a maneira
de conversdo do conhecimento descrito por Nonaka e Takeuchi como combinacéo,
conforme a FIG. 7. Essa liberagdo pode ser realizada pelas instituicbes de ensino
por meio do mundo virtual (Cyber Ba). As organizacdes, de posse deste
conhecimento explicito podem tomar decisbes que as mantenham em uma

vantagem competitiva e ou em equilibrio com o contexto econémico.

Combinagéo

Organizacdo A Outras Pesquisas Organizacéo B
’—> Tacito Tacito Explicito Explicito ’—> Técito Tacito
2 Socializagdo Externalizagio T l 2 Socializagéio Externalizagao
B bt s Bad B e

) a de exercicio a de exercicio =
. exercie® i

o« @c

Ba de Interacéo

@ / Drganiugio P @
N ST
Explicito Explicito < Explicito Explicito <—‘

Ba de origem Ba de origem

oyoyidxg

Explicito Explicito

Tacito

A

Figura 7 — Conversao do conhecimento por meio de pesquisas
Fonte: Adaptado de Nonaka e Takeuchi (1995); Nonaka e Toyama (2003), Nonaka et al (2000)

O né@o compartilhamento desses conhecimentos seria um dos limites mais
importantes a geragdo de inovacdes por parte das organizagfes, regides e paises.
Torna-se importante, portanto, observar a evolugéo dos conceitos sobre inovacgéo e

identificar as principais alteragbes no entendimento do processo inovativo.
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Com o objetivo de buscar maior compreenséao do papel da inovacdo em relacéo ao

desenvolvimento econdmico, diversos autores vém discutindo ao longo do tempo a

natureza da inovagdo, suas caracteristicas e fontes, gerando diversos conceitos

(QUADRO 1):

(continua)

AUTORES

CONCEITO DE INOVACAO

(SCHUMPETER,1950)

Inovacdo como conceito de “destruicdo criativa” para haver
competitividade, era necessario destruir aquilo que ja se tinha, para que
algo novo fosse criado, em um processo continuo de criagdo de novos
mercados.

(ZALTMAN et al., 1973)

A inovacgéo pode ser definida como uma ideia, pratica ou um bem material
gue é percebido como novo e de relevante aplicacao.

(VAN DER VEN, 1986)

O processo de inovagdo é o desenvolvimento e implementagdo de novas
ideias de pessoas que trabalham envolvidas em transa¢bes com outras
pessoas no contexto organizacional.

(DRUCKER, 1987)

No aperfeicoamento do processo, um antigo processo apresentard novas
necessidades, que serdo satisfeitas a partir de uma inovagao.

(DOSI, 1988)

Inovacdo envolve a busca, experimentacdo, descoberta e adocdo de
novos produtos, novos processos produtivos e novas configuragdes
organizacionais.

(PORTER, 1990)

Inovagdo é a fonte primordial para a vantagem competitiva de uma
empresa, sendo que sua atualizac¢éo torna a vantagem sustentavel.

(FAIRTLOUGH, 1996)

Inovacao radical implica romper com a forma anterior de fazer as coisas, o
que, usualmente, demanda novas técnicas de producéo e pode levar a
grandes mudancas organizacionais. Inovacdes incrementais s&o
mudancas que ocorrem de forma constante e gradual em qualquer
industria, normalmente como resultado do que se chama “aprender
fazendo”, levando & melhoria em processos e produtos.

(MANUAL DE OSLO, 22
ed.1997)

Inovacdo tecnolégica em produtos e processos compreendem as
implantacbes de produtos e processos tecnologicamente novos e
substanciais melhorias tecnoldgicas em produtos e processos, introduzida
no mercado (inovagdo de produto) ou usada no processo de producao
(inovagdo de processo), que envolve uma série de atividades cientificas,
tecnoldgicas, organizacionais, financeiras e comerciais.

(GAMBIN, 1998)

Para que se conceba uma inovagdo, deve ocorrer um rapido
compartiihamento de conhecimento dentro da organizagdo, isto é, uma
colaboracdo, para que as ideias sejam transformadas em algo a ser
implantado comercialmente.

(HARGADON &
SUTTON, 2000)

A utilizacao de antigas ideias em novos lugares, porém de novas maneiras
e combinadas de formas diferentes, tem grande potencial de gerar
inovacbes. A inovacdo pode ser sustentada em qualquer parte da
organizacao, se as pessoas receberem oportunidades e recompensas por
trazerem boas ideias.
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(concluséo)

AUTORES CONCEITO DE INOVACAO

Antigas teorias sobre inovacdo atribuiam a geracdo de novas ideias aos
especialistas que trabalhavam em laboratérios, envolvidos com atividades de
pesquisa e desenvolvimento, muitas vezes separados geograficamente do
restante da empresa. O autor atribui o desempenho de uma companhia em
inovar como resultado de seu mix de competéncias.

(CRISTIANSEN,
2000)

Inovagdo é algo pratico que tenha sido resultado de um processo de geragéo,

(TIDD et al, 2001) . ~ s S
implementacdo ou nova combinacao de ideias.

A inovacdo é considerada, hoje, um dos maiores desafios do mundo

LIPPI (2003) . ! Lo . S
corporativo, que pode surgir de uma iniciativa simples ou revolucionéria,
trazendo novidade para organizacdo e para o mercado com resultados
econdmicos para a organizagdo ligados a tecnologia, processos ou modelo de
negocios.

(MANUAL DE Inovagdo € a implementagdo de produto (bem ou servigo) novo ou

significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de
marketing, ou um novo método organizacional nas praticas de negdcios da
organizacao do local de trabalho ou nas relacdes externas.

OSLO, 32 ed. 2005)

Quadro 1 — Conceitos de inovacao
Fonte: Adaptado de Benetti & Torkomian (2008), Manual de Oslo (2009a), Manual de Oslo (2009b)

No Manual de Oslo (2009b), em sua terceira versao, as definicbes e 0s conceitos
foram adaptados e baseados em experiéncias na Australia e outros paises para
incluir inovagdes organizacionais e de marketing nas pesquisas sobre inovacao. As
definicbes destes tipos de inovacdo, ainda em desenvolvimento, estdo menos
estabelecidas que as definicbes de inovacgao de produto e inovacdo de processo que

ja figuravam na segunda versao do Manual.

O conceito de inovacéo utilizado no Manual de Oslo (2009b), baseado na teoria da
inovacdo, na qual as empresas inovam com o intuito de melhorar o desempenho,
refere-se a mudancas caracterizadas por: incerteza sobre os resultados das
atividades inovadoras; inovagdo envolvendo investimento; beneficios da inovacao
criadora raramente apropriados por completo pela empresa inovadora; inovacéo
demandando a utilizacdo de conhecimento novo ou um novo uso ou combinacao
para o conhecimento existente; a inovacao com vista a melhorar o desempenho com

0 ganho de uma vantagem competitiva.

As pesquisas sobre inovacédo, de acordo com o Manual de Oslo (2009b), baseiam-se
nos indicadores de resultado, e em particular, nos indicadores de desempenho da

inovacao.
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Gallouj (2007) ensina que a inovagao é encarada como um processo e Nao como um
resultado. Portanto, mais do que formas de inovacéo, o interesse das pesquisas esta
nos modos ou nos modelos de inovacdo. Os modelos de inovagao corroborados por

certo numero de trabalhos empiricos sao:

a) Inovacéo radical: envolve a criacdo de um produto completamente
novo.

b) Inovacdo de melhoria: resultante da melhoria de algumas
caracteristicas sem modificacéo na estrutura do sistema como um todo.

c) Inovacdo incremental: caracterizada pelas mudancas graduais em
gue a estrutura geral do sistema permanece a mesma, mas o sistema é
modificado marginalmente através da adicdo ou substituicdo dos elementos.

d) Inovacdo ad hoc: construgcdo interativa de uma solu¢cdo para um
problema particular apresentado por um determinado cliente.
e) Inovacdo recombinativa: relaciona-se com a criacdo de novos

produtos a partir de diferentes combina¢des de caracteristicas ou produtos
existentes em novos usos. E também chamada de inovag&o arquitetural.

f) Inovacéo por formalizag&o: consiste em organizar as sequencias dos
servicos, dando-lhes forma. Este tipo de inovagdo antecede as inovacgdes
por recombinacdo e ad hoc, uma vez que as caracteristicas precisam ser
identifichveis para serem recombinadas e formalizadas para, por fim, ser
prescrito o método (GALLOUJ, 2007, p. 15 - 16).

De acordo com Klement (2007), essas classificacdes de modelos de inovacéo estao
ligadas a modelos criados a partir de pesquisas em industrias manufatureiras,
conforme exemplo de estudos de Henderson e Clark (1990)° e Wheelwright e Clark
(1992)*°. Segundo Lemos (1999), de forma genérica, os dois principais tipos de
inovagao na classificagao tradicional atual sdo: a radical e a incremental. A inovagao
radical pode representar uma ruptura com o padrdo tecnolégico vigente e dar origem
a novas industrias e mercados e gerar reducdo de custos e aumento de qualidade
em produtos. Ainda segundo a autora, exemplos de inovacdes radicais importantes
gue causaram impacto na economia e na sociedade e alteraram a economia mundial
foram: a introducdo da maquina a vapor, no século XVIII; e o desenvolvimento da

microeletrénica, a partir da década de 1950.

As inovacoes incrementais referem-se a introducédo de qualquer tipo de melhoria em
um produto, processo ou organizacdo da producédo. Existem varios exemplos de

inovacdes incrementais, segundo Lemos (1999), muitas vezes, imperceptiveis para

® HENDERSON, R.; CLARK, K. Architectural innovation: the reconfiguration of existing products
technologies and the failure of established firms. Administrative Science Quartely. C.35, n.1. Mar.
1990, p. 9-30.

Y WHEEKWRIFHR, S.; CLARK, K. Revolutionizing product development: quantum leaps in speed,
efficiency, and quality. New York: The Free Press, 1992.
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o consumidor, mas podendo gerar crescimento da eficiéncia técnica, reducdo de
custos, aumento da produtividade, aumento da qualidade e mudangas que
aumentem a ampliacdo de aplicacdo de processos ou produto. O processo de
inovacédo, ainda segundo a autora, € influenciado pelas caracteristicas dominantes
de contextos histérico-econdmicos especificos. Aspectos que foram negligenciados
em periodos passados hoje se configuram como fundamentais para o éxito do
processo inovativo (LEMOS, 1999).

Procurando identificar influéncias do contexto historico atual sobre o processo de
inovagao, Simantob e Lippi (2003) descrevem razdes para inovar, relatadas pela
consultora, na época, do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT). As razdes
tecnoldgicas seriam: desenvolvimento de novos produtos e servicos; melhoria dos
métodos e do desempenho de producdo e das técnicas existentes; suprimento das
necessidades da empresa com tecnologias desenvolvidas por outros; e obediéncia
aos procedimentos dos lideres em inovacao. As razbes econdmicas para inovacao
em produtos seriam: substituicdo de produtos obsoletos; manutencdo da posi¢do ou
entrada no mercado; e aumento da gama de produtos. As razdes para inovagdo em
processo seriam: reducdo de custos de fabricacdo, com pessoal e com design de
produtos; reducdo do consumo de materiais e energia, e de defeitos de fabrica;
melhora da flexibilidade na fabricacdo e das condi¢des de trabalho; e reducdo da

poluicdo ambiental.

Na segunda versao do Manual de Oslo (2009a), relacionam-se objetivos econémicos
para inovacao, que seriam: substituicdo de produtos descontinuados; aumento da
linha de producéo (dentro e fora do campo do produto principal); desenvolvimento de
produtos que nao impactem o0 meio ambiente; manutencdo e aumento da
participacdo no mercado; abertura de novos mercados (exterior e novos grupos-alvo
domeésticos); aumento da flexibilidade da producéo; reducédo de custos da producao
(m&o de obra, material de consumo e energia); reducdo da taxa de rejeicdo dos
prazos de inicio da producdo; melhoria da qualidade dos produtos e das condicbes
do trabalho; e reducéo dos danos ao meio ambiente.

Em correntes tradicionais de economia, ainda se reconhecem dificuldades para

analise de processo inovativo. Geralmente, estas vertentes consideram a tecnologia
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um fator exdgeno a dindmica econémica e que 0 processo inovativo é igual para
todos, independente do setor, do tipo, do local e do estadgio de capacitacédo
tecnolégica. Em outra linha de pensamento, Lemos (1999) relata sobre a analise
neo-schumpeteriana que aponta uma estreita relacdo entre o0 crescimento
econdmico e as mudancgas ocorridas com a introducéo e disseminacéo de inovagdes

tecnologicas e organizacionais.

Ainda identificando influéncias dos contextos histérico e econdmico para 0 processo
de inovacao, Zucoloto (2004) relata sobre as teorias schumpeterianas. Em sua
primeira abordagem, Schumpeter teoriza que o desenvolvimento econdmico nao
ocorre de forma continua, alterando-se em periodos de crescimento e recessao,
sendo que o periodo de crescimento ndo dependeria somente do surgimento de
inovacbes, mas também da existéncia de condi¢cdes que propiciem sua difuséo.
Nesta abordagem denominada “Schumpeter Mark 1” (1912), a autora menciona que
se pode afirmar que as condicbes de apropriacdo e de cumulatividade de
conhecimento séo limitadas, que o conhecimento € relativamente simples e
codificado, e que a énfase esta nas inovagbes radicais. Em uma segunda
abordagem, em 1942, Schumpeter enfatiza a acumulacdo de conhecimentos nao
transferiveis em determinados mercados tecnolégicos, o que foi denominado
acumulacéo criativa, na qual o papel central, como propulsionador do crescimento
econdbmico, estava nas grandes empresas portadores destes conhecimentos. Esta
nova abordagem denominou-se “Schumpeter Mark 11I” (ZUCOLOTO, 2004).

Ainda segundo Zucoloto (2004), os autores da chamada “fase neo-schumpeteriana”
veem o0 processo tecnoldégico como o principal fator de promocdo do
desenvolvimento econ6mico. Porém, estes também consideram como fator
diferenciador entre as organizacbes a importancia das inovag¢des incrementais que
ocorrem com maior frequéncia e, ao contrario das radicais, provocam modificacdes

marginais no desenvolvimento econdémico.

As modificagbes conceituais de inovacao procuram abrigar 0os novos olhares sobre a
evolucdo que as mudancgas tecnolégicas e organizacionais, 0 modelo de negdcios,
0S processos, 0s produtos e as praticas de marketing promovem em diversos

setores da economia. Geralmente, o conceito de inovacao revela a mudanca e o
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setor com maior destaque para a época. Portanto, ndo existe ainda um conceito com

uma perspectiva ampla conforme relatado no Manual de Oslo (2009a).

Com base em todo o contexto citado, pode-se depreender um conceito de inovacao
em uma abordagem mais ampla, que poderia ser: a continua criagdo, a busca, a
descoberta, a experimentagdo, o desenvolvimento, a imitagdo, o aprimoramento e
adocao de novos produtos, 0s processos, as formas organizacionais, as praticas de
marketing e p modelo de negdcios; com base na criacdo do significado e na
construcdo do conhecimento dentro da prépria organizacdo ou por meio de
pesquisas que sistematizem o conhecimento em outras organiza¢cdes no sentido de
trazer novidade, resultados econbmicos e uma vantagem sustentavel para as

organizacoes.

As inovacgles afetam todos os setores da economia. Mas de acordo com o Manual
de Oslo (2009b), as inovagdes no setor de servigos precisam de mais pesquisas,
tendo em vista o crescimento da influéncia deste setor no contexto econémico

mundial.

2.3 Inovacao em servicos

Vérias definicbes de servicos sdo encontradas, mas todas, segundo Fitzsimmons e
Fitzsimmons (2005), contém um tema comum de intangibilidade e crescimento
simultaneo. As definicdes de servicos evoluiram de acordo com o papel deste setor

na economia.

A sociedade pré-industrial € baseada em trabalho bracal e tradicdo. A forca de
trabalho estd comprometida com a agricultura, a mineracdo e a pesca. Muitos
procuram ocupacao em Servicos, porém nas areas pessoais ou domeésticas. Na
sociedade industrial a atividade dominante consiste na producédo de mercadorias; o
foco esta em fazer mais com menos; e o padrédo de vida é definido pela quantidade
de bens. Ja na sociedade pOs-industrial, a figura central € o profissional; e a

informacgao é o recurso-chave. A transformagéo de uma sociedade industrial em uma
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pés-industrial ocorre, por exemplo, em razdo do desenvolvimento natural dos
servicos, como transporte e empresas de servigos publicos. Durante os ultimos
noventa anos, houve uma importante evolucdo na sociedade, que deixou de ser
predominantemente baseada em manufatura para sé-lo em servicos. Clark (1959) **
argumenta que, a medida que as nac¢des se industrializam, é inevitavel a
transferéncia dos empregos de um setor da economia para outro (FITZSIMMONS;

FITZSIMMONS, 2005).

De acordo com o relatério da OCDE de 1960, os servigos ja representavam 46% do
emprego formal e 53% do Produto Interno Bruto (PIB) dos paises do G7. ¥ Em
1997, estes valores eram 69 % do PIB e 67 % do emprego formal. Paralelamente ao
crescimento econdémico do setor de servicos, o padrdo de transacbes comerciais
internacional foi ganhando forga na economia mundial. Os servigos representaram
nas Ultimas décadas do século XX excelente desempenho no comércio
internacional, tornando-se cada vez mais dinamico em relacdo ao de mercadorias
(BERNARDES; KALLUP, 2007).

A andlise do mercado de trabalho no Brasil para o ano de 2009 foi divulgada pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) com base na Pesquisa Mensal de
Emprego (PME). A andlise do nivel de ocupacdo possibilita a visualizacdo da
ocupacdo no setor de atividade. A TAB. 2 indica um crescimento de pessoas
empregadas no setor de servicos, representado pelos setores de intermediacao

financeira, administracdo publica e outros servicos.

Tabela 2 — Nivel de ocupacao, por setor de atividade (em mil pessoas) (continua)
Periodo | Industrial | Construcao | Comércio? Intermediacao Adm. Servigos Outros Outras
Financeira3 Publica.« | Domésticos | Servicoss atividadess
2002 3.123 1.358 3.679 2.298 2.856 1.377 2.983 106
2003 3.257 1.398 3.736 2.486 2.929 1.402 3.160 152
2004 3.366 1.394 3.793 2.607 2.992 1.494 3.271 134
2005 3.452 1.417 3.854 2.717 3.065 1.605 3.316 127
2006 3.465 1.433 3.901 2.843 3.125 1.644 3.390 125

11
12

CLARK, C. The conditions of economic progress. 3rd ed. Macmillan Co. London, 1957.

Grupo internacional que relne o0s sete paises mais industrializados e desenvolvidos
economicamente do mundo: Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Reino Unido, Franca, ltalia e
Canada. Disponivel em <http://pt.wikipedia.org/wiki/ >Acesso em jul. 2009.
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conclusao)
Periodo | Industrial | Construcao | Comércio? Intermediacdo Adm. Servigos Outros .O.utras
Financeira3 Publica.« | Domésticos | Servicoss atividadess
2007 3.480 1.476 3.967 3.039 3.193 1.685 3.466 129
2008 3.601 1.538 4.065 3.186 3.355 1.635 3.625 117
2009 3.527 1.568 4.086 3.247 3.434 1.652 3.648 113

Industria extrativa e de transformacéo e de producao e distribui¢céo de eletricidade, gas e agua.

2. Comércio, reparacdo de veiculos automotores e de objetos pessoais e domésticos e comércio a varejo de
combustiveis.
Servigos prestados a empresa, aluguéis, atividades imobiliarias e intermediagéo financeira.
Educagéo, saude, servicos sociais, administracéo publica, defesa e seguridade social.
Atividades de alojamento e alimentag&o; transporte, armazenagem e comunicag@o; e outros servigos coletivos
sociais e pessoais.

6. Agricultura, pecuéria, silvicultura e exploragéo florestal, pesca, organismos internacionais e outras instituicdes, e

atividades mal especificadas.

Fonte: Boletim Mercado de Trabalho / IPEA, 2010

As diversas abordagens tedricas sobre a inovagdo em servigos sdo recentes e tém
proporcionado um debate na literatura acerca do processo de inovagcao em servicos.
Vérios estudos tém enfatizado a importancia da inovacdo no setor de servicos e a
contribuicdo deste setor para o crescimento e desenvolvimento econémico. O
tratamento da questdo do dimensionamento da inovacdo dos servi¢os esta ligado as
evolucdes tedricas precedentes e as enquetes sobre inovacdo, que passam de uma
de

automatizacao-integracdo. As enquetes qualificadas como subordinadas aplicam

fase de desconhecimento para uma fase de subordinacdo e, depois,
aos servicos definicbes e questionarios concebidos para as atividades industriais
com interesse exclusivo em inovacdo tecnolégica, com apoio em indicadores
propostos pela OCDE. As enquetes classificadas como “autbnomas” sao mais raras
e tém a pretensao de levar em conta as especificidades da inovacdo nos servicos,
ndo se contentando em recensear apenas a inovacdo tecnoldgica. Devido as
evolucdes convergentes das atividades de servico e industriais, seria desejavel
realizar uma analise integradora da inovacdo que ndo sacrificasse a importancia da
tecnologia nem o papel eventual de formas de inovacéo néo tecnologica (GALLOUJ,
2007).

* Boletim Mercado de Trabalho - Conjuntura e Analise n°. 42, Fevereiro 2010. Disponivel em
< http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/boletim _mercado_de trabalho/mt42/11 anexo02 ocupacao.pdf>
Acesso em abr.2010.
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O padrao de inovacao do setor de servigos parece nao estar em conformidade com
nenhuma hipétese, tendo em vista que h& diferencas significativas entre as
industrias de informacéao intensiva e aquelas baseadas no conhecimento, no que diz
respeito tanto a economia do negdcio como as estratégias competitivas. Enquanto
industrias de servigos, como as instituicbes financeiras, usam tecnologia da
informagdo e da comunicagdo para racionalizar seus processos e canais de
distribuicAo como trampolim para novos produtos, a industria baseada em
conhecimento ou de servicos profissionais, que fornecem solucbes de ponta,
assumem P&D sob contrato para outras empresas, guiadas por pressoes
competitivas para inventar e inovar (HAMDANI, 2007).

Vargas e Zawislak (2007) explicam que o debate tedrico sobre inovacao em servi¢cos
perpassa por uma discussdo se as organizacbes do setor de servigos realmente
inovam e se o0 processo de inovacado guarda especificidades. Segundo Gallouj
(1998), * o posicionamento para tais questdes pode ser agrupado em trés

abordagens principais: tecnicista; baseada nos servicos; e a integradora.

A abordagem tecnicista baseia-se na concepcédo de que a inovacdo em servigcos
resulta da adocéo de inovacfes tecnoldgicas desenvolvidas no setor industrial, em
especial no setor de producdo de bens de capital. A principal tentativa de
sistematizacdo desta abordagem apodia-se no modelo do ciclo reverso do produto,
proposto por Barras (1996) ° , o qual afirma que a inovacdo em servicos percorreria
um ciclo inverso ao esperado nas inovacdes tecnoldgicas, uma vez que no primeiro
estagio, a introducdo de uma nova tecnologia ndo causaria impactos radicais e
lucros extraordinarios; levaria apenas ao aumento da eficiéncia da prestacdo de
servicos existentes. No segundo estagio, as inovacBes seriam ainda mais
incrementais, mas voltadas para a qualidade do servico. No estagio final, a
tecnologia levaria a constituicdo de novos servicos ou recombinacdes de servicos ja
existentes. Como relata Gallouj (1998), Barras ndo consegue estabelecer seu

propésito de uma teoria da inovagcdo em servicos, pois trabalha com um modelo no

Y GALLOUJ, F. Innovating in reverse: services and the reverse product cycle. European Journal of
Innovation a Management, v.1, n.3, p. 123-138, 1998.
> BARRAS, R. Towards a theory if innovation in services.Research Policy, v.15, p. 161-173, 1986.
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qual a indastria tem primazia e restringe sua analise aos impactos da tecnologia da
informacgéo (VARGAS; ZAWISLAK, 2007).

Na abordagem baseada em servigos, as inovacdes em servigos seriam resultado de
processos interacionais, nos quais o éxito dependeria do nivel de conhecimento dos
atores e de sua capacidade de relacionamento.

Na abordagem integradora se propde a reconciliar bens e servi¢os, integrando-os
definitivamente em uma Unica teoria da inovacdo. Desta forma, a abordagem
integradora permite entender a inovagdo em servicos como resultante de uma
decisdo enddgena da organizacdo, a qual refletira as nuancas e componentes
especificos que decorrem da natureza dos servicos. Vargas e Zawislak (2007)
concluem que os resultados de seus estudos corroboram com a abordagem
integradora da inovagao em servigos que revela a necessidade de buscar uma teoria
da inovacdo comum a todos os produtos, sejam bens ou servicos. Isso a partir da
nocéo de que ainda que os processos de inovacdo apresentem peculiaridades por
setor, ambos devem inovar conforme os desafios colocados pelo mesmo paradigma.
Para os autores, a construgdo desta abordagem integradora, porém, permanece
como o grande desafio de pesquisa sobre inovacdo em servicos.

As transformacfes dos sistemas de conhecimento e producdo sédo caracterizadas
por diversos fatores, que se manifestam de modo irregular entre paises e regides,
entre classes e grupos sociais e entre as proprias instituicbes de producdo e
conhecimento. O desenvolvimento da maior parte das organizacfes esta baseado
na alavancagem das competéncias centrais, por meio de atividades de servicos
focadas em conhecimento. Portanto, cabe as organiza¢des publicas e privadas
definirem a concepcao de estratégias inovadoras que incorporem servi¢os indutores

do desenvolvimento econdmico (KON, 2007).

Bernardes e Kallup (2007) destacam que, reconhecendo a preservacao de alto grau
de heterogeneidade e assimetria nos servicos modernos, varios autores levantam
um conjunto de questdes fundamentais para a compreenséo e o0 avango dos estudos

sobre inovacao nos servigos, entre 0s quais estao:
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a) Tendéncia a reducdo dos ciclos de desenvolvimento e vida dos
produtos industriais e de servicos estimulados pela aceleracdo das
mudancas tecnoldgicas e o uso de TICs;

b) Fronteiras entre atividades inter e intrasservicos na industria e no
servico estdo mais ténues, tendo em vista a elevacdo da segmentacao
gerada pelas assimetrias tecnoldgicas e do adensamento dos fluxos de
cooperacao de conhecimento e informacao estratégicos;

c) Novos padrBes de consumo caracterizados pela alta volatilidade,
customizacdo e complexificagdo dos produtos e servicos;

d) Crescimento da terceirizagdo ou subcontratagcdo de servicos
especializados de alto conteddo de conhecimento com finalidade de buscar
focalizar estratégias em competéncias centrais ou ainda transformando
custos fixos em variaveis.

e) Novos parametros de logistica, planejamento, P&D impostas pelas
dindmicas de globalizacdo e hierarquizacdo das cadeias de valor com
consequéncias de maiores oportunidades de internacionalizacdo para
alguns tipos de servicos;

f) Os segmentos de servigcos apresentam dindmicas econdmicas e
comerciais préprias em relacdo ao desenvolvimento industrial
(BERNARDES, KALLUP, 2007, p. 125).

O setor de servico, segundo Kubota (2006), foi marginalizado nos estudos em
economia no Brasil e em outros paises. Porém, o crescimento da participacdo do
emprego e do valor agregado no setor de servigos contribui para a mudanca deste
cenario. Consequentemente observa-se a importancia das tecnologias de
informacédo e de comunicacdo, que se configuram como vetores de inovacdo em
outros setores da economia. Essa marginalizacao do setor de servicos nos estudos
em economia ou 0 desconhecimento sobre inovagdo nos servicos podem ser
entendidos nos estudos de Gallouj (2007) sobre os mitos (imagens simplificadas e

ilusorias) atribuidos ao servicgo:

a) mito do servigo improdutivo e do “terceiro setor”;
b) mito da baixa produtividade e da baixa intensidade de capital dos servigos e

c) mito da sociedade de servicos como uma sociedade de “servidores”.

De acordo com Gallouj (2007), a concepcéao de servico como atividade improdutiva e
sem valor econdmico era uma analise restrita as atividades de prestacao de servigos
domésticos, de servidores do Estado e de artistas. Tal concepcdo se remete a
histéria do pensamento econémico - mais precisamente, segundo o autor, a Adam
Smith - que opbe o trabalho produtivo da manufatura aquele decorrente de

atividades de servigco que se dissipam no momento de sua realizacéo.
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O mito de que o terciario seria um setor de baixa produtividade e de baixa
intensidade de capital estd associado a auséncia de fabrica e de linhas de producéo
de capital nessas atividades. Ainda segundo o autor, o terceiro mito esta relacionado
a qualidade do fator trabalho em uma economia de servicos. Ele destaca o que
poderia ser considerado um ponto forte do setor, que é a capacidade de geracéo de
empregos. Segundo o autor, destaca que a sociedade de servicos era vista como
uma sociedade de servidores, com empregos desqualificados. Porém, hoje, existem
estatisticas que comprovam a evolucdo dos empregos (operarios) no setor de
servicos para 0S empregos executivos e profissbes intelectuais superiores
(GALLOUJY, 2007).

Além desses mitos, 0 autor destaca que a subestimacdo do setor de servicos
enfrenta problemas analiticos, como: intangibilidade do produto, gerada pelos
servigos; interatividade, que traduz determinada forma de participacdo do cliente na
producado do servico; dificuldade de protecdo da inovacdo no servico, uma vez que
nao ha, como para os bens, o estabelecimento ou a troca de direitos de propriedade;
e dificuldade de aplicacdo das definicdes tradicionais dos conceitos e dos
mensuradores de inovacdo, devido a diversidade dos servicos que tém como

suporte a informacao, o conhecimento ou o individuo.

Todos esses fatores, acrescidos do relato no Manual Oslo (2009b) de que os paises
nao tém interesse em pesquisas no setor de servicos que nao estejam orientadas
para o mercado, parecem desenhar os porqués da escassa publicacdo de pesquisas

de inovacdo em servicos publicos.

Uma das caracteristicas mais importantes do crescimento do setor de servigos no
pés-guerra foi a expansdo sustentada do emprego na administracdo publica,
decorrente da consolidagédo do Estado de bem-estar social. O Estado ampliou a
oferta de bens publicos para os cidadaos, a partir da criagdo de mecanismos
distributivos de natureza ndo mercantis. Isso se deu pela elevacdo da carga
tributaria nos paises desenvolvidos. Em conjunto com o gasto publico, a ampliacéo
das atividades de intermediacdo financeira e a distribuicdo deram importancia as
atividades denominadas “terciarias”, para a sustentacdo do desenvolvimento

econdmico e do desenvolvimento social (DEDECCA, 2007).
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Os servicos publicos embora ndo estejam diretamente voltados para o mercado
como afirmado no Manual de Oslo (2009b), movimentam a economia com O
recolhimento de tributos e sua aplicacdo em beneficio da sociedade. Além disso, o
servico publico, na area tributaria, procura manter a legalidade das atividades das
organizagoes, eliminando, de certa forma, a concorréncia desleal entre as empresas,

interferindo, dessa forma no mercado.

Um dos modos de classificacdo dos servicos, segundo Milles (2007), € o que
distingue os servicos com base na relacdo deles com o mercado: a) servigcos
publicos ou comunitarios sdo produzidos pelo Estado, como saulde, educacdo e
previdéncia; b) servicos ao consumidor sdo servicos vendidos ao mercado, tais
como servicos de beleza, entretenimento e comércio varejista; c) servicos
empresariais sao vendidos ao mercado como suporte de processo de negocios,
como o comeércio atacadista, o transporte de carga e o de seguranca empresarial.

Apesar da importancia econdmica e social do setor de servicos na Europa, as
politicas de inovacdo ainda s@o raras. Para a compreensdo da inovacdo dos
servigos, é necessario ampliar os métodos de quantificacdo e de administracdo da
inovagdo, bem como entender a dinamica geral das economias baseadas no
conhecimento. Para Milles (2007), o setor de servicos publicos da Europa
proporciona um laboratério fascinante para o estudo de inovacdo em servicos, visto
que, para evitar os extremos de desigualdade social e de privatizacdo do bem-estar
social, que caracterizam os Estados Unidos, 0s europeus procuram associar o
desenvolvimento econdmico a um modelo social diferente. Este modelo social tende
a configurar a economia de uma maneira mais genérica, por meio, por exemplo, de:
normas referentes as condi¢des de trabalho; disponibilidade de trabalho qualificado;
e demandas dos mercados consumidor, empresarial e governamental (MILLES,
2007).

Tendo em vista que a gestdo da inovagdo € complexa e particular, tenta-se
sistematiza-la em modelos adaptados a realidade de cada organizacdo. Kubota
(2006) revela que, segundo Bilderbeek et al. (1998) °, ndo existe um modelo

'® BILDERBEEK, R. et al. Services in innovation: knowledge intensive business services (KIBS) as
co-producers of innovation. SI4S Synthesis Paper (S3), 1998.
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conceitual amplamente aceito em servicos. Portanto, estes autores utilizam um

modelo (FIG. 8) baseado em quatro dimensdes:

Marketing
Conhecimento das
caracteristicas dos «—» | Novo conceito do servigo <“—> Nova interface com o cliente <4—» Caracteristicas
servigos atuais e (Dimens&o 1) (Dimenséo 2) dos clientes atuais
potenciais e potenciais
( Inteligéncia de ( Inteligéncia de
negocio ) mercado )

Opgcdes tecnoldgicas
(Dimenséao 4)

Desenvolvimento
organizacional Distribuicdo

Novo sistema de entrega
(Dimenséo 3)

I

Capacitacao, habilidades e atitudes dos
trabalhadores e servicos atuais e potenciais
( Geréncia de recursos humanos )

Figura 8 — Modelo de quatro dimensdes da inovacdo em servigos
Fonte: Bilderbeek et al. (1998) citado por Kubota (2006), p. 41.

Na dimenséo 1, pelo fato de o produto dos servigos ser, geralmente, intangivel, é
mais relevante tratar uma nova ideia ou conceito de servico, o que se configura uma
tarefa complexa. A dimensdo 2, da interface com o cliente, esta associada ao
conceitos de servuction, processo pelo qual o servico é produzido levando-se em
consideracdo a presenca do cliente, de um meio fisico e de pessoal de contato, 0
servico, a organizacao interna e outros clientes. A terceira dimenséao diz respeito ao
sistema e a organizacdo da entrega do servico. A quarta dimensdo é o centro de
debate das inovacdes em servicos, embora alguns autores admitam que estas
inovagbes possam existir sem serem necessariamente tecnologicas. Entretanto, na

maioria das inovac¢des em servi¢os a tecnologia esta envolvida (KUBOTA, 2006).

Para gerir o desenvolvimento de novos servigos, segundo Huertas et al. (2007), as
atividades de marketing séo essenciais e permitem analisar a concorréncia e obter

conhecimento sobre 0S servigos existentes e sobre clientes atuais e potenciais.
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Estas atividades de marketing devem prevenir problemas na distribuicdo. Essa
prevencdo esta atrelada a treinamento dos funcionarios, fornecimento de
conhecimento e ferramentas adequadas, com a finalidade de viabilizar um servico

gue se ajuste as necessidades do cliente.

A distribuicdo, de acordo com Huertas et al. (2007), compreende as atividades que
facilitam o acesso do cliente ao servico (localizagdo fisica, tipo e numero de
intermediarios). As principais funcdes da distribuicdo sdo: encontrar um potencial
cliente e transformd-lo em cliente real, e tornar-se uma fonte de vantagem
competitiva, por exemplo, inovando na entrega do servigo. Com a Internet, segundo
Huertas et al (2007), a distribuicdo de servicos sofreu mudancas radicais,
modificando consequentemente os modelos de negocio. O fluxo de informacdes
passou de fisico a digital, impactando profundamente a cadeia de valor entre 0s
agentes envolvidos. O servigco, antes delimitado a determinada area geografica,

torna-se disponivel para o mundo.

Kubota (2006) destaca que a inovacdo pode afetar apenas uma dimensao, a qual
podera gerar uma série de mudancas nas demais. Para a realizacdo das inovagoes,
as relagbes entre as atividades de marketing, distribuicAo e organizacdo tém

importancia crucial.

A inovacdo em servicos publicos tende a passar pelas quatro dimensdes,
envolvendo, principalmente tecnologia (dimenséo 4), tendo em vista que muitos dos
servicos publicos estdo sendo realizados através da Internet, constituindo uma nova
ideia (dimensdo 1). A segunda e a terceira dimensdo podem ser percebidas na
interface com o cidaddo sem a sua presenca fisica para a solicitacdo e a entrega do

servigo.

O centro de debate na inovagdo em servigo envolve a questao da tecnologia e a do
crescimento da produtividade, produzindo varios estudos sobre o “Paradoxo de
Solow”. Por meio de pesquisas, Robert Solow descobriu 0 que ele chamou de
“residuo”, que se refere a parcela do crescimento econémico que nao pode ser
explicada pela adicdo de fatores da funcdo de producdo neoclassica (trabalho e

capital). E de Solow a seguinte frase, proferida em 1987: “Vé&-se computadores em
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toda parte, menos nas estatisticas de produtividade”. A partir dai, adicionou-se um
novo paradigma ao problema que j4 era estudado pelos economistas que
trabalhavam com a funcao agregada da tradicdo neoclassica e explicavam parte do
desenvolvimento econémico com a teoria residual. Portanto, o “Paradoxo de Solow”
indagava por que a produtividade, que € a medida principal da contribuicdo da
tecnologia para a expansdo econdmica, declinou durante o periodo em que a
mudanca tecnoldgica, representada na época pela microeletronica, havia acelerado
(TEIXEIRA, 1998).

A pesquisa de Teixeira (1998) conclui que a quantificacdo advinda da abordagem
neoclassica € util para identificar tendéncias e o universo geral de um problema com
produtividade, mas é insuficiente para explicar o “Paradoxo de Solow”. Segundo o
autor o crescimento da produtividade e da producéo € estimulado pelos trés fatores
investimentos, tecnologia e educacdo, que devem ser vistos como forgas
complementares no sentido da divisdo dos créditos relativos ao impacto que causam
no crescimento econémico e na produtividade, a partir da funcdo de producéo

agregada.

Para Castells (1996) *’, o “Paradoxo de Solow” poderia ser explicado enquanto uma
fase de transicdo de paradigma tecno-econdmico, quando um novo regime
tecnoldgico, organizacional e institucional esta se consolidando. Essa transicao
comporta incertezas, caminhos alternativos, recessfes e comportamentos
paradoxais de varidveis macroecondmicas, como a taxa de crescimento da
produtividade agregada. Esta seria a linha explicativa comungada por muitas
correntes tedricas, como a dos neoschumpeterianos, regulacionistas ou sociélogos

preocupados com os movimentos de longo prazo do capitalismo (TEIXIEIRA, 1998).

A polémica sobre o “Paradoxo de Solow”, segundo Teixeira (1998), traz algumas
licobes para a economia brasileira. A difusdo de novas tecnologias apresenta
oportunidades para paises que estdo mais atrasados na ado¢cdo de um nova
estruturacdo que se mantenha diante da globalizacdo, mas que a simples abertura

de mercado néo é suficiente para estabelecer um novo modelo de crescimento. Os

" CASTELLS, M. The rise of the network society. Oxford: Blackwell Publishers. 1996.
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elementos basicos para uma politica de integragdo em um mundo globalizado sé&o:
aumento dos investimentos; qualificacdo de mé&o de obra; e difusdo e intenso

aprendizado nas novas tecnologias.

As inovacdes gerenciais e as mudangas organizacionais também ndo devem ser
realizadas pelo mero emprego de técnicas estrangeiras. A tendéncia de
diferenciacdo dos modelos gerenciais requer a adaptacdo e desenvolvimento de
padrdes alternativos que interajam com a realidade social e institucional especifica.
As experiéncias de outros paises com a implementacdo de politicas publicas
voltadas para o fortalecimento do aprendizado tecnoldgico sdo o exemplo para o
comeco da adequacdo do pais ao mundo globalizado e competitivo (TEIXEIRA,
1998).

2.4 Inovacao em servicos publicos

Em julho de 2002 foi publicado o Livro Branco da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
gue aponta os caminhos para que a ciéncia, a tecnologia e a inovagdo possam
contribuir para a construcdo de um pais mais dindmico, competitivo e socialmente
mais justo, abrangendo as aplicacdes sociais e a participacdo dos setores publico e
privado (BRASIL, 2002a).

O Estado continua a cumprir o papel decisivo nos sistemas de inovacao, ao articular
os atores envolvidos e ao promover a ciéncia, a tecnologia e a inovacdo, com 0
financiamento de pesquisas, o0 desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a
manutencdo de infraestrutura de ensino e pesquisa, a estimulagdo do
desenvolvimento tecnologico privado, o subsidio para o processo de inovacao, a
regulacdo dos direitos a propriedade intelectual, a concessdo de incentivos a
tecnologias estratégicas e de elevado risco e a prestacao de servicos tecnologicos.
Portanto, cria-se um ambiente favoravel e estimulante a inovagdo, com suporte

direto e indireto do setor publico (BRASIL, 2002a).
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Os objetivos propostos para a Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

introduzidos no Brasil (2002a), ou Livro Branco, sdo assim sintetizados:

Criar um ambiente favoravel a inovacao no Pais.

2. Ampliar a capacidade de inovagdo e expandir a base cientifica e tecnolégica
nacional.

3. Consolidar, aperfeicoar e modernizar o aparato institucional de ciéncia,
tecnologia e inovacao;

4. Integrar todas as regides ao esfor¢co nacional de capacitacdo para ciéncia,
tecnologia e inovacao;

5. Desenvolver uma base ampla de apoio e envolvimento da sociedade na
Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao.

6. Transformar CT&l em elemento estratégico da politica de desenvolvimento

nacional.

Estes objetivos significam que os setores federal e estadual, bem como o setor
privado, necessitam elevar seus investimentos para se aproximarem do padrdao dos
paises da OCDE. Trata-se de um esfor¢co para ambos os setores, s6 compativel com
uma politica ativa de suporte as atividades de pesquisa e de forte estimulo ao setor
privado. Essa politica gera uma demanda pelo aprimoramento da qualidade e do
desempenho dos servicos publicos no sentido da reducdo de custos. Para o
atendimento desta demanda, o setor publico se utiliza das novas tecnologias de

informagao e comunicagao.

O uso intensivo das tecnologias de informacdo e comunicacdo nas administracdes
publicas no Brasil iniciou-se na década de 1970, o que se convencionou chamar de
“‘informatica publica”. A trajetéria da informatica publica e a do setor privado séo
semelhantes, bem como os agentes patrocinadores das inovacdes (stakeholders). A
area das finangas publicas respondeu, desde o inicio, pelas principais inovacées no

uso da tecnologia da informagéo na gestéo publica (DINIZ, 2005).

O regime militar, na década de 1970 tinha grande preocupag¢do com o controle do
aparelho do Estado, o que levou a area financeira, representada pelo Ministério da

Fazenda e Secretarias da Fazenda, a exercer um papel crucial na configuracéo do
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modelo da gestdo da informacgdo, baseada em empresas publicas prestadoras de
servico com o monopdlio dos servigcos de tecnologia da informagdo para o setor
publico. No periodo de 1970 a 1992, o uso da tecnologia da informacdo na gestao
publica brasileira centrou seu foco na gestdo interna e na maior eficiéncia dos
processos administrativos financeiros. A iniciativa mais expressiva desta fase foi a
implementacdo da Declaracdo de Imposto de Renda por meios eletronicos. Tal
iniciativa reduziu a quase zero a necessidade de recursos humanos e fisicos nas
agéncias bancéarias e nos 6rgdos da Receita Federal. Embora sejam visiveis as
vantagens para o cidaddo contribuinte, a relevancia estd nos beneficios e na

melhora da eficiéncia dos processos do 6rgéo publico (DINIZ, 2005).

Na década de 1980, observou-se a reducdo da capacidade de investimento do
Estado na incorporacdo de tecnologias que traziam solucdes inovadoras e praticas
de baixo custo. Houve, entdo, uma defasagem na gestdo da informacdo do setor
publico para o privado. Foram criadas empresas publicas prestadoras de servicos de
tecnologia da informacdo e comunicacdo subordinadas a um oOrgdo da area
financeira. Porém, estas empresas ndo conseguiram acompanhar a velocidade das
mudancas tecnolégicas e as novas exigéncias dos clientes publicos. Eram
necessarias novas formas de organizacdo, de investimentos e de préticas
administrativas (DINIZ, 2005).

No periodo de 1993 a 1998, o foco da tecnologia na gestdo publica recaiu em
servicos e informacdes ao cidadéo. Diniz (2005) destaca que a experiéncia mais
relevante deste periodo foi o Servico de Atendimento ao Cidaddo (SAC), nos
Estados da Bahia e do Parana. Esta experiéncia levou o servi¢o publico, mediados
pelo uso da tecnologia, para mais préximo do cidaddo, com um atendimento
personalizado, qualificado, rapido e eficiente. No periodo de 1999 a 2004, o foco

centrou-se na entrega de servicos via Internet.

Diniz (2005) destaca neste periodo o “Plantdo Eletrénico”, que permite o registro de
ocorréncia policial em ambiente seguro e autenticado; o conjunto de aplicacdes
destinadas ao acompanhamento e a regularizacdo de situacdo de automdveis e
motoristas via internet; e o “Pregao Eletronico”, que permite ao governo, compras

eletronicas de forma simples e eficiente.
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As novas tecnologias relacionadas aos computadores e a internet e a nova Lei de
Responsabilidade Fiscal fizeram surgir os varios portais de 6rgéos publicos, uma vez
gue a nova lei obriga os governos a publicarem na Internet suas receitas e despesas
mensais, como prestacdo de contas ao cidaddo. Embora estes sitios ainda se
restrinjam a fornecer apenas informa¢des e poucos servicos, € notoria a pressao
gue os governos sofrem por parte dos cidadaos e empresas para disponibilizarem
servicos da mesma forma que estdo disponibilizados servigcos semelhantes no setor
privado. Estes portais de 6rgdos publicos estdo de acordo com a concepcédo de

governo eletronico (DINIZ, 2005).

Um novo modelo de administracdo publica pode ser resumido em trés elementos
fundamentais: satisfacao do cidadao-usuario; melhoria do servi¢o publico, viabilizado
por acdes inovadoras; e poder de escolha. A aplicacdo do modelo implica a adogéo
de vérios instrumentos de gestdo, orientacdes e regras. Dos 15 primeiros passos
para a implantacdo deste modelo, podem-se citar, dentre outros: formacédo de uma
cultura administrativa centrada para o cidadéo; promocao de escolha aos cidadaos,
aumentando as opc¢Oes de servigcos; planejamento do servico e realizacdo de um
projeto piloto para experiéncia e eventuais ajustes; consulta a “stakeholders”,
individuos que tenham interesse no desempenho do sistema ou organizacao;
investimento no treinamento de pessoal e no capital tecnolégico e logistico da
organizacao; divulgacdo e explicacdo de inovac¢des planejadas, esclarecendo como
os cidadaos podem utilizar o0 novo servigco e contribuir para o seu aperfeicoamento;
estabelecimento de padrbes de qualidade, com base nas expectativas dos cidadaos
e comparacdo com a eficiéncia e eficacia dos servicos ja oferecidos; medicdo da
satisfacdo e percepcdo dos cidaddos, promovendo feedbacks, por meio de uma
maior variedade de instrumentos de consulta, e tendo alguém formalmente
responsavel e treinado em metodologia de pesquisa; monitoramento
constantemente a implementacdo do projeto, fazendo os ajustes necessarios; e
comunicacdo dos resultados obtidos a sociedade, as organizacbes e a outros
departamentos do governo (COUTINHO, 2000).

A administracdo publica com foco no usuario é uma estratégia que carrega
principios de mercado pouco adaptada ao servico publico, tendo em vista que o

setor privado valoriza o lucro; portanto, faz sentido criar diferencas entre os clientes,
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que sdo inadmissiveis no setor publico, em que a igualdade € um principio
essencial. Os cidaddos, sendo ou ndo usuarios do servico publicos, sédo integrantes
da sociedade e portadores de direitos e deveres. Mas, ao contrario de clientes, eles
nao podem escolher entre servicos alternativos caso estejam insatisfeitos com o
servigo publico ofertado. As instituicdes publicas ndo somente atendem os usuarios
diretos, mas também preservam os direitos de todos os cidaddos, devendo
equacionar os conflitos potenciais entre a satisfacdo dos usuarios especificos e a
protecdo dos interesses de toda a sociedade ou cidaddos de um pais mediante suas
politicas publicas (NASSUNO, 2000).

O planejamento de politicas publicas com vistas ao desenvolvimento econdémico
deve priorizar medidas especificas para apoiar o fornecimento de uma infraestrutura
baseada em conhecimento, na qual a qualidade, quantidade deste conhecimento e a
materializacdo dos servigcos fornecidos para sua consecucdo tenham formas
diferenciadas, de acordo com as condi¢des culturais e econémicas de cada espaco
em gue atuem. Dessa forma, as politicas publicas tendem a ser diferenciadas de
acordo com a disponibilidade orcamentaria e os fatores de produ¢éo. As medidas de
apoio, de um lado, se referem ao fornecimento dos servicos pelo setor publico,
associado a politicas fiscais e regulatérias; e do outro lado, ao setor privado, para a
elaboracdo de estratégias de desenvolvimento tecnolégico voltadas ao
conhecimento e ao investimento que atendam ao aumento da produtividade e da

competitividade doméstica e internacional das organiza¢gées (KON, 2007).

De acordo com a United Nations (2008), a transformacao na politica de interesse
publico, envolvendo os processos e as funcfes do governo, esta sendo conduzida

pelo uso de ferramentas e de aplicagdes das TICs.

O governo eletrénico estd se desenvolvendo ndo s6 para proporcionar servigos para
o cidadao, como também para atender as finalidades da eficiéncia do setor publico,
melhorando a transparéncia e a responsabilidade das funcbes de governo e
permitindo a reducdo de custos na administracdo. As TICs estdo mudando a forma
como o governo faz “negécios” para o povo, e 0 governo eletrénico é considerado a

alavanca para transformacéo dos governos (UNITED NATIONS, 2008).
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2.5 Governo eletrbénico

Dados do Ministério da Ciéncia e Tecnologia revelam que a analise internacional da
sociedade e da economia indica que as nac¢des mais bem sucedidas sdo aquelas
que investem em ciéncia e tecnologia, e transformam os frutos desses esfor¢gos em
inovacdo. O resultado mais evidente € a producdo de bens e servicos
tecnologicamente avancados capazes de propiciar melhor qualidade de vida,
empregos bem remunerados, seguranca e seguridade social para toda a sociedade
(BRASIL, 2002a).

As atividades econdmicas que se utilizam de redes eletrbnicas como plataforma
tecnoldgica tém sido denominadas de “negdcios eletrbnicos”, ou “e-business”, que
consistem em diversos tipos de transacdes comerciais, administrativas e contabeis
envolvendo governo, empresas e consumidores. O comeércio eletrbnico, ou “e-

commerce” é a principal atividade desta categoria de negocios (BRASIL, 2000).

i\

B2C

Ty 2 P Consumidor
28

Figura 9 — Ambiente de negdcios eletrénicos
Fonte: Brasil (2000), p. 18.

As possiveis relagcdes nos trés tipos de agente (governo, empresas e consumidores)

nos negdcios eletrénicos na (FIG. 9) sdo as seguintes:

a) B2B (business-to-business): transacdo entre empresas. Exemplo: portais

verticais de negdcios.



b)

f)
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B2C/C2B (business-to-consumer / consumer-to-business): transacdes entre
empresas e consumidores. Exemplo: shoppings virtuais.

B2G/G2B (business-to-government / government-to-business): corresponde a
acbes do governo que envolvem a interacdo com entidades externas.
Exemplos: compras, contratagdes, licitagoes.

C2C (consumer-to-consumer): transacfes entre consumidores finais.
Exemplos: sites de leildo, classificados online.

G2C/C2G (government-to-consumer / consumer-to-government): corresponde
a acOes do governo de prestacdo ou recebimento de informacgdes e servigos
ao consumidor final. Exemplos: pagamento de impostos, servicos de
comunicacao.

G2G (government-to-government): transagbes que envolvem governo e

governo.

Cook et al. (2002) explicam que e-government ou Governo Eletrénico é o uso de

tecnologia da informacdo para suportar operacdes do governo, interar-se com 0

cidadao e fornecer servi¢os. As quatro categorias principais que agrupam as funcdes

do governo eletronico séo:

a)

b)

d)

E-services ou servigcos eletrdnicos — entrega eletrbnica de servicos,
geralmente via Internet.

E-management, ou gerenciamento eletrbnico — uso da tecnologia de
informacdo para melhorar a gestdo governamental, incluindo desde
processos de negdocios até a facilidade de informacdes entre 6rgdos; ou seja,
suporta funcdes administrativas e gerenciais.

E-democracy, ou democracia eletrénica — uso de veiculos de comunicacao
eletrbnica, como Internet e e-mail, para o aumento da participacéo do cidadao
nos processos de decisao do governo.

E-commerce, ou comeércio eletrénico - transacbes monetarias com bens e
servicos via da Internet, como pagamento de taxas e contas publicas e
renovacgao de registros, ou compras de suprimento e equipamentos via leildes

eletronicos.
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Ainda segundo Cook et al. (2002), na categoria servicos eletrénicos a maioria dos

governos comeca com portais com informacbes de descricAdo de seus

departamentos, calendario de eventos, prestacdo de contas, legislacéo, informacdes

turisticas, pesquisas locais de opinido publicas e informacgfes historicas, entre

outras. Estes portais evoluem para a oferta de servi¢os, que é a pratica mais comum

de e-gov.

De acordo com United Nations (2002), os estagios de evolu¢cdo do e-government

sao:

A Connected

Transactional

Interactive

Enhanced

Emerging

Figura 10 — Estagios de evolu¢éo de e-government
Fonte: Adaptado de United Nations (2002), p.2

Estagiol — Emerging: presenca do governo em um site oficial na Internet. Os
links para ministérios ou departamentos de educacdo, saude, bem-estar
social, trabalho e orcamento podem ou néo existir. A informacao é estética e
nao existe interacdo entre os cidadaos.

Estagio 2 - Enhanced: governos providenciam mais informacdo em politica
publica e governanca. Existem links que contém informacéo que facilmente é
acessada por cidaddos como documentos, leis e regulamentos e jornais
oficiais.

Estagio 3 - Interactive: governos oferecem servi¢os online, como download de
boletos para pagamento de tributos,

Estagio 4 - Transactional: governos introduzem a interagcéo entre cidadaos e
governos. Existem opcdes para pagamento de tributos, certiddo de
aniversario e passaporte. Todas as transacdes sao feitas online e o acesso é

de 24 horas por dia, sete dias na semana.
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e Estagio 5 — Seamless ou Connected: o site do governo permite comunicagao
com os cidadaos. Existe proatividade. Os e-servicos e as solugdes séo
avaliados. A informacdo, os dados e o conhecimento séo transferidos das

agencias do governo mediante aplicacdes interativas.

De acordo com o GRAF. 1, nenhum pais pesquisado tinha alcancado o estagio 5 de
evolucdo de e-government na pesquisa realizada em 2001 sobre governos

eletrébnicos em diversos paises.
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Gréfico 1 - Estagios de e-government dos paises pesquisados em 2001
Fonte: United Nations (2002), p.12

Independente do estagio, segundo a United Nations (2002), o indice de satisfacéo
do consumidor com o0 e-government tem como parametros a funcionalidade, a

navegabilidade, a aparéncia e a performance do site, além do conteudo.

A pesquisa da ONU, em 2008, avaliou o governo eletrbnico de 192 Estados-
membros. Nas regides da Africa, Caribe, América Central, Asia Central, América do
Sul e sul da Asia, existem 35 paises no ranking dos melhores e-government. Dentre
0s paises em desenvolvimento e seus governos eletronicos, destaca-se o Brasil em
45° lugar no ranking internacional, superado na Ameérica do Sul pela Argentina e pelo
Chile (UNITED NATIONS, 2008).

O foco do governo eletrbnico deslocou-se da simples provisdo de servicos nos

moldes tradicionais para o uso de TICs, de modo a aumentar o valor dos servicos,
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com 0 mesmo objetivo de melhorar o fornecimento de servigos ao cidadao, reduzir
0S custos e promover a integragdo e o redesenho das organizacdes e dos
processos. A maioria dos paises da OCDE esta na vanguarda do processo da
integracdo de estratégias de politicas e estratégias de governo eletrénico com
politicas e estratégias de transformacdo na busca da eficiéncia e da eficacia
(UNITED NATIONS, 2008).

No Brasil, 0 Governo Federal implantou, em 1997, o Programa Nacional de apoio a
Administracéo Fiscal dos Estados (PNAFE) com apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) visando fortalecer e tornar mais eficiente a administragéo
fiscal, a partir da modernizacdo da gestdo dos recursos publicos para torna-la mais
racional, agil e transparente. Este programa, que encerrou em 2006, trouxe avangos
na gestao fiscal dos estados brasileiros, que poderdo continuar o processo de
modernizacdo e a adequacdo da gestdo publica ao avango tecnolégico (BRASIL,
2006).

Durante a execucao do PNAFE, observou-se que 0s conceitos associados ao tema
“governo eletrébnico” poderiam alavancar os varios componentes relativos a area
tributéria, principalmente devido a alta taxa de crescimento do uso de internet no
Brasil e ao fato de o principal imposto estadual (ICMS) estar associado a empresas
(pessoas juridicas) e ao manejo por contadores. Portanto o universo de clientes
potenciais para este tipo de servigco € elevado em relacdo ao restante da sociedade.
Na area tributaria, o programa foi fundamentado na modernizagcao dos processos de
arrecadacdo, declaracdo, cadastro, fiscalizacdo, cobranca administrativa e judicial,
contencioso administrativo e judicial, atendimento ao contribuinte, legislacdo e
estudos econdmico-tributarios. Identificaram-se 40 servigcos, que foram denominados
“servicos potenciais”, 0s quais serviram de base para a avaliacdo de servigos

prestados pela Internet. Foram realizados quatro benchmarks®®, que avaliaram a

18 Benchmarking é a busca das melhores praticas na indistria que conduzem ao desempenho
superior. E visto como um processo positivo e proativo, por meio do qual uma empresa examina
como outra realiza uma funcdo especifica, a fim de melhorar como realiza-la ou uma funcao
semelhante. O processo de comparacao do desempenho entre dois, ou mais sistemas € chamado de
“benchmarking”. As cargas usadas sdo chamadas de “benchmark”. Disponivel em <
http://pt.wikipedia.org/wiki/Benchmarking> Acesso em out.2010.
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evolucdo dos servigos potenciais disponiveis na Internet pelos estados (BRASIL,
2005).

Para ilustrar o desempenho do PNAFE, no terceiro benchmark, em outubro de 2002,
foi apresentado por todos os estados, o resumo dos resultados obtidos, com o0s
respectivos perfis econbmicos e sociais, incluindo quadros de variagdo da
arrecadacdo de 1997 (inicio oficial do PNAFE) até 2002, em valores correntes e
corrigidos pela inflagdo medida pelo indice nacional de precos ao consumidor amplo
(IPCA) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A TAB. 3 e a TAB.4

foram apresentadas por Minas Gerais.

Tabela 3 - Variacdo da arrecadacao dos principais tributos (valores correntes, em milhdes R$)

Minas Gerais | 1997 | 2002 | Crescimento % (correntes) | Crescimento % (corrigido IPCA)

ICMS 5.492 9.544 +73,8 + 30,7

IPVA 313 746 +138,4 +79,4
Fonte: Brasil (2002b) - STN/SEFAZ

Tabela 4 - Sintese econdbmico - social

% participacdo no | Taxa Mortalidade | % de analfabetismo
PIB nacional Infantil (acima dos 15 anos)

Regido Populacéo

Sudeste 17.891.494
(10,5%) 9,63 26,3 /1000 12.2

Fonte: Brasil (2002b) - IBGE /1999/2000

Em Minas Gerais, a Administracdo Tributaria enfatizou as acdes relativas ao
fortalecimento do contencioso administrativo e judicial, com a institucionalizacdo da
cobranca administrativa e com a introducéo de processos de gestdo (Workflow) na
Procuradoria Regional da Fazenda Metropolitana. Em relagdo a Fiscalizacdo, a
énfase foi na implantacdo dos sistemas de digitacdo de notas fiscais e de
indicadores fiscais; no armazém de informacgdes tributarias (Data Warehouse), que
deveriam nortear o planejamento e a execucdo das atividades de fiscalizacdo; na
melhoria do atendimento ao contribuinte, com o governo eletrbnico, que
proporcionou a DAPI eletronica (Declaragdo de Apuracédo e Informagdes do ICMS); o

IPVA via Internet; o SINTEGRA (Sistema Integrado de Informagdes sobre
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Operacdes Interestaduais com Mercadorias e Servicos) e o VAF' (Valor Adicionado
Fiscal) / DAMEF (Declaracdo Anual do Movimento Econdmico fiscal) eletronica. O
Programa de Modernizacdo Fiscal (PROMAT) introduziu o conceito de agéncia
fazendaria virtual, com a finalidade de transformar a relacdo fisco e contribuinte,
principalmente quanto a facilitagcdo das rotinas dos contribuintes e a melhoria da
qualidade e tempestividade das informacgOes obtidas pelo fisco mineiro (BRASIL,
2002b). A evolucdo na quantidade dos servicos prestados via Internet pelas
administracdes fazendarias de Minas Gerais foi relatada nos quatro benchmarks nos
anos de 2000, 2001, 2002 e 2005, que apontaram, respectivamente, 7, 11, 13 e 17
servicos. Dos 40 servigos tributarios potenciais, os 17 servigcos disponiveis aos
contribuintes via Internet em Minas Gerais, no quarto benchmark em agosto de 2005
sdo os marcados na TAB. 5. Observa-se que o servico de AIDF, nesta época, néo

tinha nenhuma fase na Internet (BRASIL, 2005).

Tabela 5 — Servicos disponiveis aos contribuintes por meio da Internet (continua)
Legislacéo Cadastro Declaracgtes AIDF
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Fonte: Adaptado de Brasil (2005)

Tabela 5 — Servigos disponiveis aos contribuintes por meio da Internet (concluséo)

Conta Fiscal IPVA Servigos Diversos
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Fonte: Adaptado de Brasil (2005)

¥ valor Adicionado Fiscal (VAF) é um indicador econdmico-contabil utilizado pelo estado para
calcular o indice de participacdo municipal no repasse de receita do ICMS e do IPI aos municipios
mineiros. E apurado pela Secretaria de Estado de Fazenda (SEF/MG), com base em declaragdes
anuais apresentadas pelas empresas estabelecidas nos respectivos municipios. Disponivel em <
http://www.fazenda.mg.gov.br> Acesso em out.2010.
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A pesquisa dos e-servicos nas administracdes tributarias do Brasil e do Canada
revelou que as administracdes tributérias canadenses demonstram um enfoque nas
necessidades do usuario, desenhando solucées de TIC que suportam multiplos
canais, requisitos de privacidade e acesso a pessoas com deficiéncia fisica, as
administraces tributarias brasileiras revelaram um enfoque no uso intensivo da
Internet para reduzir os custos e melhorar a prestacdo de servigos aos usuarios.
Uma das explicacdes para essa diferenca esta no fato de o Brasil possuir cinco
vezes mais o numero de estabelecimentos canadenses. Um aspecto positivo no
caso brasileiro foi a grande aceitacdo por parte da populagdo de solugbes com via
Internet. Em contrapartida, a sociedade canadense ainda se mostra bastante
reticente a este tipo de servico. Outra diferenca, no campo institucional, foi com
relacdo a execucdo dos programas de governo eletrénico. No Brasil, encontram-se
solugcbes criadas a partir do proprio segmento tributario e disseminadas,
posteriormente, para outros setores, como no caso da certificacédo digital e-CPF e e-
CNPJ. No Canada, encontra-se um programa de governo eletrdnico no qual o
framework?®® de compartilhamento e seguranca é desenhado de forma conjunta.
Essa distingdo indica a necessidade de fortalecimento do governo eletrénico
brasileiro, mesmo que isso resulte de frameworks construidos a partir de praticas de
cada segmento (JUNQUEIRA, 2007).

A analise comparativa da pesquisa revelou uma distancia entre os paises analisados
quanto ao aspecto da transparéncia. A divulgacdo do desempenho das
organizacfes tributarias € um mecanismo indispensavel ao monitoramento da
eficiéncia de sua gestdo. A auséncia de indicadores publicos parece refletir a
exagerada relevancia dos dados financeiros destas instituicdes, refletida na
capacidade de arrecadagcéo e em seus gastos. A limitacdo da pesquisa foi a de ndo
ter interagido diretamente com os gestores publicos e técnicos das areas de TICs
das areas estudadas. Portanto, refletiu apenas a 6tica dos cidaddos (JUNQUEIRA,
2007).

?® Framework é uma técnica aplicada tanto no projeto quanto no desenvolvimento de um software
orientado a objetos. Ela implica, basicamente, explorar o potencial de reutilizacdo de partes de
software j& desenvolvidas e/ou desenvolver novos componentes de software, prevendo sua
reutilizacdo no futuro. Disponivel em < http://gersonc.anahy.org/reppoo/PooApoiol4-Framework.pdf
>. Acesso em set. 2010.
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3 CONTEXTUALIZACAO

Este capitulo estda dividido em trés secbes. Na primeira secdo: Administracdo
publica, o principio da eficiéncia e o servico de AIDF, relata-se sobre o principio da
eficiéncia e outras principios da Administracéo Publica, a luz da Constituicdo Federal
do Brasil e na visdo de alguns autores, e sobre o servico AIDF, com base em
documentos internos e no portal da Receita Estadual. A segunda e terceira secao
relatam sobre o Manual de Oslo e a Avaliacédo de e-servicos enfocando as principais

guestbes verificadas nesta pesquisa.

3.1 Administracdo publica, o principio da eficiéncia e o servigco de AIDF

De acordo com Merton (1963)%, uma estrutura social racionalmente organizada
envolve padrées de atividade definidos, nos quais todas as séries de acdes estdo
funcionalmente relacionadas aos fins da organizacao. O tipo ideal desta organizacéo
formal é a burocracia, cujo estudo analitico foi feito por Max Weber?* (CAMPOS,
1996b). Max Weber, segundo Motta e Pereira (1983), entretanto, ndo se preocupou
em definir burocracia, mas conceitua-la com base na enumeracdo de suas
caracteristicas. No sentido popular, burocracia significa papelada, ineficiéncia, ou
seja, defeitos do sistema, o que Merton chamou de “disfuncdes”. Weber, ainda de
acordo com Motta e Pereira (1983), ndo considerou burocracia como um tipo de
sistema social, mas como um tipo de poder, dominac¢éo ou autoridade legal.

A efetividade da autoridade legal, segundo Campos (1996a) esta na aceitacdo da
validez das seguintes idéias: toda norma legal pode ser estabelecida por acordo ou
imposicdo, visando a fins utilitarios e ou valores racionais; a administragéo da lei
consiste na aplicacdo dessas normas a casos particulares e na busca racional dos

interesses; a atividade de mando esta subordinada a uma ordem impessoal; 0 que é

L MERTON, R. K. et al. Bureaucratic Structure and Personality. Reader in Bureaucracy. Glencoe,
lllinois: Free Press, 1963, p. 361 — 371.
2 WEBER, M. Essays in Sociology. New York: Oxford Univercity Press, 1946, p. 196 — 244.
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obedecido ¢é a lei; e 0s membros da associacdo, enquanto obedientes a autoridade,

ndo devem obediéncia ao individuo detentor da autoridade, mas a ordem impessoal.

Burocracia significa, etimologicamente, “governo de escritorio”. Portanto, é um
sistema social em que, por abstracdo, os escritérios ou cargos governam. O governo
das pessoas existe apenas na medida em que elas ocupam cargos, 0 que salienta o
carater estritamente impessoal do poder de cada individuo. Esse carater impessoal
da burocracia é definido por Weber quando diz que ela obedece ao principio da
administracdo sine ira ac studio, ou “sem 6dio ou paixdao”. A burocracia é mais

plenamente desenvolvida quanto mais se desumaniza (MOTTA; PEREIRA, 1983).

A eficacia da estrutura social depende de que se possa infundir aos grupos
integrantes atitudes e sentimentos apropriados dispostos dentro da burocracia, que
para funcionar satisfatoriamente, necessita de um alto grau de confianga na conduta
dos funcionarios, ou seja, um grau excepcional de conformidade com as
responsabilidades atribuidas. O principal mérito da burocracia, segundo Merton, esta
na eficiéncia técnica, devido a énfase na precisdo, na rapidez, no controle técnico,
na continuidade, na descrigdo e na produtividade. A fonte principal da administracéao
burocratica reside no papel do conhecimento técnico, que mediante o
desenvolvimento da tecnologia e dos métodos econdémicos na producdo de bens,
tornou-se totalmente indispensavel (CAMPOS, 1996b).

O principio da eficiéncia da Administracdo Publica foi incluido no ordenamento
juridico brasileiro na Constituicdo Federal por meio da Emenda Constitucional n°. 19,

de 4 de junho de 1998, que alterou o artigo 37:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e também ao seguinte... (grifos Nossos). 23

Este principio € um importante instrumento constitucional, pelo qual a sociedade

pode exigir a qualidade dos produtos e servicos do governo. De acordo com Di

% Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm> Acesso em
jul.2010.
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Pietro (2002)**, o principio apresenta-se sob dois aspectos, considerados em
relacdo a forma de atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor
desempenho possivel de suas atuacOes e atribuicdes para o alcance dos melhores
resultados, quanto ao modo racional de se organizar, estruturar e disciplinar a
administracdo publica, com a finalidade de alcancar resultados na prestacdo do

servigo publico.

Pode-se entender que este principio também esta relacionado com a énfase nos
aspectos relativos a governance, que, segundo Melo (2007), é entendida, conforme
proposto pelo Banco Mundial (1992), como o bom uso dos recursos humanos e
materiais para o desenvolvimento. A maior eficiéncia das politicas pode ser obtida
por meio da criacdo de regras do jogo estaveis, com base em aspectos regulatérios
do Estado, na tentativa de promover a estabilidade diante dos conflitos ligados a
crise fiscal e a difusdo do seu papel perante a sociedade.

As tendéncias de avaliacdo de politicas publicas na literatura sao distintas em
termos de eficiéncia, eficacia e efetividade. Sua distingdo é um recurso analitico cuja
finalidade € separar aspectos distintos dos objetivos e, por consequéncia, da
abordagem e dos métodos e das técnicas de avaliacdo. Por avaliacdo de eficiéncia,
segundo Figueiredo e Figueiredo (1986)?°, entende-se a avaliacdo da relacdo entre
o esforco empregado na implementacdo de uma dada politica e o0s resultados
alcancados (ARRETCHE, 2007).

Laurindo (2000) entende por eficiéncia no uso de Tl a implantacdo de um sistema ao
menor custo, usando os recursos da melhor maneira possivel no menor tempo e
com o melhor desempenho da aplicagdo do computador. Acrescenta, ainda, que a

eficiéncia esta relacionada com aspectos internos a atividade.

A avaliacdo de eficiéncia no setor publico €, possivelmente, a que mais precisa ser

desenvolvida. Ela tem ocorrido de acordo com varios fatores. Um desses fatores

DI PIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. 912 p.

* FIGUEIREDO, M.F.; FIGUEIREDO, A. M. C. Avaliacédo de politicas: um quadro de referéncia
tedrica, in Textos IDESP, n. 15, Sao Paulo, 1986, mimeo.
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prende-se ao fato de a escassez de recursos publicos exigir maior racionalizacédo do
gasto. Sob o impacto da crise fiscal do Estado, medidas e programas de
racionalizacdo da acdo publica tém buscado aumentar o volume de recursos
efetivamente disponiveis sem aumentar o volume de arrecadacdo e ou sem
aumentar os gastos governamentais. Outro fator seria que a avaliacdo da eficiéncia
torna-se cada vez mais necesséaria no Brasil, uma que vez que, paralelamente a
escassez de recursos publicos, o universo populacional a ser coberto por programas
sociais € muito grande. E, por fim, as avaliacdes de eficiéncia impdem-se, porque a
eficiéncia é um objetivo democratico. Ao dispor de recursos publicos e ao
implementar politicas publicas, o governo gasta um dinheiro que é arrecadado da
sociedade, por meio de tributos. Portanto, a probidade, ou seja, a competéncia no
uso de recursos publicamente apropriados constitui em regimes democraticos uma
das condi¢Bes para a confianca publica no Estado e nas instituicbes democraticas
(ARRETCHE, 2007).

O critério de eficiéncia no setor publico, de acordo com Arretche (2007), é distinto
daquele que se verifica no setor privado. A significancia deste ultimo esta em uma
mera equagéao entre custos os mais reduzidos possiveis e os resultados os melhores
mensuraveis possiveis. No setor publico, justifica-se, por exemplo, uma politica de
subsidios para reduzir as desigualdades, o que ndo esta de acordo com a
concepcao de eficiéncia no setor privado de minimizar custos. Porém, na politica de
subsidios, o maior grau de eficiéncia possivel busca eliminar custos desnecessarios

e nao condizentes com o principio da equidade.

Os servigos publicos, principalmente aqueles que utilizam os recursos de TIC,
procuram a eficiéncia destes servicos para promover melhor atendimento dos
cidadados e das organizacdes. Porém, cabe distinguir o conceito de eficiéncia do de
eficacia, que, na maioria das vezes, sao confundidos nas formas de mensurar o
desempenho destes servigos. Para Maggiolini (1981) %6 citado por Laurindo (2000),
eficiéncia &€ a medida do processo de conversao de entradas em saidas; e eficacia é

a medida do grau em que as saidas satisfazem os requisitos.

% MAGGIOLINI, P. Costi e benefici di un Sistema Informativo. Italia, ETAS LIBRI, 1981.
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A eficacia do uso de TI est4 relacionada a implantagdo ou ao desenvolvimento dos
sistemas que melhor se adaptem as necessidades dos usuarios, da organizacao e
da area de negécio, a estratégia global da organizacdo, com a contribuicdo para o
aperfeicoamento das atividades desempenhadas pelos usuarios ao ganho de
produtividade e competitividade. Portanto, a eficacia prende-se ao seu
relacionamento com a organizagdo e 0S possiveis impactos na sua operacao e
estrutura (LAURINDO, 2000).

A avaliacao de eficacia € a mais usualmente empregada nas avaliagcdes correntes
de politicas publicas, na qual o avaliador estabelece uma equacdo entre metas
anunciadas e metas alcancadas, concluindo pelo sucesso ou fracasso da politica
empregada. Outra relacdo que passa pela avaliacdo da eficacia ocorre entre os
instrumentos previstos para a implementacdo de uma politica e aqueles
efetivamente empregados. Nesta Ultima relagdo, a avaliacdo consiste no exame da
processualidade concreta e da adequacdo e coeréncia dos meios e instrumentos
utilizados na vigéncia de determinado programa. Neste caso, a dificuldade da
avaliacdo consiste na obtencdo e na veracidade das informagbes acerca do
funcionamento concreto do programa analisado. Portanto, este tipo de avaliagéo
exige pesquisas de campo capazes de aferir e reconstituir a implementacado da
politica analisada (ARRETCHE, 2007).

A avaliacdo da efetividade, ainda segundo Arretche (2007), consiste no exame da
relacdo entre a implementacdo de um determinado programa e seus impactos e ou
resultados - ou seja, seu sucesso ou fracasso em termos de uma efetiva mudanca
nas condi¢cdes sociais prévias da vida das populacdes atingidas pelo programa
avaliado. A dificuldade metodoldgica da avaliagdo de efetividade estd em
demonstrar que os resultados encontrados estdo causalmente relacionados aos
produtos oferecidos por uma dada politica sob analise. Por isso, esta analise é dificil
e rara, sendo que a tradicdo brasileira em politicas publicas é bastante pobre em

termos de avaliacao do critério de efetividade.

A utilizacdo da tecnologia de informacdo, por meio de interacbes eletrbnicas,
segundo Ancarini (2005), tem proporcionado oportunidades de lidar com a

complexidade do relacionamento entre clientes e empresas, e destas com o
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governo, atendendo a um aspecto importante no gerenciamento do setor publico
atual, que é a demanda crescente por transparéncia, eficiéncia e efetividade do
servico publico. Para Agnihothri et al. (2002), a efetividade do servico esta
relacionada a satisfacéo do cliente, enquanto o gasto com o servi¢co € uma avaliacao

objetiva do gerenciamento da relagdo da organizagcdo com seus clientes.

Com base nos diversos autores citados, € possivel depreender as relacdes de
eficiéncia, eficacia e efetividade com o servico publico, a instituicdo publica e a
sociedade (FIG.11). A eficiéncia esta relacionada a aspectos internos do servi¢co
(portanto, visa a melhoria de qualidade e do desempenho), a reducéo de custos e
tempo para a realizacdo do servico, a énfase no controle técnico e a preciséao,
continuidade e produtividade. A eficacia esta relacionada a instituicdo e aos
possiveis impactos para a realizacdo do servico (portanto as metas anunciadas e as
metas alcancadas), a coeréncia dos meios e instrumentos empregados para a
implementacdo do servico e ao uso adequado de recursos humanos e materiais
para a realizacao do servico. A efetividade esta relacionada aos impactos do projeto
ou do servico na sociedade em geral. Visa ao cumprimento dos requisitos de
eficiéncia e eficacia, ao atendimento aos principios constitucionais da Administracao
Publica, ao atendimento das necessidades e satisfacdo do usuario imediato do
servico, ao aumento de arrecadacdo, sem aumento de tributos, e 0s impactos ou

beneficios para a sociedade, com avalia¢cdo adequada e divulgacédo dos resultados.

Eficiéncia

Eficacia

Efetividade

Figura 11 — RelacBes de eficiéncia, eficacia, efetividade com servico publico, instituicdo e sociedade
Fonte: Elaborada pela autora
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No setor publico, o estudo de avaliagdo pode ser classificado em quatro tipos. O
primeiro conhecido como ex-ante, consiste no levantamento das necessidades e no
estudo da factibilidade, incluindo a definicdo dos objetivos, do ambito de aplicacéo e
da caracterizacdo dos beneficiarios e suas necessidades. O segundo tipo inclui
atividades de acompanhamento e monitoramento dos programas, com avaliacdo da
eficiéncia (fazer as coisas), uma vez que 0 monitoramento permite intervengdes no
processo de execucao, corrigindo os rumos quando os desvios sao detectados. O
terceiro € a avaliacdo formativa, de processo ou de eficacia, que tem por objetivo
fazer as coisas certas. Pretende-se acompanhar, observar e testar o desempenho
do programa para aprimora-lo. O quarto tipo é a avaliacdo somativa de resultado, ou
ex-post, que envolve estudos comparativos entre programas rivais e subsidia e
avalia a efetividade de diferentes tratamentos oferecidos ao publico-alvo (FARIA,
2007).

Os problemas encontrados nas avaliacdes, do ponto de vista gerencial, s&o
divorciados das tarefas de implementacdo: ndo realizacdo de avaliacdo formativa, o
que dificulta a solugcéo de problemas surgidos na fase de implementag&o; quando os
problemas sdo solucionados, esta solucdo é ad-hoc e ndo beneficia outros
programas e a avaliacdo somativa é executada por equipes externas e orientada
para a conclusdo. A especificidade e a competéncia da area de avaliacdo apresenta
problemas de vulnerabilidade do ponto de vista metodolégico, tendo em vista que,
ao utilizar delineamentos de pesquisa que nao controlam as variaveis que interferem
no desempenho, os avaliadores podem incorrer no risco de estabelecer correlacdes
e inferéncias erradas, as quais podem atribuir a responsabilidade por resultados a

fatores exdgenos ao processo (FARIA, 2007).

Modelos de avaliacdo padronizados e previamente definidos impostos por
organismos financiadores dos programas podem ocasionar a adog¢ao de estudos de
avaliacdo inadequados ao programa e oOu com excessivos controles de
procedimentos, fluxos e cronogramas em detrimento de outras dimensdes mais
relevantes. A confeccdo de instrumentos adequados para responder a questdo da
relacdo entre as politicas, seus processos e seus resultados, com base em critério

valorativo explicito e objetivos definidos, € condi¢cdo necesséaria ao bom governo
(FARIA, 2007).
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Para a adequacdo do servico publico as novas tecnologias e as expectativas de
seus usuarios, o servico de AIDF migrou de sistema. Este é o foco principal desta
pesquisa, que buscou, além de cumprir os objetivos de proposi¢cao, identificar o

alcance da eficiéncia, da eficacia e da efetividade desta inovacao.

A Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais (SEF/MG), denominada nesta
pesquisa como “Receita Estadual’, € o 6rgdo responsavel pela politica de
administracdo tributaria e fiscal. No desempenho de suas funcdes, a instituicdo
oferece diversos servigos para seus usuarios externos. Os usuarios externos sao,
principalmente, os contribuintes de tributos estaduais ou os contabilistas que
representam estes contribuintes, mais frequentemente os contribuintes do ICMS,

gue demandam numero maior de servicos da instituicao.

Entre varios servicos, os contribuintes tém uma demanda muito intensa pela AIDF.
Esta autorizacao viabiliza ao contribuinte que uma grafica autorizada pela Secretaria
imprima suas notas fiscais, que representam um documento fundamental para o
transporte e a comercializagdo de mercadorias. Dessa maneira, 0os documentos
fiscais que tém um numero de AIDF valido sdo considerados iddneos e asseguram
que o imposto sera corretamente recolhido do contribuinte para ser empregado nos
servicos de saude, educacdo, seguranca e outros de competéncia do Estado.
Assegura também que nao haja concorréncia desleal entre empresas do mesmo
setor, que deveréo recolher corretamente o imposto de acordo com as mercadorias

que sao o objeto do seu negdcio.

Este servico foi realizado durante muitos anos pelo SICAF, qgue comecou a funcionar
na década de 1990 e continha o cadastro dos contribuintes mineiros, dentre outras
informagdes. Em relagdo ao servico de AIDF, este sistema continha todas as
autorizacoes de impressao de documentos fiscais autorizadas para determinado

contribuinte.

O sistema era alimentado pelos funcionarios que recebiam as solicitacdes de AIDF,
por meio de formularios impressos preenchidos e protocolizados pelos contribuintes
na Administracdo Fazendaria da qual fazem parte. O SICAF era, e ainda, € utilizado

apenas por funcionarios cadastrados da SEF/MG e acessado via Intranet,
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constituindo-se em um grande banco de dados relacional com informacdes dos

contribuintes mineiros. Nao tinha, portanto, uma interface com o contribuinte.

A revisdo e a racionalizacdo dos processos administrativo-tributarios da SEF/MG,
com o objetivo de promover maior eficiéncia na prestacdo de servicos e o alcance
das metas do PNAFE, resultaram na criagdo do SIARE, que oferece servigos aos
usuarios externos via Internet, constituindo-se em uma aplicacdo web G2C voltada
para a relacdo governo-cidaddo em um servico prestado por meio do que se

convenciona chamar de “governo eletronico”.

Todos os servicos contemplados no SICAF estdo em processo de migracdo para o
SIARE, que oferece uma interface com o usuario externo, a qual representa uma
das principais diferencas entre este sistema e o antigo SICAF. O SIARE é utilizado,
entdo, por usuérios internos e externos, devidamente cadastrados na SEF/MG e se

compde de diversos médulos.

A AIDF é um dos servicos que ja migrou totalmente para o SIARE. E
operacionalizado no moédulo de Controle de Documentos Fiscais Autorizados
(CDFA) encontrando-se no SIARE dividido nas seguintes partes:

a) Internet — utilizado pelos usuarios externos ao ambiente da SEF/MG,
gue utilizam as suas funcionalidades na qualidade de contribuintes
inscritos em Minas Gerais e estabelecimentos graficos.

b) Intranet — utilizado pelos usuérios internos da SEF/MG para anélise e

providéncias a respeito das solicitacdes destes usuarios externos.

A migragao do servigco AIDF do SICAF para o SIARE concretizou um novo modelo
de prestacao de servigos via Internet, que se configura em servicos especializados
para um publico especifico, o qual modificou o relacionamento do governo estadual

com os contribuintes de impostos.

Esta pesquisa busca analisar a inovagao verificada na migracdo do servico AIDF

com base no Manual de Oslo e na Avaliagéo de E-servicos do MPOG do Brasil.



70

3.2 Manual de Oslo

O Manual de Oslo é a principal fonte internacional de diretrizes para a coleta e o0 uso
de dados sobre atividades inovadoras. Faz parte de uma série de manuais
metodologicos da OCDE, conhecida como a “Familia Frascati” de manuais,
compreendendo o0s seguintes assuntos: P&D (Manual Frascati), balanco de
pagamentos de tecnologia e estatisticas de inovac¢do (Manual de Oslo), uso de
estatisticas sobre patentes como indicadores de ciéncia e tecnologia (Patent Manual
ou Manual de Patentes), e Manual Camberra - recursos humanos dedicados a
ciéncia e tecnologia (MANUAL DE OSLO, 2009a, p. 14).

A OCDE, em conformidade com o art. 1° da convencéao firmada em Paris em 14 de
dezembro de 1960, que entrou em vigor em 30 de setembro de 1961, promovera

politicas que busquem:

v Alcangar o mais alto nivel de desenvolvimento econdmico sustentavel
e de emprego e um padrao de vida progressivamente melhor nos paises
membros, mantendo ao mesmo tempo a estabilidade financeira e
contribuindo, por conseguinte, para o0 desenvolvimento da economia
mundial;

v Contribuir para a expansdo econdmica estavel, tanto nos paises
membros quanto nos ndo membros em processo de desenvolvimento
econdmico;

v O contribuir para a expansdo do comércio mundial calcada no
multilateralismo e na ndo discriminacdo, de conformidade com as
obrigacdes internacionais (MANUAL DE OSLO, 2009a, p. 4).

Os manuais foram criados com base nas politicas citadas. Seu sucesso pode ser
atribuido ao fato de que, apesar das limitacBes e imperfeicbes dos dados e dos
modelos tedricos que contém, eles provaram ser de grande utilidade tanto para os
analistas quanto para os formuladores de politicas. Seus dados podem ser
comparados estatisticamente em nivel internacional e sdo um pré-requisito para o
desenho, a monitoracdo e a avaliacdo de politicas voltadas para a inovagado

tecnoldgica.

A primeira edicdo do Manual de Oslo, publicada em 1992, pretendeu servir como

orientacdo para a coleta de dados sobre inovacgéo tecnoldgica. Foi posta a prova em
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pesquisas feitas em 13 paises da OCDE. ?’ Abordou inovacdes tecnolégicas na
indUstria manufatureira e mostrou que € possivel desenvolver e coletar dados no
complexo e diferenciado processo de inovacdo. A partir dai ocorreram importantes
progressos em direcdo a um melhor entendimento do processo de inovacdo, gracas
a suas pesquisas, com base nas diretrizes desta edicdo e nas normas internacionais
de estatistica (MANUAL DE OSLO, 2009a).

Na segunda edicdo, de 1997, adotou-se a estrutura original de conceitos, definicbes
e metodologias. A atualizacdo desta versao se refere a incorporacdo de pesquisas
em uma gama mais ampla de industrias. Como na versdo anterior, esta se
concentrou na inovagdo no nivel da empresa na abordagem neo-schumpeteriana
(na qual o processo tecnolégico € o principal fator para a promocdo do
desenvolvimento econdémico) e no modelo chan-link, ou modelo interativo da
inovacdo (a inovacdo € vista em termos de interacdo entre oportunidades do
mercado, base de conhecimentos e capacidade da empresa, sendo que a pesquisa
cientifica e a tecnologia podem interferir em diversos estagios do processo de
inovacdo). Esta versdo cobriu apenas inovacbes em empresas do setor privado
(empresas manufatureiras, de construcdo, de utilidades e servicos comercializaveis);
concentrou-se em inovacdes TPP (tecnologicas de produto e processo),
apresentando diretrizes opcionais para outras formas de inovacdo, por exemplo,
para mudancas organizacionais; envolveu a difusdo da inovacéo, ou seja, 0 modo
com que a inovacao se espalha, por meio de canais de mercado ou néo, a partir de
sua primeira implantacdo, até o nivel no qual representava novidade para a empresa
estudada (MANUAL DE OSLO, 2009a).

Nesta versdo, duas abordagens a coleta de dados de inovacdes TPP sédo
recomendadas: abordagem pelo sujeito e abordagem pelo objeto. A abordagem pelo
sujeito parte do comportamento inovador e das atividades inovadoras da empresa
como um todo. E o tipo de abordagem que permitiria com maior facilidade uma
padronizacdo internacional. A abordagem pelo objeto se concentra nas
caracteristicas das inovacdes individuais e ou especificas. No Manual, relata-se que

esta abordagem comporta casos nos quais as politicas de inovagdo do governo

27 Alemanha, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Franca, Grécia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo,
Noruega, Portugal e Reino Unido.
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visam promover tipos particulares de inovacdo. Além disso, a experiéncia obtida e
relatada no Manual sugere que alguns tipos de dados se prestam mais a coleta no
nivel individual do que com relagdo a empresa inovadora em particular. Outra
observacdo € que para as empresas gque introduzem varias inovacoes, existe
dificuldade de medicdo de gastos com inovacdo e com o ciclo de vida (que envolve
do estudo inicial a implantacdo da inovacdo). Outra area em que a abordagem pelo
objeto € vista como extremamente Uutil € a do grau de novidade da inovacéo, que
indicara se a inovacdo especifica estd ou ndo na ponta em termos de novos

desenvolvimentos.

A inovacdo em servicos € complexa e tem caracteristicas especiais descritas na
segunda versdo do Manual de Oslo. Porém, na época de sua elaboracdo, havia
apenas pesquisas individuais e, principalmente, pesquisas piloto neste setor. Os
resultados das pesquisas realizadas nesta versdo e a necessidade de politicas

levaram ao langamento de uma nova versao deste Manual.

A inovacdo ocorre também em paises fora da regido da OCDE, um numero
crescente de paises na América Latina, leste da Europa, Asia e Africa tem realizado
pesquisas baseadas no Manual de Oslo, com adaptacdo da metodologia para
considerar as necessidades especificas dos usudrios e dos sistemas estatisticos

nestes paises com diferentes cenarios econémicos e sociais.

A terceira edicdo do Manual de Oslo (2009b) modifica alguns aspectos da estrutura
para melhor acomodar o setor de servicos. Porém orientou-se para o mercado, ou
seja, para empresas comerciais. Traz uma classificacdo do setor de servicos em
quatro grupos: servicos que lidam, sobretudo com produtos (como transporte e
logistica); os que trabalham com informacado (tais como os call centers); servicos
baseados em conhecimento; e servicos que lidam com pessoas (como cuidados

com a saude).

As inovagbes de produtos no setor de servigos podem incluir melhoramentos em
termos de eficiéncia e velocidade, adicdo de novas func¢des e caracteristicas em
servicos ja existentes ou introducdo de servigos inteiramente novos. Uma inovacao

de processo consiste na implementacdo de um método de producédo ou distribuicao
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novo ou significativamente melhorado, com mudancgas significativas em técnicas,
equipamentos e/ou softwares. Podem visar reduzir custo de producdo ou de
distribuicdo, melhorar a qualidade ou ainda, produzir ou distribuir produtos novos ou

significativamente melhorados.

A distincdo entre produtos e processos € clara com relacdo a bens. Porém, em
relacdo a servicos pode ser menos evidente, pois a producédo, a distribuicdo e o
consumo de servigos podem ocorrer no mesmo tempo. O Manual de Oslo (2009b)

apresenta diretrizes diferenciadoras:

a) Se a inovagdo envolve caracteristicas novas ou substancialmente
melhoradas do servico oferecido aos consumidores, trata-se de uma
inovacao de produto.

b) Se a inovagéo envolve métodos, equipamentos e/ou habilidades para
o desempenho do servico novo ou substancialmente melhorado, entdo é
uma inovacgao de processo.

C) Se a inovagdo envolve melhorias substanciais nas caracteristicas do
servigo oferecido e nos métodos, equipamentos e/ou habilidades usados
para seu desempenho, ela € uma inovacdo tanto de produto como de
processo (MANUAL DE OSLO, 2009 b, p. 58).

O servico publico investigado nesta dissertacdo envolveu inovacdo tecnoldgica,
sendo que a producao, a distribuicdo e o0 consumo de servigo passaram a ocorrer ao

mesmo tempo, trazendo um novo enfoque para estas etapas estudadas.

3.3 Avaliagéo de E-servigos

O governo eletrénico é parte da agenda prioritaria do governo gue visa a melhoria
dos servicos prestados ao cidaddao, a ampliacdo do acesso a servigcos, ao
aperfeicoamento da gestdo interna e a transparéncia e controle social sobre suas
acOes. As politicas em desenvolvimento visam alcancar o necessario alinhamento
da implantacéo de servicos publicos por meios eletrénicos com as necessidades da

populacao.

Para o alcance deste alinhamento e visando suprir a auséncia de iniciativas de

avaliacdo ou mecanismos de mensuracdo de desempenho quanto a conveniéncia
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para a sociedade, foi publicado o projeto Indicadores e Métricas para Avaliacao de E
- servicos, coordenado pelo Departamento de Governo Eletrénico (DGE), da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG) que se apresenta como um conjunto
de indicadores para a avaliagdo de uma maior ou menor conveniéncia para o
cidadd@o dos servicos prestados por meios eletrénicos, considerando o seu nivel de
Maturidade, Comunicabilidade, Multiplicidade de acesso, Acessibilidade,
Disponibilidade, Facilidade de uso, Confiabilidade e Transparéncia (BRASIL, 2007).

Esses indicadores permitem visualizar os pontos fortes e os pontos fracos de um
servico e a proximidade maior ou menor em relacdo as expectativas dos usuarios
apos sua implantacado, contribuindo para sua permanente evolugéo e alinhamento. O
processo de construgdo dos indicadores foi concluido com a aplicagcdo de uma
avaliagdo-piloto entre 25 de abril e 28 de maio de 2006, que avaliou 21 servigos nas
trés esferas de governo. Como um mesmo servigo prestado eletronicamente pode,
em alguns casos, ser acessado por mais de um endereco ou contexto (site, portal e
outros), optou-se por definir qual endereco seria considerado valido. Ao final, foram
realizadas 71 avaliagOes.

Ressalta-se que a avaliagdo-piloto de servicos publicos em relacdo a esfera estadual
nao incluiu os servicos deste tipo relativos ao ICMS de nenhum estado e também
nao inclui o estado de Minas Gerais em qualquer outro servi¢o avaliado na pesquisa.
ApoGs a analise-piloto, foram consolidados 8 indicadores de conveniéncia para o
cidaddo e 19 critérios de avaliacdo. Cada indicador tem um peso de 12,5 pontos,
perfazendo um total de 100 pontos, e os critérios sao qualificados e quantificados a
partir de caracteristicas basicas, estabelecidas com suas respectivas escalas de

valoragao nos seus itens e subitens.

e Maturidade (do servico eletronico) - expressa em que medida o servico é
prestado de maneira totalmente desmaterializada e completa. E medido em

uma escala, sendo 0s seguintes niveis de maturidade:

a) Informacdo: fase caracterizada pela descricdo das informacdes basicas

necessarias para cada servico.
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b) Interacédo: oferece possibilidade de pesquisa, obtencdo e submissdo dos
formulérios para realizagédo do servico.

c) Transacdo: permite a obtencdo completa do servi¢o publico de forma online.

e Comunicabilidade - mede a receptividade e a abertura do Estado a influéncia
dos cidadaos, assim como a capacidade de oferecer ajuda para facilitar o
acesso as informacdes. Os critérios sdo meios de contato e ajuda. No critério
meio de contato, observa-se a existéncia de canais de comunicacdo (correio
eletronico, telefone, endereco, prazo para atendimento dos contatos)
oferecidos pelo prestador de servicos. O critério ajuda verifica a existéncia de

mecanismos esclarecedores de dividas (FAQ?®, ajuda online, telefone).

e Multiplicidade de acesso - traduz a abrangéncia do servico em ser
disponibilizado em outros canais eletrdnicos além da Internet. O critério a ser
pesquisado é o tipo de acesso, ou seja, quais sdo 0s outros meios oferecidos
como alternativa ao usuario além da Internet (SMS?°, quiosques ou PCs de
acesso publico, intermediacdo presencial a servigos eletrdnicos, call centers /
contact center e outros meios, tais como WAP¥®, televisdo digital,

videoconferéncia).

e Acessibilidade - diz respeito a participacdo das pessoas portadoras de

deficiéncia relativas ao uso dos servicos e informacgdes de forma irrestrita.

e Disponibilidade - verifica quando o servico esta disponivel para acesso do
usuério. Os critérios a serem verificados sdo: peso da pégina, que influencia
no tempo de carregamento das paginas, e prontiddo, que se refere a

disponibilidade em tempo integral.

8 FAQ é um acronimo da expressdo inglesa Frequentely Asked Questions, que significa “Perguntas
Frequentes”. Disponivel em < http://pt.wikipedia.org/wiki/Fag> Acesso em mai. 2010.

? Servico de mensagens curtas ou Short Message Service é um servico disponivel em telefones
celulares. Disponivel em < http://pt.wikipedia.org/wiki/Servi%oC3%A70 _de mensagens_curtas>
Acesso em mai. 2010.

% WAP sigla para Wireless Application Protocol, ou Protocolo para aplicacdes sem fio, é o padréo
internacional para aplicagdes que utilizam comunicag8es de dados digitais sem fio. Disponivel em <
http://pt.wikipedia.org/wiki/\Wap> Acesso em mai.2010



http://pt.wikipedia.org/wiki/Faq
http://pt.wikipedia.org/wiki/Servi%C3%A7o_de_mensagens_curtas
http://pt.wikipedia.org/wiki/Wap
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e Facilidade de uso - trata da qualidade de interacdo e navegacao da interface
para acesso ao servico. Os critérios avaliados sao: linguagem compreensivel,
navegabilidade, formas de selecdo de servico e proatividade. A
navegabilidade diz respeito a distribuicdo ou localizagdo das fontes de
informacdo e verifica se existem: mapa de sitio ou portal, motor de busca,
barra de estado, ou “migalha de pdo” e acesso em até trés cliques. O item
Formas de Selecdo de Servicos verifica se o0 servico oferece alternativas ou
filtros para acesso (area de interesse, ordem alfabética). No item
Proatividade, verifica se ha alternativas que antecipem a necessidade do

cidadao por iniciativa do préprio 6rgao.

e Confiabilidade - traduz a qualidade do sistema que permite ao usuario confiar
no servico prestado. O critério compreende a presenca de informacdes: sobre

seguranca, politica de privacidade, atualizacado do contetdo.

e Transparéncia - € a responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos
publicos, permitindo o maior controle da sociedade sobre o andamento do
servico solicitado. Os critérios avaliados s&o: indicacédo do responséavel pelos
atos administrativos, acompanhamento da situacdo/status do servico,

divulgacao de indicadores e satisfacao.

De forma geral, os servigos avaliados na amostra piloto apresentaram desempenho
inferior a metade da pontuacdo maxima definida para cada indicador (12,5 pontos).
A média atingida pelos servicos avaliados, de um total de 100 pontos, foi de 33,76
pontos. O indicador acessibilidade apresentou o pior desempenho, com apenas um
servico pontuado. Os melhores desempenhos foram verificados no indicador
maturidade, em que a média geral atingiu 8,05 pontos.

O parametro classificatorio Natureza do servigo apontou que a amostra priorizou 0s
servicos relacionados a direitos e beneficios - dos 71 servicos avaliados, 53 se
enquadraram nesta natureza. Estes servigcos alcancaram uma meédia de 39,35%
sobre o total de indicadores. A FIG. 12 mostra os percentuais alcancados pelos

indicadores para a natureza dos servigos.
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Figura 12 — Percentual médio alcancado, por natureza do servi¢o e por indicador
Fonte: Brasil (2007), p. 30.

Para se ter uma visdo geral do grau de qualidade do servico prestado segundo 0s
indicadores de conveniéncia para o cidadao, o resultado dos indicadores para trés
servigos selecionados para a avaliagao piloto foram apresentados (BRASIL, 2007).

O servico federal de consulta ao cadastro de pessoa fisica (CPF) que obteve 62%
de aproveitamento. Os melhores indicadores deste servico foram: maturidade e
confianca que receberam nota maxima. O pior desempenho foi a acessibilidade, que
nao foi pontuado, e multiplicidade de acesso que obteve nota 4,0. Os outros

indicadores apresentaram pontuagcado acima da média.

O servico de carteira de identidade de S&o Paulo apresentou 47% de
aproveitamento. O indicador multiplicidade de acesso alcan¢cou a nota maxima. Os
indicadores acessibilidade e comunicabilidade ndo foram pontuados. Os demais

indicadores receberam notas de 6 a 9.

O servico de emissédo de 22 via de Imposto sobre propriedade territorial urbana
(IPTU) da Prefeitura Municipal de Salvador apresentou 46% de aproveitamento. O
indicador maturidade apresentou nota maxima. Acessibilidade e confiabilidade nao
foram pontuados. Transparéncia apresentou baixo desempenho, com nota 4,0. Os

demais indicadores alcangaram notas de 6 a 9.
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4 METODOLOGIA

O mapa mental que orientou a pesquisa (FIG.12) apresenta os paradigmas, 0S
métodos e as técnicas utilizadas para atender aos objetivos e responder & questao
da pesquisa. Este mapa tem como proposito apresentar uma visdo do
desenvolvimento metodolégico e empirico da pesquisa e auxiliara no entendimento

da estruturagao do trabalho.

Paradigma:
Fenomenoldaico
Metodologia:
Estudo de Caso .
Paradigma:
Positivista
" . .
Tipo de pesquisa: Tipo de pesquisa: ~
Exploratéria Descritiva
4
Andlise de dados Coleta de dados
Contribuic&o:
Criagdo de

: \
conhecimento . _
Anadlise estatistica Questionarios
Andlise de L
contetido Ob_s. participante
\—> Andlise documental

Entrevistas

Figura 13 - Mapa mental da pesquisa
Fonte: Elaborada pela autora

4.1 Tipo de pesquisa

Para Godoy (1995), os estudos denominados “qualitativos” tém como preocupacao
fundamental o estudo e a andalise do mundo empirico em seu ambiente natural.
Nesta abordagem, valorizam-se o contato direto e prolongado do pesquisador com o
ambiente e a situacdo que esta sendo estudada. Para a autora, 0os pesquisadores
qualitativos tentam compreender os fenbmenos que estdo sendo estudados a partir
da perspectiva dos participantes, considerando todos os pontos de vista como

importantes. Franco (1986) explica que o pesquisador pode optar por querer saber a
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quantidade ou a frequéncia que um fendmeno ocorre em determinada realidade,
portanto, seus resultados seréo expressos em numeros, porém, se contextualizados
e interpretados a luz da dinamica social mais ampla, sua analise sera
eminentemente qualitativa, extrapolando a simples descricdo factual, deixando-se
atuar por uma concepcao tedrico-metodoldgica, na qual se admite a interagédo ativa
e dialética entre objeto e sujeito do conhecimento. Nesta pesquisa, optou-se por
uma abordagem essencialmente qualitativa, com parte quantitativa, utilizando-se

entrevistas, analise documental, observacao participante e questionario.

Quanto aos fins, este estudo caracteriza-se como exploratério, tendo em vista que
nao ha uma metodologia aplicada a identificar e medir a intensidade da inovacao de
servicos publicos, setor no qual ndo existem muitas pesquisas, principalmente com
esta abordagem. Também, é descritivo, tendo em vista a pretensdo de descrever 0s
fatos e fenbmenos desta realidade, investigando suas caracteristicas e tentando
definir sua natureza. Para Trivifios (1987), o estudo descritivo pretende descrever,
com exatiddo, os fatos e fendbmenos de determinada realidade. Vergara (2003)
afirma que a pesquisa exploratdria é realizada em area na qual ha pouco
conhecimento acumulado e sistematizado. Ja a pesquisa descritiva, para a autora,
expde caracteristicas de determinado fenémeno e, também, pode estabelecer
correlagdes entre variaveis e definir sua natureza. Quanto aos meios, foi escolhido o
estudo de caso de um servico publico, uma vez que, segundo Yin (2005), o estudo
de caso contribui para a compreensao dos fendémenos individuais, organizacionais,
sociais e politicos, tendo em vista que investiga um fenbmeno contemporaneo no
contexto da vida real, especialmente quando os limites