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Resumo Este artigo analisa os riscos as inovagdes no setor ptblico conducentes a implementagdo de ideias
alternativas ou ao retorno as velhas praticas. Aplicam-se técnicas quantitativas e qualitativas para analisar os
riscos a génese e a difusdo das Redes de Cooperacao para a Prevencao e Combate a Corrupgao (RCPCC) no
Brasil. Verificou-se a presenca de cinco riscos: crises politicas, circulagao de elites, presenca de “passageiros nao
pagantes”, barreiras hierdrquicas e pautas restritas a interesses especificos. O artigo impacta a agenda de
pesquisa sobre inovagao no setor publico ao apontar a necessidade de investigacdes futuras sobre o trabalho
cotidiano de agentes comprometidos com a inovagao.
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Public entrepreneurs and risks to public sector innovations

Abstract This article analyzes the risks to public sector innovations leading to the implementation of alternative
ideas or a return to old practices. Quantitative-qualitative techniques are applied to analyze the risks to the
genesis and the dissemination of Cooperation Networks for the Prevention and Combat of Corruption in Brazil.
The presence of five risks was verified: political crises, circulation of elites, presence of “non-paying passengers”,
hierarchical barriers and guidelines restricted to specific interests. The article impacts the research agenda on
innovation in the public sector by pointing out the need for future investigations into the daily work of agents
committed to innovation.

Keywords: risks to innovation, public entrepreneurs, innovative agents.

Les entrepreneurs publics et les risques pour I'innovation dans le secteur public

Résumé Cet article analyse les risques pour les innovations dans le secteur public conduisant a la mise en
ceuvre d’idées alternatives ou au retour aux anciennes pratiques. Des techniques quantitatives et
qualitatives sont appliquées afin d’analyser les risques liés a la genése et a la diffusion des Réseaux de
Coopération pour la Prévention et la Lutte contre la Corruption au Brésil. La présence de cinq risques a été
vérifiée: crises politiques, circulation des élites, présence de “passagers non payants”, barrieres
hiérarchiques et agendas restreints a des intéréts spécifiques. L'article a un impact sur le programme de
recherche sur I'innovation dans le secteur public en soulignant la nécessité d’enquétes futures sur le travail
quotidien des agents engagés dans l'innovation.

Mots-clés: risques pour l'innovation, entrepreneurs publics, agents innovants.

Los emprendedores publicos y los riesgos para la innovacion en el sector publico

Resumen Este articulo analiza los riesgos para las innovaciones del sector publico que conducen a la
implementacion de ideas alternativas o al retorno a practicas antiguas. Se aplican técnicas
cuantitativo-cualitativas para analizar los riesgos para la génesis y la difusion de las Redes de Cooperacién para
la Prevencion y Combate a la Corrupcion en Brasil. Se verifico la presencia de cinco riesgos: crisis politicas,
circulacion de élites, presencia de “pasajeros que no pagan”, barreras jerarquicas y directrices restringidas a
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intereses especificos. El articulo incide en la agenda de investigacion sobre la innovacion en el sector publico al
sefialar la necesidad de futuras investigaciones sobre el trabajo cotidiano de los agentes comprometidos con la
innovacion.

Palabras-clave: riesgos para la innovacién, emprendedores publicos, agentes innovadores.

Introducio

Estudos sobre inovagao na gestao publica tém se dedicado principalmente a anali-
se dos elementos que antecedem a génese de inovagoes. Os estudos investigam
principalmente o perfil dos empreendedores ptiblicos (Mark, Deanna e Vedlitz,
2008; Bernier, 2014; Pugalis et al., 2016; Bakir e Jarvis, 2017; Petridou e Olaussen,
2017; Cohen, 2021) e as variaveis contextuais que favorecem ou constrangem a agao
inovadora (Ferreira, Rocha e Carvalhais, 2015; Natario e Couto, 2022). Inovagao é
definida como “uma nova forma especifica ou repertorio de agao social implemen-
tada deliberadamente por uma organizagao no contexto dos objetivos e funcionali-
dades de suas atividades” (Koch e Hauknes, 2005). Inovagao no setor ptblico se
caracteriza pela criagao de dinamicas, produtos, métodos e técnicas de prestagao
de servigos nas organizag¢des publicas. Consiste na transformacgao de ideias em no-
vas praticas que visam melhorar o desempenho em termos de eficiéncia, eficacia e
efetividade dos resultados produzidos para os cidadaos (Albury, 2005). Diferente
do setor privado, cujas inovagdes focam na melhoria do desempenho organizacio-
nal por meio de processos de produgao, a inovagao no setor publico vai além dos li-
mites organizacionais para criar sistemas de financiamento, tomada de decisao e
produgao baseados em rede (Moore e Hartley, 2008).

Aliteratura sobre o tema, entretanto, tem deixado de lado a andlise dos ris-
cos as inovagdes. Neste artigo riscos a inovagao publica sdo definidos como prati-
cas conducentes a execugao deideias alternativas ainovacaoimplementada ou ao
retorno a velhas formas de fazer. Mohr e White (2008) destacam que a inovagao
organizacional resulta da disputa entre estilos alternativos patrocinados por
identidades que buscam controle sobre o mundo social. Tais estilos organizam
narrativas alternativas sobre como as coisas devem ser feitas e quando encontram
apoio resultam em mudanca organizacional, isto é: inovag¢des ou retrocessos.
Deste ponto de vista, por mais bem-sucedidas que sejam, as inovag¢des enfrentam
sempre o risco de serem superadas por novidades ou pela recuperacao de prati-
cas antecedentes a sua implementacao.

Neste artigo, partimos do pressuposto de que a reprodugao cotidiana das ino-
vagOes € tema relevante para se compreender o alcance do processo de inovagao no
setor publico. O tema pode ser abordado a partir de duas questoes iniciais: (1) Que
fatores garantem que mudancgas empreendidas no setor publico sobrevivam no
longo prazo? (2) Quais riscos ameagam a sobrevivéncia de inovagdes implementa-
dasno longo prazo? Este artigo trata da segunda questao. Nosso objetivo é analisar
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riscos as inovagdes no setor publico conducentes a implementagao de ideias alter-
nativas ou ao retorno as velhas praticas.

A discussao permite pensar a sobrevivéncia de inovagdes para além de inte-
resses individuais e momentos contextuais. Permitindo pensar por meio de uma
abordagem sociologica processual como as condigdes para sobrevivéncia de ino-
vagao no setor publico se constituem por meio da agdo de empreendedores que no
curto prazo criam lagos sociais, mas que, no longo prazo, sao transformados pelas
relagdes que criaram.

Empiricamente, a discussao sobre os riscos as inovagdes no setor publico dis-
cute o caso das Redes de Cooperagao para a Prevencao e Combate a Corrupgao
(RCPCC) no Brasil.! Os resultados mostram a presenca de cinco riscos a inovagao
no setor publico: crises politicas, circulagao de elites, presenca de “passageiros nao
pagantes”, barreiras hierarquicas e pautas restritas. O artigo impacta a agenda de
pesquisa sobre inovagao no setor publico, especialmente sobre o tema do empreen-
dedorismo publico, ao apontar a necessidade de investigac¢des futuras sobre o tra-
balho cotidiano de agentes comprometidos com a inovagao.

O empreendedorismo publico: perfil, contexto e narrativas

A abordagem do empreendedorismo institucional tem sido aplicada para investigar
processos de génese e transformagao no setor publico (DiMaggio, 1988; Fligstein,
2007; Mark, Deanna e Vedlitz, 2008; Bernier, 2014; Pugalis et al., 2016; Bakir e Jarvis,
2017; Petridou e Olaussen, 2017; Cohen, 2021). Esta literatura busca explicar o feno-
meno a partir da atuagao de agentes dotados de habilidade para criar solugdes
inovadoras, os quais nomeiam empreendedores publicos. Importa investigar a
agéncia empreendedora executada em comunidades organizacionais ligadas ao
setor puiblico. Dois grupos determinantes da mudangca sdo destacados: perfil dos
empreendedores e caracteristicas contextuais.

Emrelagdo ao primeiro, as pesquisas investigam atributos pessoais que resultam
na capacidade individual para promover transformagoes no setor ptiblico. Individuos
dotados desta capacidade sao chamados de empreendedores publicos (Bernier, 2014;
Pugalis et al., 2016). Embora se reconhega a necessidade de patrocinadores politicos
para empreender mudangas no setor publico, os empreendedores sao descritos como
liderangas com habilidade politica para motivar patrocinadores e apoiadores a aderi-
rem a mudanga proposta (Bernier, 2014). Proatividade, propensao ao risco, capacida-
de de persuasao, persisténcia, propensao para o trabalho em equipe sao atributos dos
empreendedores identificados pela literatura. Além disso, atuam sem motivagao fi-
nanceira, guiados pela busca de recompensas sociais, tais como poder, influéncia, re-
conhecimento, autonomia e visibilidade (Mark, Deanna e Vedlitz, 2008; Bernier, 2014).
Bernier (2014) destaca que empreendedores puiblicos sdo especialistas com alta capaci-
dade técnica.

1 Utilizamos dados de duas pesquisas sobre o tema.
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Analisando os impactos do contexto sobre o empreendedorismo publico, as
pesquisas mostram que a agéncia empreendedora € limitada principalmente por:
excesso de burocracia, conservadorismo, cultura organizacional e influéncias poli-
ticas nas organizagdes publicas (Jacobson et al., 2015; Lima et al., 2018). Por sua vez,
o foco no contexto interno das organizagdes publicas destacou como obstaculos a
agéncia empreendedora a existéncia de conflitos pessoais, disputas por posi¢des
na hierarquia e desconfianga (Bernier e Hafti, 2007; Bernier, 2014). Em outro senti-
do, o comportamento associativo para fora das organizacdes publicas, tais como a
filiagdo a entidades profissionais, a associagdes civis e a redes de politicas, é desta-
cado como motivador da agéncia empreendedora a medida que tende a gerar
apoio politico para a implementacdo de mudangas (Mark, Deanna e Vedlitz, 2008;
Cohen e Horev, 2017; Petridou e Olausson, 2017). Além disso, Lapolli e Gomes
(2017) destacam como importantes indutores do empreendedorismo ptiblico a for-
magao de parcerias com o setor privado e o estimulo a trocas de conhecimento en-
tre servidores, por meio de participagdo em reunides e grupos de discussao.
Discutindo principalmente a agéncia empreendedora no campo das politicas pu-
blicas, a literatura ressalta que o grau de discricionariedade dos servidores ptbli-
cos tem sido outro indutor do empreendedorismo publico. Neste sentido, quanto
mais autonomia se concede aos agentes, maior a possibilidade de inovagdo no ser-
vigo publico (Jacobson et al., 2015; Cohen, 2021).

Alguns autores tém destacado o problema da agéncia empreendedora como
um problema de agdo coletiva. Ao invés de focarem na agao isolada de determina-
dos atores, sugerem que processos de géneses e mudancas organizacionais se es-
truturam a partir das relagdes entre atores que controlam recursos especificos.
Bernier (2014) argumentou que o empreendedorismo publico é uma agao coletiva,
nao individual, pois a inovagao no setor publico envolve pelo menos um ator de
perfil técnico com alto conhecimento sobre o tema e um patrocinador politico com
poder para garantir a implementagado da inovagao e/ou habilidade para mobilizar
apoio de outros atores. Ribeiro (2022) argumentou que a agéncia empreendedora
demanda recursos que estao desigualmente distribuidos no campo. O autor apon-
ta que a génese organizacional se apoia nas a¢des combinadas de ao menos trés ti-
pos de empreendedores: formuladores, difusores e motivadores.

Como se nota, as pesquisas sobre inovacao formulam e testam hipdteses so-
bre determinantes que induzem a inovacao e sobre barreiras que a impedem. Des-
tarte, uma lacuna pode ser destacada: a falta de investigacdes sobre os riscos as
mudangas implementadas.

O modelo de redes multiplas e os riscos a inovacao

Padgett e Powell (2012) propdem o modelo de redes multiplas para analise de gé-
neses organizacionais e institucionais. O modelo € util para identificacdo de riscos
as inovagdes. Seu pressuposto basico € que a sobreposi¢ao de dominios de redes
(netdoms) na vida social estabelece a condicdo social para que inovagdes ganhem
vida. A circulagao dos atores sociais entre tais dominios, assim como na teoria dos
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netdoms de White (2008), é apontada como mecanismo responsavel pela transposi-
¢ao deideias e praticas que sdo recombinadas e levam a génese de inovagoes. Estas
ultimas consideradas novas formas de fazer as coisas. Sob este prisma, novidades
surgem dentro de contextos sociais mediadas por relagdes que favorecem o arranjo
e rearranjo de ideias e praticas como meio para solucionar problemas em ambien-
tes organizacionais.

No modelo de redes multiplas, inovagdes sao vistas como produto da coope-
racao, mesmo entre atores concorrentes. Novidades se desenvolvem em contextos
relacionais criados por atores sociais, que sao futuramente transformados pelos la-
¢os sociais que criam. Padgett e Powell (2012 — grifo dos autores) traduzem seu ar-
gumento no mantra: “A curto prazo, atores criam relagdes; a longo prazo, relacdes criam
atores”. Assim, ao assumir este modelo para analisar processos de inovagao, tor-
na-se preciso ir além da investigagao de variaveis de perfil e de contexto. Powell,
Packalen e Whittington (2012) argumentam que o modelo coloca em segundo pla-
no os interesses individuais, sejam de atores racionais ou empreendedores institu-
cionais. Assim, a intencionalidade do ator cede lugar as relagdes sociais como
principal variavel explicativa. Nao significa que neste modelo atores sociais envol-
vidos na génese e/ou reproducao de inovagdes sejam neutros, mas sim que seus in-
teresses se realizam por intermédio das posi¢des que ocupam no mundo social.

Considerando que no mundo institucional um dos principios fundamentais € o
da relacionalidade entre seus elementos (Morh e White, 2008), assume-se que a inten-
cionalidade do ator social sempre estara submetida ao impacto dos contextos relacio-
nais que caracterizam os netdoms. Neste sentido, inovag¢des registram momentos de
consolida¢ao de um processo evolutivo continuo. Elas representam a convergéncia de
fatores mediados por relagdes sociais, mais do que projetos de atores isolados. O mo-
delo das redes multiplas prevé a possibilidade de inovagdes alternativas superarem
formas organizacionais inovadoras, mas ressalta que a inovagao se torna estavel quan-
do ha a constitui¢do de um nucleo autocatalitico, um conjunto de atores alinhados e
comprometidos com a ideia inovadora, nos contextos relacionais associado a ela.

O surgimento deste nicleo nos dominios de rede cria as condi¢des para a au-
torreproducao da novidade, ainda que pequenas alteragdes em sua forma possam
acontecer. E o nticleo autocatalitico que seleciona e treina novos atores para acionar
identidades que assegurem a sobrevivéncia da inovagao gestada. O modelo postula
que configuragdes de contextos relacionais respondem de forma diferenciada as per-
turbac¢des no ambiente, variando na capacidade de adaptabilidade frente as vulnera-
bilidades estruturais que ameagam as inovagdes. Por isso, uma mesma inovagao
pode sofrer alteragdes no seu formato institucional sem descaracterizar o estilo ino-
vador. No modelo de redes multiplas, inovagdes deixam de ser vistas como uma for-
ma estatica para ter reconhecida sua dinamica adaptativa. Variacdes em elementos
formais de uma novidade organizacional expressariam tentativas de superagao de
riscos a sua sobrevivéncia. Como esta tarefa depende do nucleo autocatalitico, a so-
brevivéncia da inovagdo necessita que este se proteja de forcas externas e internas
que busquem promover inovagoes alternativas ou o retorno as velhas formas.

Com base no modelo de redes multiplas, podemos destacar que inovagdes em
comunidades organizacionais estdo sob o risco constante de serem extintas por
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estilos alternativos ou retorno de estilos que as antecederam. Trés riscos podem ser
destacados a partir de Padgett e Powell (2012). O primeiro, crises politicas, tende a
enfraquecer o apoio as inovagdes. Entretanto, isoladamente este risco € insuficiente
para disparar processos de mudanga, pois as tensdes derivadas de crises politicas
podem ser absorvidas pela forma como as relacdes estdo estruturadas na organiza-
¢ao inovadora, internamente, e na comunidade organizacional, externamente.

O segundo risco as inovagdes refere-se a circulacao de elites que apoiam a ino-
vagdo gestada. Quanto maior a rotatividade de elites, maior a vulnerabilidade estru-
tural das inovagdes, uma vez que sera mais dificil transmitir os conhecimentos
associados ao processo de reprodugao das mesmas. Entretanto, deve-se reconhecer
que, em alguns casos, a rotatividade de elites pode levar a inovagao incremental.

O terceiro risco diz respeito a presenca dos “passageiros nao pagantes”. Estes
sao descritos como atores que alcangam notoriedade vinculada a inovagao imple-
mentada, mas ndo traduzem o ganho individual em apoio a inovagao. A presenga de
“passageiros nao pagantes” ameaga a sobrevivéncia das inovagdes quando o nicleo
autocatalitico nao se desenvolve. A presenca de “passageiros ndo pagantes” pode se
manifestar por meio de qualquer ator associado com a inovagao, mas, em geral, sdo
atores ainda vinculados ao estilo precedente que potencializam este risco. A atuagao
destes atores tende a se restringir ao cumprimento de fun¢des que lhes foram atribui-
das, um compromisso burocratico assumido pelos 6rgaos que eles representam.

As vulnerabilidades apontadas é possivel incluir mais dois riscos descober-
tos a partir do estudo que é apresentado neste artigo. O risco barreiras hierarquicas
é uma ameaca a inovagao associada a forma organizacional das organizag¢des pu-
blicas e civis interessadas na inovagao. Refere-se a falta de autonomia dos atores
para comprometer suas organizagdes com a¢des/propostas vinculadas a inovagao.
Este risco se manifesta quando os chefes das organiza¢des membros enviam repre-
sentantes sem autonomia para assumir compromissos institucionais em apoio a
inovagao. Barreiras hierarquicas tendem a se manifestarem, com um risco maior,
quando os representantes das organiza¢oes mais importantes da comunidade nao
possuem poder para tomar decisdes que comprometam suas organizagoes.

Inovagdes no setor publico sdo iniciativas coletivas. Eles dependem da atua-
¢ao de atores com alto conhecimento especializado e de atores com poder ou capa-
cidade para mobilizar apoio politico. Neste sentido, inovagdes se constituem em
torno de interesses multiplos e negociados direta ou indiretamente. Dito isso, de-
ve-se considerar um tipo especial de vulnerabilidade estrutural: as pautas restritas
a interesses especificos. Este risco configura-se quando reunides e a¢des se desen-
volvem em torno de interesses especificos de alguns atores vinculados a inovagao.
Sua presenca pode gerar desmobilizagdo e desinteresse.

Metodologia
Com base no modelo apresentado e nos riscos destacados, neste artigo apresen-
tam-se os resultados da investigacao sobre os riscos a uma inovagao na comunida-

de organizacional da fiscalizagao e promogao da transparéncia ptiblicano Brasil: as
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Redes de Cooperacao para a Prevencao e Combate a Corrupgao (RCPCC). O artigo
visa identificar riscos que ameacam a inovagao, bem como avaliar a percepgao de
membros das RCPCC sobre quanto os riscos identificados representam uma
ameaca.

A primeira RCPCC surgiu no Brasil quando chefes e outros membros das
agéncias do sistema de controle se dedicaram a gestar uma inovagao organizacio-
nal com o objetivo de facilitar a circula¢do de informagdes, o planejamento e a exe-
cugao de agoes de repressao e educativas. A iniciativa apoia-se em uma narrativa
ampla de combate a corrupgao que destaca a interdependéncia entre as organiza-
¢Oes do sistema de controle formal e de organizagdes civis especializadas no exerci-
cio do controle publico. Portanto, a inovagao considerada neste artigo trata-se de
uma rede interorganizacional formalizada pela assinatura de termo de compro-
misso entre as organizagoes parceiras.

Estainovagdo € anterior a operagao “Lava-Jato”, uma forca tarefa entre Minis-
tério Publico Federal e Policia Federal para investigacao sobre corrupgao que este-
ve em atividade no Brasil de 2014 a 2021. Embora ambas estratégias se estruturem
com base na interdependéncia entre as agéncias do sistema de controle brasileiro,
as RCPCC inovaram ao construir um acordo mais amplo entre varios érgaos publi-
cos e, por vezes, algumas organizagdes civis. A dindmica de funcionamento das
redes consiste em encontros regulares entre representantes das organizagoes par-
ceiras. Algumas vezes, destes encontros resultam operag¢des conjuntas similares a
“Lava-Jato”, como por exemplo a operacao “Pao e Circo” (2012) na Paraiba. Entre-
tanto, a cooperagao entre os membros do sistema de controle brasileiro promovida
pelas redes nao se restringe as agdes de repressao na forma de operagdes. Além dis-
so, destacam-se iniciativas educativas como concursos e feiras, por exemplo, as
comemoragdes do Dia Nacional de Combate a Corrupgao e campanhas de consci-
entizacdo veiculadas em radios e TVs locais.

As RCPCC adotaram diferente nomes nos estados brasileiros: Féruns de
Combate a Corrupc¢ao no Brasil (Focco), Movimento Articulado de Combate a Cor-
rupgao (Marcco), Redes de Controle da Gestao Pablica (RCGP), A¢ao Integrada da
Rede de Controle e Combate a Corrupgao (Arcco) e Comité Rondonia contra a Cor-
rupgao (Cercco). Todavia, em todos os casos a génese das redes foi motivada pela
percepcao dos agentes inovadores sobre a importancia das agdes conjuntas para
melhorar o desempenho dos 6rgaos de controle. Mesmo diante da complexidade
do campo, composto por organiza¢des muito distintas entre si em termos de estru-
tura interna, atribuicoes legais e cultura organizacional, a agéncia destes servido-
res publicos logrou éxito.

Aimplementagao da inovagao nos diferentes estados do Brasil mobilizou or-
ganizagOes estatais, tais como: Ministério Publico Federal, Ministério Publico Esta-
dual, Tribunal de Contas da Unido, Controladoria Geral da Unido, Policia Federal,
Receita Federal, Tribunal de Contas do Estado, Controladoria Geral do Estado,
Advocacia Geral da Unido, Tribunal Regional Eleitoral, entre outras, bem como, or-
ganizagOes civis e associagdes profissionais.

Os dados analisados neste artigo resultam de duas pesquisas referentes
as RCPCC. Na primeira foram realizadas 31 entrevistas semiestruturadas. Os
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entrevistados foram selecionados por apresentarem uma alta taxa de participagao
nas reunides das RCPCC. Buscou-se acessar a percepcao deles sobre a génese e o
funcionamento das redes. Asnarrativas produzidas revelaram a presenca de riscos
a sobrevivéncia das RCPCC.

Na segunda pesquisa, foi aplicado um questionario online utilizando a ferra-
menta Google forms. Foram enviados, ao longo de 30 rodadas, e-mails para 168 mem-
bros. Foi obtido um retorno de 30 respostas. A percepgao dos riscos a inovagao foi
avaliada por meio de sete itens. Utilizamos uma escala onde 1 indica que “nao ha
prejuizo” e 5 indica “prejudica muito” o funcionamento das RCPCC. A hipdtese
nula (HO) de ndo associagao entre os itens investigados e o risco as redes diz que a
média esperada deve ser igual um (u = 1). Enquanto, a hipdtese alternativa (Ha),
que mostra associacdo, postula média diferente de um (u # 1). Observa-se que
quanto mais alta a média observada maior € o risco a inovagao percebido.

Resultados

Os resultados apresentados abaixo se dividem em duas partes. Na primeira é mos-
trado como os riscos listados acima se manifestam nas RCPCC. Todos estao presen-
tes, mas o impacto deles sobre as chances de sobrevivéncia da inovagao é controlado
pela atuagao do nucleo autocatalitico. Na segunda parte, a percepcao dos membros
sobre os riscos é avaliada.

Risco 1 — crises politicas

Nas RCPCC, crises politicas surgem da tensao advinda da relacao entre 6rgaos pu-
blicos e organizagdes civis. Na disputa esta a prerrogativa de principal agente no
combate a corrupgao. Tal tende a destacar a necessidade de objetividade nas reu-
nides das narrativas das RCPCC em detrimento a diversidade de temas debatidos.

A diferenga que tem com as reunides é que elas [as entidades da sociedade civil] tra-
zem as vezes temas distintos, porque existem temas que pertencem mais a sociedade
civil organizada. Por outro lado, as reunides la no Tocantins, como eram s6 6rgaos pu-
blicos, eram mais objetivas, talvez. Mas isso ndo significa que era melhor ou pior, era
diferente. [Entrevistado 26]

Os diferentes posicionamentos em relagdo ao tema resultaram na radicalizagao em fa-
vor dos 6rgaos publicos por parte de alguns membros, provocando a desmobilizacao.

E aideia de atuagao mais forte no sistema de controle, daquilo que é o papel do sistema
de controle, do exercicio do trabalho de cada 6rgao acabou deixando-se um pouco de
lado para se voltar tdo somente ao aspecto, ai € uma visao muito particular minha, para
apenas o aspecto do exercicio do fomento do controle social. Nesse momento eu achei
que de fato a gente tinha perdido uma oportunidade muito grande de focar... o que eu
chamo de controle do Estado. Ai eu acabei [...] deixando de ir. [Entrevistado 28]
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A superagao do risco iminente de desmobilizac¢do associado a crise politica desta-
cada deveu-se a capacidade de resiliéncia das RCPCC. Este processo levou a
necessidade de empreender adequagdes no formato organizacional do Focco.
E interessante observar que a mesma perturbagao nio se expressou com a mesma
forca no caso de Alagoas. Como observa Padgett e Powell (2012), a mesma crise
politica nao produz o mesmo efeito em todas as organiza¢des. Embora a divisao
entre 0rgaos integrantes e entidades colaboradoras tenha sido adotada, o padrao
de relagdes na RCPCC de Alagoas oferece maior possibilidade de envolvimento
dos atores da sociedade civil.

Risco 2 — circulagdo de elites

Orisco circulagao de elites se manifestou no fendmeno da rotatividade de pesso-
al. Comum nos 6rgaos publicos federais que participam das RCPCC, a circulagao
de elite configurou-se como risco de desmobilizagdo muito destacado pelos
entrevistados.

E todo mundo tinha um acesso muito bom 14 no Focco. Depois entrou o [ator 20], ndo
tinha aquela abertura que a gente tinha com o [ator 24], mas tinha. O [ator 20] era um
cara sério. Mas com o menino, com o [ator 26], a gente sente que o negdcio € meio
en-gessado. [Entrevistado 11]

... em algum momento eu acho que essa modifica¢ao das pessoas contribuiu sim para
essa perda da vitalidade, de saber quem continuaria com a mesma rotina de ativida-
de, de atuacado. [Entrevistado 28]

... entrou um outro superintendente da Policia Federal e na posse dele, eu estava pre-
sente, e um dos pontos que ele falou foi sobre o Focco. Eu até achei importante porque
a gente tinha um acordo formal, é necessario que o administrador e o dirigente do 6r-
gdo, ele entenda aquilo como importante que ele faga parte e que ele traga represen-
tantes. [Entrevistado 40]

... entrou um dirigente que ndo tinha a mesma visdao daquele anterior. E comec¢amos a
perceber que aquela institui¢do comegou a participar formalmente. Quer dizer, elaia,
mas nao tinha aquele mesmo empenho. E as vezes nem ia. [Entrevistado 76]

O risco aumenta em contextos nos quais a fixagao de pessoal no servigo publico é
dificultada pela pouca atratividade dalocalizagao geografica do territério. No Bra-
sil, aregidao Norte sofre especialmente com este problema. Nos estados desta regiao
o tempo de maturagao do nuicleo autocatalitico € curto. Atores vém e vao antes que
relagdes de amizade e confianga se fixem, favorecendo retrocessos ou a emergéncia
de novos estilos.
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Risco 3 — presenga de “passageiros ndo pagantes”

Oprisco da presencga de “passageiros nao pagantes” revelou-se em participagoes au-
todeclaradas como “uma obrigag¢ao burocratica assumida pela organizagao”. Estes
representantes apresentaram dificuldades para articular a missao institucional de
seus 0rgaos a proposta das RCPCC.

A minha participagao, tanto quanto do meu antecessor [...], fica restrita as votagdes e
as sugestdes. N6s evitamos participar de comissdes em que se debata, elabore ou for-
mule determinado tipo de politica. [...] Entdo nés ndo participamos normalmente das
comissoes, [...] nés nao participamos de alguns eventos. De alguns eventos nao, nds
ndo participamos deste tipo de comissdes. Mas a gente ver que a sociedade civil parti-
cipa, mas ndo tem acesso a dados sigilosos. A gente evita tomar papel predominante
no corpo diretivo também. [Entrevistado 15]

... se a gente vai interagir com alguém numa institui¢do que ndo esta considerando
o féorum importante, a tendéncia é que ela ndo dé prioridade. Que ela ndo dé rele-
vancia também. Ou, se der relevancia, ele vai estar sempre colocando o seguinte:
“Eu estou fazendo o que eu posso’. Mas vocé sabe que la isso nao é prioritario.
[Entrevistado 60]

... 0 chefe maximo tem que designar alguém que va participar daquela reunido, mas
muitas vezes a contribui¢ao que ele vai dar naquela reunido vai depender muito se ele
acredita ou ndao naquele trabalho. [Entrevistado 52]

Risco 4 — barreiras hierdrquicas

A manifestacao do risco barreiras hierarquicas encontra-se associada, no caso
analisado, a forma como se escolhe representantes para as RCPCC. A participa-
¢do se vincula a afiliagdo institucional dos individuos. Embora seja recomenda-
do que a atuagdo nas RCPCC seja exercida pelo chefe maior das institui¢des que
compdem as RCPCC, pode-se delegar a fungao. Consequentemente, o resultado
pode ser a participacdo de atores sem autonomia para assumir compromissos
institucionais.

... 0s técnicos, eles tém, como eu te falei — os federais, principalmente —, a limitagao
que o chefe da... Ele nao pode chegar aqui: ‘Eu vou fazer uma auditoria ali’. [...] Ele
tem que ter ordem de Brasilia. [Entrevistado 16]

A gente aqui nao tem autonomia para fazer nenhum trabalho que nao venhala[...] de

Brasilia. [...] cada um com suas limita¢des. Porque a nossa limitagao € a falta de auto-
nomia. [Entrevistado 56]
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Entdo, as vezes, na hora de executar, tem algum 6rgao que diz: ‘Puxa, eu vou depen-
der da assinatura da pessoa, que eu tenho um chefe 14 e isso demora’ ou ‘o meu chefe
nao esta muito de acordo com isso’. [Entrevistado 62]

Risco 5 — pautas restritas a interesses especificos

Inovagdes que demandam a contribui¢ao de diversos agentes devem se atentar aos
multiplos interesses envolvidos. No caso analisado, o carater coletivo da inovagao
é explicito, ja que sua concepgao e implementagido dependeu da mobilizacado e ade-
sao de organizagdes publicas e civis para apoiarem a iniciativa. Trata-se de uma
inovagdo apoiada em uma narrativa bastante ampla, cujo poder de mobilizagao
congrega interesse de organiza¢des muito distintas. Neste contexto, pautas foca-
das no interesse de determinadas institui¢des tendem a desmobilizar apoiadores e
enfraquecer vinculos com a inovagao.

... outras vezes tém reunides sobre determinados assuntos, eles sao de maior interes-
se de determinada instituicao. E mais interesse do TCU, da CGU, da Procuradoria da
Reptblica, sdo verbas federais. E a gente, como nds trabalhamos com verbas estaduais
emunicipais, aquilo ali é interessante saber o que esta sendo feito e tal, mas para anos-
sa atividade ndo tem tanta efetividade. [Entrevistado 64]

Orisco de pautas restritas nao significa a exclusao das pautas sigilosas que mobili-
zam atores especificos, mas aponta a necessidade de investimento em pautas atra-
tivas de tempos em tempos.

Avaliagao da percepcao de riscos pelos membros das RCPCC

O quadro 1 apresenta os resultados da avaliagao de sete comportamentos que
expressam os riscos a inovagao destacados acima. A manifestagao de posiciona-
mentos divergentes entre os membros, como por exemplo as diferentes interpreta-
¢Oes em relagao a forma de participacdo das organizagdes civis, foi considerada
uma manifestagao do risco de crises politicas. Ja o risco de circulagao de elites foi
mensurado pela avaliagdo de trés comportamentos: rotatividade de membros de
organizagdes publicas, rotatividade de membros de organizagdes civis e mudan-
¢a de chefia em drgaos publicos. A presenga de “passageiros nao pagantes” foi
mensurada a partir da avaliagdo dos efeitos sobre a participagdo de atores que
discordam da proposta da inovagao. O risco barreiras hierarquicas foi considera-
do a partir da avaliagao sobre a subordinagao a autoridade central. Em relagao ao
risco pautas restritas a interesses especificos, foi perguntado diretamente sobre o
assunto.
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Quadro1 Riscos ao funcionamento das RCPCC

Riscos Média Zasrt?rrr:’:;;"ss P-valor  Moda E:;r‘gg
Posicionamentos divergentes 3,07 [2,60-3,54] 0,00 3,00 1,26
Rotatividade em organizagdes publicas 3,93 [3,55-4,31] 0,00 4,00 1,01
Rotatividade em organizagdes civis 3,00 [2,54-3,46] 0,00 4,00 1,23
Mudanga de chefia em érgaos publicos 3,40 [2,90-3,90] 0,00 4,00 1,33
Discordantes da proposta inovadora 2,70 [2,17-3,23] 0,00 2,00 1,42
Subordinagao a autoridade central 3,77 [3,34-4,19] 0,00 4,00 1,13
Pautas restritas a interesses especificos 2,90 [2,49-3,31] 0,00 3,00 1,09

Fonte: elaboragéo proépria.

Risco 1 — crises politicas

As avaliagOes sobre o impacto negativo de manifestacdes de posicionamentos diver-
gentes entre membros das RCPCC alcangaram a média de 3,07. A moda e a mediana
também giram em torno de 3, indicando um padrao simétrico nas percepg¢des sobre
este risco. Assim, o risco foi percebido como moderado no momento da pesquisa.

Risco 2 — circulagdo de elites

Circulagao de elites foi o risco com avaliagdes mais negativas. A rotatividade de elites
ligadas as organizagées puiblicas recebeu a nota média maior que a rotatividade de elites
ligadas as organizagoes civis, 3,93 contra 3. Na amostra pesquisada, a média observa-
daparaa primeira forma assumida pelo risco de circulagao de elites foi de 3,93. Este
foi o item que apresentou a menor variagao nas respostas (DP =1,01). Os dados su-
gerem uma certa concordancia sobre os efeitos negativos da rotatividade de elites
afiliadas as organizagdes publicas sobre as chances de sobrevivéncia da inovagao,
configurando-se como risco alto.

O terceiro comportamento associado a vulnerabilidade de circulagao de eli-
tes foi a mudancga de chefia em 6rgdos piiblicos, um tipo especifico de rotatividade em
organizagdes publicas. A avaliagdo média de 3,40, amoda 4 e a mediana 4, mostram
que esse comportamento se configura como um risco que tende a ser percebido
como alto.

Risco 3 — presenga de “passageiros ndo pagantes”

A avaliagao do risco presenga de “passageiros nao pagantes”, mensurado pela par-
ticipagao membros que discordam da proposta inovadora, apresentou a menor média:
2,70. As opinides dos participantes da pesquisa apresentaram a maior variagao en-
tre todos os itens avaliados (DP = 1,42). Portanto, este risco apresentou um valor
moderado tendendo a baixo.

SOCIOLOGIA, PROBLEMAS E PRATICAS, n.? 103, 2023, pp. 67-82. DOI: 10.7458/SPP202310329763



EMPREENDEDORES PUBLICOS E OS RISCOS A INOVACAO NO SETOR PUBLICO 79

Risco 4 — barreiras hierdrquicas

O risco barreiras hierarquicas, mensurado pela percepgao sobre o impacto da su-
bordinacdo a autoridade central, destacou-se como o segundo maior risco a inovagao.
A avaliagao média de 3,77 com a moda e mediana igual a 4 revelam que se trata de
um risco considerado alto. A subordinagdo a autoridade central e arotatividade em
organizagdes publicas foram os inicos comportamentos cujas estimativas ultra-
passaram o valor médio de 4, no limite superior do intervalo estimado ao nivel de
95% de confianca. Todavia, a variabilidade das respostas na avaliagdo sobre o feno-
meno da subordinagao foi ligeiramente maior (DP =1,13).

Risco 5 — pautas restritas a interesses especificos

Orisco de pautas restritas a interesses especificos recebeu a segunda menor avalia-
¢ao média: 2,90. A tendéncia a concordancia sobre impacto moderado das pautas
restritas sobre ainovagao pode ser notada na quase sobreposicgao as estatisticas mé-
dia, moda e mediana em torno do valor 3, para além do fato de ter registrado o ter-
ceiro menor desvio padrao entre os riscos avaliados (1,09).

Conclusiao

Os resultados mostram que riscos a sobrevivéncia da inovagao no setor publico ana-
lisada estao presentes. O que revela que o trabalho cotidiano dos empreendedores
publicos ndo se limita a promogao das inovagdes. A agéncia empreendedora requer
um esfor¢o continuado de mobilizac¢do e convencimento de apoiadores, tendo em
vista o amadurecimento de um nucleo autocatalitico que atue em prol da inovagao.
Os resultados sugerem que, embora inovagdes convivam com diversas vulnerabili-
dades estruturais, algumas sao avaliadas como mais perigosas que outras. Os resul-
tados sugerem que o empreendedorismo publico ndo se limita a mobilizagao de
apoio para promogao de inovagdes, mas implica, de forma complementar, no desafio
de neutralizar riscos. Este trabalho tende a ter sucesso quando um nticleo autocatali-
tico se constitui e assume o trabalho cotidiano de reproducao da inovagao.

Considerando as demandas por inovagoes no setor publico e as disputas so-
bre a melhor forma de organizar os processos organizacionais, deve-se perguntar
se a simples constitui¢ao do nticleo autocatalitico € suficiente para frear a tendéncia
evolutiva das formas organizacionais, ja que o proprio nticleo, enquanto uma iden-
tidade, é transformado pelas relagdes que estabelece com outras identidades.
A resposta é nao! Postula-se que, em contextos organizacionais, a agdo dos nticleos
autocataliticos se beneficia de orientagdes para agio que bloqueiam tendéncias disrupti-
vas do processo inovador, postergando o momento de convergéncia de novos fatores que le-
varia a novidade alternativa.

Destacamos quatro légicas de agao que estruturam contextos relacionais onde
comportamentos adaptativos substituem comportamentos disruptivos. As logicas
de agao surgem do cruzamento das duas dimensodes: (1) A dimensao estrutural
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associada as influéncias sobre a agdo dos apoiadores da inovagdo que ocorre ao
(1.a)nivel do ator (individuos ou organizagdes isolados) quando a agao é mediada por
variaveis que afetam o comportamento isolado; e ao (1.b) nivel interativo quando a
acao é mediada por relagdes sociais entre atores e entre atores e significados, sendo as-
sim produzida coletivamente. (2) A dimensao simboélica associada aos sentidos da
agao que orienta as praticas na comunidade organizacional. Envolve (2.a) agdes de
prevencao que se baseiam em um principio educativo voltado para a promogao de
mudanga de mentalidade, a fim de alterar comportamentos; e (2.b) agdes de repressao
que se estruturam a partir de um principio punitivo, comprometido com a mobiliza-
¢do e coordenagao de recursos materiais, visando o aumento da eficiéncia das agdes
empreendida no campo. Enquanto as agoes de prevencao sao abertas a iniciativas in-
formais, ages de repressao exigem um alto grau de formalidade.

Cabe destacar que as quatro logicas de agao nao atuam isoladamente, ao contra-
rio, estao altamente articuladas. Assim, interesses individuais s6 podem ser realizados
na satisfacdo de interesses coletivos, sendo o contrario também verdadeiro. As quatro
logicas de acdo destacadas bloqueiam as tendéncias disruptivas do processo de evolu-
¢ao em comunidades organizacionais quando limitam os efeitos dos riscos sobre a ino-
vagdo. Elas ajudam a construir um ambiente onde a presenca de vulnerabilidades
pode ser neutralizada pelo trabalho cotidiano do ntcleo autocatalitico.

Por fim, destacam-se dois pontos para agenda de pesquisa futura: (1) a investiga-
¢ao de outros riscos a inovagao no setor publico; (2) a investigagao sobre os métodos que
empreendedores publicos que formam o nticleo autocatalitico utilizam para sustentar
as inovagdes que apoiam. Antes de terminar, € preciso ainda reconhecer duas limitagdes
deste artigo: (1) o fato de os dados analisados terem origem em pesquisas que nao ti-
nham como foco a investigagao sobre os riscos a inovagao no setor publico; (2) o baixo
numero de resposta da pesquisa qualitativa, ainda que os dados tenham recebido trata-
mento estatistico que permitiu a estimagao de parametros ao nivel de 95% de confianga.
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