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RESUMO

A inovacdo nos servicos publicos tem sido preocupacdo crescente de estudos académicos, na
medida em que se discutem quais os esforcos necessarios para incentivar a capacidade
inovativa do setor publico como forma de impulsionar sua melhoria e modernizagdo. Como as
inovacgBes sdo importantes para o setor publico, desvendar questdes referentes aos fatores
determinantes para o desenvolvimento de inovacgdes nesse ambito se faz necessario. Entre os
diversos servigos prestados pelo governo, 0s servigos postais se destacam, pois possibilitam
meios de comunicacao entre as diversas regifes desse pais, contribuindo para a integracao
nacional. A partir desse contexto, o objetivo geral do estudo foi analisar os fatores que
justificaram o desenvolvimento de inovagdes nos servigos postais brasileiros. Para se atingir
tal objetivo, trés casos de inovagdo em servigos publicos postais prestados por uma empresa
publica federal foram analisados. O quadro tedrico se pautou em conceitos relativos a
inovacdo em servicos em geral, inovacdo em servigos publicos e determinantes da inovacao.
Os documentos estudados possibilitaram a identificagdo das caracteristicas principais dos
servicos analisados, em especial no que se refere a aspectos do processo de desenvolvimento
das inovacdes. As entrevistas possibilitaram a identificagdo mais detalhada dos fatores que
justificaram a criacdo das inovacles, e das caracteristicas dos servicos resultantes desse
processo. De modo geral, os resultados obtidos nesta pesquisa apontam para as seguintes
conclusbes. Primeiro, o desenvolvimento de inovagdes no setor publico postal pode ser
determinado e caracterizado por fatores mercadoldgicos, industriais, domeésticos e civicos.
Segundo, ficou evidente que os fatores industriais e de mercado foram relevantes na
determinacdo das inovacOes, assim como na caracterizacdo dos servigos, demonstrando a
capacidade da empresa publica de enfrentar a concorréncia de mercado. Por fim, concluiu-se
que a empresa desenvolveu tanto uma inovacao radical, mostrando sua capacidade de criar
um servico totalmente novo, quanto inovacGes de melhoria, evidenciando sua capacidade de
se modernizar e se adaptar as crescentes exigéncias dos consumidores.

Palavras-chave: inovacéo, servicos publicos, determinantes



ABSTRACT

Innovation in public services has been growing concern in academic studies, insofar as
they discuss what efforts are needed to stimulate the innovative capacity of the public sector
as a way to boost its improvement and modernization. As innovations are important for the
public sector, issues relating to determinant factors for the development of innovations in this
area are necessary. Among the various government services, postal services highlight as
possible means of communications between the various regions of the country, contributing to
national integration pair. From this context, the general objective of the study was to analyze
the factors that justified the development of innovations in postal services in Brazil. To attain
this goal, three cases of innovation in public postal services rendered by a federal public
company have been analyzed. The theoretical framework was guided by concepts relating to
innovation in services in general, innovation in public services and determinants of
innovation. The documents studied possible to identify the main features of the services
analyzed, in particular as regards aspects of the development process of innovations. The
interviews allowed for more accurate identification of the factors that justified the creation of
innovations, and service features resulting from this process. Overall, the results obtained in
this study point to the following conclusions. First, the development of innovations in the
public postal sector can be determined and characterized by market, industrial, domestic and
civic factors. Second, it was evident that industrial and market factors were relevant in
determining the innovation as well as the characterization of services, demonstrating the
ability of the public company to face market competition. Finally, it was concluded that the
company has developed both a radical innovation, showing its ability to create a totally new
service, and improvement innovations, demonstrating its ability to modernize and adapt to
increasing consumer demands.

Key words: innovation, public services, determinants
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1. INTRODUCAO

O setor publico sofre criticas frequentes sobre sua ineficiéncia, inflexibilidade e
aversdo a mudanca, contrastando com o dinamismo e modernizagdo dos mercados e da
sociedade. Tais criticas ndo sdo restritas ao contexto brasileiro: governos de diversos paises
tém se deparado com as pressdes por parte da sociedade, cada vez mais ativa, organizada e
exigente em relacdo a mais e melhores servigos publicos. Por conta dessas dificuldades,
especialistas e estudiosos pesquisam e debatem para compreendé-las e para encontrar formas
de promover o desenvolvimento de uma gestdo publica que va ao encontro das necessidades e
expectativas dos cidad&os.

Nessa discussdo sobre a melhoria dos servicos publicos, assim como sobre o0s
resultados desejados, tais como a redugdo da pobreza e da desigualdade e a promocdo da
democracia, varios esforcos sdo validos e requerem inovacao. Por meio dela, é possivel dotar
a administracdo de flexibilidade, de capacidade de adaptacdo a mudanca e fazé-la superar sua
prépria rigidez e estrutura burocratica. A inovacdo contribui para a mudanca da forma de
gerir 0s governos, mediante a melhoria significativa das atividades ou programas existentes.
A difusdo da inovacdo permite também que as experiéncias bem-sucedidas se repitam e se
transfiram para outras regides, estados ou paises. A busca pela inova¢do induz a uma maior
qualidade da pratica politica e institucional, pois se ampliam e se consolidam modos de
dialogo entre as institui¢cbes publicas e a sociedade. Abordar a inovacgdo significa apontar para
o futuro das organizacGes, para aquilo que emerge na préatica diaria, e ndo s6 focar as
melhores praticas do presente ja estabelecidas e apenas replicadas. Inovar traz ao setor
publico a possibilidade de resolucdo de problemas existentes a partir de novas solucgdes,
permite a ampliacdo do modo de pensar a gestdo. A extensdo dos servicos também € um
beneficio da inovacdo, ao leva-los a setores da populacdo antes ndo atendidos, além de
aperfeicoar os servicos ja estabelecidos e reconhecer novas necessidades da sociedade.

A investigacdo da inovacdo dos servicos dentro da administracdo publica ainda tem
avancado de forma mais lenta, comparando-se com o maior niumero de pesquisas cujo objeto
é a inovacdo desenvolvida pelas organizagdes privadas. Isso também se relaciona com as
restricdes sofridas pela literatura de inovagdo em servigos como um todo, tendo em vista que
os estudos de inovagdo se iniciaram e se concentram nas industrias manufatureiras, e é nessa
base que a teoria da inovacao tem se desenvolvido (SUNDBO, 1997). E inegavel a relevancia

de se buscar o entendimento dos processos de mudangas sociais e econdmicas nas economias
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dos paises a partir do desenvolvimento de novos produtos e processos pelas companhias de
servicos privados. Mas isso é s6 uma parte da resposta do porqué de tais mudancgas. As
organizacOes e instituicdes publicas, nesse contexto, ndo se restringem a um papel de
reguladores das inovagdes de mercado ou a simples provedores de insumos: a partir de suas
inovagOes, o setor publico vai ao encontro do desenvolvimento socioecondmico e de seus
objetivos acerca do bem-estar social (KOCH; HAUKNES, 2005).

Quando se discute o setor publico ou administracao publica, torna-se relevante exibir o
escopo de atuacdo, com suporte na definicdo de servi¢co publico. No conceito de servigo
publico esta arraigada a importancia de delinear as necessidades e os interesses em favor dos
quais esses servicos atuam. Portanto, é a coletividade de determinado pais ou regido que
define quais sdo os servicos ditos publicos, sempre de modo a satisfazer suas necessidades
primordiais e em prol do atendimento de interesses definidos como publicos. Ndo cabe dizer,
assim, que os servicos publicos sdo oferecidos unicamente pela méao do Estado e que eles sdo
sinbnimos de atuagdo estatal, pois podem ser delegados. Como as necessidades de uma
sociedade ndo sdo estanques ao longo do tempo, os servigos publicos devem refletir as
mudancas surgidas, devendo estar sempre atualizados frente aos anseios da coletividade.

Como explica Kon (1999, p. 69), “os servigos publicos agregam uma grande parte do
emprego nos servigos”, oferecidos por meio de “varias combinagdes de organizagdes locais e
nacionais e algumas operam conjuntamente com um setor privado menor”. Em alguns paises
da OECD?, tais como Finlandia, Suécia, Dinamarca, Noruega, Franca, Bélgica e Austria, a
renda puablica representa mais de 50% do Produto Interno Publico (PIB). Em paises
mediterraneos, tais como Espanha, Portugal e Grécia, esse nivel chega a 40-50%; na Irlanda,
em torno de 35%, niveis proximos aos do Japdo e Estados Unidos da América (KOCH,;
HAUKNES, 2005). Fica claro, portanto, que o setor publico tem papel importante nesses
paises, assim como no caso do Brasil, onde 27% da renda publica sdo dedicados a producéo
de bens e servigos.

Para a OECD (2010b), os servidores publicos (das trés esferas do governo do Brasil,
excluindo os das estatais) representam 12% do numero total de empregos no pais, enquanto a
média da OECD é de 22%. Assim, enquanto no Brasil os gastos com servidores representam
12% do PIB, a média dos paises-membros da OECD é de 11%. Esses numeros indicam que 0

Brasil tem poucos funcionarios puablicos comparativamente a outros paises, mas suas despesas

! Organization for Economic Co-operation and Development: Organizacdo que re(ne governos de paises
comprometidos com a democracia e voltados para o crescimento econdmico sustentavel, geracdo de emprego,
elevacao dos padrdes de vida, manutengdo da estabilidade financeira, crescimento do comércio mundial (OECD,
2010a).
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com funcionalismo publico ¢ maior do que as da média dos paises da OECD. Ou seja,
segundo essa organizacdo, 0 setor publico brasileiro tem representado um papel crucial na
promocdo da estabilidade e no arranjo das condi¢des para desenvolvimento socioeconémico; no
entanto, ha ainda um amplo espaco para ganhos de eficiéncia nas operacdes governamentais (OECD,
2010b). A OECD sugere uma série de mudancas com a finalidade de aprimorar o sistema de
avaliacdo dos funcionarios publicos e reestruturar o sistema salarial do setor, aléem de
recomendar ao governo brasileiro que aumente as pressdes para a busca de eficiéncia na
gestéo da forga de trabalho (OECD, 2010b).

Na literatura internacional, ja se esboca uma preocupacdo em destacar as atividades
publicas na gama de possibilidades de inovacdo. Koch e Hauknes (2005), por exemplo,
sintetizam os esforgos do projeto Publin?, preocupado com a questdo das caracteristicas da
inovacdo, das atividades de inovagdo e seus impactos, nos setores e atividades publicas na
economia dos paises. Eles explicam que, enquanto a analise do setor privado leva em conta
critérios econdmicos de custos e lucros, e a inovagao € pensada como nova forma de se prover
rentabilidade, os servicos publicos geralmente sdo examinados através de critérios sociais, tais
como a possibilidade de acesso dos usuarios.

No Brasil, é possivel ver a preocupacao no aperfeicoamento das atividades publicas a
partir da década de 1930, quando foram estabelecidos os alicerces do nacional-
desenvolvimentismo no pais (FARAH, 2006). Nesse periodo, o governo central incorporou
novas institui¢cdes a burocracia federal, procurando construir novas maneiras de se relacionar
com a sociedade civil, contrapondo o patrimonialismo de antes. Entre o final dos anos 1970 e
inicio dos 1980, ele estrutura uma agenda de reformas com viés democratizante, na medida
em que pretendia garantir “a democratizagao das politicas publicas e da administracdo publica
enquanto tal, de forma que o retorno a democracia nao se limitasse a mudanga do regime”
(FARAH, 2006, p. 45). Entdo, a descentralizacdo e a participacdo foram propostas, ligadas a
busca de justica social, garantindo tanto a democratizacdo das decisdes quanto a reducdo das
desigualdades sociais. (FARAH, 2006).

Dentre as iniciativas dedicadas ao estudo da promocdo de inovagdes no Sservigo
publico brasileiro, destaca-se o Concurso Inovacdo na Gestdo Publica Federal, promovido
pela Fundacdo Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), com a finalidade de
oferecer “estimulo a disseminacdo de solucbes inovadoras em organizacfes do Governo

Federal”. A instituicdo acredita que tal disseminagéo “nos 6rgdos publicos contribui para que

2 Pertencente a um programa de pesquisa europeu, estuda a inovacao técnica e administrativa no setor ptblico.
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o0 Estado brasileiro aumente a qualidade do atendimento e melhore a eficacia e eficiéncia dos
servigos ofertados aos cidaddaos” (ENAP, 2009).

Embora essa relevancia exista, observa-se que o fendmeno da inovacdo na
administracdo publica ndo possui uma literatura especifica, obrigando seus estudiosos, grande
parte das vezes, a buscarem defini¢des e constructos adaptados do arcabouco teérico formado
pelos estudos focados na inovagdo na manufatura. Seguindo a mesma tendéncia de
investigacdo da inovacdo nos servigcos privados, a abordagem tecnicista — que associa
inovacéo a introducéo de um dispositivo técnico ou tecnolégico — é dominante também entre
as pesquisas referentes ao setor publico, conferindo peso maior a dimensédo tecnoldgica das
atividades. No entanto, novas formas de estudar inovagdes nos servigos tém surgido e tém se
alicercado em outras abordagens, além da tecnicista, sendo elas: a orientada a servicos e a
integradora (GALLOUJ, 2002).

Em meio a literatura de inovacao, surge a importancia de se questionar quais sdo 0s
fatores que determinam o processo inovativo. Desde o inicio do século passado ha a
preocupacdo em se listar e examinar a variedade de determinantes de inovacGes em geral,
tendo em vista que as organizacOes tém cada vez mais enfrentado a intensidade da
competicdo. Fatores de determinacdo da inovagdo sdo também indicios de como as
organizacOes do setor publico podem auferir ganhos de eficiéncia e flexibilidade, tendo em
vista que a gestdo das agdes publicas tem se esforgado, sobretudo, para garantir melhores
servicos a populacdo em contextos muitas vezes de escassez de recursos publicos combinados
com aumento de demandas dirigidas ao Estado por parte da sociedade civil. Ou seja, 0s
gestores publicos, preocupados tanto com a questdo fiscal quanto com o usuario cidadao e de
posse do conhecimento sobre o que impulsiona ou ndo as inovagdes nos servicos publicos,
podem tomar decisbes no intuito de incentivar certas acdes que culminem no
desenvolvimento de um setor publico mais inovativo.

A partir da identificacdo de lacunas nas pesquisas acerca da inovagao no setor publico,
revela-se necessario o desenvolvimento de novas alternativas para o estudo de suas inovagdes.
Uma dessas alternativas se inspira em Gallouj (2002), a partir do qual se pode encarar de uma
nova maneira as inovagdes nos servicos e aplica-la também aos servigos publicos. Essa forma
se expressa na interpretacdo dos determinantes de inovagdo por meio de uma abordagem da
economia das grandezas que conversa com as ideias de Boltanski e Thévenot (2006), os quais
discorrem sobre seis “cidades”, ou mundos, que sdo logicas de acdo ou de justificacGes para
dirimir as incertezas inerentes as interaces sociais. Ainda ndo existe literatura expressiva de

inovagdo em servigos que se baseie em tais “mundos”. No entanto, essa forma de interpretar
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as transformacodes de determinado sistema de producéo tem sido utilizada para se estudarem
os determinantes das inovagdes em outros setores que ndo o de servicos, destacando-se nesse
aspecto as contribuicGes da abordagem convencionalista nas discussdes ao redor do setor
agroindustrial  (WILKINSON, 1997; STRATE, 2004; SANCHEZ-HERNANDEZ;
APARICIO-AMADOR; ALONSO-SANTOS, 2010; LINDKVIST, 2010; PITHAN E SILVA,
SATO; STAUDT; CHALITA; VARELA, 2008).

No Brasil, o poder Executivo Federal estd encarregado da elaboracdo e do
cumprimento das politicas publicas. Para isso, 0 Executivo delega funcdes a suas entidades
subordinadas, tais como as empresas publicas. Elas se figuram como um dos principais
agentes executores dos servigos publicos, balizados por politicas de governo que visam ao
desenvolvimento social. Entre essas empresas publicas, destacam-se os Correios, que se
prestam a oferecer servicos postais e tém a funcdo de integracdo e de inclusdo social, pois
possibilitam meios de comunicacBes entre as diversas regides deste pais de dimensdes
continentais. Alguns desses servicos postais sao monopolios legais, refletindo a preocupacéao
do governo de garantir a sobrevivéncia e a universalizacdo deles. Por outro lado, outros
servigcos postais enfrentam o mercado concorrencial, tais como o setor de encomendas
expressas, que busca atender a evolucdo das necessidades dos clientes, ou ainda o setor de
servicos bancérios. Percebe-se que essa empresa esta ligada a prestacao de diversos produtos
e servigos postais que visam atender as demandas da sociedade, além de ter a caracteristica de
se reportar aos clientes, a sociedade, a seus empregados e ao governo.

Tendo em vista 0 que se argumentou, o presente trabalho se propGe a refletir sobre a
diversidade de fatores determinantes que cercam o desenvolvimento das inovagdes nos
servicos publicos. Para isso, a multiplicidade de justificacdes, inseridas nos mundos de
Boltanski e Thévenot (2006), é tomada como ponto de partida para a analise dos elementos
que norteiam tal diversidade.

Partindo-se do pressuposto de que as inovacgdes nos servigos, inclusive os publicos,
sdo determinadas e caracterizadas por uma diversidade de fatores, o presente trabalho

pretende responder a seguinte pergunta de pesquisa:
Quiais séo os fatores que justificam o desenvolvimento de inovagdes Nos servigos

postais brasileiros?

1.1 Objetivos

16



Objetivo geral

O objetivo geral desse trabalho é analisar os fatores que justificaram o

desenvolvimento de inovagdes nos servicos postais brasileiros.

Objetivos especificos

Os seguintes objetivos especificos sdo estabelecidos para que se cumpra o objetivo

geral definido para este projeto:

. Exibir, a partir da literatura, conceitos acerca das inovagdes nos servigos em
geral e nos servicos publicos, sobretudo com relacédo a seus determinantes;

. Verificar casos de inovagdes desenvolvidos pela instituicdo Correios em seus
Servigos postais;

. Identificar aspectos principais dos processos de inovagao dos casos escolhidos;

. Verificar os fatores determinantes que justificam o desenvolvimento de

inovacOes desses casos.

Os Correios, empresa publica federal que oferece, sobretudo, servicos postais —
tipicamente uma atividade puablica —, s@o a instituicdo eleita como objeto desta pesquisa. Na
secdo que se segue, algumas caracteristicas e informacdes sobre os Correios sdo apresentadas,

para fins de contextualizacdo do objeto de pesquisa.

1.2 Contextualizacé@o do objeto de pesquisa

Nesta secdo, desenvolve-se a contextualizacdo do objeto da presente pesquisa. Para a
verificagcdo e descricdo dos determinantes no desenvolvimento de inovagdes nos servigos
publicos, sdo escolhidos casos ocorridos dentro da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT), referenciada neste trabalho apenas como “Correios”, uma empresa publica
vinculada ao Ministério das Comunicacdes brasileiro, criada em 20 de marco de 1969, pela
Lei n® 509. Vale ressaltar que, por ser essa instituicdo uma empresa publica federal, a opgéo
se mostra em consonancia com o conceito de administracdo publica (e de servi¢os publicos)
como foi discutido na parte introdutéria.

Os Correios foram organizados como ECT de forma a reorganizar mais modernamente

0 servico postal brasileiro, tendo em vista que o modelo anterior, 0 Departamento de Correios
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e Telégrafos — o DCT —, criado pelo governo de Getulio Vargas em 1931, ndo apresentava
infraestrutura compativel com as necessidades dos usuérios.

Entdo, a partir do surgimento do ECT, foram desenvolvidos paulatinamente novos
servicos e outros foram aperfeicoados. No ano de 1982, foi implantado um importante
produto postal, o Servigo de Encomenda Expressa Nacional (SEDEX), com prazo maximo de
24 horas para a entrega de correspondéncias entre as principais capitais do Pais. Apds isso, 0s
Correios aumentaram seu escopo de atuacao para além dos servigos postais, a exemplo da
criagdo do Banco Postal, concebido com a missdo de prestar atendimento bancario a milhdes
de brasileiros excluidos do Sistema Financeiro tradicional.

Verificou-se também o aumento do ndmero de agéncias e postos de Correios. O
quantitativo de funcionario da instituicdo, como exibido na tabela a seguir, reflete a
abrangéncia de seu atendimento no Brasil todo: no ano de 2001, foi inaugurada a agéncia dos

Correios de Rio do Fogo (RN), cobrindo 100% dos municipios brasileiros.

Cargo Quantidade %
Atendente 22.688 21%
Carteiro 55.923 52%
Operador de Triagem e Transbordo 12.908 12%
Outros cargos 16.915 16%
Total 108.434 100%

Tabela 1: Funcionarios efetivos dos Correios em junho de 2010
Fonte: ECT (2010).

A instituicdo esta organizada de acordo com a seguinte estrutura hierarquica, exibida
no organograma que se segue:
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| CONSELHO DE !
| ADMINISTRAGAO |
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DIRETOR 1A
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DIRETOR1A
ECOMEM IGO0
FINANGCEIRA

DIRETOR 1A
COMERCLAL

DIRETOR1AS
REGIONAIS

DIRETOR 1A DE
GESTAO DE
PESSOAS

DIRETORIA DE
TECHOLOGIA E DE
IMFRA- ESTRUTURA

Figura 1: Organograma dos Correios
Fonte: ECT (2010).

A importancia do desenvolvimento de inovagdes nos Correios se ilustra pela

existéncia de uma éarea especificamente focada nesta atividade: ligado a Presidéncia, o

departamento tem a funcéo de coordenar o processo de prospeccao de inovacGes empresariais

de médio e longo prazo nas areas de tecnologia, processos produtivos, gestdo empresarial,

gestdo de pessoas e novos negocios com vistas a orientar o futuro da organizacdo. Suas

principais atribuigdes séo as seguintes:

e prospectar e identificar cenarios para orientar o futuro da organizacao;

e coordenar as pesquisas aprovadas de acordo com o planejamento definido para as

atividades de inovacdo;

e coordenar o desenvolvimento das iniciativas aprovadas de acordo com o planejamento

definido para as atividades de inovagéo;

e gerenciar as parcerias internas e externas a empresa ligadas a pesquisa e

desenvolvimento das iniciativas de inovacéo;

o elaborar e manter atualizado seu modelo de inovacao;

e organizar e administrar a base de conhecimentos sobre inovagoes.

A seguir, sdo mostrados os argumentos que justificam a escolha do assunto a ser

pesquisado.
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1.3 Justificativa

A literatura sobre inovacdo se iniciou e tem se concentrado primordialmente na
industria manufatureira. Por outro lado, ainda existem lacunas importantes na literatura sobre
inovacdo nos servicos, € menores ainda sdo 0s avangos na investigacdo da inovagdo dos
servicos dentro da administragdo publica. Entdo, este trabalho se justifica na intencdo de
preencher as lacunas existentes nos estudos sobre o setor publico e sua capacidade inovativa.

O estudo da inovacdo nos servicos tem sido preocupacdo crescente de estudos
académicos, a medida que cresce a importancia dos servigos nas principais economias
desenvolvidas. Essa preocupacdo inclui também os servicos ligados ao setor publico,
sobretudo ao se discutir quais o0s esfor¢os necessarios para a melhoria dos servigcos publicos,
assim como para a busca por reducdo da pobreza e desigualdade e promocdo da democracia.
Entre um dos impulsionadores das transformacdes das administracdes publicas, assim como
da modernizacdo dos servigos publicos, estd a inovacdo. No Brasil, questdes tais como as
reformas da maquina publica e a democratizacdo (e consequente incremento das exigéncias
populares) trouxeram aos governantes e gestores publicos o estimulo para tornar o
atendimento as necessidades da sociedade mais moderno e eficiente, dirimindo as criticas
provenientes da opinido publica e satisfazendo o eleitorado. Sendo a promocao de inovagdes
de primordial interessante do setor publico, desvendar questdes referentes aos fatores
determinantes para o surgimento e desenvolvimento de inovacGes nesse ambito se faz
importante.

Entende-se por determinantes aqueles fatores que facilitam e direcionam uma
inovacdo. A identificacdo desses determinantes de uma particular inovagéo é essencial para se
delinear uma estratégia de inovacdo efetiva (FLEUREN; WIEFFERINK; PAULUSSEN,
2004). Nesse sentido, este trabalho podera oferecer uma interpretacdo sobre aspectos que
determinam as inovacGes na administracdo publica, estimulando o debate entre os atores
envolvidos. Espera-se que seus resultados tenham utilidade ndo s6 para a gestdo publica, mas
gue também para as empresas privadas de servicos, tendo em vista que a compreensao dos
determinantes de inovacdo se mostra importante as firmas inseridas nos mercados
competitivos, de aspectos turbulentos, complexos e de incerteza, e nos quais ha intensidade
crescente da competicéo.

De outra banda, as causas das inovacfes e como incentiva-las sdo questbes ainda
pouco respondidas. Quanto a essas limitagcGes, Fagerberg (2005) diz que inovacdo esta

amplamente estabelecida na teoria como um fendmeno organizacional, “no entanto, apesar da
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grande quantidade de pesquisas nesta area durante os Gltimos cinquenta anos, nds sabemos
muito menos por que e como a inovagdo ocorre do que o que ela ocasiona” (p. 13, traducéo
nossa).

Dessa forma, considera-se que o presente trabalho se justifica tendo em vista, de um
lado, a vital importancia do estimulo & inovagdo para a melhoria dos servigcos publicos e, de
outro, a existéncia de lacunas na literatura especifica sobre o que determina inovacfes na
administracdo puablica, que merecem ser preenchidas, contribuindo, assim, para o
aperfeicoamento das pesquisas.

A escolha dos Correios como objeto desta pesquisa se deve, primeiramente, ao carater
multifacetado de seus papéis para com o poder publico. Os Correios sdo considerados um dos
agentes de desenvolvimento do pais, tendo em vista a importancia dos servigcos postais e
telegraficos como parte dos servicos de comunica¢fes. Com o ciclo de desenvolvimento
ocorrido na década dos anos 1970, surgiram “novas necessidades de uma clientela que, pouco
a pouco, viu as distancias serem encurtadas e percorridas gracas ao servigo postal”, fazendo
com que os Correios se estruturassem e passassem a “desenvolver e oferecer produtos e
servicos, de acordo com a realidade do mercado e as necessidades de sua clientela” (ECT,
2010). Além disso, os Correios se transformaram em agente social do Governo brasileiro,
demonstrando preocupacdo com o bem-estar da sociedade, a partir da atuagdo em frentes tais
como: pagamento de penses e aposentadorias, distribuigdo de livros escolares, transporte de
doacBes em casos de calamidade, campanhas de aleitamento materno, treinamento de jovens
carentes. Paralelamente a isso, a empresa se destina a acdo cultural e ao desenvolvimento de
atividades voltadas a preservacdo do patriménio cultural brasileiro, sobretudo no que se refere
a memoria postal. Essa diversidade de atividades as quais os Correios se dedicam ilustra sua
atuacdo segundo diferentes logicas de acgéo.

Em segundo lugar, tém surgido importantes estudos precedentes sobre inovagfes nos
servicos postais em outros paises, a exemplo da Franca. Gallouj (2002) relata o caso dos
correios franceses na discussdo sobre a inovacdo nos servicos em meio a diversidade de
“mundos” (discutidos na proxima sessdo). Para o autor, o mundo civico, particularmente, tem
papel fundamental nas atividades de servicos publicos e sociais. Nesse sentido, a utilizagdo de
estudo ja existente se mostra uma vantagem (GALLOUJ, 2002), pois esta focado em casos
advindos da administracéo publica, funcionando como norteador na analise das inovagdes por
meio dos diversos mundos. Além disso, estudar as inovacGes no caso do Brasil oferecera

paralelo interessante em relacdo aos servigos postais franceses.
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Finalmente, a existéncia de diversas pesquisas preocupadas com a instituicdo Correios
reforca a idéia da relevancia dessa empresa para o estudo da Administracdo em geral e,
particularmente, oferece indicios de que a empresa se caracteriza como um caso
potencialmente rico em termos de inovacdo (BOVO, 1997; LEITE; CARVALHO, 1998;
MIRANDA, 1999; BANDEIRA; MARQUES; VEIGA, 2000; MONACO; GUIMARAES,
2000; NETO, 2004; OLIVEIRA, 2007; FUJIHARA, 2008).

Além desses trabalhos, vale ressaltar mais uma vez a existéncia do Concurso Inovacao
na Gestdo Publica Federal, promovido pela Fundacdo Escola Nacional de Administracdo
Publica (ENAP), voltado para a premiacdo de praticas inovadoras do governo federal.
Considerando as edicOes realizadas desde o0 ano de 1996, destacam-se oito agdes dos Correios
entre 0s casos premiados. Tal destaque oferece outros indicios de que os Correios sdo um caso
interessante em termos de investigacbes de inovacbes desenvolvidas pelo setor publico
brasileiro. Segue quadro informativo sobre as acfes premiadas e as respectivas colocagoes
auferidas em edic¢des do concurso.
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EDICAO

COLOCACAO

ACAO

43

Né&o disponivel

Agente facilitador para o DETRAN, através da sua rede de agéncias, simplificando
e agilizando o atendimento e as relagfes entre os cidaddos motoristas e 0 DETRAN,
com o uso do chamado “KIT DETRAN”.

5a

Né&o disponivel

Disponibilizagdo da rede de agéncias em Sdo Paulo, contribuindo para facilitar a
obtencdo de segundas vias de registros de nascimento, certiddes de casamento, de
Obito e de registro de imoéveis, bem como certidées negativas de protesto,
especialmente para a populagdo de outras regides do pais residente em S&o Paulo,
evitando deslocamento as suas localidades de origem, com reducdo de custos e
tempo.

73

4° lugar

Sistema de Protocolo Postal origindrio da parceria com o Tribunal Regional do
Trabalho 3* Regido, que descentralizou a protocolizagdo das peticBes trabalhistas e
ampliou os pontos de atendimento ao advogado/usudrio.

8&

3° lugar

Metodologia de revisdo de pregos dos contratos de fornecedores dos Correios, com
base em indicadores de mercado com suporte informatizado foi desenvolvida de
forma a garantir a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
servicos de transporte de terceiros, buscando agilidade nos processos e informacdes
e assegurando justa remuneracgdo para a execugao dos Servigos.

102

5° lugar

Ulizagdo de uma ferramenta de planejamento, a fim de servir para estabelecer
metas globais de satisfagdo dos clientes, cujos resultados se alteraram de um indice
de 8,6 em 2000, para 9,2 no ano de 2004.

118

8° lugar

A apuracdo automatica do desempenho da distribuicdo do servico SEDEX, principal
servico de encomendas do Correios, oferece informagfes essenciais para a
instituicdo em sua gestdo e nos processos de tomada de decisao.

122

8° lugar

A Agéncia de Conchas (SP) implantou acéo socio-ambiental e educacional com a
comunidade, ao instalar caixas receptoras de correspondéncia nas residéncias, com
0 uso de materiais reciclaveis. Esse projeto proporcionou ganhos para a agéncia e
para os moradores de seus arredores, por meio da prestagdo de um servigo de maior,
gualidade e agilidade e a partir da melhoria gradativa das condi¢Bes de entrega nos
novos bairros atendidos (antes, as correspondéncias eram extraviadas). Além disso,
os Correios adquiriram satisfagdo e reconhecimento da sociedade.

13

7° lugar

Programa socioambiental com geracao de emprego e renda no Estado do Parana.

Quadro 1: Acoes dos Correios Premiadas no Concurso Inovagdo na Gestdo Publica Federal, da Enap.
Fonte: Elaborado pela autora.

A partir dos argumentos exibidos nesta secdo, considera-se pertinente a utiliza¢do de

casos de inovagéo desenvolvidos nos Correios para verificar os determinantes relativos a esse

fendmeno nos servicos prestados pela administracdo publica.

A seguir, serdo descritos e discutidos conceitos e questdes tedricas que embasardo a

pesquisa inserida no presente estudo. O referencial tedrico se divide em trés assuntos

principais: inovagdo em servigos, inovagao em servigos publicos e fatores determinantes de

inovacoes.

23



2. REFERENCIAL TEORICO

O referencial teorico estd organizado em trés secbes. A primeira secdo retoma a
literatura sobre a inovacdo em servicos, destacando-se a obra de Gallouj (2002) e seus
argumentos em torno da abordagem integradora, baseada na representagédo do produto em
termos de caracteristicas. A segunda secao apresenta as contribuicdes teoricas as questdes em
torno do fendmeno da inovacgédo nos servicos pablicos, como o campo de pesquisa evoluiu até
entdo e qual serd o ponto de partida dessa pesquisa. Na terceira se¢do, serdo analisadas as
possibilidades de enriquecer os argumentos da abordagem baseada em caracteristicas com o
apoio da nocdo de diversidade dos mundos de Boltanski e Thévenot (2006), além de mostrar
qgue o debate sobre os determinantes das inovacGes se encontra em destaque. Essa secdo
propOe-se ainda a listar esses diversos determinantes, ou justificativas da inovacéo, que seréo

objeto da nossa pesquisa.

2.1 Inovacdo em servigos

O estudo das inovagdes ndo é encarado somente do ponto de vista da manufatura.
Também a inovacdo nos servicos tem sido preocupacdo crescente de estudos académicos, a
medida gque cresce a importancia dos servi¢os nas principais economias desenvolvidas.

Lemos (2000) esclarece que hd uma grande e crescente migracdo de parte da forca de
trabalho, antes envolvida na producdo de bens materiais, para o envolvimento na producéo e
distribuicdo de informacGes e conhecimento. Segue-se, entdo, uma tendéncia de aumento da
importancia dos recursos intangiveis na economia, sobretudo em educacao e treinamento da
forca de trabalho e do conhecimento advindo de pesquisa e desenvolvimento.

Gallouj (2002) sustenta que a economia moderna se caracteriza tanto como uma
economia de servicos como uma economia de inovacdo, apesar da literatura ndo avancar
suficientemente no seu entendimento como uma economia de inovacdo em servigos. Esse
autor repassa grande parte da literatura de interesse sobre inovacdo em servicos e se propde a
nos mostrar as trés abordagens principais relativas ao estudo das inovagGes em servicos: a
tecnicista, a baseada em servigos e a integradora. O autor mostra que a primeira (e dominante)
se limita a dar valor a dimensao tecnoldgica da inovacdo em servigos, e a segunda é focada
em formas particulares de inovacgdo e “teorias locais”, escolhendo a abordagem integradora

como sendo a mais adequada, pois ¢ ela que melhor investiga a “convergéncia das atividades
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de servigo e manufatura” (Gallouj, 2002, p. 27), e com a qual se pode investigar inovacdo sem
subestimar a importancia das tecnologias nem o papel das formas ndo tecnoldgicas. Na visao
desse estudioso, ha varias indicacdes da convergéncia entre manufatura e servicos, dentre elas
a falta de clareza dos limites institucionais entre certas empresas manufatureiras e algumas
companhias de servigcos. Com tal convergéncia, h4 oportunidades na economia da inovacao
para enriquecimento matuo entre bens e servicos. Ou seja, as empresas de servi¢os podem ser
fonte de inspiracdo para atividades manufatureiras, ao possibilitarem o desenvolvimento e a
aplicacdo de modelos interativos de inovacdo (GALLOUJ, 1998).

Outro argumento favoravel a utilizacdo de tal abordagem emerge na limitagdo por
parte de uma teoria com base predominantemente tecnoldgica e centrada nas atividades
manufatureiras, o que limita o escopo das ideias pioneiras schumpeterianas. Adicionando-se,
entdo, uma orientacdo de servicos aos estudos sobre inovacdo, seguem-se 0s precedentes
desenvolvidos por Schumpeter. Para Gallouj e Weinstein (1997), a defini¢cdo schumpeteriana
de inovacdo é ampla e aberta, na qual sdo encontradas as seguintes formas: introducéo de um
novo bem, introducdo de novos meios de producdo, a descoberta de uma nova fonte de
matéria-prima ou produto semimanufaturado, a conquista de um novo mercado e 0
estabelecimento de uma nova organizagdo (SCHUMPETER, 1982).

Para chegar a escolha da abordagem integradora, ele retoma diversos estudiosos e suas
tentativas de desvendar a inovacdo em servicos, sendo analisadas ndo s6 suas limitacdes
tedricas, mas também seus méritos. E o caso da abordagem tecnicista de Barras e seu modelo
do ciclo reverso do produto, que Gallouj reconhece, por um lado, poder ser aplicado ao
entendimento de atividades de servigos ligados a codificacdo e ao tratamento de informacéo,
tais como bancos, contabilidade e servi¢os publicos. Por outro lado, esse modelo “nédo se
estende além das ‘possibilidades tecnologicas’ (GALLOUJ, 2002, p. 14).

Pertencente, portanto, a visdo integradora, Gallouj (2002) desenha uma abordagem
baseada em competéncias e caracteristicas — de servigos, técnicas e de processo —, preocupada
com bens e servicos e aplicada tanto a inovacGes tecnoldgicas quanto a formas de inovacao
ndo tecnolodgicas. Assim, 0 autor vai mais além e mostra sua intencdo de estender a aplicacdo
da abordagem lancasteriana de Saviotti e Metcalfe (1984) aos servicos, originalmente
utilizada por esses com a finalidade de medirem mudanca tecnoldgica. A grande contribuicao
lancasteriana foi a de definir produto (bem) como uma conjugacdo de caracteristicas de
servico, caracteristicas técnicas e caracteristicas de processo: “Bens possuem, ou originam,
maltiplas caracteristicas em proporcdes fixas e sdo essas caracteristicas, ndo bens por si

proprios, nas quais as preferéncias do consumidor sdo exercitadas” (LANCASTER, 1966, p.
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154, traducdo nossa). Para Saviotti e Metcalfe (1984 apud GALLOUJ; WEINSTEIN, 1997, p.
539, traducdo nossa), “a provisdo de qualquer tipo de ‘produto’ pode ser descrito em termos
de série de caracteristicas que refletem, de um lado, a estrutura interna do produto em questao
e, de outro, suas propriedades externas, isto €, o tipo de servico a ser oferecido aos usuarios”.

Inspirado nas ideias lancasterianas desses autores, Gallouj (2002) se propde a
descrever 0s servicos em termos das caracteristicas finais ofertadas pelo produto do servico.
Vargas (2006) explica que, “tais como 0S bens, 0s servi¢os também entregam servigos e que
poderiam ser representados pelas caracteristicas destes”, descritas por Gallouj em forma de
vetores. Ou seja, 0 produto do servi¢o, ou as caracteristicas finais do servico ofertado,
corresponderiam ao resultado: da mobilizagédo das competéncias do prestador de servico; de
sua capacidade técnica; e das competéncias do proprio cliente (em funcéo do envolvimento na
prestacdo). A aplicacdo dessa nocdo de produto € justificada, pois: (1) pode ser aplicada a
qualquer bem tangivel ou aos servicos; (2) permite um aprofundamento maior na analise
sobre 0s processos inovativos; e (3) estd enraizada em uma soélida base da teoria econémica.

Para Gadrey (1987), a sociedade de servicos € feita de formas diferentes de consumo,
producdo e de estilo de vida, marcadas por uma tendéncia a integracdo, unindo as esferas de
producdo e consumo, anteriormente separadas. O autor questiona também a divisdo e a
especializacdo da classica organizacdo industrial do trabalho, sobretudo entre criagdo e
producdo, pensar e fazer. Com isso, o elemento central da nova economia de servigos néo é de
ordem técnica, mas de ordem social, definida por um novo tipo de relacionamento entre
producdo de bens e servigos e atividades de consumo (GADREY, 1987).

O conceito de relagdo de servigo de Gadrey (1994 apud VARGAS, 2006, p. 52) tem
relagdo com a “descri¢ao do contexto e modalidades de cooperagdo entre o cliente/usuario e
um fornecedor buscando atender a demanda do primeiro, a partir dos recursos detidos pelo
ultimo e por este processo de constru¢do conjunta de solugdes”. Esse modo de coordenacdo
daqueles responsaveis pelos lados da oferta e da demanda, tanto para servi¢os quanto para
bens, compreende, de um lado, as relagdes ou interacbes operacionais — coproducao — e, de
outro, as relacdes sociais que controlam e regulam — por meio de contrato ou convencdo — a
acdo em tela (GALLOUJ, 1998). Nessa linha, o servico pode ser visto também como um
fluxo de trabalho, que apresenta a interatividade como um atributo caracteristico. Para
Meirelles (2006, p. 133), ¢ imprescindivel “para a prestagao de qualquer servico a interagao
entre prestadores e usuarios de servigo, pois é impossivel a existéncia de um fluxo continuo

de trabalho sem um canal interativo que lhe dé suporte”.
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Por seu caréter interativo, os servi¢os também devem ser considerados num contexto
social maior. Por isso, a “diversidade dos mundos” desenvolvida por Boltanski e Thévenot (a
qual seré revisada mais profundamente na se¢éo 2.3) pode ser aplicada com mais utilidade aos
servicos do que a qualquer outra atividade econdmica a fim de se explicarem as maultiplas
formas que a inovagdo pode tomar. Segundo Gallouj (1998), isso acontece porque, mais do
que outras atividades econdmicas, o setor de servicos é caracterizado por uma diversidade de
niveis de justificacdo (ou mundos de referéncia), que podem competir entre si e que sao
frequentemente ambiguos.

Assim, na abordagem proposta por Gallouj (2002), inovacdo em servicos €
considerada produto da combinagdo dos vetores de caracteristicas técnicas [T], competéncias
do provedor [C], competéncias dos clientes [C’] e caracteristicas dos servigos [Y]. Levando-
se em conta essa combinacdo, destaca-se a existéncia de diferentes dinamicas das
caracteristicas que permitem identificar modelos ou modos de inovacéo, tais como descritos a
sequir.

Gallouj (2002) mostra que tais modelos podem ser encontrados dentro do escopo da
abordagem evolucionaria, que encara a inovagdo como um processo institucionalizado de
resolucéo de problemas, no qual o aprendizado e a multiplicidade de interagdes entre os atores
na organizacao séo fundamentais.

O primeiro modelo, o de inovacdo radical, se origina de um novo grupo de
caracteristicas e competéncias, criando-se um produto totalmente novo, bem ilustrado pelo
caso da substituicdo das carrocas, conduzidas por cavalos, por veiculos motores. Lemos
(2000, p. 158) entende a inovagdo radical como o “desenvolvimento e introdug¢do de um novo
produto, processo ou forma de organizacdo da producdo inteiramente nova”. Essa forma de
inovacdo pode representar uma quebra estrutural com o padrdo tecnoldgico anterior,
originando, por exemplo, novas industrias, setores, mercados, além de significar também a
reducdo de custos e aumento de qualidade em produtos existentes. Importantes inovagoes
radicais foram capazes de causar impacto na economia e na sociedade como um todo
(LEMOS, 2000). Esse tipo de inovacdo ajuda a produzir o que a teoria evolucionaria chama
de “design dominante” ou, nos termos de Gallouj (2002), uma série estavel de caracteristicas
de servicos. Para ele, o modelo de inovacéo radical € compativel com a nogdo evolucionéria
de mudanca abrupta, instabilidade ou revolugéo.

A inovacgdo de melhoria se baseia ndo numa mudanca da estrutura do sistema {[C],
[C’], [T], [Y]}, mas na melhoria do valor (qualidade) de [Y], ou seja, de certas caracteristicas

de servico. Suas raizes fazem parte dos varios processos acumulativos de aprendizagem
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revelados pela teoria evolucionaria, tais como “aprender fazendo”, uso, interagao (GALLOUJ,
2002).

A inovacdo incremental, por sua vez, envolve a adicdo ou eliminacdo de
caracteristicas, podendo ser observada em diversos casos praticos, desde 0s servicos de
limpeza (servigos basicos vs. servigos opcionais) aos de empacotamento nos supermercados.
Gallouj (2002) se preocupa em distinguir esse modelo do anterior, na medida em que a
inovacdo de melhoria tem efeitos continuos, sobretudo os de aprendizagem, e a inovacgédo
incremental é descontinua, feita pouco a pouco. Lemos (2000, p. 159) se refere as inovacgoes
de carater incremental como a “introdugdo de qualquer tipo de melhoria em um produto,
processo ou organizagdo da produgdo dentro de uma empresa”, sem que haja alteragdo na
estrutura industrial, e explica que vérias delas sdo imperceptiveis para o consumidor. S&o
exemplos de inovagdes incrementais: geracdo de crescimento da eficiéncia técnica aumento
da produtividade; reducdo de custos; aumento de qualidade e mudancas que possibilitem a
ampliacdo das aplicacdes de um produto ou processo; otimizacdo de processos de produgéo; o
design de produtos; ou a diminui¢do na utilizacdo de materiais e componentes na producao de
um bem (LEMOQOS, 2000).

Tanto 0 modelo de melhoria quanto o incremental se propdem a realcar o nivel de
adaptacdo (ou ajuste) de uma inovagdo em seu ambiente, por meio da modificacdo das
caracteristicas dos servigos e com a finalidade de lidar com mudanca menor nas necessidades
(advindas do ambiente), desenhando pequenas modificagdes nas competéncias e nas
caracteristicas técnicas. Ambos 0os modelos sdo expressdes do conceito evolucionario de path
dependency (dependéncia de trajetdria), caracterizado por certo nivel de continuidade
“genética” (GALLOUJ, 2002).

O modelo de inovacéo ad hoc define-se como a construcéo interativa e social de uma
solucdo para um problema especifico colocado por um dado cliente, o que confere
importancia a interface cliente/provedor. O exemplo béasico de inovacdo ad hoc é encontrado
nos servicos de consultoria. A grande limitacdo desse tipo de inovacdo se refere a sua
capacidade de ser reproduzida na forma original, apesar de que, para o autor, as técnicas, a
experiéncia e o conhecimento podem sim ser reproduzidos em outros casos. Esse modelo se
liga as ideias evolucionarias por meio dos processos de aprendizados cumulativos
(GALLOUJ, 2002).

A inovacdo recombinativa se refere a combinagdo ou troca de caracteristicas técnicas
ja existentes, sendo o modo incremental uma forma de inovagdo recombinativa. Sao exemplos

desse tipo de inovacdo: restaurantes de fast-food, servicos de viagem aérea e a criagdo da
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cadeia de hotéis ‘Formule 1°, nos quais os servicos de hotelaria foram limitados aos basicos.
As origens desse modelo estdo presentes na definicdo schumpeteriana de inovagdo como a
nova combinacdo de conhecimentos existentes (GALLOUJ, 2002).

O modelo de inovacdo de formalizacdo, por outro lado, consiste em “colocar as
caracteristicas de servigo ‘em ordem’, especificando-as, fazendo-as menos confusas,
tornando-as concretas, dando-lhes forma” (Gallouj, 2002, p. 87). Gallouj e Weinstein (1997)
explicam que a formalizacdo é uma tentativa de clarificar a correspondéncia entre
caracteristicas técnicas e as de servicos, e geralmente envolve a transformacéo de uma fungéo
geral em subfungdes de servicos, o que se torna um processo precedente ao modelo de
recombinacdo. Os autores oferecem exemplos de formalizacdo: séo aqueles encontrados na
industria de fast-food (organizacéo de trabalho do restaurante McDonald's) ou na industria de
limpeza (por meio da chamada “modulariza¢do”). As ideias evolucionarias conversam com
modelo de formalizacdo por estarem ligadas a questdes tais como seres multifuncionais ou
processos de divisdo. O foco da formalizagdo esta em controlar a variabilidade e reduzir seus
custos informacionais.

A fim de se enriquecer ainda mais a nocdo lancasteriana das caracteristicas dos
produtos ou servigos, Gallouj (2002) introduz a ela a nogdo de diversidade dos mundos de
Boltanski e Thévenot (2006). Sua ideia é estender o grau de variedade econémica e dar um
carater tanto social como técnico a essas caracteristicas. Ele ainda argumenta que essa
diversidade de mundos € de particular importancia nos servicos, pois sao atividades também
diversas e até ambiguas, quando se pretende justificar suas qualidades de produto (GADREY,
1994 apud GALLOUJ, 2002, p. 170). O mesmo autor critica a abordagem de Saviotti e
Metcalfe (1984 apud GALLOUJ, 2002) que, apesar de se mostrar avancada em relacdo a
Lancaster, se limita a analisar produtos da perspectiva dos mundos industriais ou técnicos.

A introducéo da diversidade dos mundos (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006) & noc&o
lancasteriana das caracteristicas dos produtos ou servicos sera tratada com mais detalhes na
ultima parte deste capitulo, de forma a contribuir para a discussdo da questdo dos diversos
determinantes no processo de inovacgdo nos servicos publicos. Na proxima secao, discute-se a

capacidade inovativa de um conjunto especifico de servicos: o setor publico.

2.2 A inovacao nos servicos publicos

Como este trabalho se concentra no exame de casos de inovacdo nos Correios, uma

empresa prestadora de servigos publicos, faz-se mister a caracterizacdo do que € servico
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publico. N&o se pretende chegar a um significado definitivo desse termo, pois, como bem diz
Mello (2008), essa nogdo ndo € simples, dando margem a diferentes acepg¢des. Ademais, 0
servico publico esta relacionado a funcdo administrativa, que, ainda segundo esse doutrinador,
é dificil de ser conceituada, pela grande heterogeneidade das atividades compreendidas nela.
Uma forma de determinar as fungdes préprias do governo, em contraste com as do
setor privado, se faz a partir do exame dos bens e servigos necessarios numa sociedade
moderna. Esses bens e servicos sdo classificados com base em duas caracteristicas
importantes: a exclusdo e o consumo. Um bem ¢ classificado como de consumo conjunto ou
de consumo individual de acordo com a possibilidade ou ndo de ser consumido conjunta e
simultaneamente por diversos usuérios. Isso permite a divisdo de bens/servi¢cos em quatro:
bens privados, bens tributaveis, bens partilhados e bens coletivos, cujas relacBes estdo

resumidas no quadro que se segue (SAVAS, 1987).

Facil de negar acesso Dificil de negar acesso

Consumo individual Bens privados Bens partilhados

Consumo conjunto Bens tributaveis Bens coletivos

Quadro 2: Quatro tipos de bens com base em suas caracteristicas intrinsecas
Fonte: Savas (1987, p. 68).

Savas (1987) explica que, no caso dos bens privados e dos tributaveis, a autoridade
publica desempenha um papel menos importante no que diz respeito a tais bens, que podem
ser oferecidos pelo mercado. Assim, a autoridade fica restrita ao estabelecimento das regras
basicas de mercado, garantindo a seguranca dos bens privados e regulamentando o
provimento dos bens tributaveis, e atua de forma indispensavel na garantia de um suprimento
regular dos bens partilhados e dos coletivos. No entanto, a acdo governamental tem se tornado
indispensavel também para fornecer os bens privados e os bens tributaveis, a partir da escolha
da sociedade, pela obrigatoriedade de serem subsidiados e supridos como se fossem bens
coletivos. Aumenta-se, assim, 0 escopo de atuacdo dos governos para além do fornecimento
de bens e servigos intrinsecamente coletivos.

Musgrave (1976) também lanca mao do critério de exclusdo para definir as
necessidades publicas em necessidades sociais ou meritdrias, que sdo satisfeitas pelo
oferecimento de bens e servigos pagos por meio da receita do setor publico. As necessidades
sociais oferecem beneficios a todos os moradores de determinada localidade ou sociedade,

independentemente da contribuig&o particular, ou seja, o0 mecanismo da exclusdo n&o funciona
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nesse caso. Portanto, o governo ndo espera uma contribui¢do voluntéria, resultando na sua
intervencdo na prestacdo dos respectivos servicos. Sao exemplos de servicos que satisfazem
as necessidades sociais: projeto de controle de enchentes, campanha sanitaria para elevacao
do nivel geral de saude, ou melhoria do sistema judiciario. As necessidades meritorias sdo
atendidas por servi¢os sujeitos ao principio da exclusdo e sdo satisfeitas pelo mercado,
tornando-se publicas se consideradas possuidoras de mérito e por sua satisfacdo ser avaliada
como imprescindivel, a ponto de serem supridas por meio de orcamento publico.

Mais especificamente em referéncia ao setor publico brasileiro, Bresser-Pereira (1996)
dividiu as agBes realizadas pelo Estado em quatro pontos, contemplando desde a cupula
politica maior até as unidades executoras. O primeiro setor, o nlcleo estratégico brasileiro, é
relativamente pequeno e é formado na Federagdo pelo Presidente da Republica, ministros de
Estado e a cUpula dos ministérios, responsaveis pela definicao das politicas publicas, além dos
tribunais federais encabecgados pelo Supremo Tribunal Federal, onde sdo definidas as leis e
politicas publicas. A esfera estadual e a municipal também s&o servidas de correspondentes
nucleos estratégicos. O segundo setor se refere as atividades exclusivas de Estado, que séo
aquelas em que o “poder de Estado” (o poder de legislar e tributar) ¢ exercido. A policia, as
Forcas Armadas, os orgaos de fiscalizacdo e de regulamentacdo, e 0s 6rgdos responsaveis
pelas transferéncias de recursos, como o Sistema Unificado de Saude e o sistema de auxilio-
desemprego, estdo incluidos nessas atividades. Os servi¢os ndo exclusivos (ou competitivos)
do Estado sdo a terceira fatia do rol de acBes do Estado. Embora esses servi¢os ndo envolvam
o0 poder de Estado, este realiza e/ou os subsidia, pois 0s considera de grande relevancia para
os direitos humanos, ou ainda porque envolvem economias externas, ndo podendo ser
inteiramente recompensados no mercado por meio da cobranca dos servicos. Finalmente, o
quarto ponto enfatizado por Bresser-Pereira (1996) é a da producao de bens e servicos para 0
mercado, realizada pelo Estado por meio das empresas de economia mista, que operam em
setores de servicos publicos ou naqueles considerados estratégicos.

Com essa divisao, Bresser-Pereira (1996) procura diferenciar o setor publico do que é
puramente estatal. Para ele, esses dois conceitos ndo se confundem, sendo que 0 espaco
publico é mais amplo do que o estatal, ja que pode ser estatal ou ndo estatal. Essa questdo
sobre se a propriedade € privada ou pablica ndo é somente uma nomenclatura, é a submisséo a
um especifico regime juridico, caracterizado como um conjunto de normas juridicas que
instituem prerrogativas e sujei¢des. Um deles € o regime privado, no qual ha equilibrio

comutativo entre iguais; o outro é o regime publico, baseado na supremacia unilateral e
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caracterizado pelo exercicio de prerrogativas especiais de autoridade e contengdes especiais
ao exercicio das ditas prerrogativas (BRESSER-PEREIRA,1996).

A gquestdo normativa € de grande importancia para a administracdo e execucdo dos
servigos publicos no Brasil, pois a Administracdo Publica s6 pode agir dentro da legalidade,
como explica Meirelles (1982, p. 70): “A legalidade, como principio de administracao (CF,
art. 37, caput), significa que o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional,
sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles néo se pode afastar ou
desviar (...)".

Ao oferecer o conceito de servigo publico, Mello (2008, p. 659) reforca seu traco
normativo:

Servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada & satisfagdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Pablico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restrigdes especiais —, instituido em favor

dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.

Nota-se que as visbes de Savas (1987), Musgrave (1976), Bresser-Pereira (1996) e
Mello (2008) sobre o conceito de servigo publico tém em comum a importancia de delinear as
necessidades e 0s interesses em favor dos quais esses servigos atuam. Portanto, é a
coletividade de determinado pais ou regido que define quais sdo os servicos ditos publicos,
sempre de modo a satisfazer suas necessidades primordiais e em prol do atendimento de
interesses definidos como publicos. N&o cabe dizer, assim, que 0s servi¢cos publicos sdo
oferecidos unicamente pela mao do Estado, na verdade, eles podem ser delegados a outros
atores econdmicos, de acordo com os ditames do governo. Como as necessidades de uma
sociedade ndo sdo estanques ao longo do tempo, os servigos publicos devem refletir as
mudangas surgidas, devendo estar sempre atuais frente aos anseios da coletividade.

Nesse contexto, o conceito de inovacgdo vai deixando de estar ligado basicamente a
produtos e seus processos de producgdo para se atrelar a uma orientagdo de pesquisa mais
geral. Para Nelson (2008) inovar tem a ver com um ato proposital, ou uma série de atos, com
0 intuito de se fazer algo melhor, para se encontrar uma nova necessidade ou para responder a
novas circunstancias. Ainda segundo esse estudioso, 0 conceito de inovacdo tem como parte

essencial a concepgéo da tentativa de se realizar algo novo, e ndo simplesmente fazer uma

32



diferente escolha entre alternativas prevalecentes e inteiramente conhecidas. Com base nessas
ideias, ele destaca a necessidade de se questionar como se da o incremento do programas
publicos com base em inovacdo e empreendedorismo, pois ja passou a fase em que a
Administracdo estudava o desempenho das firmas apenas por meio da busca por melhores
formas de tomada de decisdo ou melhores anélises. Para o autor, o foco na inovagdo molda a
atencdo dos pesquisadores quanto a habilidade daqueles envolvidos em programas publicos
em serem criativos, empreendedores, passiveis de correrem risco e capazes de aprenderem
pela experiéncia como melhorar tais programas (NELSON, 2008).

Assim, a inovacdo estd entre um dos impulsionadores das transformacdes da
administracdo publica e da modernizacao dos servigos publicos, portanto é necessario que ela
seja analisada nesse contexto. Para Jacobi e Pinho (2006, p. 8), ao se pensar em inovar na
gestdo publica, “o que estd efetivamente em jogo ¢ a transformagdo de uma realidade, na
medida em que os indicadores sociais revelam a necessidade de mudangas para enfrentar
problemas, crise ou deficiéncias num determinado contexto”.

Segundo Koch e Hauknes (2005), a definicdo de inovacao estd fortemente ligada ao
legado das atividades de mercado em geral, sobretudo as de manufatura. Nao que a inovacao
no setor publico ndo contemple a producdo de materiais, mas seu principal foco esta na
mudanca das atividades de servico, considerando que o setor publico possui grande parte das
caracteristicas inerentes & maioria das atividades de prestacdo de servicos. Seguindo uma
linha semelhante, Klering e Andrade (2006) constatam que os estudos tém contemplado o
conceito de inovacdo com o foco especifico da inovacao tecnoldgica e sdo favoraveis a se
ampliar o entendimento de tal conceito dentro de outras perspectivas, sobretudo dentro do
contexto do setor publico.

Cabe lembrar que, ao se falar de mudanca, fala-se de aspecto diverso do conceito de
inovacdo, apesar de este estar imbricado no conceito de mudanca. Sobre tal distin¢do, Klering
e Andrade (2006, p. 95) explicam que, de um lado, as “mudancas alteram, criam ou ampliam
praticas, valores e pressupostos’’; de outro, as inovagdes representam “mudancas mais radicais
e revolucionarias, que trazem e impdem novos paradigmas e arquétipos de acdo, abrangendo
diferentes areas ou perspectivas”.

Os autores optam pela “adocdo do conceito de que inovagdes no setor publico devem
considerar e incorporar, tanto quanto possivel, mudancas de carater estratégico, estrutural,
tecnoldgico, humano, cultural, politico e de controle”, focando assim a produgdo de impactos

e desenvolvimentos sociais fortes e amplos (Klering e Andrade, 2006, p. 84).
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Eles mostram que os projetos inovadores (publicos ou sociais) podem ser avaliados a
partir de seus atributos, que geram mudancas e inovacOes nas organizagdes e em seu contexto

de atuacdo. Sdo eles:

Introdugdo de mudancas qualitativas e quantitativas comparativamente a praticas anteriores;

Melhoria da qualidade de vida do publico-alvo;

Autossustentabilidade, evitando praticas paternalistas;

Viabilidade técnica, gerencial, econdmica e financeira, com adequada relagdo custo-beneficio;

Credibilidade publica, em relagédo as instituicbes envolvidas e ao publico-alvo;

Accountability, ou seja, prestacdo de contas de forma clara, objetiva, transparente e regular;

Desenvolvimento de tecnologia e responsabilidade na utilizacdo de recursos e oportunidades;

Consolidacao e ampliacdo do didlogo com a sociedade civil, criando maior “massa critica”, consciéncia social e
criacdo de responsabilidade pela coisa publica;

Articulagdo com diversos setores sociais, ou seja, com o setor publico, o privado e o chamado “terceiro setor”;

Articulaco entre diferentes atores, grupos, coletivos e segmentos sociais, via atuacdo em redes;

Avrticulacdo entre governos do mesmo nivel,

Articulagdo entre governos de diferentes niveis;

Transferibilidade de condigdes e tecnologias a outras areas, contexto, administragdes e regides;

Ampliagdo do nimero de beneficiarios;

Permeabilidade ao publico-alvo, ou seja, facilidade de se contatar, assimilar e adotar, no cotidiano dos cidaddos;

Simplificagdo da vida dos cidaddos, racionalizando a¢des, sem desconsiderar suas tradi¢bes, valores e afei¢des;

Inclusdo de minorias sociais;

Incorporacado de tecnologias facilitadoras da a¢do publica;

Fortalecimento do poder de gerenciamento para governos, permitindo tanto a delegacéo de a¢des quanto
fortalecendo a capacidade de planejamento;

Enfoque sistémico, preferindo perspectivas dindmicas e integrativas as estaticas e pontuais.

Quadro 3: Conjunto De Atributos que podem estar presentes em Projetos Inovadores
Fonte: Adaptado de Klering e Andrade (2006).

Para tratar do conceito de inovacéo no contexto publico, sdo introduzidos por Koch e
Hauknes (2005) dois pontos de questionamento: primeiro, a inovacdo contém em seu cerne a
implementacdo pelos agentes sociais da mudanca comportamental intencional/premeditada;
segundo, tal conceito deve funcionar como uma ferramenta de analise das interacdes e
atividades sociais. Com base nisso, a seguinte definicdo de inovacdo é sugerida por eles:
inovacdo é a implementacdo e o desempenho, por parte de uma entidade social, de uma nova
forma ou repertorio especifico de agdo social, deliberadamente praticada no contexto de
objetivos e funcionalidades das atividades de tal entidade (KOCH; HAUKNES, 2005). Os
autores querem mostrar, com isso, que a introducdo de uma nova forma de fazer suas
obrigacOes ou atividades profissionais, com o propdésito de prover um servico melhorado, €
uma inovagdo, mesmo que alguém pudesse ter feito algo similar em algum outro lugar
(KOCH; HAUKNES, 2005). As ideias deles, de certa maneira, sdo compativeis com o
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pensamento de Nelson (2008), que trata inovagcdo como um fenémeno ligado a um ato
proposital, ou uma série de atos, com o intuito de se fazer algo melhor.

Né&o € sé pelo fato de o setor publico ser uma atividade predominantemente ligada aos
servicos que dificulta a analise de suas inovacdes; o distanciamento entre elas e o setor
publico ocorre também sob outro aspecto: ha quem diga que a nog¢éo de governo burocratico
inovativo é paradoxal, e que se presume que a inovacdo se desenvolve em empresas de
negocios dinamicas e flexiveis. Golembiewski e Vigoda (2000 apud VIGODA-GADOT,;
SHOHAM; SCHWABSKY; RUVIO, 2008), por exemplo, afirmam que a burocracia se apdia
em antigos modelos organizacionais, ligados a tradicdo, canais de comunicagdo vertical,
conformidade, ordem e controle; no entanto, inovacgdes de sucesso se apdiam em modelos nos
quais se encontram caracteristicas como criatividade, comprometimento, canais diversos de
comunicacdo, autonomia e responsabilidade.

Tal ideia tem a ver com as diferencas existentes entre o setor publico e o privado. Por
exemplo, Parna e Von Tunzelmann (2007) concluem que o processo de inovagao no setor de
servicos publicos, diferentemente da logica do setor privado, é pouco determinado por fatores
tais como competitividade e custo dos servicos, assim como é pouco importante a pressao
orcamentaria. Koch e Hauknes (2005) oferecem uma comparagao entre possiveis motivacdes
nos setores piblico e privado®, conforme quadro a seguir.

Essa comparagdo permite que se destaquem as especificidades do setor publico em
termos de inovagbes. Uma das especificidades se refere a unidade de analise: as agéncias
publicas, por exemplo, interagem com 0s ministérios, a0 mesmo tempo em que se subordinam
aos usudarios de seus servigos. Outro aspecto importante para tal setor, mais que para as
empresas privadas, sdo as decisdes politicas, com as quais esta intimamente ligado. Os
incentivos gerenciais também se diferenciam: gestores publicos sdo mais avessos ao risco,
pois geralmente ndo recebem beneficios baseados em desempenho. A questdo do risco
também ¢é vista de forma diversa quando se trata da possibilidade de falhas nos projetos: as
corporacfes aceitam isso como risco inerente ao negocio; o setor publico vé isso como
desperdicio de dinheiro publico (KOCH; HAUKNES, 2005).

% Comparagéo adaptada de: HALVORSEN, T.; HAUKNES, J.; MILES, I.; R@STE; R. Publin report D9 - On the
differences between public and private sector innovation, 2005.
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Motivagdes para inovagao no setor publico Motivagdes para inovacao no setor privado

o Prestigio o Prestigio

o Autorrealizagéo o Autorrealizagéo

o Reconhecimento profissional o ldealismo

o Potencial para novos negocios (spin-offs) o Carreira

o ldealismo o Poder

o Carreira o Dinheiro (salério, lucros, bonus)

o Poder o Seguranca no trabalho via aprimoramento de

competitividade e lucratividade
o Dinheiro (salério)
o Requerimento imposto
o Resolugdo de problemas (para alcancar objetivos)
o Resolugdo de problemas (para alcancar objetivos)
o Aumento de financiamento
o Lucros
o A propagacdo de uma politica, ideia ou racionalidade
o Fatias de mercado
o Mais pessoal

o

Competigao antecipatoria
o Relagdes publicas
o Crescimento (em tamanho)

o Relagbes publicas

Quadro 4: Comparacao das possiveis motivacOes no Setor Publico e no Privado
Fonte: Traduzido de Koch e Hauknes (2005, p. 18-19).

Ao observar como as agéncias e burocracias governamentais se diferem de
organizagOes do setor privado, Dixit (2002) aponta algumas peculiaridades do setor publico.
Em primeiro lugar, suas acdes afetam diversas pessoas que estdo em posicdo de influenciar
como dirigentes ou mandantes, criando em sua volta diversos stakeholders, tais como
cidadaos e sindicatos. Muitas vezes, aspectos de um servico prestado a um oferecem utilidade
ou inutilidade a outros. Em segundo lugar, Dixit (2002) observa que a maioria dos 6rgdos de
governo executa diversas tarefas, a exemplo do servigo de entrega de correspondéncias, que,
na visao dele, possui muitas dimens@es: precos de varios servicos, a média e 0s extremos da
distribuicdo do tempo de entrega, limpeza das agéncias de correios, cortesia e eficiéncia dos
atendentes. Assim, ndo se avanca na clareza dos tradeoffs entre essas dimensoes.

Ha também a diferenca no que tange a falta de competi¢do. Enquanto no setor privado
a busca por lucros € fator de incentivo para a competicdo entre as firmas, as agéncias publicas
(e aquelas reguladas pelo setor publico) na maioria das vezes operam como monopolios
(DIXIT, 2002).
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Por fim, Dixit (2002) aponta para a questdo da motivacdo dos agentes, que ndo séo
somente de carater monetario. Funcionarios pablicos podem ver utilidade em suas atividades
profissionais porque compartilham algum proposito idealistico ou ético com a organizacao.

Farah (2006, p. 43) comenta sobre tais diferencas no caso brasileiro:

A introducdo de inovagdes no setor publico ndo se da, portanto, apenas em
contexto competitivo, como ocorre no setor privado, segundo apontado pela
classica analise schumpeteriana. Inovag6es na area publica parecem decorrer
também de projetos das elites ou grupos no poder, 0s quais nem sempre se
orientam pela busca da legitimidade.

Farah (2006) explica ainda que ha, entre os estudiosos, a afirmacdo de que a
competicdo entre governos, partidos politicos e candidatos ao poder constitui fator de
inovacdo na gestdo publica. No entanto, ela analisa que isso ocorre ndo s6 em democracias,
mas também em contextos autoritarios.

Apesar de haver evidéncias de que a realidade do setor publico muitas vezes ndo
condiz com o0 contexto em que as corporacdes privadas estdo inseridas, alguns estudos
difundem as préticas utilizadas pelo mercado para os servi¢os publicos. Tais estudos foram
verificados a partir dos anos 1970, com a proliferacdo das ideias do New Public Management
(NPM) em paises da OECD, movimento formado por diversas doutrinas administrativas
similares, unidas pelo uso de principios gerenciais do setor privado para se planejar, gerir e
avaliar o setor publico. O NPM, na verdade, € uma marca nomeada posteriormente, e 0s
agentes publicos ndo se utilizaram desse nhome ao longo das providéncias tomadas durante as
reformas. O NPM suscitou o aparecimento de dois tipos de opinifes opostas entre politicos,
burocratas e pesquisadores: de um lado, aqueles que acreditam ser o NPM a Unica maneira de
corrigir os problemas do setor pablico; de outro, aqueles que acreditam que esse movimento
subestima a qualidade de ética e cultura do setor publico (RESTE, 2005).

Farah (2006, p. 51), que se destaca pelo aprofundamento na analise sobre a evolugéo

do setor publico brasileiro em relagéo a suas inovagdes, comenta:

Assim, a onda de reformas do setor puablico nos paises desenvolvidos
iniciada no final da década de 1970, ao propor a adogdo do paradigma
gerencial, tem como referéncia implicita este novo paradigma de gestdo do

setor privado, o paradigma flexivel, o qual, por sua vez, tem como um de
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seus eixos centrais a valorizagdo da mudanca permanente, a valorizacdo da

inovacéo.

FARAH (2006) destaca que Osborne e Gaebler (1992) também disseminaram essa
cultura de valorizagdo da inovagdo entre os servicos publicos no Brasil. Para eles, esses
Servicos se submetem “a uma era de nichos de mercado, nos quais 0s consumidores se
habituaram a uma alta qualidade ¢ ampla escolha” e se inserem em um ambiente que “exige
instituigdes extremamente flexiveis ¢ adaptaveis” (OSBORNE; GAEBLER, 1992, traducdo
nossa). A maioria das instituicdes governamentais realiza tarefas cada vez mais complexas,
em ambientes competitivos e de mudancas rapidas e, de um lado, essa nova realidade
dificultou a forma de agir, de outro, esses confrontos tumultuadores ocorridos em novas
realidades que afetam institui¢ces antigas sdo um sintoma de progresso.

Pergunta-se entdo: O que organiza¢fes governamentais inovadoras tém em comum?
Osborne e Gaebler (1992) respondem a essa questdo propondo uma lista de dez principios
fundamentais que estdo por tras de uma nova forma de governo. Para esses autores, 0S
governos empreendedores:

e promovem competicdo entre provedores de servigos;

e dao poder a cidaddos, levando o controle para fora da burocracia em direcédo a
sociedade;

e medem a performance de suas agéncias, focando ndo 0s recursos, mas 0S
resultados;

e sdo comandados por suas missoes;

o redefinem seus clientes como consumidores e Ihes oferecem escolhas;

e previnem problemas antes que eles emirjam;

e centram suas energias em economizar o orcamento;

e descentralizam autoridade, abrangendo gerenciamento participativo;

e preferem mecanismos de mercado aqueles burocraticos; e

e focam ndo simplesmente a provisdo de servicos publicos, mas a catalisacdo de
todos os setores para agir com a finalidade de resolver o problema da
sociedade.

N&o se pode retirar o crédito das contribuicdes oferecidas pelo NPM, pois muitas delas
inspiraram ndo sO processos de mudancga, mas também processos de inovacéo. No entanto, tal

vertente revela certos limites. Ha criticas, por exemplo, que atribuem ao NPM o insucesso de
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reformas que ficaram incompletas no setor pablico, ndo sendo consideradas outras inovacgdes
ou reformas. Outros criticos argumentam que ndo se poderia aplicar um Gnico modelo de
governanca a todos os tipos de agentes governamentais em diversas situacdes. Ou seja, 0
NPM pode ter conteudo, efeitos e implicagdes diversas em cada pais, pois absorvem
caracteristicas de base nacional, quais sejam: de um lado, a histéria politico-administrativa, a
cultura, as tradigcdes e o estilo de governanca; de outro, as questdes politicas inseridas nos
fatores constitucionais e estruturais (RASTE, 2005).

A mesma tendéncia de investigacdo da inovacdo nos servigos privados ocorre no caso
dos servicos publicos, tendo em vista que a abordagem tecnicista € dominante também entre
as pesquisas referentes ao setor pablico, conferindo peso maior a dimensédo tecnoldgica das
atividades. Essa tendéncia € ilustrada pelo aparecimento de diversos trabalhos sobre o tema
“governo eletronico” (ou “e-Government”). Por exemplo, Potnis (2010), considerando o
governo eletrébnico uma das maiores inovagfes do setor publico, procurou mensurar tais
iniciativas de inovagdo. Raus, Fliigge e Boutellier (2009) mostraram a preocupacao da Unido
Europeia em facilitar as transacGes internacionais assim com em assegurar importacoes e
exportacBes, provendo um modelo de governo eletrénico, mais especificamente ligado a uma
solucdo de alfandega eletronica. Os autores focaram suas analises nos facilitadores e barreiras
ao gerenciamento alfandegario e como isso tem a ver com a adocdo e difusdo do governo
eletronico nesse ambito.

Também utilizando os sistemas alfandegérios eletrébnicos como objeto, Raus, Liu e
Kipp (2010) avaliam o valor das inovacGes em TI (tecnologia da informacdo) do tipo
“negdcio-a-governo” para os stakeholders publicos e privados. Um trabalho brasileiro buscou
“identificar o estagio de institucionalizacdo do governo eletrénico no Brasil e os possiveis
reflexos dessa politica na inclusdo digital”, concluindo que “0 Unico aspecto que poderia ser
considerado institucionalizado no governo eletrénico seria a relacdo do Estado com o terceiro
setor na politica de inclusdo digital, encontrando-se os demais aspectos investigados, em sua
maioria, em estagios de semi-institucionalizacdo” (MEDEIROS; GUIMARAES, 2006, p. 66).

A partir do quadro esboc¢ado, percebe-se que o setor publico, em diversos paises, tem
se deparado com as exigéncias da sociedade para o atendimento de suas demandas por meio
de maior numero e melhores servicos publicos. No entanto, o setor publico ndo é somente
uma atividade baseada em servicos, pois se utiliza e cria solugdes a partir da utilizacdo de
tecnologias da informacdo, como € o caso do governo eletrénico. N&o se pode esquecer que
algumas empresas publicas também sdo produtoras de bens. Not6rio exemplo é o da Petrobras

(2010) — cujo acionista majoritario € o governo brasileiro —, empresa de energia que atua nas
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seguintes areas: exploracdo e producdo, refino, comercializacdo e transporte de dleo e gas
natural, petroguimica, distribuicdo de derivados, energia elétrica, biocombustiveis e outras
fontes renovaveis de energia. Portanto, tanto as atividades de servi¢os quanto a dimensdo
tecnoldgica das inovacGes no setor publico ndo podem ser ignoradas para fins de investigacao.
Ou seja, mostra-se pertinente a investigacdo desse tema com base em uma abordagem que
integre tanto bens quanto servigcos. Como se pode perceber na secdo anterior, esse caminho €
escolhido por Gallouj (2002, p. 27), pois, para ele, a abordagem integradora é a que melhor
investiga a “convergéncia das atividades de servigo e manufatura”. Na busca de tal
convergéncia, 0 autor estende a aplicagdo da abordagem lancasteriana de Saviotti e Metcalfe
(1984 apud GALLOUJ, 2002) aos servicos, descrevendo-os em termos das caracteristicas
finais que o resultado do servico deveria oferecer. A fim de enriquecer ainda mais a no¢éo
lancasteriana das caracteristicas dos produtos ou servicos, o autor introduz a ela a nogdo de
diversidade dos mundos de Boltanski e Thévenot (2006). Com essa no¢do, um servi¢o pode
ser definido e qualificado em meio a uma variedade de caracteristicas técnicas, competéncias
e situacbes. Na proxima secdo, os determinantes da inovacdo e dos diversos mundos serdo

examinados mais a fundo.

2.3 Determinantes da inovacéo

Nessa secdo, enfatiza-se a discussao sobre os determinantes da inovagdo nos servicos,
realcando estudos voltados a estas questdes baseadas em quais fatores sdo determinantes da
inovagdo e como eles atuam nos diversos casos. Em seguida, enfocam-se os “mundos” de
Boltanski e Thévenot (2006), descrevendo-se suas caracteristicas peculiares. Enfim, é
efetuado um debate de como a diversidade de “mundos” pode contribuir para a analise dos
fatores que determinam inovacdes.

Nesta etapa, parte-se do pressuposto de que as inovagdes nos servigos, inclusive os
pablicos, sdo determinadas por uma diversidade de fatores. Considerando que o objetivo geral
deste trabalho é analisar os fatores determinantes no desenvolvimento das inovacdes nesses
servicos (mais precisamente, nos servicos postais), nesta secdo vé-se que entre as vertentes
principais no exame de inovagfes se encontra o debate sobre seus determinantes. N&o é
intencdo aqui prender-se ao debate das inovagdes em servigos somente, tendo em vista que a
literatura baseada nas inovagOes tecnoldgicas também tem o potencial de inspirar pesquisas

sobre determinantes da inovacdo em geral.
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A preocupacdo com os determinantes do processo inovativo ndo é recente. Rothwell
(1994) mostra que desde os anos 1950 hd um movimento crescente disposto a listar e
examinar a variedade de determinantes, tendo em vista que as firmas tém cada vez mais
encarado a intensidade da competicdo e o ambiente econdmico turbulento, complexo e de
incerteza. Assim, elas buscam se adaptar a esse ambiente por meio de aliangcas com outras
organizacles e de ganhos de flexibilidade e rapidez, esta ultima qualidade sendo alvo de
atencdo pela importancia de uma companhia ser o que se chama de “inovador rapido” (aquele
que primeiro oferece ao mercado um novo produto ou modelo), para fins de manutencéo de
sua competitividade. O autor mostra que os fatores que impulsionam as inovacgdes estdo
inseridos na chamada quinta geracdo (5G) dos processos de inovagédo, uma lista formada por
vinte e quatro fatores, envolvidos no desenvolvimento tanto de rapidez quanto de eficiéncia
nos negocios inovativos de sucesso (ROTHWELL, 1994).

Os principais fatores elencados por Rothwell (1994) em seu modelo 5G estdo baseados
nas seguintes caracteristicas:

o maior integracdo organizacional e de sistema (incluindo redes externas de

relacionamento);

. estruturas organizacionais mais enxutas e flexiveis, incluindo delegacdo da

tomada de decisao;

. base de dados interna desenvolvida;
o desenvolvimento de produto com apoio eletrénico;
. efetivas ligacOes eletronicas externas.

Ou seja, um dos aspectos principais dos processos de inovagdo sdo: integracao,
flexibilidade, redes de relacionamento e processamento informacional em tempo real
(ROTHWELL, 1994).

Ja os anos 1970 foram marcados pelas controvérsias tecnocientificas, que enchiam
paginas das principais revistas académicas da area, ao redor dos principais fatores de
determinacédo para a direcdo e a escala das atividades inventivas e inovativas nas sociedades
industrializadas contemporaneas. De um lado estavam aqueles que propunham a visdo
dominante da época, conhecida como “science push” (ou teoria ofertista), argumentando que
sdo os resultados da pesquisa basica que permitem, em ultima instancia, mudancas nos
processos de producdo e geram novos produtos. Do outro lado, opunha-se a isso a visao
chamada de “demand pull”, dos que defendiam a posi¢cdo de que o mercado era a principal

fonte de influéncia para a atividade inventiva.

41



Velho (2010) comenta que o professor Christopher Freeman percebeu duas
importantes caracteristicas desse debate. A primeira se refere ao papel dos interesses dos
grupos sociais relevantes no alinhamento destes aos diferentes lados do debate. A segunda diz
respeito ao poder de persuasdo dos dados quantitativos na cultura cientifica.

Concluiu-se, com isso, que novas tecnologias ndo sdo apenas invengdes isoladas, mas
também estdo envolvidas em um conjunto de inovacgdes tecnoldgicas e organizacionais inter-
relacionadas. Nessa visdo, empresas, universidades e outros atores, juntamente com tradigdes,
conhecimento (ou expertise) acumulado e contexto politico, sdo elementos que produzem
mudanca técnica na economia dos paises. Para Velho (2010, p. 219), essa conclusdo é
“alentadora para os tomadores de decisdo, ja que permite um amplo espaco para intervencéo,
que ¢ exatamente a razao pela qual ele estudava as atividades cientificas e inventivas”.

Em termos de desenvolvimento tecnoldgico, Boehe e Zawislak (2007) se preocuparam
com as influéncias do ambiente no processo de inovacdo de subsidiarias brasileiras de
empresas multinacionais, classificando os diferentes tipos de estimulos externos para a
inovacdo, distribuidos em trés categorias genéricas: ambientes corporativo, operacional e
institucional da subsidiaria. Os autores ainda destacam que “relagdes entre tais diferentes tipos
de estimulos externos [...] ainda carecem de investigacdo académica, o que se evidencia pelo
pequeno volume de literatura sobre o tema” (BOEHE e ZAWISLAK; 2007, p. 99), tendo em
vista que a relevancia de incentivos para inovacdo em subsidiarias se limita a dois fatores:
oferta de C&T (ciéncia e tecnologia) no pais anfitrido e a necessidade de responder a
estimulos especificos do mercado.

Ainda tratando de inovacBes tecnoldgicas, baseado em oitenta e trés firmas
manufatureiras indianas, Madanmohan (2005) buscou entender os determinantes da inovacéo
tecnoldgica incremental, classificada como material, de operagdes, de escala e de produto. O
gue se encontrou foram politicas governamentais, orientacdo ao consumidor e formalizacédo
como preditores de inovagfes materiais. As operacionais sdo relacionadas a coordenacao
funcional, orientacdo de processo, centralizacdo e demanda anual do produto. Inovagdes de
escala, por sua vez, sdo determinadas por orientacdo ao consumidor e formalizacdo. Enfim, as
inovacdes de produto tém a ver com planejamento tecnolégico e intensidade das atividades de
pesquisa e desenvolvimento (MADANMOHAN, 2005). Raymond e St-Pierre (2010) mostram
também que essas ultimas, pesquisa e desenvolvimento, sdo determinantes que recebem mais
atencdo por parte dos pesquisadores, inclusive nas inovacGes no &mbito das pequenas e

médias empresas.
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Outro desses determinantes € o proprio governo, ndo como agente de inovagdo, mas
sim como consumidor de produtos provindos do mercado. Moreira (2009), por exemplo, em
estudo brasileiro, mostra a utilizagdo das compras governamentais como instrumentos para a
inducdo de inovacgdes em prestadoras de servicos de software. Seus resultados apontam para o
aparecimento de inovagdes no atendimento a clientes governamentais mesmo quando ndo é
identificada a intencionalidade em sua inducdo por parte dos clientes. Moreira (2009) explica
que o entendimento dos processos de inovacdo evoluiu de forma a considerar a influéncia de
fatores institucionais, organizacionais e econdémicos nesses processos.

Os Sistemas de Inovacdo, ou modelo sisttmico de inovagdo, se propdem, nesse
contexto, a compreender de que forma as diversas atividades, além de pesquisa e
desenvolvimento formal, impactam o desenvolvimento dos processos de inovacao, tais como:
sistemas de redes de relacdes diretas e indiretas com outras empresas, a infraestrutura de
pesquisa publica e privada, as instituicbes de ensino e pesquisa, a economia nacional e
internacional, o sistema inovativo e outras institui¢oes.

Ainda nessa linha, Moreira e Vargas (2009) formularam uma interpretacdo tedrica
baseada no Chain-Linked Model (ou Modelo Linear de Inovacdo), no qual a inovacéo é tida
como ‘“um processo sequencial e hierarquico, onde se passa de forma sucessiva da
investigacdo fundamental para a investigacdo aplicada e desta para o desenvolvimento do
produto e consequente produgdo e comercializacdo” (ABRUNHOSA; MARQUES, 2005, p.
13 apud MOREIRA; VARGAS, 2009, p. 37), mostrando que “a inducdo de inovagdes por
compras governamentais requer ndo apenas intencionalidade politica, mas capacitacdo para a
adogdo de requisitos efetivos na indugdo de solucdes genuinamente inovadoras” (MOREIRA;
VARGAS, 2009, p. 35).

Por sua vez, Vargas (2006, p. 95) explica que as combinacdes setoriais, unidas com as
caracteristicas da demanda, “tendem a estabelecer os principais determinantes para a
organizacdo da producdo e das atividades inovadoras no interior das firmas, obviamente,
mediadas pelas capacidades organizacionais de cada uma delas”. A partir da nocdo de rede
tecnoeconémica (RTE) como framework para analise da dinamica dos processos de inovagédo
no setor de servigos, ele mostra que tais processos envolvem diferentes atores, formas,
finalidades e determinantes da inovacdo numa mesma abordagem que, demonstrando a
variabilidade do processo de inovacdo, evitam qualquer rigidez imposta pela tecnologia. Sua
pesquisa se baseou em casos de inovagdes em hospitais, no Brasil e na Franga, observando,
guanto aos determinantes, tanto nos hospitais privados como nos hospitais publicos, “o forte

direcionamento provocado pelas normas impostas pelas autoridades publicas, seja na
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acreditacdo hospitalar, seja na inducdo de parcerias e redes, seja, ainda, na autorizagao para a
incorporacgdo tecnoldgica” (VARGAS, 2006, p. 252).

N&o se podem esquecer outros determinantes ja abordados anteriormente, a exemplo
do que concluiram Parna e Von Tunzelmann (2007): o processo de inovacdo no setor de
servicos publicos, diferentemente da lI6gica do setor privado, é pouco determinado por fatores
tais como competitividade e custo dos servigos, assim como é pouco importante a pressao
orcamentaria.

Além desses elementos, ao analisar as inovagfes desenvolvidas nas instituicdes
publicas em prol da cidadania, torna-se importante a verificagdo dos mecanismos ndo s
facilitadores mas também inibidores. Ou seja, a reflexdo em torno desse tema exige analises
sobre os seus alcances e limites, além de questionamentos sobre a maneira como se podem
reduzir as barreiras a inovacéo nos governos, como discutido por Mulgan e Albury (2003).

Jacobi e Pinho (2006) se debrugcam no caso brasileiro e elencam algumas perguntas

comuns no que se refere ao setor pablico:

" Quais os elementos favoraveis a uma inovagao?

" Que fatores determinam as mudancas?

. Que determinantes politico-institucionais interagem num processo de
inovacdo? Ha mudancas na l6gica e racionalidade da gestdo?

. Qual o papel da classe dirigente? Ela assume a necessidade de romper
com as praticas tradicionais da cultura politica brasileira?

. Qual o estimulo/fortalecimento de préaticas que estimulam o
engajamento da comunidade? H& democratizagdo no acesso a informagoes?

" Quais os atores sociais envolvidos? Atores “novos” sdo incluidos no
processo de formulagdo, implementacédo, avaliacdo e controle das politicas
fortalecendo uma cidadania ativa? (JACOBI; PINHO, 2006, p. 10).

Como se percebe, esboca-se um quadro no qual os determinantes das inovacdes se
mostram de formas variadas. Em meio a essa multiplicidade de determinantes, alguns podem
se originar a partir de situaces semelhantes, que podem ser agrupadas em subdivisdes. Um
critério de agrupamento desses determinantes pode se basear nos principios que formam os
mundos de Boltanski e Thévenot. Esses autores argumentam que as pessoas mobilizam
competéncias apropriadas para cada situacdo em particular, sobretudo nos episédios de

discordancia, quando se utilizam de principios de justificativa, ou senso de justica, e buscam
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por estrutura valida para atingir um acordo (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006 apud
DODIER, 1993).

Gallouj (2002) descreve as ideias de Boltanski e Thévenot (2006), mostrando que
existe certo numero de mundos ditos “puros” que opera de acordo com seus respectivos
principios que, por sua vez, determinam as formas pelas quais os atores avaliam uma situacéo
e justificam suas posicOes. Esses mundos, também chamados de cidades, séo modelos das
organizagOes sociais que, ao serem submetidas ao imperativo das justificacbes, seguem uma
tendéncia de incorporacdo da referéncia a uma forma de convencdo geral, orientada ao bem
comum, com pretensdo e validade universal. Pormenorizando, “[...] 0 conceito de cidade é
orientado para a questdo da justica. Visa modelizar os tipos de operacgdes a que 0s atores se
dedicam, durante as polémicas que os opdem, quando confrontados ao imperativo da
justificacdo” (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 55-56).

As justificacdes compartilhadas apresentam uma determinada situacdo como a ordem
aceitavel, a unica possivel ou a melhor delas. Tais justificacfes se baseiam em “argumentos
suficientemente robustos para serem aceitos como pacificos por um namero bastante grande
de pessoas, de tal modo que seja possivel conter ou superar” algum problema ou disputa
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 42).

Os seguintes principios sao frisados:

. O principio comum maior, que estabelece equivaléncia entre as entidades;

. O estado de grandeza (ou de mérito), que define as “grandes entidades” que

asseguram a continuidade do principio comum maior;

. O estado de “insignificancia”, contrario ao anterior;
. Aquilo que confere dignidade aos individuos (ex.: trabalho, interesse);
. O repertdrio de sujeitos, ou seja, a lista de individuos que caracterizam um

determinado mundo;

. O repertorio de objetos de um determinado mundo;

. A férmula de investimento, ou a expressdo do sacrificio requerido para
mudanca de estado; e

. A ordem de grandeza, ou o ranking relativo dos estados de grandeza.

Vale destacar que pode haver uma falta de conexdo dos estados de grandeza as
pessoas, condicionando ao aparecimento da chamada “disputa” (ou contention), ou seja, um
desacordo entre as riquezas das pessoas € por consequéncia em torno da equidade das

maneiras em que as riquezas se distribuem em dada situacdo. A essa distribuicdo, séo
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estabelecidos desafios em forma de testes que impactam a natureza factual dos elementos
invocados para estabelecer riquezas. Recorre-se com frequéncia a testes em situacdes que
levam a incertezas sobre a grandeza, de modo a resolvé-las ou remové-las, ou ainda em casos
de desacordo, por meio do apelo ao principio comum maior. Participantes sendo testados
devem permanecer no &mbito de um s6 mundo, evitando inclusive elementos de distracdo a
todo custo. Enfim, esses testes mitigam o risco das distracOes, pois pressupdem limites em
tempo e espago. Eles se mostram importantes na descricdo dos mundos e de suas
particularidades (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006).

Gallouj toma como base, para definir e qualificar um produto, quatro mundos de
Boltanski e Thévenot, quais sejam:

1. O mundo industrial ou técnico;

2. O mundo financeiro ou de mercado, das transa¢des monetarias e financeiras;

3. O mundo doméstico, aquele das relagdes interpessoais, de empatia e confianca;

4. O mundo civico, aquele das relagBes sociais baseadas na preocupacdo por igualdade
de tratamento, equidade e justica.

Além desses quatro, mais dois mundos pertencem as idéias da dupla de teoricos: o
mundo da inspiracdo e o da fama. Gallouj (2002), no entanto, exclui ambos na analise da
inovacdo. A razdo apontada por ele para exclusdo do mundo da inspiracdo esta na
preocupacdo com as inovagOes que afetam a economia e 0s mercados, nas quais momentos de
independéncia e de criacdo livre, ndo relacionadas a considera¢Ges comerciais ou industriais,
sdo grandes excecOes. Ou seja, o tipo de criacdo que interessa ao autor € aquele que interessa
também aos economistas, ao invés dos gourmets, dos admiradores da estética ou dos amantes
da masica (GALLOUJ, 2002). Com relagdo ao mundo da fama, apesar de ndo se configurar
seu objeto de estudo, Gallouj (2002) destaca que, muitas vezes, a imagem e a reputacdo sao
caracteristicas inerentes a determinadas atividades de servicos, das quais €é dificil de excluir o
mundo baseado na opinido.

Apesar de a abordagem conduzida por Gallouj (2002) ndo contemplar os mundos da
inspiracdo e da fama, todos os seis mundos serdo considerados como ponto de partida para
fins de analise a ser efetuada no presente estudo.

Gallouj (2002) explica que o mundo civico tem papel fundamental nas atividades de
servigos publicos e sociais. N&o se pretende, neste estudo, que seja estabelecido um limite a
apenas esse mundo, tendo em vista que a diversidade dos mundos enriquece a analise das
inovacgdes, mas cabe ressaltar que esse mundo é de vital importancia nas possibilidades de

estudos sobre a inovacdo nos servigos prestados pela administragcdo pablica. Ele comenta, por
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exemplo, sobre o caso dos correios franceses, organizagdo que demanda competéncias sociais
e civis. Os servigos postais podem ser analisados do ponto de vista das competéncias dos
consumidores, que podem ser fracas, por conta de desvantagens sociais, econémicas,
cognitivas ou culturais. A fim de se balancear a relacdo servico postal e consumidores, €
possivel a mobilizacdo das competéncias civis e sociais da equipe que lida com o publico,
traduzindo entdo suas necessidades.

Kon (1999) explica que critérios econdmicos de custos e lucros ndo sdo o0s Unicos
através dos quais se analisam os servicos publicos; estes sdo também analisados através de
critérios sociais, incluindo a possibilidade de acesso por parte dos consumidores e a qualidade
do produto. A autora lembra ainda que muitos servigos sdo relacionados com bens publicos
puros, os quais ndao podem ser fornecidos pelo setor privado ou empresarios individuais, a
exemplo das funcdes de defesa, administrativas ou regulatorias.

Ressalta-se que o mundo do mercado também tem importancia no ambito do setor
publico, sobretudo aquele envolvido em atividades financeiras, como ocorre nos correios
franceses, que oferecem servigos cujas caracteristicas estdo ligadas, por exemplo, a lucros,
ganhos, valor de varios ativos financeiros mantidos por consumidores (GALLOUJ, 2002).

No Brasil, os Correios sdo também um caso de organiza¢do envolvida no mundo
mercadoldgico: a variedade de seus servigos se refletiu no ano de 2005, por exemplo, no
crescimento real de sua receita operacional (obtida a partir da venda de servicos e produtos,
desconsiderando o aumento médio das tarifas) — 7,6%, ou seja, cerca de 2,7 vezes 0
crescimento estimado para o PIB (ECT, 2005). Os Correios introduziram, em sua rede de
atendimento, servicos bancarios basicos (tipicamente de mercado) por meio de seu Banco
Postal, além de outros produtos financeiros, tais como o Vale Postal, relativo a remessa de
valores atraves de ordem de pagamento via agéncias. O mundo de mercado pode ser
encontrado também no programa de venda de titulos a pessoas fisicas (Tesouro Direto)
desenvolvido pela Secretaria do Tesouro Nacional, subordinada ao Ministério da Fazenda
brasileiro e responsavel predominantemente pela gestdo do gasto publico. O Tesouro Direto é
uma opcao para quem quer investir com baixo custo, alta rentabilidade e liquidez quase
imediata, 0 que mostra a presen¢a do mundo do mercado nas atividades de uma organizagéo
plblica (BRASIL, 2010).

Também se pode observar que as caracteristicas do mundo civico podem se combinar
com as bases da administragdo publica brasileira, ou seja, sdo encontradas similaridades e
relacbes entre os conceitos relativos ao mundo civico de Boltanski e Thévenot (2006) e

aspectos caracteristicos do setor publico brasileiro. Um exemplo disso é a primeira
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peculiaridade do mundo civico, no qual as entidades que o constituem sdo pessoas coletivas,
que tomam forma, permanecem e tém presencga por meios de arranjos destinados a estabiliza-
las e equipa-las de seres humanos. Nesse mundo, as pessoas sdo sujeitas a mesma justica e
ouvem a voz da consciéncia coletiva, que subordina suas proprias vontades a uma “vontade
geral”. As acgdes das pessoas sdo relevantes quando participantes em um movimento social,
conferindo significado e justificagdo a seus comportamentos individuais. Em diversos
momentos, a Constituicdo Federal (1988) trata dessa vontade geral, que se sobreple as
individuais, e da pessoa coletiva, a comegar pelo que ¢ dito em seu preambulo: “nds,
representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais”.

Outra questdo parte do principio de que a grandeza pode ser também atribuida a uma
entidade reconhecida como representativa, 0 que da autoridade dentro de uma organizacéo e
confere capacidade de exercer poder. A esses representantes é conferido um carater legal; a
legalidade define a forma de grandeza apreciada nesse mundo. De forma similar a isso, ha
nesse mundo a necessidade de se “verificar a legalidade dos candidatos, que, para serem
elegiveis, devem ser livres, isto é, apartados dos lacos de dependéncia pessoal que constitui a
grandeza das pessoas no mundo civico” (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006, p. 186). Isso
garante “liberdade de discurso”, e essa liberdade é condigdo para a dignidade, pois respeita as
aspiracdes cidadds de unidade. Esse carater legal também ¢é tratado na Constituicdo Federal
(1988), ao listar um dos fundamentos da Republica, o pluralismo politico, e ao dizer que
“todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente”. Os termos da lei se mostram importantes ao definirem que “a soberania popular
sera exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos”.

Os autores explicam quando entidades sdo pessoas (ou sujeitos): “capazes de ter
direitos e obrigagdes, isto é, quando elas foram criadas ou autorizadas por um ato no qual a
vontade de todos ¢é expressa” (BOLTANSKI, THEVENOT, 20086, p. 187). Tal vontade existe,
por exemplo, por meio da existéncia da Camara dos Deputados, que “compde-se de
representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada
Territério e no Distrito Federal”, como indicado na Constituicdo Federal brasileira de 1988.
Souza (2009) explica os limites impostos pela lei aos governantes: “Ao serem proclamados
como detentores do poder, devem exercé-lo obedecendo, cumprindo e colocando em pratica
um quadro normativo, que busca embargar quaisquer tipos de favoritismos, perseguicdes ou

desmandos”, ou seja, devem opor-se as diversas formas de poder autoritario.
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No mundo civico, as formas legais e instrumentos que dao sinais de presenca concreta,
representam a relagcéo dos objetos que o caracterizam, tais como: direitos, legislacdo, decreto,
ordem, medida, corte, formalidade, procedimento, transcri¢des, infracdo, capacidade eleitoral,
codigos, critério, distrito, Estado, programa, politica, relato, slogan, cadeira, sede, escritério
local, entre outros. A questdo normativa € de grande importancia para a administracdo publica
no Brasil, pois a Administragdo Publica s6 pode agir dentro da legalidade e o administrador
publico esta sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, ndo podendo se
desviar deles (MEIRELLES, 1982).

As relagdes de grandeza, por sua vez, se expressam pelas relagdes de delegagédo, com
as quais os representantes aumentam sua propria grandeza, traduzindo e expressando as
aspiracdes das massas. O principal modo de relacionamento nesse mundo é por meio de
associacOes entre pessoas ou entidades, sendo necessario agir de forma a montar, reagrupar,
reunir ou unificar.

Enfim, em contraste com os aspectos de grandeza, a decadéncia do mundo civico é
vista quando ha questdes relativas a divisdo, minorias, particularidades, isolamento, corte da
base eleitoral, individualismo, o servir a si proprio, desvio, subgrupo, irregularidades,
arbitrariedade, anulacgdo, retirada. Para evitar tais aspectos negativos a manutencdo do mundo
civico, a administracdo publica elenca condutas ndo desejaveis do seu funcionalismo, tais
como as da lista de proibicdes do art. 117 da Lei n. 8.112 (1990). E proibido, por exemplo,
“receber propina, comissdo, presente ou vantagem de qualquer espécie, em razdo de suas
atribui¢des”, ou entdo, “manter sob sua chefia imediata, em cargo ou fungdo de confianca,
conjuge, companheiro ou parente até o segundo grau civil”. Isso tem como finalidade evitar as
minorias, as particularidades ou o desvio. O servir a si proprio é evitado quando se proibe
constar da publicidade de servicos (dentre outras coisas) dos Orgaos publicos, nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou servidores
pablicos, como dita a Lei n. 8.666 (1993).

Muitos outros exemplos podem ser dados em relacdo a imposicao legal que baliza as
atividades da administracdo publica. Em diversos momentos, por sua vez, Boltanski e
Thévenot (2006) argumentam sobre a relevancia das normas e regras para a existéncia do
mundo civico. Ou seja, as regras gerais da administracdo publica e as peculiaridades do
mundo civico convergem para as mesmas ideias. E possivel concluir, entdo, que ha
similaridades e relag¢des entre os conceitos relativos ao mundo civico de Boltanski e Thévenot

(2006) e aspectos caracteristicos do setor publico brasileiro. Ndo s6 o mundo civico é
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relevante; ha toda uma diversidade a ser explorada pelos pesquisadores em se tratando de
inovacgao nos servigos publicos.

Essa diversidade é enriquecida por outro contexto, o0 do mundo industrial. Nele, sdo
destacados os metodos cientificos e a tecnologia. Mas a difusdo de descobertas tecnoldgicas
envolvidas num processo de inovacao excede as barreiras do mundo industrial, pois a ciéncia
e a tecnologia possuem um historico de heterogeneidade. Enquanto a comprovacao cientifica
se inscreve no teste industrial, uma inovacdo quebra com a tradicdo de acordo com a
justificacdo da inspiracdo; enquanto certas agdes ligadas a mudanca tecnologica se
concentram no mundo da fama, dando crédito a opinido publica, outras dependem das
questBes domésticas baseadas na solida reputacdo, ou ainda no estabelecimento de valor de
mercado na resposta aos desejos dos usuarios.

O principio comum maior desse mundo se baseia na eficiéncia dos seres, sua
produtividade e sua capacidade de assegurar operacdes normais e de responder
adequadamente as necessidades. A forma industrial de coordenacdo busca constituir a
seguinte temporalidade: comparacdo das situacfes presentes e as que estdo para vir; 0 que
conta é 0 amanhd, e se expressa pelas maquinas ou trabalhadores do “amanha”. Os seres sdo
funcionais, operacionais, e expressam seu estado de grandeza ao se integrarem as engrenagens
de uma organizacdo, dando confiabilidade e garantindo projetos realistas futuramente.

Por outro lado, a insignificancia se traduz em ineficiéncia, em pessoas desempregadas,
inativas, ndo qualificadas, e em coisas subjetivas. “Seres sdao também insignificantes quando,
ao invés de serem abertos ao futuro, prendem-se a matriz do passado, fracassando no
desenvolver-se, mantendo-se estaticos, rigidos, pouco adaptados” (BOLTANSKI;
THEVENOT, 2006, p. 205). A insignificancia se mostra por meio de sinais negativos tais
como desperdicio de capacidade humana, rejeitos, poluicdo ou deterioracdo, relacionados a
eventos casuais, incidentes ou riscos.

O poder humano para a atividade ou para a agdo (implementado por meio do trabalho)
mostra a dignidade do mundo industrial, e seus atores possuem qualificacdo profissional, que
serve como hierarquia entre geréncia, lideres, tomadores de decisdo, supervisores, técnicos,
operadores, e assim por diante. Os objetos sdo ilustrados por instrumentos, e 0 maior deles é o
proprio corpo humano, que trabalha por meio de esfor¢o. Os demais instrumentos de natureza
industrial, tais como métodos, tarefa, lista, grafico, calendario, plano ou probabilidade, séo
simplesmente extensores da eficiéncia do trabalho humano. A féormula de investimento nesse
mundo é o progresso, ou seja, 0s investimentos abrem espaco para novos desenvolvimentos, a

fim de se evitar obsolescéncia futura. As relacbes de grandeza nesse contexto sdo as de
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controle: pessoas sdo mais significantes em relacdo a outras por meio da responsabilidade
assumida ou do controle do futuro. Os relacionamentos, por sua vez, sdo caracterizados por
acOes tais como: colocar os fatores de producdo para trabalhar, interagir, necessitar, integrar,
organizar, controlar, antecipar, implementar, trazer luz, formalizar, otimizar. Enfim, a
dignidade industrial é ameagada no tratamento das pessoas como coisas (BOLTANSKI;
THEVENOT, 2006).

Boltanski e Thévenot (2006) frisam que as vantagens do mundo industrial, associadas
a implementacdo de tecnologias eficientes, ndo devem ser confundidas com as vantagens
coordenadas pelos bens de mercado do mundo mercantil (ou financeiro). Enquanto o0 mundo
industrial se relaciona a limites objetivos, inscritos em func¢des de produgdo, 0 mundo do
mercado se liga a desejos expressos pelos usuarios ou consumidores. Esses desejos
direcionam os individuos em direcdo a posse dos objetos, tornando a competicdo (principio
maior) explicitada nas justificagcdes ocorridas. No mundo de mercado, objetos de grandeza séo
bens a venda com posic¢do diferenciada em um mercado; pessoas possuidoras de grandeza sdo
ricas, milionérias, sdo donas do que os outros querem, de objetos valiosos e luxuosos. O
vocabulario usado nesse caso esta centrado na competicdo: ir em frente, desafiar a si préprio,
atingir o topo, ser um vencedor. Diferentemente do mundo industrial, o estado de grandeza
ndo inclui uma memdria do passado, nem mesmo planos para o futuro; a instabilidade néo é
um defeito e a sorte pode ser favoravel para aqueles que a exploram de forma oportunistica.
Ao contrario, o estado de insignificancia é aquele no qual as pessoas fracassam, ficam
estagnadas, perdem, e no qual bens séo rejeitados, desprezados ou odiados. A dignidade desse
mundo ocorre no amor as coisas, no desejo, na vontade de se obter satisfacdo, no egoismo. As
pessoas querem adquirir a vida real. Isso de certa forma se mostra paradoxal, pois a
dignidade, que se designa pela capacidade de compartilhar um bem comum, aqui toma forma
de um desejo egoista. Os sujeitos desse mundo séo clientes, competidores, compradores e
vendedores, relacionando-se mutuamente como homens de negdcio; os objetos, itens de luxo,
com funcéo diversa daqueles do &mbito industrial: estes possuem caracteristicas padronizadas
e sdo valorizados pela eficiéncia que empregam, aqueles se prestam a saciar os diversos
desejos.

A formula de investimento assegura acesso ao bem comum por meio de sacrificio.
Assim, no mundo de mercado, as pessoas estdo apartadas umas das outras, liberadas de
maneira a estarem disponiveis a conseguir oportunidades em uma transagdo qualquer. Ou
seja, sujeitos sdo tdo disponiveis para 0 mercado quanto os objetos. H& também o ponto de

vista, o distanciamento emocional, o controle a respeito do emocional alheio que sé&o
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relevantes para a grandeza. O oportunismo vai ao encontro da atencdo dada aos outros,
pressupondo a habilidade de ouvir, e é consubstancial com o egoismo da ordem
mercadologica. Nessa logica, o estado de grandeza se sobrepde ao de insignificancia numa
relacdo de posse, propriedade: aquele com maior grandeza incorpora 0S Outros ao possuir o
desejo dos de menor grandeza. Seres desse mundo estao fazendo negdcio (“doing business”)
por meio das seguintes acdes: comprar, vender, negociar, beneficiar-se de, pagar, competir. O
teste (verificacdo) € o momento em que o trato estd feito, arranjado, culminando num
contrato. As evidéncias da presenca do mundo de mercado se encontram no dinheiro, no
beneficio, no resultado da transacdo, no pagamento em retorno ao investimento. Enfim, a
queda do mundo de mercado se caracteriza pela serviddo ao dinheiro, pelo dominio do
servente como parte do patrimonio, ou seja, a riqueza vai em direcdo da posse direta da outra
pessoa ao invés da propriedade dos bens desejados.

Boltanki e Chiapello (2009) explicam que, nas transacfes mercantis, € importante o
estabelecimento de uma relagdo de confianca entre o vendedor e o comprador, de forma que
este ndo seja enganado ao adquirir um bem ou servi¢co. O comprador, por sua vez, se utiliza de
a reputacao, sobre o qual ele pode agir, como arma para obrigar o vendedor a ser digno de sua
confianca. Os autores destacam ainda que a concorréncia, em funcionamento harmonioso, se
configura como principio superior comum da cidade mercantil.

Outro mundo, o mundo doméstico ndo se revela somente nos relacionamentos
familiares, mas também nos relacionamentos pessoais, nos quais a riqueza € uma funcédo da
posicdo que alguém ocupa nas cadeias de dependéncia pessoal. O exercicio da grandeza é
limitado ao lugar e ao tempo, devido a necessidade da presenca de alguém em pessoa, a fim
de manifestar sua importancia frente aos outros. O principio comum maior esta de acordo com
a tradicdo e a ordem domeéstica é estabelecida entre seres em referéncia a geracao e hierarquia.
A imagem do pai, que é a encarnacao da tradicdo, possui 0 estado de grandeza maior, cuja
superioridade hierarquica se conecta aqueles de menor grandeza. Tal superioridade é
adquirida por meio de benevoléncia, distingdo, discricdo, reserva, honestidade, crenca,
confianca. Pessoas superiores agem naturalmente, pois sdo movidas por habitos, estes
inculcados nas criangas desde o principio, gerando boas maneiras de forma natural. Assim, a
dignidade advém do equilibrio dos habitos. Nesse sentido, os servidores brasileiros devem,
conforme dita a Lei n. 8.112 (1990), “cumprir as ordens superiores, exceto quando
manifestamente ilegais™, ou “levar ao conhecimento da autoridade superior as irregularidades
de que tiver ciéncia em razdo do cargo” ou ainda “manter conduta compativel com a

moralidade administrativa”.
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Os sujeitos do mundo doméstico sdo designados a partir da comparagdo com outros,
ou seja, fala-se aqui que “um possui maior grandeza que outro” ou “menor grandeza que
outro”, numa relagdo entre superiores (tais como pai, rei, ancestrais, lider, chefe) ou inferiores
(o “eu”, pessoa solteira, estrangeiros, mulher, crianca, animal de estimacéo). Percebe-se por ai
a importancia da reproducgéo, tendo em vista que os de maior grandeza precedem e os de
menor grandeza seguem a cadeia de geragdes. Os objetos, por sua vez, sdo determinados pela
maneira pela qual apoia e mantém relacdes hierarquicas entre individuos. Dentre tais objetos
estdo as regras de etiqueta: sdo elas que unem ou separam, abrindo ou fechando portas. Outros
da lista sdo as boas maneiras, 0 comportamento apropriado, o titulo, a introducdo ou
recomendacdo, assinatura, anuncios, presentes de amizade (e o agradecimento posterior) e
flores. Nesse mundo em que os seres de grandeza possuem mais obrigacfes que direitos, o
investimento toma forma de rejeicdo ao egoismo, sendo que este traz desconforto a vida social
quando alguém a leva em termos de si mesmo e ndo dos outros. As relacbes de grandeza
domeésticas se constroem com base em respeito e responsabilidade, relacionando-se elementos
tais como autoridade, subordinacéo, respeitabilidade, honra e vergonha.

Os relacionamentos domésticos, por sua vez, sdo centrados nas pessoas, que atuam a
partir das seguintes acGes: reproduzir, dar a luz, treinar, convidar, dar, receber, retornar,
recomendar, agradecer, respeitar. Dentro da familia se realiza a verificacdo desse mundo, em
meio a cerimonias de celebracdo, nascimento, morte, casamento ou em torno de eventos
sociais, conversacdo, distingdo ou nominacdo. O principio comum maior se manifesta nas
demonstracdes por parte do superior que, agindo pessoalmente, face a face, deposita sua
confianca, aprecia, respeita, parabeniza, julga, faz observacdes, criticas ou administra uma
reprovacao severa. Esse mundo se evidencia em forma de exemplos, casos, anedotas nas quais
0 comportamento exemplar € oferecido como modelo.

Em oposicdo, o estado de insignificancia doméstico se expressa no carater de
ostentacdo dos seres, que tentam atrair atencdo, falando em voz alta, de forma a serem
notados e se mostrando de modo ndo inibido, ndo polido e excessivo. A queda desse mundo
também se expressa pelas seguintes caracteristicas: fofoqueiro, encrenqueiro, indiscreto,
desordenado, vulgar, traidor. Nessa linha, a Lei n. 8.112 (1990) proibe aos servidores federais
brasileiros de “valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da
dignidade da fungéo publica”.

Por sua vez, 0 mundo da inspira¢ao ndo é muito estabilizado, pois tudo aquilo que da

suporte aos outros mundos, esta faltando nesse caso, tal como medida, regras, dinheiro,
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hierarquia ou leis. Seus testes internos sdo minimamente objetivisticos. Boltanski e Thévenot

(2006, p. 159, traducdo nossa) mostram que:

No mundo da inspiracdo, o estado de grandeza tem os atributos de
inspiracdo por si mesma, na forma de iluminacdo, um beneficio gratuito que
¢ a0 mesmo tempo externo e interno, sentido na experiéncia de um
movimento intimo que toma conta e transforma: o estado de grandeza é
espontaneo — tanto sincero quanto involuntario — pois é um estado que 0s
seres recebem de fora deles. A inspiracdo se manifesta por sentimentos e
paix0es e se expressa por meio de voracidade, amedrontamento, excitacéo,

exaltacdo, fascinagdo, disturbio, etc.

Os sujeitos desse mundo s&o ligados a figuras tais como a crianga imaginativa e
curiosa, a mulher, o louco, 0s poetas, 0s artistas e 0s monstros. Os objetos que o caracterizam
ndo se separam das pessoas, se derivam da mente e do corpo, a exemplo da viagem mental, do
sonho ou da fantasia; os relacionamentos sdo predominantemente afetivos; suas evidéncias
sdo fantasmas, simbolos, sinais, mitos, imagens ou analogias (BOLTANSKI; THEVENOT,
2006). Essas pessoas séo criativas ndo em grupo, mas quando separadas de outras, recolhidas
em sua interioridade.

O ultimo mundo de que tratamos é 0 mundo da fama, ou da opinido publica, no qual o
valor da memoéria é minimo. Exemplo disso é o esquecimento subito sofrido pelas
celebridades e a tdo dita expressédo “todo mundo tera quinze minutos de fama”. No mundo da
fama, “a riqueza de cada ser depende da opinido dos outros: de uma maneira geral, as reagdes
‘da opinido publica determinam sucesso’”, ou seja, “seres de grandeza sdo aqueles que se
distinguem, sdo visiveis, famosos, reconhecidos”. Enquanto os sujeitos ilustrativos desse
mundo sdo a personalidade publica, o porta-voz, o jornalista, 0 agente de relagdes publicas,
seus objetos sdo a marca, a mensagem, a campanha, o remetente, o destinatario, a imprensa, a
entrevista, etc. Os relacionamentos que identificam tal mundo tém a ver com as seguintes
acOes, dentre outras: persuadir, influenciar, sensibilizar, atrair, seduzir, penetrar, capturar,
propagar, falar de, amplificar (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006). A influéncia desse mundo
se ilustra, por exemplo, na preocupagéo da Justica Eleitoral brasileira em adotar medidas para
“impedir ou fazer cessar imediatamente a propaganda que empregue meios publicitarios
destinados a criar, artificialmente, na opinido publica, estados mentais, emocionais ou
passionais” (BRASIL, 2009).
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Recentemente, Boltanski e Chiapello (2009) propuseram a cidade do projeto, a sétima,
que daria uma nova legitimidade ao mundo das conexdes ou redes. Corresponderia, assim, ao
surgimento de um novo espirito do capitalismo, posterior ao capitalismo mercantil e ao
capitalismo industrial (LEVESQUE, 2007).

Antes de focarmos a andlise das relagcBes entre os mundos e as inovacgdes, faz-se
necessaria a retomada de trabalhos alicercados na abordagem convencionalista, que estdo
bastante proximos as ideias de Boltanski e Thévenot (2006). Uma convencao se refere a “um
sistema de expectativas reciprocas com respeito as competéncias e aos comportamentos dos
outros” (SALAIS; STORPER, 1991, p.31, apud VARGAS, 2006). As convencdes sdo de vital
importancia para a analise da coordenagdo da relacdo de servico — mencionada na se¢do
anterior —, pois se pode interpretar que “este ‘sistema de expectativas reciprocas’ pode ser
alimentado tanto por normas implicitas de comportamento (convengdes) quanto por normas
explicitas (legais ou contratuais)” (VARGAS, 2006). As convenc¢des estdo notadamente
presentes nos contratos legais (estes de grande relevancia para a atuacao dos agentes publicos,
como veremos a frente): incorre-se em menos riscos ao se “preencher as lacunas em branco”
de um contrato padréo, respaldado por precedentes legais, do que ao se assinar um totalmente
novo (YOUNG, 1996).

A Escola das ConvencOes Francesa, ou abordagem da Economia das Convengoes, se
iniciou por economistas heterodoxos franceses, interessados no estudo da incerteza e do risco,
mas tem se popularizado entre os sociologos e outros cientistas sociais, tanto na Europa como
no resto do mundo (BIGGART; BEAMISH, 2003). Essa escola critica a economia
tradicional, que assume a racionalidade dos atores, por meio da seguinte questdo: “O que é
racional sob condicGes de incerteza, em situacGes nas quais preferéncias ndo podem ser
ranqueadas ou nas quais a interpretacdo dos fatos ¢ contestada?” (BIGGART; BEAMISH,
2003). Para seus teoricos, o processo de justificacdo (racionalizacdo) pode se tornar
convencionalizado, ou seja, tomar forma de crencas dadas (taken for granted) sobre o porqué
de certos atos e préaticas serem considerados normais ou corretos.

Esbocam-se, assim, ideias das potenciais contribuicbes que a economia das
convencdes oferece, ao ampliar o foco de analise para além de questdes econémicas e incluir
0 estudo de questbes socioecondmicas. A seguir, vé-se de que maneira a economia das
grandezas, que dialoga com a abordagem das convencdes, tem sido utilizada nos estudos
acerca das inovagdes em servigos e também nas inovaces em geral. O primeiro destaque ja
mencionado é Gallouj (2002), que se preocupa em introduzir a abordagem lancasteriana a

nocdo de diversidade dos mundos, de vital importancia ao estudo dos servigos. Para ele, 0s
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modelos de inovagdo ndo estdo acomodados somente nos mundos industrial e tecnoldgico, ou
seja, as inovacOes serdo descritas como, por exemplo, civicas, domésticas ou de mercado,
dependendo de seus objetivos, seus resultados e suas justificacdes. Sua ideia é a de propor
uma tentativa de relacionar os varios modelos de inovacao (inovacdo radical, incremental, de
melhoria, ad hoc, recombinativo e de formalizagdo) com a abordagem que incorpora a
pluralidade dos possiveis mundos. Assim, um produto e suas caracteristicas podem ser
associados a diferentes mundos.

O autor oferece diversos exemplos de inovacdes radicais no dominio do mundo civico,
como a ocorrida nas centrais francesas de apoio as familias, onde se criaram fundos sociais
para agua e para eletricidade. Tais fundos sdo acordos multilaterais entre as centrais,
autoridades centrais e fornecedores de agua e energia, nos quais as centrais pagam parte
dessas despesas das familias que enfrentam dificuldades. As inovacGes no ambito civico
podem ser aperfeicoadas de varias outras formas: processos naturais de aprendizagem s&o
inovacgBes incrementais, adicdo de novas caracteristicas no servi¢co social sdo inovacdes
incrementais, e processos de formatacdo de caracteristicas sdo exemplos de inovacdo de
formalizacdo (GALLOUJ, 2002).

O mesmo autor comenta que as inovagfes podem se originar em meio a hibridizagéo
dos mundos, ou seja, adicionando aos servicos caracteristicas que esbarram no dominio de
diversos mundos. Um desses casos se encontra nos correios franceses, cujas caracteristicas
sdo predominantemente pertencentes ao mundo civico, mas que também oferecem servicos
tradicionalmente bancarios de abertura de contas. O quadro a seguir mostra a multiplicidade
de produtos e caracteristicas finais oferecidas pelos diferentes servicos publicos, pertencentes
aos mundos.

Direcionando o foco para além do tema servicos, é possivel se verificar que as ideias
de Boltanski e Thévenot (2006), assim como as de nomes da abordagem convencionalista, sdo
amplamente discutidas e Gteis nas analises sobre como a inovagdo se desenvolve no &mbito

dos sistemas agroindustriais.
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Mundo Industrial

Mundo de Mercado

Mundo doméstico

Mundo civico

- operagdes técnicas
basicas relacionadas aos
servicos de logistica
postal (entrega, coleta,
selecdo) e a transacgfes
bancérias e financeiras
- indicadores de

-lucros, ganhos, valor
projetado  antecipado
de VArios ativos
financeiros  mantidos
por consumidores

producéo de
relacfes pessoais

- individualizagéo de

- tratamento igual para
usuarios (nos balcGes e
na entrega ao redor)

- acessibilidade igualitaria

suporte aqueles que
encontrar emprego

Os . . .
. |qualidade industrial
Correios:
. (erros, mal
servigos .
i funcionamento,
postais e . .
. . aderéncia a prazos, etc.) servigos
financeiros . . e
- pactos interpessoais|- ndo-discriminagao
- assisténcia para grupos
marginalizados
- medidas "sociais"
- servicos de "banco
social”
- servigos-padrédo|-beneficios - énfase na economia|- igualdade de tratamento
oferecidos para cidaddos|(permissdes) pagos
comuns (quantidade,
diversidade) da relagéo de servico
- niveis diversificados de - solugBes originais |- nenhuma discriminagéo
servigos-padréo . .
Gosp (inovativas) para
- problemas individuais |ou positiva
Escritorios ] . .
de apoio as|” pontalidade e servigos - informe externo,
o corretos usando varias midias
familias .
- descoberta de clientes
"potenciais”
- gerencimento social de
beneficios (gerenc.
flexivel de adm. robusta,
continuidade de
pagamento)
- inducéo social
- fazer a informacgédo|- assisténcia financeira|- respostas|- apoio individualizado
disponivel (painéis com|(a firmas) como parte|personalizadas para desempregados em
vagas de  emprego,|de programas  de|(conselho, ajuste da|desvantagem
servicos de informacgdo|promogao do emprego [demanda a oferta,
eletronica, servigos de treinamento)
informacéo de Vvoz,
Servigo equipamento de self-
publico de|service)
emprego |- rapidez, acessibilidade - monitoramento, |- certos servigos

gratuitos (ex. fotocopias,
servigos de informagao
eletrénica, custos de
viagem) para garantir
acessibilidade e
universalidade

Quadro 5: Multiplicidade de Produtos e Caracteristicas Finais sob o Dominio dos Mundos
Fonte: Traduzido de Gallouj (2002, p. 173).

57



Para Wilkinson (1997) a abordagem convencionalista tem o potencial de oferecer um
novo arcabouco no qual se situa a emergéncia, a consolidacéo e a transformacéo de diferentes
padroes de coordenacdo, potencial esse ilustrado por meio de sua analise do setor
agroindustrial. Seu estudo privilegiou o foco na qualidade desse setor, para mostrar como suas
caracteristicas especiais sdo uma ferramenta de andlise util numa atividade econdmica
marcada por uma heterogeneidade de mundos de a¢des justificaveis.

Streete (2004) explora 0 que ocorre quando uma firma de laticinios norueguesa, dentro
de uma organizacdo grande e complexa, tenta alterar sua estratégia produtiva para uma
estratégia de diferenciacdo. O caso mostrou que as capacidades organizacionais para mudar
rotinas e convencdes tém grande influéncia nos resultados auferidos pelo processo de
inovacdo. Nesse estudo em particular, segundo o autor, foram relevantes os mundos de
mercado e o industrial.

Sanchez-Hernandez, Aparicio-Amador e Alonso-Santos (2010) se apoiam no conceito
de mundos de producéo para a interpretacdo das transformacdes de um sistema de producdo
regional (producdo de vinho espanhol da regido da Castilha e Ledo) ao longo das décadas. Tal
transformacéo se refere & mudanca de um mundo de producdo doméstica, até a década de
1960, para uma orientacdo, sobretudo, focada na qualidade de mercado, passando por periodo
intermediario, de 1960 a 1980, de producdo industrial. O caso traz também a indicacdo
recente de um retorno a producdo artesanal e interpessoal (mundo doméstico) por parte de
produtores de renome que distribuem vinhos a clientes internacionais, situacdo que frisa a
modificacdo gradual das convengdes antes dominantes. Os autores interpretam essas
evolugBes como um processo inovativo a se manter como forma de encarar os desafios de
tendéncias e demandas do mercado, e que tal processo estd conectado com trés fatores
principais: a organizacdo da cadeia de producdo, o sistema de inovacdo regional e as
regulacdes relacionadas as DesignacGes de Origem (DO), esquema ligado a territorios que
produzem alimentos singulares, ndo encontrados em lugar algum.

A abordagem das convencdes ndo é sé Util para a andlise dos beneficios do
desenvolvimento de inovac@es. Falhas e problemas ligados & inovacéo fazem parte do suporte
oferecido pelas convencdes, a exemplo do que ¢ estudado por Lindkvist (2010), que discute a
falta de acordo entre adaptacdo de mercado e praticas de producéo tradicional, resultando em
perda de competitividade em algumas industrias. O caso estudou a industria de frutos do mar,
guestionando o porqué de os consumidores espanhdis, antigamente um importante mercado

para os produtores de peixe salgado noruegués, parecerem ndo ser capazes de influenciar as
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praticas de producdo dessa industria. Ndo sendo capazes de se adaptarem a novos métodos de
producdo a fim de atenderem a demanda espanhola por novos produtos, a Noruega perdeu
uma significativa fatia de mercado. Duas causas principais foram atribuidas a essa falha de
mercado: primeiro, as condicOes estruturais para adaptacdo industrial; e principalmente a falta
de confianga entre os principais atores envolvidos nessa industria, que tem a ver com 0
insucesso de estabelecer redes de relacionamentos e préaticas de inovacao coletiva em prol da
adaptacdo a demanda. Lindkvist (2010, p. 31, traducdo nossa) conclui que “atores na inddstria
de frutos do mar desenvolveram um ‘sistema de inovag¢do imaginario’ no qual acreditavam
que eram inovativos e competitivos, enquanto na realidade eles estavam defendendo posic¢oes
individuais em meio as praticas de producdo tradicionais”. Ou seja, nesse caso, de um lado, a
pratica doméstica de cooperacdo limitada foi seguida por uma inovacdo também limitada; de
outro, as influéncias de mercado sdo subestimadas e as convencdes de mercado sdo
desconsideradas.

Ainda com base nessa abordagem, outro trabalho compara esses dois Ultimos casos de
industrias (0 da Espanha e o da Noruega), evidenciando o contraste entre a inovacdo modesta
da industria pesqueira norueguesa, baseada em aspectos domeésticos e industriais, € 0 sucesso
da industria de vinhos espanhola, ligada a satisfacdo da demanda do mercado por qualidade
(LINDKVIST; SANCHEZ, 2008).

No Brasil, Pithan e Silva, Sato, Staudt, Chalita e Varela (2008) pretenderam analisar a
gestdo publica do Sistema de Qualidade de Produtos Agroalimentares no Estado de Sao
Paulo, tendo como principal referencial teérico a Economia da Qualidade Agroalimentar que,
por sua vez, se baseia na Escola Francesa. Nesse artigo, a convencao € vista como mecanismo
de desenvolvimento dos instrumentos de controle de qualidade, buscando estabelecer uma
qualidade ndo padronizada, mas conseguida pela convencdo de atores sociais locais ou
regionais.

Esta secdo se prop0s a listar os determinantes que tém sido estudados por pesquisas
recentes. N&o se espera aqui que essa lista seja exaustiva, tendo em vista que a quantidade de
estudos empiricos sobre o tema é vasta. Mas espera-se que tais estudos mostrem uma direcédo
sobre a forma de se encarar a diversidade de determinantes que cercam 0 processo inovativo,
tanto em termos de inovacéo tecnoldgica como a de servicos, publicos e privados.

Diante dos trabalhos apresentados neste capitulo, podemos utilizar diversos conceitos
e constructos resultantes deles, que serviram de base para a pesquisa realizada e que estdo

descritos na se¢do posterior. Esses aspectos tedricos estdo organizados no quadro a seguir:
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Trabalhos Aspectos principais

Inovacdo em servigos: combinacdo dos vetores de
caracteristicas técnicas, competéncias do provedor,
Gallouj (2002) competéncias dos clientes e caracteristicas dos

Servicos.

Modelos de inovacéo.

Savas (1987), Musgrave (1976), Bresser- | Conceito de servigo publico.
Pereira (1996) e Mello (2008)

Klering e Andrade (2006) Inovacgao no servico publico.
Boltanski e Thévenot (2006) Mundos e as diversas justificagoes.
Diversos autores dessa se¢éo Existéncia de diversidade de determinantes.

Quadro 6: Trabalhos revisados neste capitulo e seus aspectos principais

Enfim, a revisdo da literatura efetuada ao longo deste capitulo permite a compreensao
de gque a investigacdo das questdes ligadas a inovacdo nos servicos em geral é aperfeicoada a
medida que o investigador d& atencdo ao grau de variedade econdmica e ao carater de
dualidade — tanto social quanto técnico — das caracteristicas dos servi¢os. Entdo, as
justificacBes para se inovar nos servicos vao além da perspectiva industrial ou técnica — foco
da abordagem tecnicista de estudo das inovacGes —, e abrangem diversos outros determinantes
que impulsionam o desenvolvimento inovativo. No caso do setor publico, a importancia da
diversidade de determinantes é ainda mais acentuada, pois, de um lado, os governos tém se
deparado com as exigéncias por parte da sociedade para o atendimento de suas demandas, por
meio de mais e melhores servicos publicos; de outro, a dimensdo tecnoldgica das inovagoes
no setor publico ndo pode ser ignorada.

Os diversos fatores que impulsionam as inovacGes podem ser relacionados aos
mundos de Boltanski e Thévenot (2006), que funcionam com base em seus proprios
principios e que determinam as maneiras pelas quais os atores avaliam as situacbes e
justificam suas posicdes. Nessa linha de pensamento, o setor pablico se sujeita a inovacdes
cujos determinantes ndo estdo acomodados somente nos mundos industrial e de mercado, nos
quais a concorréncia impera, mas tém potencial de serem descritos em termos civicos,

domeésticos, de inspiragédo e da fama.

60



3. METODO DE PESQUISA

Este capitulo apresenta o tipo da pesquisa e 0s métodos que sustentam este trabalho,
na tentativa de se obter a resposta & pergunta de pesquisa, a saber: Quais os fatores que
justificam o desenvolvimento de inovagfes nos servicos postais brasileiros? O capitulo
esta dividido em quatro partes. Primeiramente, se exibe o tipo de pesquisa a ser desenvolvida.
Em segundo lugar, sdo detalhados os critérios de definicdo dos casos investigados. Depois,
mostra-se como a pesquisa estd estruturada em termos de técnicas de coleta de dados.
Finalmente, sdo exibidas as técnicas de analise de dados planejadas para se interpretarem as

evidéncias coletadas.

3.1. Tipo de pesquisa

Esta pesquisa tem carater predominantemente qualitativo, pois parte do foco de
interesses amplos e envolve a obtencdo de dados descritivos sobre pessoas e processos de
interacdo, buscando compreender os fendmenos do ponto de vista dos participantes
envolvidos na situacdo em foco. Este trabalho se encaixa nessas caracteristicas, pois se propde
a descrever a relacdo dos atores envolvidos com o desenvolvimento do processo de inovacao
dos casos a serem estudados. Outro ponto que evidencia o carater qualitativo do presente
estudo consiste na preocupag¢do com 0 processo e nao apenas com os resultados; preocupa-se
em investigar os fendbmenos que se manifestam nas atividades, procedimentos e interacGes
diarias, particularmente aquelas ligadas ao desenvolvimento de inovagbes no setor publico
(GODQY, 1995). Esta pesquisa é também caracterizada como descritiva, ja que se propde a
exibir caracteristicas de determinada populacdo ou determinado fendmeno: aqui se exibem as
caracteristicas dos Correios a partir da descri¢do das justificacbes para o desenvolvimento de
inovacdes em seu ambito (VERGARA, 2009).

A estratégia de investigacdo escolhida é de estudo de caso, justificada por estar em
conformidade com Yin (2010), pois investiga um fendmeno contemporaneo em profundidade
e em seu contexto de vida real, particularmente em momentos nos quais os limites entre o
fendmeno e o contexto ndo sdo totalmente evidentes. Isso vai ao encontro do interesse deste
trabalho, que foca processos de inovagGes recentes. Ademais, o0 presente trabalho representa

uma investigacdo que conta com mdaltiplas fontes de evidéncia, ou seja, deseja-se verificar
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diversos determinantes das inovagdes ocorridas no Correios. Reforgca-se a ideia de que o
estudo de caso é um método vantajoso neste trabalho, pois a investigacdo abrange um
conjunto de eventos sobre os quais o0 investigador tem pouco ou nenhum controle. Enfim, a
relevancia da escolha do estudo de caso real¢a-se por conta da questdo desta pesquisa, que
procura explicar alguma circunstancia presente e que exige uma descrigdo ampla e profunda

de algum fendmeno social (YIN, 2010).

3.2 Criterios de definicdo dos casos

Tendo em vista a opcdo pela estratégia de estudo de caso, cabe agora que sejam
indicados quais sdo 0s casos em questdo, exibindo os critérios de definicdo deles. Em
primeiro lugar, a analise se limita aos casos de inovacao ocorridos e desenvolvidos dentro da
instituicdo Correios, opgdo essa justificada anteriormente. Vale destacar que ndo s&o os
Correios em si que serdo um caso, mas sim as inovacgdes desenvolvidas em seu &mbito, cujos
determinantes serdo analisados. Em func¢édo do objetivo definido no presente estudo — verificar
e descrever os determinantes no desenvolvimento de inovacdes nos servigos publicos postais
—, convém a adocdo do estudo de varias inovacgdes ao invés da opcdo pelo estudo de uma
Unica inovagdo, ou seja, de caso Unico. Nesse sentido, este trabalho € caracterizado como um
estudo de casos multiplos a respeito dos quais, a partir do desenvolvimento da estrutura
tedrica, € possivel declarar “as condigdes sob as quais um determinado fenémeno é
provavelmente encontrado” (replicagéo literal), como afirma Yin (2010, p. 78). O exemplo
oferecido por ele reforca a opgéo pelo estudo de caso quando se deseja pesquisar diversas

inovacoes:

Um exemplo comum € o estudo das inovagdes escolares (como o uso de
novos curriculos, horarios escolares reorganizados ou uma nova tecnologia
educacional) em que as escolas individuais adotam alguma inovacéo. Cada
escola pode ser o sujeito de um estudo de caso individual, mas o estudo
como um todo cobre varias escolas e, desse modo, usa um projeto de
casos multiplos (YIN, 2010, p. 77, grifos nossos).

Para Yin (2010, p. 118), a triagem dos possiveis candidatos a casos pode ser executada
na “interrogacdo de pessoas conhecedoras sobre cada candidato”, por isso a definicdo dos

casos a serem analisados se deu, num primeiro momento, com o auxilio dos proprios
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funcionarios dos Correios, considerando que eles sdo os que detém maior conhecimento do
dia-a-dia da instituicdo e do processo de desenvolvimento das inovagdes nos servigos mais
relevantes prestados aos usudrios. Para tanto, casos de inovacOGes desenvolvidos pela
instituicdo em seus servigos foram verificados junto a esses funcionarios.

A busca de casos de inovacdo com base nas informacdes oferecidas por essas pessoas
oferece uma visdo da prépria instituicdo sobre a relevancia ou ndo de determinadas inovagdes.
A partir desse fato, foram entrevistados atores envolvidos nos casos de inovacao estudados,
ou seja, observam-se os pontos de vista das pessoas com conhecimento que atuaram ou, de
alguma forma, contribuiram para o processo de inovacao.

Este estudo enfoca casos de inovagdes que resultaram na criagdo de novos servigos ou
na melhoria de servicos ja existentes, oferecidos ao usuario final, ou seja, ao cidaddo. A
énfase na escolha de servicos oferecidos diretamente ao usuario se justifica por dois pontos.
De um lado, realcam-se a relacdo de servico e as caracteristicas finais do servico ofertado,
resultantes da mobilizagdo das competéncias do prestador de servigo, de sua capacidade
técnica e das competéncias do préprio cliente (estas em funcdo do envolvimento na
prestacdo). De outro, destacam-se as evidéncias sugeridas por Klering e Andrade (2006),
segundo 0s quais 0s projetos inovadores (publicos ou sociais) podem ser avaliados a partir de
seus atributos, muitos deles ligados ao usuario final do servigo. Sdo alguns exemplos desses
atributos: melhoria da qualidade de vida do puablico-alvo; consolidacdo e ampliacdo do
didlogo com a sociedade civil, articulacdo com diversos setores sociais, entre diferentes
atores, grupos, coletivos e segmentos sociais, via atuacdo em redes; ampliacdo do nimero de
beneficiarios; permeabilidade ao publico-alvo, ou seja, facilidade de se contatar, assimilar e
adotar, no cotidiano dos cidaddos; e simplificacdo da vida dos cidaddos (KLERING;
ANDRADE, 2006).

Em termos temporais, optou-se por casos de inovagdo cujos servicos resultantes (ou
melhorados) foram langados entre 2001 e 2011, configurando um intervalo de tempo de uma
década. A partir daquele ano, surgiram importantes servi¢os inovadores dos Correios e que
ainda se destacam em meio ao seu portfélio de produtos, com destaque ao Servico de
Encomendas Expressas — Sedex 10. Esse servi¢o faz parte do pacote Sedex que, em 2008,
atingiu a maior quantidade de objetos distribuidos: mais de 86 milhdes de objetos, ou seja,
participacdo no mercado de encomendas de 33,44%. No ano de 2002, o destaque foi o
lancamento do Banco Postal (ECT, 2010). Em 2007, o antigo servico SERCA (Servico de
Correspondéncia Agrupada) passou por uma reformulagdo geral, originando o novo “Malote

Correios”.
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Essa determinacdo de limite temporal se justifica, primeiramente, pela proposta basica
deste estudo que consiste na investigagdo de um fendmeno contemporaneo, ou seja, aquilo
que foi produzido antes dessa data nao é considerado, para fins deste trabalho, como parte da
realidade contemporanea. Em segundo lugar, é relativamente baixo o nivel de risco de nédo
serem encontradas, na instituicdo, as pessoas envolvidas com o desenvolvimento das
inovacdes a serem analisadas, considerando que os funcionérios de empresas publicas em
geral tém certa estabilidade no emprego, permanecendo em seus cargos por diversos anos. Em
ualtimo lugar, a analise de tal periodo de tempo permite que se visualize o quadro histérico das
inovacdes, isto €, podem-se observar seus resultados consolidados para os produtos que se
mantiveram no mercado. Em termos organizacionais, é possivel verificar a manutencéo ou
ndo das inovacdes em meio as diversas gestdes publicas que atuaram durante esse periodo,
acompanhando as mudancas de governo.

Para chegar aos casos pretendidos, segue-se um planejamento de entrevistas, com
perguntas feitas aos entrevistados. Essas entrevistas se destacam por seu carater semi-
estruturado, o que permite algumas alteracdes no roteiro pré-estabelecido, que se encontra no
Apéndice A. As questbes foram elaboradas de modo a explorar as caracteristicas dos Correios
e sua relacdo com a inovacdo, além de terem sido destinadas a exploracdo da inovacdo em
servicos prestados pelos Correios, com foco no usuario final. O roteiro é finalizado com
perguntas que levaram a escolher os casos de inovacao a serem explorados nesta pesquisa.

Os entrevistados listaram um total de seis casos inovadores. Desses, trés se configuram
inovacOes de carater organizacional, cujos desdobramentos sdo percebidos somente no ambito
da organizagdo, sem relacdo direta com o usuario final, o que ndo € de interesse desta
pesquisa. Lembramos que o alvo deste estudo sdo as inovagdes em servigcos prestados
diretamente aos usuarios, devido a dois motivos principais: primeiro, a relacdo de servico e as
caracteristicas finais do servico ofertado sdo realcadas e, segundo, destacam-se as evidéncias
sugeridas por Klering e Andrade (2006), os quais mostram que 0s projetos inovadores —
publicos ou sociais — podem ser avaliados a partir de seus atributos, muitos deles ligados ao
usuario final do servico.

Com relagdo as inovagOes premiadas no concurso da Enap referido anteriormente, os
entrevistados explicaram que essas sdo iniciativas isoladas, individuais e ndo se disseminam
pela empresa. Além disso, essas iniciativas estdo espalhadas geograficamente pelo pais, 0 que
restringiu a possibilidade de uma pesquisa de campo. Dessa forma, essas inovagdes ndo seréo
analisadas, embora sejam relevantes para o estudo porque a identificacdo dessas iniciativas é

uma das formas de se evidenciar que os Correios sdo uma empresa que esta preocupada com o

64



tema inovacgao e cria um ambiente propicio para que ela ocorra, confirmando a pertinéncia da
escolha de casos em seu ambito.

Tendo em vista tanto a opinido dos entrevistados, a partir das entrevistas com
especialistas, quanto os critérios estabelecidos para defini¢do dos casos, foram escolhidos trés
servigos inovadores criados a partir de projetos institucionais de ambito nacional elaborados
pelos Correios: 0 Banco Postal, 0 Malote e o Sedex 10,

Definidos os casos, passa-se a exposi¢do dos procedimentos adotados para a coleta de

dados.

3.3. Procedimento de coleta de dados

No presente trabalho foram utilizadas diferentes fontes de dados, tanto secundarias
como primarias, 0 que vai ao encontro do principio chamado por Yin (2010) de “uso de
multiplas fontes de evidéncia”. Sua importancia € justificada por permitir ao investigador a
abordagem de uma “variacdo maior de aspectos historicos e comportamentais” e, sobretudo,
por possibilitar o “desenvolvimento de linhas de convergéncia de investigagdo” (YIN, 2010,
p. 141-3). As técnicas de coleta de dados mobilizadas estdo descritas no quadro a seguir,
indicando sua relagdo com os objetivos especificos da pesquisa.

Inicialmente, lanca-se méo da coleta de dados secundérios. Tais dados sdo obtidos por
meio da pesquisa bibliografica. Essa forma de pesquisa permite que se evidenciem as
principais teorias e entendimentos sobre o que estd sendo estudado, dos quais dependem os
contatos de campo relevantes. Um projeto de pesquisa incorpora os referenciais tedricos
revisados, proporcionando forte orientacdo “na determinacdo dos dados a serem coletados e

nas estratégias para a analise de dados” (YIN, 2010, p. 58).

* A Geréncia de Propaganda e Publicidade dos Correios autorizou que fossem mencionadas
explicitamente as marcas “Correios”, “Banco Postal”, “Malote” e “Sedex 107, para fins académicos.
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Técnicas de coleta de
dados utilizadas na Objetivos especificos a serem atendidos
pesquisa

Pesquisa bibliografica |e Construcdo do marco teérico e revisdo do estado da arte

e Observar indicios de inovagfes nos servicos publicos postais

. e Auxiliar na confirmacdo de evidéncias sobre os fatores determinantes
Analise documental _ 5 .
das inovacOes e sobre as caracteristicas resultantes do processo

inovativo

. ) o Verificar casos de inovagdes desenvolvidos pela instituicdo em seus
Entrevistas semi- .
Servicos
estruturadas com ) ) o
o e Determinar casos de inovacdo a serem estudados, com base em critérios
especialistas ]
pré-estabelecidos

] ) o Identificar aspectos dos processos de inovacdo, a partir dos casos
Entrevistas semi- )
o escolhidos
estruturadas episodicas o ) )
o Verificar os fatores determinantes das inovagGes

Quadro 7: Técnicas de coleta de dados e objetivos especificos
Fonte: Elaborado pela autora.

Em segundo lugar, buscam-se fontes secundarias de dados a partir da analise
documental, cujo uso, para Yin (2010, p. 128), é importante para “corroborar ¢ aumentar a
evidéncia de outras fontes”, além de ser talvez “relevante para todos os topicos de estudo de
caso”. O autor elenca algumas de suas vantagens: pode ser revista repetidamente, ndo foi
criada em consequéncia do estudo de caso, contém nomes, referéncias, datas exatas sobre um
determinado evento, além de possuir ampla cobertura, ou seja, cobre diversos eventos, por
longos periodos de tempo. N&o se podem ignorar as limitagdes das informacdes documentais,
dentre elas a recuperabilidade (pode-se ndo encontra-las), seletividade parcial (caso a
documentacdo esteja incompleta) e a questdo do acesso possivelmente negado (YIN, 2010).
Essas limitagcdes foram mitigadas tendo em vista que muitas informagdes acerca da institui¢éo
a ser analisada sdo de dominio publico, tais como as contidas em sitios eletrénicos ou no
acervo bibliografico da universidade corporativa dos Correios. Além disso, os Correios estdo
sujeitos ao principio da publicidade, que assegura a transparéncia na gestdo publica e
possibilita a fiscalizagéo das atividades administrativas pelo povo. Entéo, grande parte de suas
acOes e das regras a que os Correios estdo vinculados devem ser divulgadas amplamente,
inclusive por meios eletronicos, a qualquer um que se interessar, como foi 0 caso dessa

pesquisadora.
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Alguns dos proprios entrevistados contribuiram para a adicdo de dados secundarios a
pesquisa, na medida em que indicaram e disponibilizaram relatdrio e artigos que tratavam do
assunto abordado. A pesquisa documental se pautou principalmente nos documentos listados

do quadro que segue.

Caso Dados Documento Fonte
Res.n° 3959/2011,
Circular n° 220,
Correspondente bancario Res.n®2.640, Res. |BACEN (2011)
n° 2.707, Res. n°
2.953, Res. n®3.110
Edital - Processo de
Banco | Atuagdo do Banco Postal Selecéo de Parceiros | ECT (2011f)
Postal 2011
Instituicdo legal do Banco Postal Portaria n° 588 BRASIL (2000)
Viabilidade dos servigos financeiros postais no | Estudo de POSTBANK
Brasil Viabilidade (1998)
Caracteristicas do Banco Postal e dos Correios Sitio gletromco dos ECT (2011)
Correios
. Sitio eletrbnico dos
Malote | Caracteristicas do Malote Correios ECT (2011)
Material elaborado | Mensagem
pelos Correios para |eletrénica de M.
Historico, a descricio do  produto, o/|finsdeinscricdo do |C. A. Silva
Sedex | desenvolvimento técnico SEDEX 10 emum | (comunicacéo
10 prémio pessoal, 20 de
internacional abril de 2011)
Caracteristicas do SEDEX 10 Sitio gletronlco dos ECT (2011)
Correios
Quadro 8: Pesquisa documental

Fonte: Elaborado pela autora

Fontes de dados primarias também foram aproveitadas, sobretudo por meio de

entrevista, “uma das fontes mais importantes de informagdo para o estudo de caso”, como
afirma Yin (2010, p. 133). Para ele, as entrevistas s&o mais conversas guiadas do que
investigagcOes estruturadas, e nelas se comentam assuntos humanos ou eventos
comportamentais, dos quais se podem obter insights proporcionados por entrevistados bem-
informados.

A verificacdo dos casos de inovacdes desenvolvidas pela instituicdo Correios em seus
servicos e, posteriormente, a definigdo dos casos a serem analisados, com base em critérios
pré-estabelecidos, ocorreram com o auxilio de seus proprios funcionarios, considerando que

eles sdo os que detém maior conhecimento do dia a dia da instituicdo e do processo de
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desenvolvimento das inovacdes mais relevantes. Para isso, recorreu-se as entrevistas
semiestruturadas, pois se espera que sejam expressos 0S pontos de vista dos sujeitos
entrevistados em uma situacdo de conversa com um planejamento relativamente aberto, o que
ndo é possivel se obter em uma entrevista padronizada ou em um questionario (FLICK, 2004).
De modo mais preciso, pretende-se recorrer a um tipo especifico de entrevista
semiestruturada: aquela com especialistas. Nesse formato, o entrevistador se interessa pela
capacidade do entrevistado em ser especialista em certo campo ou atividade (FLICK, 2004).
Neste trabalho, consideram-se especialistas os funcionarios dos Correios que tém
conhecimento dos processos inovativos da empresa, sendo eles representativos do grupo.
Mais precisamente, foram entrevistados tanto os funcionarios do departamento ligado as
inovacOes empresariais quanto aqueles que participaram diretamente do desenvolvimento do
servico analisado. Particularmente no caso do Banco Postal — uma espécie de Correspondente
Bancério —, além dos funcionérios dos Correios, foi também entrevistado o chefe de um dos
departamentos do Banco Central do Brasil que estuda, regulamenta e estimula a ampliagéo
dos servicos prestados pelos Correspondentes Bancarios, uma das diversas modalidades de
microcrédito. O quadro a seguir lista os entrevistados em cada caso, Seus cargos e suas
experiéncias profissionais.

Escolhidos os casos a serem estudados, passou-se para a identificacdo dos aspectos
dos processos de inovacdo, a partir dos casos escolhidos, para a verificagdo dos fatores
determinantes das inovacoes e, finalmente, para a verificacdo da existéncia de diversidade de
determinantes das inovacOes analisadas. Para buscar esses objetivos, conta-se com o auxilio
de um tipo especifico de instrumento de coleta de dados: as entrevistas narrativas,
caracterizadas por Hermanns (1995, p. 183 apud FLICK, 2004, p. 109) pelo seguinte:

Primeiramente, delineia-se a situa¢io inicial (“como tudo comegou™); entio,
selecionam-se 0s eventos relevantes a narrativa, a partir de todas as inimeras
experiéncias, apresentando-0s como uma progressdo coerente de eventos
(“como as coisas avangaram”); e, por fim, apresenta-se a situacao ao final do

desenvolvimento (“o que aconteceu”™).
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Caso Entrevistado Cargo Atual Experiéncias

Banco Al Pesquisador da &rea | Nos Correios, desde 1978;

Postal de inovacdo. Especializacdo em Financas;
De 2008 a 2010: diretor de tecnologia e infra-
estrutura;

Atuou como assessor do secretario de assuntos
postais no ministério na fase de idealizacdo do
Banco Postal.

A2 Analista de | Nos Correios ha 42 anos;
Correios Sénior da | Entrou como o equivalente ao carteiro, aos 14
area de inovacéo. anos;

Trabalhou diversas areas dos Correios;
Em jan 2002, no Banco Postal para implanta-lo
em todas as agéncias (area de TI).

A3 Chefe de | Na época da criacdo do Banco Postal, coordenava
Departamento  do | um projeto de microfinancas do Banco Central.
Banco Central

(organizagéo do
Sistema Financeiro)

Malote B1 Técnico de Quarenta anos de empresa, iniciando como
Correios Sénior da | carteiro;
area de inovacéo. Foi chefe de grupo de carteiro, subgerente de

vendas, gerente comercial, chefe adjunto em Séo
Paulo interior, e a 7 anos em Brasilia;
Fez parte do grupo de trabalho.

B2 Analista de Desde 1972 nos Correios;
Correios Em 2005 participou do GT para montagem do
novo Malote.
B3 Analista de Experiéncia em projetos;
Correios Ha 6 anos trabalhando com Malote.
SEDEX C1 Analista de Na criagdo do Sedex 10, trabalhava diretamente
10 Correios Sénior da | com o diretor comercial.

area de inovacdo

Quadro 9: Entrevistados e seus cargos e experiéncias profissionais
Fonte: Elaborado pela autora

As narrativas sdo mais vantajosas em comparacdo as entrevistas tradicionais (no
esquema de perguntas e respostas), pois permitem a abordagem do mundo experimental da
pessoa entrevistada. Para este estudo, sera utilizada a entrevista episddica, um método
especifico de emprego das narrativas, cujo ponto de partida é, nas palavras de Flick (2004), “a
suposicdo de que as experiéncias que um sujeito adquire sobre um determinado dominio
estejam armazenadas e sejam lembradas nas formas de conhecimento narrativo-episodico e
semantico”. O conhecimento episddico estd mais vinculado as experiéncias e situacoes
concretas; 0 semantico estd baseado nas suposicOes e relacGes abstraidas e generalizadas
destas situagdes. O foco da entrevista episodica sdo “as situagdes ou episddios nos quais o
entrevistado tenha tido experiéncias que paregam relevantes a questdo de estudo” (FLICK,

2004, p. 117). Esse tipo de informacdo € de particular importancia para fins de investigacéo
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presente neste trabalho, pois os aspectos do processo de inovagdes podem ser retomados a
partir do relato dos entrevistados.

Com o intuito de verificar os casos de inovacdes desenvolvidos pela instituicao
Correios em seus servicos e determinar casos de inovacdo a serem estudados, com base em
critérios pré-estabelecidos, foi elaborado roteiro de entrevistas semi-estruturadas (Apéndice
B) junto aqueles que foram os atores atuantes no desenvolvimento dos servicos em tela. As
principais questdes foram elencadas de forma a refletir as categorias que se desejam investigar
e que estdo explicadas na secdo posterior, na qual as estratégias analiticas estdo descritas.
Destaca-se que as perguntas ndo se limitam a essas categorias somente, pois o0 entrevistado
tem certa liberdade de expressar suas opinides e, por conseguinte, outras informacdes
relevantes poderiam surgir ao longo das conversas. Essa flexibilidade esta contemplada nas
caracteristicas da entrevista semiestruturada, instrumento de coleta de dados primérios pelo
qual se optou neste estudo.

As entrevistas ocorreram ao longo do més de abril do ano de 2011 e somam em torno
cinco horas e meia de gravacgdes. A pesquisadora teve o cuidado de solicitar a autorizacdo dos
entrevistados para que as conversas fossem gravadas, obtendo consentimento unanime. Sete
pessoas foram entrevistadas ao todo: seis funcionarios dos Correios e um servidor do Banco
Central, todos em seus respectivos locais de trabalho. De posse da gravacao das entrevistas, as
transcrigdes foram feitas, de modo a construir materiais textuais escritos.

Apbs a coleta dos dados, segue-se a fase de anéalise de dados, cujos procedimentos

estdo delineados na préxima secéo.

3.4 Procedimento de analise dos dados

Com o intuito de chegar a conclusdes baseadas no empirismo, sdo colocadas em
pratica técnicas de analise de dados que devem, sobretudo, considerar todas as evidéncias
coletadas, tanto documentais quanto em forma de entrevistas. Sobre isso, Flick (2004, p. 187)
destaca o seguinte: “Os textos assim produzidos constroem a realidade estudada de um jeito
especifico, tornando-a acessivel enquanto material empirico para procedimentos
interpretativos”.

Os procedimentos de andlise de dados serdo realizados com base na estratégia
recomendada por Yin (2010) que consiste em seguir as proposi¢es tedricas, as quais

funcionam como um guia. A utilizacdo dessa técnica permite o foco da atengdo em
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determinados dados, ignorando os menos relevantes. Vai ao encontro dessa ideia determinado
procedimento interpretativo definido por Flick (2004) como codificagdo tematica,
desenvolvido de maneira que o0s grupos estudados sdo obtidos a partir da pergunta de
pesquisa, ou seja, sdo definidos a priori. O autor ainda explica que a “amostragem tedrica é
aplicada em cada grupo, a fim de selecionar os casos concretos a serem estudados” (FLICK,
2004, p. 197).

Num primeiro momento, a codificacdo tematica lida somente com o0s casos
envolvidos, que sdo brevemente descritos e interpretados. Tal descricdo é depois reexaminada
e, se preciso, alterada no curso da nova interpretacdo. Ou seja, a estrutura tematica definida
inicialmente ndo ¢ estatica, mas “sofre modificacdes se surgirem aspectos novos ou
contraditérios, e é aproveitada na analise de todos os casos que fagcam parte da interpretagao”.
A codificacdo tematica também se mostra Gtil na comparagdo de casos ou grupos, exibindo
semelhancas e diferengas entre eles, tendo como pano de fundo tedrico a diversidade de
mundos sociais (FLICK, 2004). Tal diversidade é particularmente interessante para o objeto
de investigacdo deste estudo, pois parte-se do pressuposto que existem diversos determinantes
influenciadores dos processos de inovac6es nos servicos publicos.

Os dados em foco nesta pesquisa sao dispostos em conjuntos de categorias construidos
a partir da literatura. A seguir, essas categorias de analise sdo descritas em termos tedricos e

operacionais.

Finalmente, este estudo atinge a etapa de andlise dos casos, cujos resultados e
discussGes estdo descritos no proximo capitulo. A selecdo dos casos considerou a
possibilidade de predicdo de resultados similares. Assim, o0 presente estudo é caracterizado
como um estudo de casos multiplos que segue a logica da replicacéo literal, isto €, 0s casos
sdo selecionados de modo a se preverem resultados semelhantes, comparando-os com 0s
aspectos elucidados no marco teodrico (YIN, 2010). Entdo, a analise é apoiada pelo
desenvolvimento da estrutura tedrica, segundo a qual é possivel declarar “as condigdes sob as
quais um determinado fenomeno ¢é provavelmente encontrado” — replicacdo literal — (YIN,
2010) que se referem aos fatores determinantes de inovacGes e caracteristicas resultantes do

processo inovativo.
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Categoria

Descricdo teorica

Descricdo operacional

Usuario final

Cliente que participa da
relacdo de servico,
juntamente com o
fornecedor do servico.

v' Pessoas ou grupos foco do desenvolvimento do
servico, baseado no atendimento a esses usuarios; como
se pensava ser o perfil desses usuarios em potencial.

Determinantes
de inovagdo

Fatores que determinam
e/ou justificam
(incentivando ou
impedindo) o
desenvolvimento de
inovacéo.

v' As situacdes e as pessoas que fizeram parte do
desenvolvimento desse novo servico (ou da melhoria
desse servico).

Determinantes
de inovacdo
industriais

Fatores que determinam o
desenvolvimento de
inovacgdo que estdo ligados
a eficiéncia, a
produtividade e a
capacidade de assegurar
operacgdes normais e de
responder adequadamente
as necessidades.

v" O desenvolvimento do servigo foi determinado pelo
surgimento de novas tecnologias.

v Houve a preocupacdo quanto a melhoria da eficiéncia
e produtividade dos servicos a serem desenvolvidos.

v" Os envolvidos fizeram parte do desenvolvimento por
serem experientes em processos de otimizagdo ou
controle da producéo.

Determinantes
de inovacao
mercantis

Fatores que determinam o
desenvolvimento de
inovacao baseados nas
transagcdes monetarias e
financeiras.

v A concorréncia de mercado e a busca por lucro foram
determinantes para o desenvolvimento.

v Esse servico surgiu de exploragdo de oportunidades
de mercado.

v Levaram-se em conta itens de luxo ou que se prestam
a satisfacdo ou desejo por objetos/caracteristicas de luxo.

Determinantes
de inovacao
domeésticos

Fatores que determinam o
desenvolvimento de
inovacao baseados nas
relacGes interpessoais, de
empatia e de confianca.

v O desenvolvimento do servico surgiu ou foi apoiado
nas decisdes de superiores, com influéncia da hierarquia.
v A chefia fez questdo de agir pessoalmente na
situacdo, ou se mostrou presente por meio de
representantes ou pessoas de sua confianca.

Determinantes
de inovacao
civicos

Fatores que determinam o
desenvolvimento de
inovacdo ligados a
relacdes sociais baseadas
na preocupagao por
igualdade de tratamento,
equidade e justica.

v Determinado por causa de anseios da populagdo ou de
guestdes sociais.

v" Houve a preocupacdo, durante o desenvolvimento do
servico, de que uma parcela maior de usuérios se
beneficiasse do novo servico em detrimento de vantagens
anteriormente mantidas por outros grupos restritos.

v Determinado por imposigao legal/normativa.

Determinantes
de inovacgdo
ligados a
inspiragéo

Inovagéo determinada por
atributos de inspiracdo, de
uma experiéncia intima,
por situagdes/ideias
espontaneas.

v' O desenvolvimento desse servico foi determinado
pela importancia da criatividade dos funcionarios ou pelo
destaque individual.

Determinantes
de inovacgdo
ligados a fama

Fatores que determinam o
desenvolvimento de
inovacdo que estdo ligados
a opinido publica.

v' O desenvolvimento desse servico foi determinado
pela importancia de dar destaque a marca, ou para agir
frente a um ponto fraco da marca da instituicéo.
v O desenvolvimento foi determinado
manifestacdo da opinido publica.

apés a

Quadro 10: Categorias de Analise
Fonte: Elaborado pela autora.
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4. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS DA PESQUISA

O foco desta etapa do estudo é a apresentagdo e a analise dos resultados obtidos a
partir da pesquisa de campo debrugada sobre os casos do Banco Postal, Malote e SEDEX 10.
Num primeiro momento, eles sdo descritos individualmente, utilizando-se da estratégica de
sequir as proposicdes tedricas como guia para a analise do estudo de caso. A orientacdo
tedrica ajuda a focar a atengdo em determinados dados importantes e ignorar aqueles pouco
relevantes (YIN, 2010). Depois, a andlise é feita comparativamente, confrontando os
resultados encontrados em cada um, sobretudo em termos de caracteristicas das inovacoes e
os fatores que as determinaram. Com essa comparacao, pretende-se observar se a diversidade
dos mundos estava presente nos fatores determinantes e nas caracteristicas dos servicos das
trés inovacdes, possibilitando a confirmacdo (ou ndo) de que é um fenbmeno recorrente nos
servigos postais brasileiros.

Primeiramente, cada caso € analisado separadamente, com a descricdo do servigo e do
que trata a inovacgdo, com base em evidéncias documentais e nas narrativas oferecidas pelos
entrevistados. Uma visdo geral do servico, com seu histérico e seu contexto, é oferecida.
Procura-se, entdo, definir quem sdo os usuarios do servico, pois eles sdo elementos
importantes que tecem a relacdo de servi¢co. Em seguida, o estudo se debruca na analise do
processo de criacdo das inovacgoes, a fim de verificar quais sdo os fatores que justificam seu
desenvolvimento e quais sdo as caracteristicas dos servicos. A analise focaliza a tentativa de
relacionar os varios modelos de inovacdo com a abordagem que incorpora a pluralidade dos
possiveis mundos, acomodando a descricdo dos casos inovativos pesquisados de acordo com
as justificacdes que determinaram seu desenvolvimento. Outro ponto de analise se refere a
evolugéo do servico desde seu langamento no mercado aos dias atuais.

Depois de analisados individualmente, 0s casos sdo sujeitos a comparagao em termos
dos fatores que justificam o surgimento da inovacdo, além do exame das caracteristicas dos

servicos resultantes.
4.1. Caso 1 — O Banco Postal
Nesse caso, dois funcionarios dos Correios (Al e A2) e um servidor do Banco Central

com cargo da alta geréncia (A3), tiveram suas falas gravadas e transcritas. O Banco Postal
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representa a atuacdo dos Correios como correspondente bancéario® na prestacdo de servicos
bancérios basicos em todo o territdrio nacional, em parceria com o banco Bradesco. A ECT
(2011f) objetiva, com a atuacao do Banco Postal, os seguintes pontos:

a) prover a populacao, inclusive 0s que moram nas areas rurais e 0s de baixa renda,
acesso a uma cesta basica de servigos financeiros;

b) contribuir para o incremento do nivel de poupanca doméstica voluntéaria e da
propensdo a poupanca, como parte dos objetivos governamentais;

c) ser coadjuvante na eficiéncia alocativa no setor financeiro, com vistas a uma
reducdo dos custos da intermediacéo;

d) introduzir mecanismos eficientes para pagamento de pequenos valores no ambito
internacional;

e) melhorar a rentabilidade da infraestrutura de atendimento postal, pela diversificacéo
comercial com a operacdo de servigos financeiros.

Sua instituicdo legal se deu pela Portaria n® 588, de 04 de outubro de 2000, publicada
pelo Ministério das Comunicac6es (BRASIL, 2000), e seu langcamento efetivo ocorreu em 25
de marco de 2002, em uma agéncia do municipio de Sao Francisco de Paula, em Minas Gerais
(ECT, 2011c). Essa Portaria caracterizou formalmente os servigos relativos ao Banco Postal:
“utilizacdo da rede de atendimento da ECT para a prestacdo de servi¢os bancarios basicos, em
todo o territério nacional, como correspondente de instituicbes bancérias” (BRASIL, 2000, p.
23).

O Banco Postal faz parte de uma tendéncia mundial de expansdo dos servigcos
financeiros postais. Os Correios levaram em conta esse contexto ao contratar, no ano de 1998,
um extenso e detalhado Estudo de Viabilidade sobre os servigos financeiros postais no Brasil,
gue mostrou a diversidade ao redor dos servicos financeiros postais a época do estudo, o que
“obriga a selecionar fatores significativos distintos para um melhor entendimento do alcance
das opgoes oferecidas no contexto brasileiro” (POSTBANK, 1998, p. 6).

A preocupagdo da instituicdo em estudar de forma antecipada o mercado em que ela
pretendia entrar d4 mostras de que esse projeto era inovador, pois tinha um dos atributos
apontados por Klering e Andrade (2006): o de potencial viabilidade técnica, gerencial,
econbmica e financeira, com adequada relacdo custo-beneficio. Essa preocupacdo foi

abordada tambem por dois dos entrevistados, confirmando que o esbo¢o do que seria 0 Banco

® De acordo com o BACEN (2011, p.1), “Os correspondentes sio empresas, integrantes ou nio do
Sistema Financeiro Nacional, contratadas por instituicbes financeiras e demais instituicbes autorizadas pelo
Banco Central do Brasil para a prestagdo de servicos de atendimento aos clientes e usuarios dessas institui¢des”.
A contratacdo de correspondentes no Brasil é regida pela Resolugdo n® 3959/2011 (BACEN, 2011).
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Postal foi um trabalho minucioso e ndo ao acaso, portanto, representa a mobilizacdo
intencional de esforgos para se atingir uma mudanga. Essa intencionalidade é semelhante
aquela apontada por Koch e Hauknes (2005) no debate sobre o conceito de inovacao, o que
afirma o carater inovador ao novo servico.

O Estudo de Viabilidade incluia o diagndstico tanto do ambiente externo, para a
possivel introducdo e expansdo dos servicos financeiros postais no Brasil, quanto da ECT
(Correios). No que tange ao ambiente externo, trés tipos de pesquisas foram aplicadas: (1)
pesquisa junto ao Banco Central do Brasil (BACEN), Federacdo Brasileira de Bancos
(FEBRABAN) e outras instituicdes financeiras ligadas ao assunto; (2) visitas a agéncias e
filiais bancarias; e (3) pesquisa de campo nacional com amostra de mais de dois mil
individuos considerados pertencentes a faixa de baixa renda, conduzida pela Universidade de
Sdo Paulo. A impressdo geral decorrida da pesquisa foi de que o mercado ainda ndo estava
totalmente preparado para o contexto pds-inflacionario. Concluiu-se também que as praticas
bancarias da época impediam o desenvolvimento de servigos de baixo custo para o publico
em geral. Por fim, observaram-se oportunidades existentes limitadas, mas crescentes, para a
ampliacdo desses servicos, que seriam oferecidos a pelo menos trinta milhdes de brasileiros,
até entdo excluidos do sistema financeiro (POSTBANK, 1998).

Quanto as caracteristicas da empresa, 0 estudo apontou um ponto forte, concluindo
que a marca Correios possuia forga, com alto nivel de confianca aos olhos da populacgéo,
baseada no tripé solidez, uniformidade e qualidade dos servigos postais, inclusive com relacéo
a seus carteiros e pessoal de guiché. No outro extremo, havia um ponto fraco relevante, em
razdo do quadro legal/institucional, que limitava as opg¢des comerciais naquele momento
(POSTBANK, 1998).

A questdo do risco legal foi sendo paulatinamente mitigada, por meio da publicacdo de
normativos, 0s quais estabeleceram regras e permitiram a contratacdo de correspondentes
bancarios no Brasil, além da referida Portaria n® 588, no caso especifico do Banco Postal.

A figura do correspondente bancério brasileiro, ainda em forma embrionéria, surgiu
em 1973, quando o Banco Central do Brasil, por meio da Circular n°® 220, mostrou o
posicionamento do Conselho Monetario Nacional (CMN) de permitir que estabelecimentos
bancéarios atribuissem, a pessoas juridicas ndo financeiras, o desempenho da fungdo de
correspondente. Mas, somente no ano de 1999, por meio da Resolugdo n° 2.640, houve a
inclusdo de novos servigos passiveis de exercicio por correspondentes e a implementacao de
regras mais consistentes que disciplinassem sua atuacdo no pais (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DE BANCOS, 2007, SOARES; SOBRINHO, 2007).
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Essa Resolucdo foi posteriormente revogada por outra, a de n°® 2.707, de 2000, por
meio da qual o CMN facultou aos bancos comerciais, aos bancos mdultiplos com carteira
comercial e a Caixa Econdmica Federal a contratacdo de empresas para o desempenho das
funcdes de correspondente no pais (BACEN, 2000). Apds, a Resolugdo n° 2.953, de 2002,
posteriormente substituida pela de n° 3.110, de 2003, foi publicada com vistas a alterar e
consolidar as normas que dispdem sobre a contratacdo, por parte de bancos mdltiplos, de
bancos comerciais e de outras instituicdes, para o desempenho das funcdes de correspondente
(BACEN, 2002, 2003).

Vé-se, entdo, que esse caso tem grande influéncia das formas legais, pois 0 conjunto
de normativos publicados possibilitou o posterior langamento do Banco Postal. Essa reunido
de normas, portanto, dd os primeiros sinais de presenca concreta do mundo civico no
desenvolvimento dessa inovacdo que é o Banco Postal, nos termos de Boltanski e Thévenot
(2006). Sem essa base legal, ndo seria possivel a implantagdo de seus servicos.

O publico que se pretendia alcancar com o Banco Postal é bem definido, como se pode
ver tanto nos documentos pesquisados quanto no discurso dos entrevistados. A ECT (2011a)
diz que o Banco Postal objetiva a prestacdo de servicos de correspondente bancario basico a
populacdo desprovida de atendimento bancéario e proporcionar a ela acesso ao Sistema
Financeiro. Essa populacdo tem as mesmas caracteristicas daquele grupo de brasileiros a que
Postbank (1998) se referia, ou seja, aqueles excluidos do sistema bancéario. Tal grupo é
apelidado por um dos entrevistados (A2) como os “desbancarizados”, ao passo que o outro
afirmou que o foco era a classe C, D e E (pessoas de baixa renda). Apesar disso, segundo ele,
“nada impedia que um milionario abrisse conta nos Correios”. Ele ainda explicou o que seria
aquela fatia da populacdo que se encontra as margens dos servicos bancarios: “O foco
principal é dar acesso a quem nao tem acesso (...), dois focos principais: ou porque nao tem
banco na sua regido, ou porque ndo tem renda suficiente”. O discurso do servidor do BACEN
(A3) reafirma esse ponto ao descrever que o objetivo do correspondente bancario era atender
aquela populacdo desassistida, contando o seguinte: “numa discussdo no BACEN, a gente
percebeu que existia uma populacdo dez vezes superior que 0s municipios que ndo tinham
agéncias bancarias, que estavam na periferia das grandes cidades, e também ndo era
assistida”.

O objetivo dos Correios de atender aquela fatia da populacdo que se encontrava as
margens dos servigos bancério, dando acesso a quem néo o tinha, vai ao encontro de dois dos
aspectos destacados por Klering e Andrade (2006) que permitem a caracterizagcdo de um

projeto como inovador: ampliacdo do numero de beneficiarios e inclusdo de minorias sociais.
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O servidor do BACEN (A3) adiciona mais um ponto a esse aspecto sobre o usuario do
servico: para o BACEN, a criacdo da figura do correspondente bancario foi pensada no final
do século XX, pois havia uma tendéncia no Brasil de que uma faixa da populacdo ficaria
desassistida ja que os bancos estatais, principalmente os estaduais, estavam reduzindo suas
agéncias bancarias. Essas agéncias estavam sendo fechadas a partir do final dos anos 90,
quando houve um processo de privatizagdo, o qual fazia parte de um programa de governo
para reducdo da presenca dos bancos estaduais no sistema financeiro. Esses bancos estaduais
tinham uma presenca muito forte em regides pouco assistidas pelo sistema financeiro e como
foram vendidos, os bancos privados que os compraram passaram a reduzir e fechar suas
agéncias. Nesse ponto ele ilustra qual era o questionamento do governo na época: “Entdo
como atender a esse pessoal?”. A resposta surgiu da ideia de usar o instrumento do
correspondente, que existia desde antigamente (segundo ele, desde 1943).

Um dos entrevistados (Al) ressalta que as primeiras ideias do que viria a ser o Banco
Postal se originaram de atores politicos, na figura do Ministério das ComunicacGes, a que 0S
Correios estdo vinculados. Nesse caso, 0 ministério representa a autoridade de exercer poder,
que lhe é atribuido com o suporte legal das normas brasileiras nas quais as a¢6es do Poder
Executivo sdo baseadas. Essa legalidade d& ao poder do ministério uma forma de valor
(grandeza) apreciada pelo mundo civico. Assim, infere-se que questdes politicas,
pertencentes & oOrbita do mundo civico, influenciaram no desenvolvimento dessa inovagao.
Cabe destacar que a preocupacdo principal do Ministério das Comunica¢des na implantacdo
do Banco Postal era o atendimento prioritario as localidades onde os servi¢os bancarios ainda

ndo haviam chegado, na forma da Portaria n® 588:

Os servicos a que se refere esta Portaria deverdo ser implantados
prioritariamente nos municipios desassistidos de atendimento bancario,
como instrumento de inser¢do social, assim entendidos aqueles que n&o

possuam agéncias bancérias [...]. (BRASIL, 2000, p. 23, grifo nosso).

Entdo, as evidéncias possibilitam a definicdo bem nitida do usuario que o Banco Postal
iria atender e efetivamente atende até o presente momento: populacdo de baixa renda®
desprovida de atendimento bancario. Nesse processo de caracterizacdo do publico alvo,

podemos observar dois pontos. Primeiro, 0 governo, por meio da elaboracdo de normativos,

® No ano de 2008, mais de 87% dos clientes do Banco Postal se encontravam no nivel de renda de até
trés salarios minimos (BACEN, 2011).
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os Correios e o Banco Central do Brasil atuaram no processo de desenvolvimento do Banco
Postal, cada qual no d&mbito de suas responsabilidades. Eles estavam preocupados com as
relacbes sociais baseadas na manutencdo da igualdade de tratamento e da equidade, na
medida em que se preocuparam em distribuir uniformemente a oferta de servicos bancarios a
todas as localidades do pais, desde os grandes centros aos vilarejos mais distantes e de dificil
acesso. Tal preocupacdo estava refletida em uma das primeiras metas instituidas pela Portaria
n° 588 (BRASIL, 2000) para que o Banco Postal atendesse, ao final do ano de 2003, todos 0s
municipios desprovidos de atendimento bancario. Essa preocupacado se insere bem no ambito
civico, que, juntamente as questfes legais discutidas anteriormente, reafirma a presenga no
mundo civico na cria¢do da inovacao, justificando-a.

Em segundo lugar, deve-se atentar para as competéncias dos consumidores, seguindo
as orientacdes de Gallouj (2002). Percebe-se que as competéncias de grande parte dos
usuarios do Banco Postal sdo fracas, sobretudo por conta de desvantagens sociais e
econdmicas. Sociais, porque vivem em localidades ndo atendidas por servicos basicos, como a
simples abertura de conta-corrente ou uma poupanca, 0 pagamento de contas ou o0 saque em
dinheiro; econdmicas, pois as tarifas aplicadas em servicos oferecidos por bancos tradicionais
sdo altas para a populacdo de baixa renda, sem falar das demais exigéncias impostas para a
aceitacdo de novos clientes’.

Assim, os esforcos aplicados na criacdo de servicos basicos combinam com o nivel
de competéncias dos usudrios do Banco Postal, que provavelmente déo valor a servicos mais
simples, que dependem somente de conhecimentos bésicos sobre financas pessoais. E
provavel que servicos mais complexos, com muitas regras e baseados em muitos célculos e
valores, ndo atrairiam o publico alvo.

Para ilustrar o impacto do mundo civico na determinacdo da formulacdo dessa
inovacdo chamada Banco Postal, um dos entrevistados (A2) contou a histdria da cidade de
Santa Rosa do Purus, que era distante de 5 a 10 dias, dependendo da correnteza do rio, de Rio
Branco, no Acre. Era esse tempo e a distancia que as pessoas demoravam para buscar o
dinheiro antes da existéncia do Banco Postal, que foi inaugurado em marco do ano de 2003.

Ainda de forma ilustrativa quanto ao impacto do mundo civico, colacionamos a seguir

trechos do discurso feito pelo servidor do BACEN (A3) sobre esse caso. Esse discurso

! Exemplo de exigéncia branda é a abertura de uma conta corrente no Banco Postal (movimentagéo
financeira: depdsitos, saques, saldos e extratos): ndo é necessaria a apresentacdo de comprovante de rendimento,
basta o cliente declarar seu rendimento. Para a abertura de conta diretamente no Banco Bradesco, essa
comprovacdo &  obrigatéria  (informacdo  obtida por meio do  endere¢co  eletrbnico
<https://www.bradescoabrasuaconta.com.br/conteudo/pessoa-fisica/default.aspx?home=1>).
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contém diversos elementos que reforcam as justificativas para a implantacédo do Banco Postal.
O foco dele é sua potencial capacidade de melhorar a vida do cidaddo, sobretudo os mais
carentes e 0s que ndo praticam sua cidadania por completo por estarem as margens da
prestacdo de servicos financeiros basicos, o que dificulta a administracdo de sua renda, fonte
de seu esforgo de trabalho. As historias contadas ilustram que o Banco Postal atingiu as
camadas desassistidas da populagédo, que teve a oportunidade de aplicar seu dinheiro na
comunidade local, gerando mais renda e fazendo circular mais dinheiro no comércio local.
Esse comércio pode se desenvolver, gerando emprego em mais renda, completando um
circulo virtuoso de desenvolvimento econdmico e geracdo a capilaridade do crédito entre as
familias menos abastadas. Sobre isso, o servidor do BACEN (A3) disse:
Com o correspondente, houve beneficio para as lojinhas pequenas e 0s
armazens. Tinha um mercado que estava ampliando porque as pessoas iam
fazer seus pagamentos 14, ja faziam as compras. Precisou contratar mais
gente, gerando emprego e renda. Foi um efeito colateral positivo para a
economia. [...] Foi melhorar a economia em determinados localidades,
gerando emprego e renda, gerando desenvolvimento. Alcangando o objetivo

de desenvolvimento do pais, uma ferramenta de desenvolvimento do pais.

O discurso colacionado a seguir foi 0 que mais chamou a atencdo desta pesquisadora
durante esta pesquisa: o0 entrevistado (A3) teve que interrompé-lo devido a comocgdo que
invadiu sua fala, a ponto de chorar ao se lembrar da imagem que veio a sua memoria. Na
verdade, foi possivel perceber um apelo emocional geral sobre o tema; a percep¢do desta
pesquisadora é de que havia satisfacdo entre os envolvidos na criacdo do Banco Postal, de que

havia a sensacdo de fazer o bem.

Eu tive experiéncia pelo Brasil. Tive uma experiéncia incrivel em Autazes.
Falamos de Autazes pro mundo todo. Depois de Autazes, fui a um seminario
na Colémbia. Tem a histdria da Dona Maria, ela tinha um comércio que era
um carrinho de méo. Ela pegou seu primeiro empréstimo no Banco Postal.
Ela estava no oitavo empréstimo e sempre adimplente. Ela ja estava com 2
boxes no mercado local, tinha construido uma casa pra ela, outra casa pro
filho e mais uma casa pro outro filho.

Eu ainda tenho uma copia da proposta de abertura de conta de uma senhora
de 91 anos. Impressionante! [Nesse momento o entrevistado se emocionou

com a histdria contadal.
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Partindo das limitagdes por parte dos usuérios do Banco Postal, deve-se pensar na
outra ponta da relacdo de servico, a do prestador dos servigos, sobretudo na figura da equipe
que lida com o publico. No desenvolvimento do Banco Postal, foi levada em conta a interagdo
direta entre os Correios — no papel do prestador dos servi¢cos — e 0s Usuarios. A empresa
mantinha (e ainda mantém) uma caracteristica forte de exprimir confianga a seus clientes e a
populacdo em geral. Tal confianca se baseia na solidez, uniformidade e qualidade com que
presta 0s servigos postais. Na época da criacdo do Banco Postal, os Correios eram
considerados uma das instituicbes de maior credibilidade do pais. De forma a manter a
credibilidade frente aos usuarios de seus servigos, a empresa estimula explicitamente a idéia
de que “os clientes precisam ser atendidos com cortesia e respeito, sendo orientados sobre
possibilidades de realizacdo de servigcos, precos, prazos e suas caracteristicas, com total
clareza, presteza e transparéncia” (ECT, 2011b, p. 1).

Os entrevistados demonstraram atencdo ao falarem sobre a forma de atuacdo dos
Correios na prestacdo de seus servi¢os e como isso foi determinante para a escolha do modelo
de Banco Postal escolhido para o Brasil. O primeiro (Al) lembrou que foram efetuadas
pesquisas, tipo focus group (grupo de foco), para saber o sentimento dessa baixa renda em
relacdo a banco, em relacdo a Correios. Um grupo ocorreu em S&o Paulo, um no interior e
também em cidades pontuais do nordeste. Exemplos de pessoas escolhidas para participarem
dos grupos eram motorista, empregada doméstica, ou seja, pessoal que representa a classe C,

D e E. Ele destacou uma figura que ficou gravada na sua cabeca:

A pergunta-chave que me marcou foi a seguinte: se a pessoa fosse um banco,
como seria essa pessoa? Descreve. Ai o cara disse: Um homem bem vestido
dirigindo uma Mercedes. E os Correios? E o cara foi bem sintético: uma
velha gorda dirigindo uma Kombi! Imagina: quantos caras bem vestidos
vocé vé em uma favela, em uma cidade periférica? Nao vai haver muitos. E

agora, uma velha gorda? Ai estd mais perto deles.

Al a gente entendeu a possibilidade que isso ia dar aos Correios. O banco em
geral € uma cara de nivel superior. O cara tinha medo de chegar ao banco.

Até pra enganar, pra tirar o dinheiro dele, se dar bem.

Os Correios sdo uma coisa muito proxima. No interior, os Correios s&o
um lugar pra tomar cafezinho, cidade pequena. Aqui esta nosso foco, e a

pesquisa quantitativa € em cima disso.
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O segundo entrevistado (A2) declarou que fez muitas viagens a servigo e tem muito
contato com diversas pessoas nos quarenta e dois anos em que vem trabalhando como
funcionario dos Correios. Por conta dessa experiéncia ao redor do pais, ele relatou situagdes
similares que observou sobre a forma como a populacdo em geral, sobretudo nas regides

menos abastadas, se relaciona com a empresa:

Nas minhas viagens, nos meus contatos, eu vejo que o0 povo gosta dos

correios, e se sentem bem dentro de uma agéncia.

Vou contar dois fatos. Eu fui com o diretor do Bradesco no interior do Piaui.
Chegamos 14, entramos numa agéncia e tinha um pessoal simples, de
chinelinho. Todo mundo na fila do Banco Postal, que na verdade é um
ponto de atendimento para o Bradesco. O Correio faz a parte s6 de
atendimento. Essas pessoas jamais entrariam numa agéncia do Bradesco,

mas elas se sentem bem dentro de uma agéncia dos Correios.

Outro caso foi uma pessoa de uma cidade satélite (DF). A gerente estava
organizando as filas. E tinha um rapaz que disse que estava vindo da fila do
banco, estava grande. Ai, a gerente disse que 14 a fila estava grande também.
E ele disse: “Eu prefiro a fila do Correio”. Esse fato ¢ muito importante,
essa percepcdo do publico. O publico confia nos Correios e gostam dos

Correios. As pesquisas mostram que a confianca do publico ndo se abalou.

O dia a dia do povo na agéncia ndo se abalou, ele gosta do gerente da
agéncia. Eu ja estive com varios gerentes da area postal, e muitos ajudam

as pessoas a se comunicar, a preencher o formulério.

Tem a histéria de um gerente. Tinha o carne do bad e no final pedido, ele

ajuda a preencher. Quando as pessoas recebiam era uma alegria, agradeciam.

Passou a ser chamado a ir a festas, mas teve problema, teve que parar de ir
porque o prefeito comegou a ficar com ciimes. Ele comecou a ficar mais
importante que o prefeito. Mas ele continuou admirado e querido da

populacao.

Quando alguém chega pra um funcionario dos correios: “Preenche pra mim,
que eu ndo sei escrever”? Ele estd confiando que essa pessoa é honesta.
Isso € um valor muito grande para os Correios. Vejo que no futuro que

nossas agéncias ndo vai ser s6 um ponto de atendimento bancario, mas de
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varios servicos. A presenca do Estado na cidade, é a presenca do governo,
ndo é uma empresa privada. E onde as pessoas se sentem bem,... “eu nio

vou ser explorado, vou ser bem atendido”.

O servidor do BACEN (A3) mostrou seu ponto de vista sobre o processo de escolha

do modelo de correspondente que seria utilizado pelos Correios:

O banco postal surgiu dentro da regulamentacdo do correspondente. Na
realidade, os Correios queriam ter um banco. E eles foram buscar

experiéncia no Japdo, na Europa, que tinham o Banco Postal.

Entdo, eles vieram ao Banco Central para vender a idéia de ter um banco.
N&o vou dizer que o Banco Central os desincentivou, mas mostramos 0
cenario, 0 que € ser banqueiro. Falei com eles mais de uma vez: eles tém um

produto Unico: venda de servico.

Entdo, o modelo criado no Brasil de Banco Postal € um modelo que 0 mundo
achou interessante. Os Correios tém sua expertise, que é a venda de
servico, e vendem essa expertise para alguém que entende de negécio

bancério.

Entdo o banco postal nasceu da figura do correspondente bancario. Os
préprios correios viram essa sinergia com a regulamentagdo, encaixou, foi a

“fome com a vontade de comer”.

Observando essas trés narrativas de Al, A2 e A3, € possivel perceber que muitos dos
elementos do relacionamento conduzido entre os Correios e a populacdo tém carater
nitidamente do mundo domeéstico.

O primeiro elemento observado é a percepcdo da populacdo frente ao ambiente fisico
de uma agéncia ou um posto de atendimento qualquer da empresa. As pessoas se sentem a
vontade, hd um ambiente de amizade, onde se pode chegar com trajes do dia-a-dia (como um
simples “chinelinho”) e tomar a liberdade de tomar café enquanto se ¢ atendido. A fila de
atendimento do Banco Postal, apesar de extensa, se mostra mais agradavel do que a de um
banco, a ponto de as pessoas pouco se darem conta de que, na realidade, em ambos os lugares
estdo se prestando basicamente servicos bancarios do banco Bradesco. Todas essas
caracteristicas mostram que, nesse caso, 0s relacionamentos domésticos estdo limitados ao

lugar e ao tempo e que h& a necessidade da presenga de alguém em pessoa (um funcionario
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dos Correios, por exemplo), a fim de manifestar sua importancia frente aos outros, aos
usuarios dos servigos. O enraizamento comunitario e a presenca local da instituicdo sdo mais
provas da grandeza do mundo domestico.

O segundo elemento se revela na certa dependéncia pessoal dos relacionamentos
pessoais. I1sso se destaca no papel do gerente da agéncia em ajudar as pessoas a preencherem
um formulério ou a se comunicarem, que Ihe agradecem e o admiram pelo ato, num sinal de
hierarquia entre aquele que sabe mais (gerente) e 0s que sabem menos (USUarios).

O terceiro elemento torna real a verificacdo desse mundo em volta de eventos sociais,
como € 0 caso, pois o gerente responsavel pelo posto do Banco Postal comegou a ser chamado
para as festas daquela localidade, por ser considerado uma pessoa distinta e respeitada. E o
mal-estar do prefeito ao perceber que o gerente tinha posicdo privilegiada na comunidade, o
fato de se sentir ameacado, pois, de certa forma, sua posi¢do na hierarquia, seu poder naquele
local estava diminuindo, sdo aspectos que configuram um trago tipico de relagBes vividas no
mundo doméstico.

O ultimo elemento ligado a aspectos domésticos se mostra no conhecimento que a
populacdo tem da entidade, que é reconhecida pelos servicos que presta, sobretudo naqueles
que dependem de interacdo face a face, de agir pessoalmente, como ocorre nas agéncias da
organizacao.

A presenca do mundo domeéstico na atmosfera das agéncias e no relacionamento entre
a populacdo em geral e os atendentes foi determinante para essa inovacdo. Em primeiro
lugar, porque esse servi¢co ocorre basicamente in loco, ou seja, os clientes vao até as agéncias
e interagem diretamente com o prestador do servigco, conferindo essa relagdo pessoal um
carater de amizade e simpatia, incentivando os clientes a serem fiéis a instituicdo Banco
Postal e a se disporem a voltar e demandarem continuamente seus servi¢os. Em segundo
lugar, por se tratar de servigos bancarios, que lidam com o dinheiro das pessoas, a questdo da
confiabilidade na relacdo do servico é essencial. Como o perfil do usuario do Banco Postal é
caracterizado por pessoas de baixa renda, menos educadas, ele langca mdo da confianca que
tem nos funcionarios do Correios para obter deles as informacBes de que precisa sobre 0s
servicos bancérios.

Apesar de ja possuirem o know-how de venda de servigcos a populacdo, os Correios
precisaram se organizar internamente para receber e pOr em pratica seu carater de
correspondente bancério que se presta a oferecer servicos financeiros postais em nome de uma
instituicdo financeira — nesse caso, o0 banco Bradesco. Por isso, os funcionarios dos Correios

receberam treinamento de forma a aproveitar os conhecimentos do parceiro bancéario. Entéo,
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foi adicionado a empresa um novo conjunto de competéncias totalmente distintas das
anteriores, relativas a administracdo de recursos financeiros.

Segundo Postbank (1998), o primeiro passo para a implementacdo do Banco Postal foi
preparacdo interna por meio do treinamento tanto dos integrantes da equipe do projeto quanto
dos membros dos Correios. Esse treinamento visava a aquisicdo de conhecimento profundo e
de visdo comum sobre as operacdes dos servigos financeiros postais e sobre as melhores
praticas internacionais nesses servi¢os. Essa informacdo é confirmada por um dos
entrevistados, pois, em termos organizacionais, 0s treinamentos se tornaram uma constante.

Portanto, verifica-se que novas caracteristicas e competéncias dos prestadores —
apoiadas numa base ja& consolidada de competéncias existentes em termos de atendimento ao
publico e venda de servicos — foram precisas para que o Banco Postal se tornasse uma
realidade.

Também houve novidades nas competéncias técnicas da instituicdo. Muitas das
caracteristicas dessas novidades técnicas se encaixam nos moldes do mundo industrial,
como sera demonstrado a partir da descricdo das mudancas sofridas nos Correios.

A empresa determinou que, a partir da implantacdo do Banco Postal, todo projeto de
engenharia de agéncias deveria considerar a inclusdo de aparatos de seguranga necessarios
para a garantia da integridade das operacfes bancérias. Além disso, houve a previsdo de um
investimento em torno de R$ 100 milhdes em ampliacéo e reformas para tornar as agéncias
mais seguras e com a complementacdo de novos equipamentos de informatica imprescindiveis
a prestacédo de servicos bancarios (ECT, 2011d).

Os dois entrevistados dos Correios (Al e A2) fizeram parte da equipe que projetou e
se responsabilizou pela implantagdo do Banco Postal. Segundo eles, milhdes de reais foram
investidos para a criacdo de nova tecnologia que atendesse os novos servicos financeiros. O
primeiro deles (A2) afirmou que, por imposicdo da presidéncia da empresa, 0s sistemas
contratados de empresas de tecnologia, ap6s a efetivacdo da escolha do Bradesco como
parceiro, precisavam ser postos em pratica para implantacdo do Banco Postal. O investimento
em tecnologia é caracteristico do mundo industrial, mostrando um sinal de que certas
caracteristicas do Banco Postal, resultantes da inovagéo, estdo vinculadas a tal mundo.

Para ele, foi o maior programa de remodelagem de agéncias dos correios. Todas as
agéncias receberam rede local, equipamentos de no-break, computadores novos, e comegaram
a funcionar on-line. Esse funcionamento on-line substituiu os sistemas de comunicagéao feitos
via satélite, em praticamente todo o Brasil, 0 que demandou um trabalho muito grande, de

acordo com ele. Isso demonstra que o foco dos Correios no progresso de seus servigos e de
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sua estrutura — um traco relacionado ao ambiente industrial — determinaram a possibilidade de
implantagdo do Banco Postal.

Para se obedecer ao cronograma e as metas definidas no Plano de Implantacdo,
constante da Portaria n® 588, do Banco Postal, em municipios sem atendimento bancério,
foram feitas inicialmente as primeiras mil agéncias, pois a prioridade era o atendimento a mil
municipios sem atendimento algum. Depois de atingida essa primeira meta, foram feitos
outros contratos, resultando numa média de cinco mil e trezentas agéncias, como afirmou o
entrevistado. Para ele, a meta foi atingida devido a muito esforco e colaboracdo: “Todos 0s
departamentos ajudaram, e, gracas a essa colaboragdo, conseguimos concluir a meta de
implantar a milésima agéncia”. Fica clara em seu relato a lembranga de que uma meta havia
de ser atendida, como se vé nesse trecho: “A ideia foi implantar agéncias nas cidades do
interior. Na verdade nas cidades onde ndo havia banco. Entdo os correios foram o primeiro
banco a chegar 1a”. Nesse paragrafo, os objetos que caracterizam o mundo industrial se
revelam, tais como o0 cronograma, a meta, o plano, que sdo relevantes para esse mundo pois
sdo extensores, potencializadores da eficiéncia do trabalho humano.

A questdo da tecnologia também foi relevante para o entrevistado (A2), que destacou a
implantacdo de novos sistemas de Tecnologia da Informacdo, sendo que foram precisos
diversos testes e novas versoes eram testadas continuamente. Os Correios se preocupavam
com o chamado “Service Level Agreement” — SLA — ou acordo de nivel de servigo, com o
qual eram monitorados o tempo, o volume de dinheiro e os limites do novo servico.

O entrevistado confirmou que houve a preocupacdo com a eficiéncia dos servicos,
sobretudo tendo em vista a chegada de maior volume de dinheiro as novas agéncias em
decorréncia das transacdes bancarias, 0 que demandava recursos logisticos. Segundo ele, a
chegada das movimentacGes financeiras as agéncias obrigou que toda a rede da instituicao
fosse interligada, melhorando o padréo de qualidade. Ou seja, a capacidade de se assegurar
operacOes normais e de responder adequadamente as necessidades dos clientes, € um aspecto
caracteristico do mundo industrial nos servicos oferecidos pelo Banco Postal.

O mundo industrial ainda se faz presente quando o entrevistado lembra que fazia parte
do projeto Banco Postal também a modernizagdo das agéncias, que se justifica pela busca do
“amanha” que, comparado aquele momento, deveria ser mais produtivo e eficiente. Havia a
expectativa de se controlar o futuro da instituicdo, com visdao a frente, demonstrando uma
postura de responsabilidade com o porvir.

A modernizagdo contemplava aspectos fisicos das agéncias quanto & comunicagao

entre elas e a sede, em Brasilia. No comeco da implantacdo dos servicos, a sede se
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comunicava com frequéncia com suas regionais por meio de videoconferéncia. Recursos
foram mobilizados para que houvesse uma reforma geral das agéncias, de forma a moderniza-
las e prepara-las para os servicos futuros. Na verdade, tal reforma iria acontecer, mas o
projeto a agilizou e a potencializou. Portanto, a melhoria das competéncias técnicas dos
Correios para o desenvolvimento do servico inovador tem base no principio maior comum do
mundo industrial, ou seja, na eficiéncia, na produtividade e na capacidade de assegurar
operacdes normais e de responder adequadamente as necessidades. Nessa época, ainda na
visdo do entrevistado A2, 0s servigcos se tornaram um sucesso no ponto de vista do presidente
e da diretoria da instituicdo, fazendo com que outros projetos aguardassem. Ou seja, pode-se
perceber que o Banco Postal se configurou como prioridade no planejamento da empresa, pois
maiores esforcos foram mobilizados para que o projeto se tornasse realidade e tomasse forma,
em detrimento de outros projetos que estavam se formando na época.

O mesmo entrevistado (A2) ainda destacou que o Banco Postal exigiu

comprometimento da equipe operacional para que os sistemas funcionassem sem erros:

[...] dessa vez o cliente € um banco num servigo muito critico. O sistema nao
podia sair do ar, todos os testes eram feitos a noite. Tinhamos que esperar
até 11 horas da noite, ai nds entramos. Ai, a gente virava a noite, muitas e
muitas vezes. E tinha pessoas que ficavam até 5h da manhd. E [0 sistema]

tem que rodar, funcionar.

[...] Nossos sistemas tinham que conversar com os do [banco]. N&o podia
haver erros, pois tinha muito dinheiro movimentado. Foi um prazo bem

curto de implantagdo. E conseguimos atingir a meta.

Portanto, essa narrativa exibe agfes que caracterizam os relacionamentos industriais,
pois refletem atos tais como colocar os fatores de produgéo para trabalhar, integrar, organizar,
controlar, implementar, otimizar. Outro entrevistado (Al) complementa: “Contratamos aqui,
equipamento, software, contratamos boa parte... Mas a arquitetura foi toda dos Correios”.

Um grupo multidisciplinar trabalhou na preparacdo e na implantagdo do Banco Postal,
que se compunha de um lider e de muitos outros técnicos, especializados, por exemplo, na
area de sistemas, informética ou atualizagcBes. A composi¢do do grupo mostra que o mundo
industrial estava presente na determinagcdo do formato dos servigos inovativos que estavam

por vir. Sobre isso, foi relatado o seguinte:

Havia uma geréncia multidisciplinar que pensava o Banco Postal com viés

de um dia virar uma empresa. Mas isso num determinado momento foi
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interrompido. Queriam um departamento mais operacional, para
implementar o Banco Postal. [...] H& toda uma estrutura montada para o

Banco Postal aqui e nas regionais. E ainda existe.

Os servicos bancérios estdo muito relacionados com a idéia de dinheiro, lucro,
rentabilidade, dividendos, enfim, estdo muito ligados ao mercado. Por isso, ndo € de estranhar
que o desenvolvimento do Banco Postal foi influenciado por atributos do mundo mercantil.

O primeiro entrevistado (Al) d& as primeiras pistas da existéncia do mundo
mercadologico, ao comentar sobre o0s objetivos que o governo da época buscava na
implantacdo do Banco Postal. Para ele, a maioria dos objetivos tinha um viés social e somente

um deles comercial:

O viés econbmico veio depois que Sérgio Motta [ministro das
Comunicagdes] morreu, quando entrou o Ministro Mendoncga [Luiz Carlos
Mendonca de Barros]: “muito legal, muito bonito, mas ndo com o dinheiro
da viava”. Isso deu uma outra guinada. Tinha que ser social, mas tinha que

se pagar.

O ambiente mercadolégico em que o Banco Postal iria se inserir também foi
determinante para modelar suas caracteristicas, tendo sido feitos calculos em torno da

projecao de clientes potenciais. Vejamos o que o entrevistado Al diz disso:

Na época, a projecdo que em 15 anos teriamos algo em torno 4 milhdes de
contas. E em 8 anos chegamos a 10 milhGes, na préatica, entdo ndo
estdvamos errados. [...] Os Correios ndo podiam operar como banco.
Primeiro, tem que ser uma S.A. Banco estatal, sé criado por lei. Tem que ser

operagdo exclusiva. Nao tinha ambiente juridico pra fazer um banco.

Ele nasceu com o viés muito mais social, o viés econdmico foi uma
imposi¢do. O ministério [das Comunicagdes] fez tudo pra que desse

resultado pros Correios.

Hoje os Correios faturam R$ 12,5 bilhdes por ano e o Banco Postal d& 300
milhdes, bruto. Nao era 0 negdcio mais importante. Mas a condigdo é que
tem que dar lucro, ndo afeta o resultado da empresa. Hoje tem uma margem

boa, acho que uns 30% em lucro liquido.

Esses trechos demonstram que o mundo de mercado se justifica na elaboracdo da

inovacdo Banco Postal, pois seus servicos, apesar de atenderem prioritariamente aspectos
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sociais, deveriam trazer resultados para a instituicdo, em termos de faturamento, lucro e em
namero de clientes.

Os Correios tambem levaram em conta as oportunidades que o mercado bancério
oferecia para levar retorno também a sua atividade principal, que € a de servigos postais. A
questdo legal obriga os Correios a se manterem em uma gama enorme de localidades, mas
nem todas geram resultado operacional, ou seja, a operacdo de servigos postais nem sempre
cobre os custos de manutencdo de um ponto de atendimento dos Correios. Assim, a chegada
do Banco Postal a esses pontos de atendimento parte do principio, como visto em ECT
(2011e), de se aproveitar a extraordinaria capilaridade da rede de agéncias postais para,
através delas, dar o acesso a servicos financeiros basicos. A ideia era a de ganhar escala e
obter beneficios para a empresa na prépria diversificacdo da atividade postal, o que permite
otimizar 0s recursos existentes.

Nessa linha, a ECT (2011f) observa que as operagdes bancarias executadas por ele
deverdo guardar a méaxima sinergia possivel com as outras operacfes postais de balcdo,
sobretudo no que se refere a simplicidade, padronizacdo e massificacao, sendo que, de fato, as
operacdes bancarias caracteristicas da intermediacdo financeira sdo exercidas pelo banco
escolhido como parceiro. Ademais, o Processo de Selegdo de Parceiros da ECT (2011, p. 1)
mostra que o Banco Postal se justifica dada a sua missao:

[...] centrada na racionalidade econémica, representada pelo aumento da
utilizac&o dos ativos e infraestrutura da rede de atendimento postal. A
capacidade instalada em pessoas, equipamentos, instalacfes fisicas, etc.
poderd ser utilizada mais eficientemente, resultando em um aumento da

produtividade e da competitividade da ECT também no setor postal.

Esse pensamento dos Correios se reflete no seguinte discurso de um dos entrevistados
— Al

Particularmente, Norte, Nordeste, entendemos uma forma de rentabilizar.
Tem muita unidade que é deficitaria, tem porque tem que estar la. O servigo
postal ndo cobria a despesa. Algumas unidades, 90% vem do Banco
Postal. No Maranhdo, 70% da receita vém do Banco Postal. Tem unidade
que vive s6 do Banco Postal. Até Sao Paulo interior, Mato Grosso, Espirito
Santo. Viram que foi oportunidade de aumentar rentabilidade. No Nordeste

eram vistos como gerador de prejuizo. E o Banco deu uma levantada.

Outro entrevistado — A2 — tem um discurso semelhante:
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Para os correios também foi interessante, porque o movimento postal no
mundo todo esta em decréscimo, a exemplo do correio americano, e no
Brasil ndo é diferente.

Qual o motivo disso? Internet e, no Brasil, principalmente, celular. Entdo as
comunicagdes sdo mais por celular. Mas a correspondéncia pessoal esta
acabando. Quantas cartas eu escrevi no ultimo ano, a mdo? E o servigo

bancario é uma alternativa a isso.

A nocdo de racionalidade econdmica, baseada na ideia de ganhar escala e de obter
beneficios para a empresa na propria diversificagdo da atividade postal, permitindo a
otimizagdo 0s recursos existentes, pode ser vista como um fator determinante para a
inovacdo, inserido na 6rbita no mundo mercantil.

As oportunidades de mercado ndo foram aproveitadas somente pelo Correios; 0
Bradesco, seu parceiro no Banco Postal também atentou para as vantagens que esses Servicos
trariam para seu negocio. O interesse por parte do Bradesco nessa parceira ficou clara antes
mesmo da assinatura do contrato: no processo publico de sele¢do do parceiro, a instituicao
financeira desbancou seus concorrentes, ao ofertar bons precos para ter acesso a todas as
posicBes de acesso a rede dos Correios. Essas posi¢oes, como informado pelos entrevistados
Al e A2, eram num total de quinze e mais ou menos homogéneas, que dividiram as agéncias
de acordo com determinados parametros. Um dos entrevistados (Al) explicou como foi essa
divisdo: “ A gente tinha 5 mil agéncias, dividimos em cinco blocos; para cada bloco, definiu 3
posicBes. Podiamos operar com até 3 bancos em cada bloco de agéncia. Dividimos em cinco
unidades de, mais ou menos, 0 mesmo tamanho”. Ou seja, 0 processo seletivo admitia que até
trés bancos pudessem operar em cada agéncia.

O entrevistado explica por que 0 banco parceiro restou vitorioso e se tornou o parceiro
dos Correios no Banco Postal: “Ele [banco] pagou trés vezes. [...] Pagou uma pra entrar na
nossa rede, e mais duas pra os outros ndo entrarem. Ele apostou no negécio e pagou para
ninguém entrar”. Resta saber quais os motivos influenciaram esse grande interesse do
Bradesco em entrar no servigco do Banco Postal. Tanto para esse entrevistado como para o
servidor do BACEN, a presenca de apenas uma institui¢do financeira no Banco Postal foi um
ponto positivo para o sucesso dos servicos. Para eles, seria dificil administrar no ponto de
venda, no front-office, a venda de servigos bancarios de mais de um banco. Na visdo deles, o

atendente do Banco Postal, que é responsavel pelo contato direto entre os Correios € 0 usuario
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na prestacao do servigo, poderia influenciar a decisao do cliente na escolha de um ou de outro
banco, desse ou daquele servigo.

Portanto, além uma questdo de mercado, essa configuracdo do servi¢co baseada na
parceria com somente um banco foi justificada também por conta da falha nas
competéncias dos prestadores, nesse caso, 0 pessoal de balcdo do Correios. Provavelmente,
no ponto de vista dos entrevistados, os atendentes ndo saberiam ser imparciais no
oferecimento de servicos para mais de um banco, gerando uma concorréncia indesejada, tanto
para os Correios quanto para os bancos, dentro do proprio ponto de venda. Segue trecho da
entrevista com o servidor do BACEN (A3):

E ai, o modelo dos Correios com um banco s6 &€ o melhor, com
exclusividade. Melhor para as trés partes: para a institui¢do financeira, para
0 correspondente e para o cliente.

E que ndo se pode ter um pé num barco e um pé no outro. Para quem a
agéncia com dois bancos, para quem ele vai vender o produto? Eu entendo
gue o modelo melhor é de exclusividade. Mas isso é mercado, é o mercado

que vai regular essas condicdes [...].

Segue excerto da narrativa do funcionario dos Correios (Al) sobre o assunto discutido:

Na Austréalia sdo 29 bancos, mas ele j& estdo 1a& ha muito anos, ja evoluiu.
Em toda a rede, vocé pode escolher entre 29 bancos. Vocé diz qual banco
quer : “eu quero o banco Citi [banco Citibank] , eu quero...”

Para nos seria muito confuso. Até porque a regra que eu tenho que
identificar claramente qual banco estava operando ali. Ainda bem que ndo
foram trés bancos. Seria uma confusdo enorme. ltad, Bradesco, Unibanco.

Olha a margem de manobra que o atendente teria para abrir uma conta.

[Vocé quer dizer que a pessoa ndo teria a capacidade de tratar de tantos
bancos?]

N&o é bem capacidade. Vai que chega o Bradesco e diz: vou te dar um
presente pra vocé abrir todas as contas pra mim. S&o 5 mil agéncias. Como
eu vou administrar um negécio desse? Felizmente o mercado néao

assimilou isso aqui.
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Para um dos entrevistados (Al), o que determinou a participacdo do banco parceiro
nos novos servigcos foi a necessidade de chamar a atencdo de seus acionistas, por meio da
utilizacdo da rede de atendimento capilarizada que os Correios possuiam e que se expandiu
ainda mais. Isso demonstra que, do ponto de vista do banco parceiro, 0 mundo de mercado

atuou como determinante no desenvolvimento dessa inovagéo.

[O que o banco queria era] rede! Se vocé acessar o site do [banco parceiro]
VvOCcé vai ver: vai aparecer a piramide e aqui estd a estratégia do banco, na

base esta 0 Banco Postal. E ele vende isso pro acionista.

O servidor do BACEN — A3 — emitiu sua opinido (a seguir) na mesma linha de
argumentos da narrativa anterior, ou seja, sua impressao € de que o Bradesco estava focando o
atendimento pulverizado a seus clientes, de forma a mostrar sua presenga nacionalmente. Ele
inclui ainda um novo elemento a discussdo, discordando um pouco do argumento
anteriormente colacionado, pois, a seu ver, o Bradesco ndo enxergava o Banco Postal apenas
como um instrumento de inclusdo social e de democratizagdo dos servi¢os bancérios,
alinhando sua marca ao papel social que desempenha na comunidade. A instituicdo tinha
também a expectativa de atrair milhares de novos clientes com potencial de aumento de renda
e que ainda ndo estavam vinculados a nenhum outro concorrente, aproveitando uma

oportunidade tipica do mundo de mercado.

Os bancos estdo olhando sempre a frente. O Brasil estava saindo de um
processo de inflacdo e entrando num processo de estabilidade financeira. O
passo seguinte é olhar as condicdes de distribuicdo de renda da populacgéo.
Ele percebeu o0 seguinte: vem uma populacéo ai e eu tenho que té-la no meu
cadastro. E para buscar essa populagdo com minha rede normal, o custo
nao se justifica. Ele viu: correspondente bancario, Banco Postal: essa é a

ferramenta. Pensando em longo prazo.

[...] Os bancos tém feito associagfes com as redes de varejo. Por qué? Para
ter acesso a classes C, D e E, muito mais facil indo no cadastro dessas
empresas. (...) com a melhoria de renda, essa populacdo agora passou a
ser alvo dos servicos bancarios. Essas associagdes com as redes de varejo
tém um preco. Os bancos pagam para ter acesso a essa massa populacional

que tem interesse em servicos bancarios.
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Por fim, a importéancia das transagdes mercantis para esse caso € verificada por meio
da relevéncia da reputacdo dos Correios para o sucesso do Banco Postal. Como explicado por
Boltanki e Chiapello (2009), as transacfes mercantis sdo importantes para o estabelecimento
de uma relacdo de confianca entre o vendedor e o comprador, de forma que este ndo seja
enganado ao adquirir um bem ou servigo. E tanto a questdo da reputacdo da marca da empresa
qguanto a questdo confianca depositada nela pela populacdo foram mencionadas pelos
entrevistados. Como foi comentado anteriormente, as pesquisas encomendadas pelos
Correios, do tipo focus group, evidenciaram que o sentimento da populacédo de baixa renda em
relacdo aos Correios era em tom positivo, confirmou-se a ideia de que a imagem da empresa
era muito boa. Sobre isso, um dos funcionarios dos Correios afirma que “o ptblico confia nos
correios e gosta dos correios. As pesquisas mostram que a confianga do puablico ndo se
abalou”. Para o servidor do BACEN:

[...]E estudos posteriores mostraram que 0 sucesso esta ligado no seguinte:
como quem estava prestando o servico era uma entidade a qual a
sociedade ja tinha conhecimento dela, ficou fécil de comprar essa idéia.
Entdo era uma padaria, uma farmécia. Os Correios também, eles tem uma
marca, uma penetracdo muito grande, em locais remotos. Fazia todo o
sentido que ele se tornasse um correspondente e faz sentido que continue
assim.

O Banco Postal foi uma inovacdo que atingiu os objetivos previstos pelos Correios
(mencionados no primeiro pardgrafo dessa secdo) apds nove anos de atuacdo como
correspondente bancario. Além disso, pode ser considerada uma inovacdo bem aceita pelo
mercado, o que pode ser provado por alguns nimeros sobre sua evolucdo ao longo dos anos.
Em 2001, o projeto foi inicialmente pensado para atender a uma meta de 1.000 localidades
brasileiras até entdo ndo assistidas por servicos financeiros bancarios; ao final do ano de 2010,
0 Banco Postal estava presente em mais de 5 mil municipios do pais, com 6.203 agéncias
instaladas, (ECT, 2011f; BRADESCO, 2011)

Tendo em vista a descricdo das caracteristicas, situacbes e pessoas que cercaram 0
processo de criacdo do Banco Postal, o primeiro caso de inovacgdo analisado neste trabalho,
pode-se constatar que os fatores determinantes para seu desenvolvimento sdo diversos. As
justificativas para a implantacdo dos novos servicos e a maneira como eles foram moldados,
assim como o conjunto de elementos utilizados no processo para que suas caracteristicas
tomassem forma, séo apoiados por justificacGes contidas no ambito de quatro mundos: civico,

industrial, doméstico e de mercado. Além disso, as caracteristicas técnicas que moldaram
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esses servicos estdo baseadas no mundo industrial, pois deram énfase a eficiéncia, a
produtividade e a capacidade de assegurar opera¢fes normais e de responder adequadamente
as necessidades.

O mundo civico influenciou a determinagdo do Banco Postal primeiramente pela base
legal que autorizou sua implantacdo. Com essa inovacgdo, pretendia-se também oferecer
servigos financeiros aos cidaddos sem acesso ao sistema bancério, com atencdo especial a
populacéo de baixa renda.

No que tange as relacGes de servico, sobretudo entre os usuarios e 0s funcionarios que
atuam diretamente no balcdo, atendendo a populagdo, 0 mundo doméstico esta presente na
sua percepcdo frente ao ambiente fisico de uma agéncia ou de um posto de atendimento
qualquer da empresa. Nesses locais, as pessoas se sentem a vontade, hd um ambiente de
amizade e informalidade, e os relacionamentos sdo pessoais, baseados em respeito e
admiragéo.

A influéncia do mundo industrial, por sua vez, teve seu espaco no desenvolvimento
desses servicos inovadores, sobretudo com relacdo as competéncias técnicas. A eficiéncia, a
produtividade e a capacidade de assegurar operacdes normais e de responder adequadamente
as necessidades, com foco em metas e resultados, foram destaque na descri¢do do processo de
construcdo do Banco Postal.

O desenvolvimento do Banco Postal foi influenciado, enfim, por atributos do mundo
mercantil, na medida em que os servi¢os bancarios estdo intimamente ligados a ideia de
dinheiro, lucro e rentabilidade. As oportunidades de mercado foram estudadas detalhadamente
pela empresa e foram aproveitadas pelos Correios e pelo Bradesco. Ademais, a reputagédo dos
Correios para o sucesso do Banco Postal foi de grande importancia para as transagdes
mercantis.

Ressalta-se que tanto o mundo da fama como o da inspiracdo ndo foram encontrados
em meio as caracteristicas do processo de desenvolvimento dessa inovagao.

A anélise na qual nos debrugcamos indica que o Banco Postal € um caso de inovagao
radical, pois se refere a criacdo de um servico totalmente novo, originado de um novo
grupo de caracteristicas e competéncias, nos termos de Gallouj (2002). Além disso, a
descricdo do contexto em que o Banco Postal estava inserido no momento de sua criagdo
mostra que ele foi capaz de causar impacto na economia e na sociedade brasileira como um
todo, tema esse mencionado por Lemos (2000).

Foram desenvolvidas novas competéncias do provedor, pois a inser¢do do Banco

Postal obrigou os Correios, empresa tipicamente ligada a servicos logisticos, a conhecerem o
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mercado bancério, mobilizando grupos de trabalho especializados no gerenciamento e
implementacdo dos servicos. No que diz respeito as competéncias dos clientes, o Banco Postal
chegou a localidades que ndo tinham acesso aos servigos bancarios basicos. Com sua chegada,
muitos clientes tiveram que lidar com a administracdo de suas finangas pessoais por meio da
abertura de uma conta no Banco Postal, obtendo novos conhecimentos. Novas caracteristicas
técnicas dos servigos também se formaram, pois foram mobilizados recursos para a
implantacdo de novos sistemas e para a modernizacdo dos aspectos fisicos das agéncias, tendo
em vista que 0s servicos bancarios exigem tanto sistemas confiaveis quanto questdes de
seguranca.

Finalmente, esse caso analisou o Banco Postal, uma inovacdo radical ocorrida nos
servigos publicos prestados pelos Correios, cujo desenvolvimento foi determinado por uma
diversidade de fatores. Isso ofereceu indicios de que a inovacdo nos servicos publicos ndo se
limita a aspectos mercadologicos e industriais, somente. Por outro lado, 0 mundo civico
também néo operou sozinho, mesmo esse caso tendo sido referente a servigos de cunho social,
pois ndo se trata de uma acdo filantrépica, com a mera doa¢do de recursos da instituicdo. Ao
contrario disso, o carater social do Banco Postal se sustenta com a viabilidade econémica
advinda da receita gerada por sua cesta de servigos. Isso reforca o carater inovador do Banco
Postal, pois nele esta incluida a autossustentabilidade, evitando préaticas paternalistas, como
definido por Klering e Andrade (2006). Percebe-se, portanto, que 0s servicos publicos,
ilustrados nesse caso na figura do Banco Postal, se inovam com o suporte de uma variedade

de justificativas.

4.2. Caso 2 — Malote

Nesse caso, trés funcionarios dos Correios foram entrevistados (B1, B2 e B3). Malote,
por definicdo, € “o servico de coleta, transporte e entrega de correspondéncia agrupada
exclusivo dos Correios” (ECT, 2011h, p.1). Esse servico esta sujeito ao monopélio postal, nos
termos do artigo 47 da Lei 6.538/78.

Para tratar do assunto Malote propriamente dito, um servigco anterior a ele deve ser
lembrado. O SERCA, nome dado ao servico de Correspondéncia Agrupada, foi implantado
em 1971 pelos Correios, para oferecer servicos de remessas de documentos e
correspondéncias para as empresas, dando-lhes a opcéo de comunicacdo regular e frequéncia

definida, entre suas filiais, agéncias, representantes e parceiros comerciais (ECT, 2011g). O
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SERCA foi criado a partir de um novo foco institucional, com a transformacédo da instituicdo
de departamento para o carater de empresa publica. O entrevistado B2 explica que, nessa
época, os Correios sairam da condicdo de antigo departamento para se tornarem Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos e, como uma empresa, atacaram todas as areas possiveis.
De acordo com ele, o servigo de malote era quase todo feito por empresas privadas, sob
autorizagéo do governo, e 0s correios cassaram todas essas licengas.

Esse servico era inicialmente operacionalizado todo a méo, ou seja, ndo havia sistemas
informatizados integrados de gerenciamento dos percursos e do faturamento. O entrevistado 1

(B1) detalha o funcionamento do SERCA dentro dos Correios.

O jeito que ele foi concebido la na década de 70, permanecia 0 mesmo:
processo de faturamento arcaico, feito a mao, tinha que pesar, langar num
papelzinho, mandar para uma se¢do de digitacdo, que mandava para a area
financeira, que gerava o boletim de faturamento. Quer dizer, toda aquela

burocracia.

A documentagcdo, MRM (mapa de remessa de malotes), uma folha A4,
dividida no meio, que se tornava a “famosa” folha A5. [...] Tudo no papel
e & méo, desde 1970. E era pior: a gente colava papel almaco, uma do lado
do outro e virava aquela baita tripa. E pegava uma régua, dividindo, com os
campos nome do cliente, peso, dias da semana. Chegava ao final do més,
somava-se e aplicava-se a tarifa. Alguém dentro da operacéo pesa e lanca o

peso.

Nesse trecho, é possivel perceber que, mesmo ndo dispondo de equipamentos e
sistemas modernos, a empresa se empenhou em tornar o servi¢o viavel e manté-lo. O MRM ¢é
exemplo de controle de processos adaptado, pois eram utilizados recursos simples, como uma
folha de papel cortada ao meio e dividida em campos com o auxilio de uma régua, para que 0s
Correios pudessem registrar as informac6es, controla-las e manter seu historico. Aos poucos e
de forma lenta, foram sendo adicionadas pequenas modernidades aos métodos de
operacionalizacdo do SERCA, como explica B1:

Evoluimos: saimos do papel almago para o papel impresso, mas tinhamos
que preencher a mdo. Depois veio o computador, j& vinha o nimero do
contrato, 0 nome do cliente. Mas eu tinha que colocar na balanca, marcar o
peso, mandar pra digitacdo, e dai mandava esses dados para o faturamento.
Eu fui evoluindo ao longo do tempo, mas todo o processo dependia do ser

humano, permanecia arcaico.
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Como o SERCA ainda era muito dependente de operagfes manuais, feitas uma a uma,
ocorriam muitos erros. Afinal, as pessoas estdo constantemente sujeitas a erros, e com a falta
de um sistema informatizado, nédo era possivel controlar ou ao menos mitigar esses erros. O

entrevistado B1 comenta os erros ocorridos durante a operacdo do SERCA:

E entdo tinhamos erros de faturamento, reclamacao, ndo batia, os clientes
reclamavam “meu malote ndo chegou”. E a maior aberragdo: meu malote

ndo chegou, e eu ndo sabia onde esta.

[...]

Tinhamos o controle do faturamento, mas ndo tinha o controle do
acompanhamento, do rastreamento. Como fosse uma carta simples. VVocé
entrega e acabou, vamos entregar, mas ndo teremos condicdes de dizer onde
esta, sem rastreamento.

A base de dados do faturamento era de 1975, quando Goias era uma ciosa

s0, guando Mato Grosso era uma coisa s, Brasilia fazia parte de Goiés.

Uma das maiores preocupacfes dos Correios era com a modernizacdo do processo de
faturamento do servico SERCA. B1 explica que a forca de vendas, em vez de propor Malote,
oferecia outro produto, o Sedex, pois ndo sabia vender Malote. Isso tinha a ver com a
composicéo de tarifas em trés niveis: superficie, aéreo e misto. Entdo, a composicéo podia ser
mista, isto €, uma conjugacdo de encaminhamento que usa um trecho terrestre e outro aéreo. E
0s responsaveis ndo colocavam isso no processo de faturamento de forma a refletir os trechos
utilizados. Como ndo havia um padrdo de faturamento, surgiram incongruéncias entre
orcamentos feitos em localidades diferentes para a prestacdo de um mesmo servico. Veja o

que B1 diz sobre isso:

[...] eu ndo conseguia vender o percurso em Londrina pra SP, porque em Sao
Paulo vendia mais barato. E isso na mesma empresa. Como se fosse de Sdo
Paulo, direto pra Londrina, de caminhdo. Quando o cliente recebia o
orcamento: Por que vocé esta aqui me cobrando R$ 20,00 e aqui R$ 2,00. A

relacdo superficie-aéreo € de quase um décimo.

Depreende-se do trecho abaixo que a forma de faturar os servigos se tornou uma tarefa
complexa e penosa para os funcionarios, a ponto de muitos comegarem a utilizar de métodos
incorretos com o intuito de facilitarem seu trabalho. E exemplo disso o caso da forca de
vendas que deixava de propor o servico ao cliente, oferecendo o Sedex, outro produto, mais

simples de ser vendido.
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[...] E esse profissional chegava & e ndo sabia dar informacdo de
faturamento, de como era cobrado o servigo, o cliente ndo entendia a fatura e
ndo sabia dar explicacéo, e preferia vender o outro servi¢o, que era mais facil

gue vender esse.

E ndo sabia o que se cobrava. O processo era arcaico. Estdvamos na era do
computador, mas havia ainda pessoas preenchendo papel para ir
digitando as informagdes no boletim. Eu ainda tinha que ter um grupo de

pessoas pra digitar o nimero do contrato, nimero do malote e o peso.

Na area operacional, tinha as fichas de entrega de malotes. Aquela ficha era
manuseada 0 més inteiro! Imagina como vai chegar ao final do més!
Entdo as vezes o cliente pedia uma informagdo e ela estava borrada na

ficha, porque estava manuseada.

O controle das informacg6es também ficava prejudicado, porque elas eram geradas em
um local, enviadas para outro setor para depois serem levadas para faturamento. As
informacgdes se perdiam também pelo mero problema de manuseio das fichas de controles,
gue se apagam ao longo de um més de uso.

O entrevistado B3 comentou sobre os problemas causados pela falta de sistemas

relativos ao gerenciamento dos varios contratos que os Correios tinham com os clientes:

Quais os problemas que no6s tinhamos? Antes, o contrato ficava preso a
origem, entdo havia véarios contratos do mesmo cliente pra mesma
origem. Isso podia onerar, administrativamente, o cliente, e n6s também.

Mas isso era necessario, porque ndo tinhamos sistema na época.

A partir dos relatos descritos, verifica-se que o modelo SERCA possuia diversas
deficiéncias técnicas que resultavam na prestacdo de um servigo parcialmente eficiente, pois
havia erros na entrega aos clientes e, sobretudo, falhas no controle interno dos Correios.
Internamente, os Correios enfrentavam falhas de faturamento, na area de vendas, na tarifacéo
e no gerenciamento dos contratos.

Isso resultou no surgimento de reclamagdes constantes por parte clientes,
principalmente nas situagdes em que eles buscavam informagdes sobre seu malote e 0s
Correios ndo eram capazes de lhas oferecer. Tendo em vista essa situagdo, o entrevistado
comenta que, em 2003, o presidente dos Correios assinou uma portaria que criou um grupo de

trabalho, coordenado pela Gepem - Geréncia de Controle de Encomendas da Empresa. 1sso
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resultou num diagndstico total da realidade desse servigo: como estava sendo o faturamento,
base de dados, a qualidade operacional, a qualidade do material, a qualidade do
relacionamento e a qualidade do que o entrevistado apelidou de “eu, Correios, sei vender

isso?”. Para ilustrar essa situacdo, colaciona-se a seguir o relato de B1:

Tinhamos muitas reclamagdes, no sentido: eu ndo consigo entender minha
fatura e o correio ndo sabe me explicar; eu mando o malote, ndo recebo
minha conta, e o correio ndo sabe onde esta.

Pegamos malote no fluxo postal circulando com contrato vencido ha cinco
anos. O grande problema era a falta de esclarecimento, falta de gestdo de
processo. N&o conseguia atender as demandas dos clientes: eu quero
entender minha fatura, eu quero saber onde esta meu malote.
Flexibilidade de entrega. 1sso o servico ndo oferecia. Houve acimulo de
reclamacdes. Vocé fazia pesquisas, aparecia essa demanda; vocé visitava

clientes, aparecia essa demanda.

Os trés entrevistados afirmam que foi necessario fazer um diagndstico por meio da
coleta de informacdo através de pesquisa interna, externa e qualitativa. Essa pesquisa
qualitativa foi feita nos moldes de focus group. O entrevistado B1 explica que os assuntos
foram debatidos em trés sessdes, com doze clientes em cada sessdo, totalizando a participacédo
de trinta e seis clientes. O entrevistado B3 conta uma historia que para ele foi interessante.
Uma empresa foi contratada para chamar os clientes para fazerem parte dos grupos de foco.
Ninguém acreditava, 0s convocados achavam que era trote e ndo apareceram. Surgiu entdo a
ideia de avisa-los da pesquisa diretamente por meio do telegrama dos Correios, que deu
resultado, pois “apareceu cliente que a gente pediu para parar”. E ele ainda disse: “Chamamos
pessoas para responder questdes sobre o servico, de 7h a 9h da noite”.

Isso mostra a preocupacdo dos Correios que € entender o contexto de seus produtos,
estudar as necessidades de melhorias e as possibilidades que o ambiente oferece para ai entdo
desenvolver novos servicos e lanca-los no mercado. Tal posicdo evidencia que a cria¢do do
novo Malote ndo ocorreu ao acaso, foi fruto de um estudo sistematico elaborado pela empresa
com apoio de esforcos conjuntos de diversas areas. Ou seja, 0 projeto do novo Malote pode
ser considerado inovador, na medida em que possui atributos que geraram um Servico
inovador e foram capazes de alterar o contexto de atuagdo, o0 que vai ao encontro das idéias de
Klering e Andrade (2006). Os atributos inovadores verificados no projeto de elaboragdo do
Malote sdo: viabilidade técnica, gerencial e financeira; foco na credibilidade em relagéo ao
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publico-alvo; busca pela prestacdo de contas de forma clara, objetiva, transparente e regular;
desenvolvimento de tecnologia, com utilizagdo de recursos e oportunidades; articulacdo entre
diferentes atores e grupos (sede em Brasilia e departamentos regionais, grupo de trabalho
multidisciplinar e operacional); e simplificacdo da vida dos clientes. Veremos todas essas
caracteristicas ao longo do relato de como foi desenvolvido o Malote.

As informagdes coletadas dos clientes a partir dos grupos de foco foram de grande
importancia para a definicdo da nova denominacgéo do servigo, que abandonou a sigla SERCA
para se tornar “Malote Correios”. Todos 0s entrevistados destacaram que a escolha da foi
influenciada diretamente pela percepgdo dos clientes. Para eles, o nome SERCA nunca
representou sindbnimo do servico de correspondéncia agrupada, e era 0 nome Malote que
circulava entre eles, além de suas variagdes, como o apelido do carteiro como “maloteiro”.

Vejam-se, entdo, trechos das entrevistas sobre o assunto:

Interesse que a gente chegou no auditorio: “vamos falar sobre o servigo
SERCA”. Ai todo mundo falou: “que ¢ isso, um novo servi¢o dos Correios”?
Nao, ¢ um servico de 30 anos, é o malote!” “Ahhh...é o malote! E, dai, ja

batizaram o servigo como “malote”. (B1)
Entdo o nome foi dado pelo cliente? (entrevistadora)

Pelo cliente, a cor foi dada pelo cliente. Vamos colocar amarelo? Néo,
amarelo é a cor da Telefénica e é sindnimo de servigo ruim. A gente
identificou que a cor esta muito relacionada com o servico e a cor azul € de

Correios. E ficou o nailon azul. (B2)

O nome foi dado pelo cliente! (B3)

Em 2007, portanto, o servico SERCA passou por uma reformatacéo geral, incluindo a
identificacdo do produto ndo mais como SERCA, mas como “Malote Correios”. Tanto a
preocupacdo com as reclamac6es por conta da insuficiéncia de informagdes sobre o servigo
guanto a determinacdo no nome dado ao Malote se basearam no foco das necessidades dos
clientes, ou seja, a preocupagdo com o cliente foi determinante para a criagdo do novo servico,

que demonstra a influéncia do mundo de mercado nesse caso.

A reputacédo do servico e, por conseguinte, a dos Correios foi posta em xeque, pois as
constantes falhas e a falta de prestacdo de informacdes geravam reclamagfes constantes e

insatisfacdo. Portanto, o foco no cliente e na reputacdo da instituicdo justificavam a
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substituicdo do SERCA por um servico inovador feito o Malote. O entrevistado B2 ilustra

bem a questdo da importéncia do cliente para o sucesso do Malote:

Imagina um servico que durou mais de trinta anos sem modificacfes! Entdo
ele é muito bom! E como um carro de antigamente, ele durava e era sonho
de consumo. Nao é como telefone celular. Ai o pessoal se perguntava: “mas
se € tdo bom, porque vamos mudar”? Sempre é possivel modernizar. Todo
produto que pode ser atualizado, deve ser atualizado. Fala-se de fidelidade
do cliente: a fidelidade dura enquanto vocé esta atendendo aquilo que ele

quer!

Para que a inovacdo se tornasse uma realidade, avancos tecnoldgicos foram
incorporados aos servigos, permitindo que o cliente utilize a internet para administrar e
acompanhar, por ele mesmo, seu contrato com os Correios. Por meio do chamado Sistema
Malote Web, o cliente pode consultar a situacdo do seu malote, solicitar novos percursos,
alterar percursos existentes, solicitar segunda via da fatura e outras informac@es relativas a
operacionalizacdo do servico. Isso representou um valor para o cliente, que tem acesso as
informacdes desejadas a qualquer tempo, sem a necessidade da intermediacdo de um
funcionario dos correios e com mais confiabilidade, pois os sistemas interligam as

informacBes em todas as etapas do processo, resultando em menores imprecisoes.

Mesmo se configurando um monopolio, o Correios admitem que o Malote enfrenta
concorrentes e deve lutar contra eles mantendo a qualidade do servigco. Os entrevistados

explicam sobre isso:

Nao ¢ so6 porque ¢ monopolio que se presta o servico como “fago o que eu
quero”. Vocé tinha que atender as demandas dos clientes. As trés principais
demandas eram: faturamento, “eu quero ter informacdo de onde esta meu
malote”, e “eu quero entender o que eu pago”. Eu, como empresa publica ¢
como monopdlio, eu tenho que prestar a informacdo. Se vocé parar pra olhar
na rua, vocé vera um monte de empresas de prestam servicos de malote.
(B1)

Olha, o Malote é um monopdlio. Ele ndo deveria ter concorréncia, mas tem.

H& empresas que executam servico de malote.
E na época se falava sobre isso? (pesquisadora)

Sim... Vemos veiculos fazendo servico de malote, inclusive em veiculos

parecidos com 0s nossos. (B2)
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Assim, depreende-se dessas evidéncias que os servigos publicos protegidos pelo
monopolio legal sofrem ameacas de concorrentes e as empresas que gerenciam esse tipo de
servico nao devem se dar ao luxo de estagnar no tempo e de ndo se preocupar com sua
modernizacdo. O Malote é exemplo tipico de servico publico ligado a monopdlio cuja
inovacdo permite a manutencdo da qualidade do produto, beneficiando seus clientes e
mantendo uma posi¢cdo de mercado vantajosa frente aos concorrentes. Entdo, mesmo
monopadlios estdo sujeitos a influéncia do mundo mercantil.

A fala do entrevistado B3 da indicios de que a modernizacdo do Malote foi
influenciada pela sua capacidade de dar cada vez mais receita aos Correios, 0 que se
caracteriza como outro aspecto do mundo de mercado. Segundo ele, o Sedex, Sedex 10,
Sedex Hoje, Disque Coleta ja tinham sido modernizados, ndo sendo incluido o Malote, pois
os Correios pensavam que esse Servico iria acabar, pois ndo haveria mais demanda para ele.
No entanto, tal expectativa ndo se confirmou, pois as receitas advindas da comercializacdo do
Malote s6 aumentavam. A partir dessa constatacdo, a empresa percebeu a necessidade de
modernizéa-lo.

Por outro lado, esse mesmo mundo de mercado pode ser responsavel também pelo
aparecimento de fatores impeditivos a inovacdo, como se pode verificar no caso do novo
Malote. O impedimento ocorreu do lado da relagdo empresa-fornecedor. Houve atrasos na
entrega das novas sacolas de nailon azul, onde os objetos sdo acondicionados, considerados
artefatos imprescindiveis, segundo B3, para identificacdo do novo servico e 0 que
diferenciava o Malote do antigo SERCA e suas sacolas de lona verde.

A nova marca “Malote” foi escolhida por ser, segundo 0s usudrios, a que melhor
representa o servico ofertado. Além dos atributos ja conhecidos, 0 novo servico esta repleto
de inovacBes e avancgos tecnoldgicos. Agora, o cliente do servico utiliza a internet para
solicitar alteracGes cadastrais, simular or¢camentos, solicitar embalagens e acompanhar as
faturas mensais. A grande mudanga ocorreu na substituicdo de operacdes manuais para o
acompanhamento do processo de forma totalmente informatizada, como explicam os

entrevistados:

Todo o processo hoje é automatizado. Tudo! O cliente solicita um
contrato ou uma visita pela internet. Faz-se até um pré-contrato. [...] Ai tem
informacdo de faturamento, de onde estd o malote, operacdo de alteracdo no
contrato, de percurso, frequéncia, tudo vocé faz pela Internet! [..]

Colocou-se a tecnologia pra dentro do processo. (B1)
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E geralmente o cliente ndo reclama do erro. O que eles nos criticam, e com
razao, é quando ndo damos a informacao pra ele. E esse sistema resolveu

esse problema. (B2)

O cliente inventou um termo interessante: malote esta como o “Big Brother”,
porque na hora que € feita a leitura, o cliente ja sabe onde esté. [...].Ele tem
todo 0 acompanhamento, a rastreabilidade. (B3)

Essas mudangas, de perfil principalmente tecnoldgico, sdo reflexos do mundo
industrial no desenvolvimento das caracteristicas do servico Malote. Os Correios, ao
implantarem os sistemas informatizados, tinham como objetivo primordial dar confiabilidade
e regularidade a informacdo, aspecto mais importante para os clientes. Um dos entrevistados
mostrou que o cliente aceita erros quanto a logistica do servigo, ou seja, 0 problema nédo é o
extravio do malote, tendo em vista a enormidade de nimero transacGes ocorridas, mas ele faz
guestdo de saber onde seu malote esta e quando vai chegar.

Como uma inovagao cujas caracteristicas dependem de competéncias técnicas ligadas
ao mundo industrial, as unidades responsaveis pela operacionalizacdo do Malote sofrem
frequentes exigéncias quanto ao controle de qualidade dos servigos, tendo em vista que todas
as etapas do servico sdo medidas em indicadores de qualidade e as solicitacGes dos clientes

devem ser atendidas preferencialmente no mesmo dia. O entrevistado B3 fala que sobre isso:

Como a tecnologia ja estava ajudando, resolvemos moderniza-lo de vez.
[...] E a vantagem, quem ganhou com isso, com a modernizacdo? Os
Correios, porgue automatizamos o sistema; e o cliente, que é prontamente
atendido, quando ele solicita um novo percurso, por exemplo, porque tudo é
medido em indicadores de qualidade. Eu tenho que atender & solicitagdo
hoje. Tem que ser identificado o carteiro no dia que chega a solicitagdo de
novo percurso. As unidades ganharam muito em velocidade, mesmo que o
carteiro ndo tenha tempo, ele consegue coletar 400, 200 malotes. Ele tem trés

minutos para ficar de frente com o cliente, e ndo ha tempo para conferéncia.

Além do mundo mercantil e de mercado, ha indicios da existéncia do mundo civico na
determinacdo da inovacdo, especificamente em relacdo a utilizacdo das sacolas que
acondicionam os documentos emitidos pelos clientes por meio do Malote. As sacolas antigas
eram feitas de lona verde, um material que acumulava bactérias e residuos, o que podia

prejudicar a saude daqueles que manuseiam o malote, tanto dos carteiros quanto dos
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responsaveis por protocolos e secretéarias das empresas contratantes. Portanto, percebe-se que
a preocupacdo civica de zelar pela satde e bem estar dos envolvidos (funcionarios e clientes)
com o Malote foi uma das justificativas que levaram os Correios a utilizar sacolas de nailon
azul. Mesmo que esse material se configure menos resistente que a antiga lona, a importancia
dada para a higiene do material usado no Malote se sobressaiu e, assim, a sacola de nailon
azul faz parte da identificacdo do novo Malote. A compra das sacolas de nailon foi relevante
no discurso dos trés entrevistados.

Os entrevistados destacaram que o servico de malotes é encontrado apenas no Brasil,
nenhuma outra empresa de correios oferece esse tipo de servico em outras partes do mundo.
Isso reforca o carater inovador do Malote e reafirma a posicdo dos Correios em sua
capacidade de criar inovagdes, inclusive numa comparacao internacional.

Portanto, tendo em vista a descricdo das caracteristicas, situacdes e pessoas que
cercaram o processo de criacdo do novo Malote, o segundo caso de inovacgdo analisado nessa
pesquisa, pode-se concluir que os fatores determinantes para seu desenvolvimento s&o
diversos. As justificativas para a implantacdo dessa inovacdo e a forma como as
caracteristicas dos servicos foram moldadas sdo apoiadas por justificacbes contidas no ambito
de trés mundos: mercantil, sobretudo, industrial e civico.

A determinacdo das caracteristicas do Malote foi influenciada primeiramente pela
importancia dada a manutencdo de uma postura de confiabilidade e de reputacdo frente aos
clientes, o que define o mundo de mercado. Analisando em conjunto as narrativas dos trés
funcionarios dos Correios ouvidos nesse caso, vé-se que o foco no atendimento as demandas
dos clientes é assunto recorrente e mais relevante. Portanto, esse caso de inovacao se justifica,
sobretudo, por questdes mercadoldgicas.

Apesar da preponderancia do mundo de mercado na implantacdo do novo Malote, a
influéncia do mundo industrial teve seu espaco nas caracteristicas da inovacédo, sobretudo com
relacdo as competéncias técnicas. A busca por eficiéncia, confiabilidade e agilidade na
prestacdo de informacdes ao cliente foram primordiais na modelagem das caracteristicas do
NOVO Servico.

O desenvolvimento do Malote foi influenciado, enfim, por certo atributo do mundo
civico, na medida em que a troca de sacolas de lona por sacolas de nailon — menos resistentes
a impactos, mas que ndo atraem sujeiras e bactérias — esta ligada a ideia manutencao do bem-
estar e da saude de todos. Como o Malote é um servico de carater estritamente comercial, ou
seja, os Correios ndo pretendem atingir nenhum objetivo social por meio dele, ndo foram

encontrados outros aspectos do mundo civico nessa inovacao.
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Verificou-se que tanto o0 mundo da fama como o da inspira¢cdo ndo foram encontrados
em meio as caracteristicas do processo de desenvolvimento dessa inovagao.

Por fim, a analise na qual esse estudo se empenhou indica, por fim, que o Malote é um
caso de inovacdo de melhoria, pois se baseia ndo numa mudanca da estrutura das
competéncias inerentes ao servico, mas na melhoria da qualidade de certas caracteristicas
suas. O Malote é resultado do incremento de certas caracteristicas técnicas, com a substituicao
dos controles manuais dos processos para sua total informatizacdo. Portanto, ndo se pode
afirmar que os Correios nao tinham métodos de controle e acompanhamento de informacdes,
pois eles existiam, de forma precaria e lenta, mas funcionava. Os sistemas apenas se
modernizaram, tornaram o fluxo de informacdo mais rapido e confidvel, mas o cerne do
produto oferecido permanece o0 mesmo do SERCA, ou seja, servico de coleta, transporte e
entrega de correspondéncia agrupada. A maneira de transportar os documentos dos clientes
também continua 0 mesmo, por meio de sacolas; o que deu maior qualidade ao servico foi a
troca do material.

Portanto, esse caso analisou o Malote, uma inovacdo ocorrida nos servicos postais,
cujo desenvolvimento foi determinado por uma diversidade de fatores. Isso ofereceu indicios
de que a inovacdo nos servigcos publicos, assim como nos servigos privados, depende de
aspectos mercadoldgicos e industriais. Mas ndo € s6 isso: as questdes civicas também tém
papel relevante nesse aspecto. Os servigos publicos, enfim, ilustrados nesse caso pelo novo

Malote, se inovam com o apoio de uma diversidade de determinantes e justificativas.
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4.3. Caso 3—SEDEX 10

Para estudar esse caso, a pesquisadora procedeu a entrevista com um funcionario dos
Correios (chamado de C1) que participou da elaboracdo do servico SEDEX 10. O
entrevistado enviou material completar sobre o assunto no dia seguinte a entrevista: por meio
de correio eletrénico, M. C. A. Silva (comunicacéo pessoal, 20 de abril de 2011) ofereceu a
pesquisadora material elaborado pelos Correios para fins de inscricdo do SEDEX 10 no World
Mail Awards, uma premiacdo criada com o intuito de encorajar e dar publicidade a melhores
préaticas no @mbito da industria de servigos de postagens e encomendas ao redor do mundo.
Nesse documento, os Correios abordam o SEDEX 10 e seu historico, a descri¢do do produto,
o0 desenvolvimento técnico, o crescimento das vendas, 0s servicos oferecidos e sua forma de
comunicacdo. Portanto, esse caso sera analisado com base em duas fontes, além das
informagdes institucionais publicadas pelos Correios: no material elaborado para a referida
premiacdo e na entrevista com o funcionario dos Correios que, na época da criagdo do
referido servico, era responsavel por uma area comercial da empresa e atualmente esta
alocado no departamento de inovacdo. Como o documento elaborado pelos Correios tinha
como objetivo primeiro mostrar os pontos positivos da experiéncia, ele pode conter
informacBes tendenciosas, que podem supervalorizar e omitir eventuais criticas ao servico.
Essa fonte de informacdo é importante, pois funciona como um complemento as opinides
declaradas pelo entrevistado, mas é tratada nesse caso com especial reserva, sendo utilizadas
sobretudo informac6es objetivas do contexto do servigo, de forma a se evitar distor¢fes na
analise. Mesmo assim, esse documento é de grande valia, pois contém informacdes que
evidenciam aspectos importantes do servico, tais como: cidades atendidas, evolucdo ao longo
dos anos do numero de encomendas enviadas, ou etapas do processo de remessa das
encomendas.

O SEDEX 10 é um servico de encomenda da linha expressa para o envio de
documentos e mercadorias com entrega garantida até as 10 horas da manhd do dia util
seguinte ao da postagem (ECT, 2011). Seu lancamento ocorreu no ano de 2001. Cabe destacar
que esse servico ndo é de exclusividade dos Correios, ou seja, 0 SEDEX 10 néo é protegido
por monopolio postal legal e esta sujeito ao mercado concorrencial.

A historia do SEDEX 10 comega no ano 1999, quando os Correios iniciaram estudos

para a reformatacdo dos servigcos de encomendas expressas. Pesquisas foram elaboradas e
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permitiram identificar desejos e aspiragdes dos clientes, bem como lacunas no
posicionamento do SEDEX.

O SEDEX 10 foi pensado dentro de um projeto amplo que cuida da parte de logistica
de encomendas e que corria em paralelo com outros trés projetos da empresa. Os Correios
contrataram uma consultoria para fazer o diagndstico do mercado de logistica brasileiro e para
definir rumos que poderiam adotar. Segundo o entrevistado, alguns funcionarios dos Correios
foram alocados para trabalhar com a consultoria. Para ele, era uma época de grande
dinamismo em termos de estudos na empresa. Essa consultoria, em interagdo com esse grupo,
fez um diagnostico do mercado brasileiro e definiu pontos de atuacdo importantes para 0s
Correios, com a definicdo de possibilidades e oportunidades de criacdo de novos negdcios
para os correios. A consultoria se reuniu, analisou, mapeou o0 mercado e disse, nas palavras do
entrevistado: “Correios, vocés tém boas oportunidades”. E uma dessas oportunidades era o
langamento de um servigo expresso com entrega em hora marcada. Até entdo, somente o
produto SEDEX atuava na linha expressa, como alternativa ao uso da encomenda normal.
Para o entrevistado, o0 SEDEX tinha o carater de standard, ou padrdo, pois operava com a
chegada dentro de um prazo definido para o servico, em funcéo da origem e destino.

Como o SEDEX 10 tem em seu cerne as caracteristicas principais do SEDEX, vale
destacar a historia deste. O SEDEX foi criado em 1982, e, segundo os Correios, 0 servigo foi
0 primeiro da categoria expressa no Brasil e durante quase duas décadas operou sozinho nesse
segmento, mantendo ainda a lideranca no mercado de encomendas expressas de até 30 Kg.
Para eles, o servico tem como principais caracteristicas a rapidez e a regularidade na entrega.
Segundo o documento enviado ao World Mail Awards, o longo periodo de operacdo do
SEDEX propiciou uma vasta experiéncia logistica para os Correios, e 0 sucesso do servico fez
com que eles investissem cada vez mais na segmentacdo das entregas expressas. Além da
oportunidade de criar um servico com hora marcada, outras foram diagnosticadas, quais
sejam: um servico direcionado para o comércio eletronico, outro de entrega no mesmo dia e
outro foi 0 novo Malote.

Observando o modo como o processo de elaboracdo do SEDEX 10 se desenrolou,
pode-se constatar que a primeira caracteristica desse projeto inovador é a preocupacdo da
empresa em conhecer 0 mercado em que atua e em analisd-lo sistematicamente antes do
lancamento de um novo servico. Isso indica que 0 servico se caracteriza como uma inovagao
provinda de uma construcdo social, baseada na articulagéo entre diferentes atores e grupos de
dentro dos Correios, fruto da atuacdo da empresa de forma planejada, propositada, sem se

langar ao acaso, e envolvendo diversas areas e atores com diferentes competéncias. Esses
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aspectos véo ao encontro do ponto de vista de Koch e Hauknes (2005) sobre inovagéo, pois
podem ser encarados como uma nova forma de acéo social, deliberadamente implementada no
contexto de objetivos e funcionalidades das atividades da entidade.

A segunda caracteristica identificada no caso do SEDEX 10 se refere ao foco de
mercado dado pela instituicdo na formulacdo do servigo, vinculado ao aproveitamento tanto
do sucesso obtido pelo produto antecessor, 0 SEDEX, quanto de oportunidades de novos
negocios ainda ndo explorados por nenhum outro concorrente. Pode-se concluir que essa
capacidade de aproveitar as oportunidades oferecidas pelo mercado, com foco nas
necessidades dos clientes, se constitui um claro determinante inserido no mundo de
mercado.

Assim, fruto desse mapeamento do mercado, foi feita uma reformulacdo de rede
operacional dos Correios. Para o Sedex 10, foi criada uma forca-tarefa para o desenho da
parte operacional, comercial e da marca. Essa equipe foi responsavel por um ponto importante
do servico, que se refere a “calibrar” 0 horario, ou seja, a definicdo do horario fixado para a
entrega das encomendas. As op¢0es iniciais poderiam ser de “SEDEX 8” a “SEDEX 11” e, a
partir dai, passou-se a uma discussdo, para analisa-las profundamente e se chegar a melhor
escolha. O entrevistado explicou que se fosse escolhido o “Sedex 97, por exemplo, a logistica
seria dificil, porque ndo haveria muitos voos que chegassem até as 9 horas da manhd, ao passo
que a opgdo das 11 horas ja parecia muito tarde, era o final da manha para muitos clientes.

Excluidas essas opcBes, 0 SEDEX 10 mostrou muitas vantagens do ponto de vista da
empresa. O primeiro motivo apontado pelo entrevistado é que a encomenda chega ao destino
no meio da manha, num horéario em que 0s bancos estdo se preparando para abrir e que é, nas
palavras dele, um “horario legal para a chegada na empresa”. O segundo motivo é de aspecto
operacional, pois nesse horario de 10 horas era possivel utilizar varias linhas do transporte
aéreo. Enfim, o terceiro motivo tem a ver com a vinculagdo do “10” do nome do servigo com
a qualidade de ser “o0 maximo”, associa-se a marca com ‘“nota maxima”, “coisa plena”, no
termos utilizados pelo entrevistado. Procuramos manter a identidade da marca. No caso do
Sedex 10, decidiu-se pela escolha de continuar com a marca “Sedex”, com a inclusdo de um
“10” e um pequeno reldgio estilizado. O mesmo aconteceu com outro servico decorrente do
SEDEX, o Sedex Hoje. O tratamento da marca demonstra uma preocupagdo com a
valorizacdo de sua reputacdo frente aos clientes, outro ponto que justifica a inovacdo no
admbito do mundo mercantil.

A comunicacdo mereceu atencdo especial dos Correios com o intuito de divulgar os

beneficios do novo servico. Segundo o documento enviado ao World Mail Awards, a
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campanha preparada para o SEDEX 10 trouxe inclusive impacto positivo para toda a familia
de produtos relativos ao SEDEX. As propagandas desenvolvidas foram veiculadas nas
principais redes de TV, em radio e anuncios de midia impressa, tanto nas revistas mais de
circulacdo nacional quanto naquelas de bordo de empresas aéreas. Além disso, a midia
aeroportuéria também foi utilizada por meio de painéis e carrinhos de bagagem dos principais
aeroportos do pais estampados com a marca SEDEX 10. Os esfor¢os de comunicagdo dao
destague ao servico que garante a solugao do “é pra ontem”, transmitindo também a seguranca
da marca Correios.

O investimento de comunicacdo para o0 SEDEX 10 em 2002 foi de até US$ 8,5
milhdes. Em 2003, a campanha de manutencdo do novo servigo aproveitou, sobretudo, o
servico “mae”, o conhecido e bem sucedido SEDEX, com investimentos da ordem de US$ 6
milhdes. No ano seguinte, a comunicacgao criou o conceito “Pra tudo na vida tem SEDEX”,
abordando o SEDEX 10 no conjunto das diversas modalidades do SEDEX, abordadas como
solucgéo para as diferentes situacdes e necessidades cotidianas das pessoas e das empresas. O
investimento nessa campanha foi em torno de US$ 13 milh@es, segundo o documento.

O entrevistado informou que a formulacdo do servico foi feita pelo pessoal dos
Correios. Na parte de elaboracdo da marca, por exemplo, foi usado o trabalho da agéncia de
propaganda, em interagdo com a equipe interna da instituicdo. Entéo, recursos e colaboragéo
externos foram utilizados, mas sempre com a coordenagdo interna, assim como a parte de
sistemas, que foi totalmente feita pela equipe interna.

De acordo com o entrevistado, houve investimentos em desenvolvimento de sistemas,
com o0 apoio de uma base de computacdo corporativa ja existente. Assim, foi utilizada a
infraestrutura ja instalada, o que ndo obrigou a compra e construgdo de novo conjunto de
servidores de informatica, pois aproveitaram-se 0s que existiam. Vale detalhar a seguir a
operacionalizacdo do servico, a fim de analisar as competéncias técnicas envolvidas.

O documento destaca que o grande desafio para a entrega do SEDEX 10 se encontra
nas dimensdes continentais do Brasil e nas distancias entre suas capitais. Para fazer o SEDEX
10 chegar ao destino no horario prometido, os Correios utilizam a eficiéncia de sua
infraestrutura logistica.

O servico funciona da seguinte forma. Primeiramente, 0 SEDEX 10 deve ser postado
de segunda a sexta-feira até as 17 horas, e no sabado a postagem pode ser feita pelo cliente ate
as 12 horas. Depois disso, 0 SEDEX 10 segue para a triagem e a noite é embarcado em voo da
Rede Postal Noturna, com disponibilizacdo de 35 linhas. O SEDEX 10 é tratado
prioritariamente no embarque e na chegada ao destino, recebendo identificacdo especial, a fim

108



de facilitar seu desembaraco e a entrega. Na chegada a localidade de destino, como o prazo é
muito curto, a encomenda é enviada imediatamente para a unidade operacional de entrega dos
Correios mais proxima e, finalmente, ela é entregue das 8 as 10 horas. Para cumprirem 0s
prazos, os carteiros fazem a distribuicéo utilizando motocicletas e vans.

O servico conta com as tentativas de entrega, de até trés e, além disso, o cliente pode
se acompanhar o processo de entrega utilizando o Sistema de Rastreamento de Objetos,
disponibilizado na homepage dos Correios.

Um ponto interessante desse caso € a forma como o controle de qualidade € feito e
medido. Se os Correios ndo cumprirem a entrega do SEDEX 10 no prazo fixado, o cliente tem
direito a receber duas vezes o valor pago na postagem. Essa multa paga pela falta de
eficiéncia é comentada pelo entrevistado, ao ser questionado se os Correios levaram em conta
a questdo da produtividade na elaboracao do servico:

Houve! Por ser um servico Premium, tinha que cumprir rigorosamente o
combinado. Tanto que nos tinhamos uma promessa de devolver em dobro a
postagem se a encomenda ndo fosse entregue. Isso era uma coisa séria, a
gente levava isso muito a sério porque o cliente que contratava um servico
com hora marcada ndo aceitava, ndo tinha desculpa, ndo aceitava falhas, ele
queria que fosse cumprido o servico. Entdo faziamos de tudo para cumprir o
servigo, para cumprir o combinado.

O documento referido aponta aspectos de eficiéncia do servi¢o, que em determinado
ano o pagamento de indenizacdes representou apenas 0,11% do volume postado, o que para
empresa é considerado uma infima margem de problemas. Esses problemas séo atribuidos a
fatores imponderaveis, como condi¢des climaticas adversas que causam fechamento de
aeroportos.

Percebe-se, portanto, que essa preocupacdo dos Correios em cumprir 0s prazos de
forma rigorosa, apoiando-se em métricas de eficiéncia, tem suporte no mundo industrial, o
qual se insere nas caracteristicas do servico SEDEX 10. Para atingirem tal eficiéncia, os
Correios ddo importancia ao incremento das capacidades técnicas de sua forca de trabalho,
mobilizando esforcos de treinamento para capacitar os funcionarios que operacionalizam o
SEDEX 10. Segundo o entrevistado, ndo houve alteragdo na estrutura organizacional na
administracao central, mas nas regionais houve: em alguns locais, equipes especiais para fazer

o trabalho foram montadas e ha equipes de carteiros dedicadas para o Sedex 10.
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Questionado sobre a relevancia de questdes sociais para a formatagéo do novo servico,
0 entrevistado afirmou néo ter percebido essa relacdo, confirmando o carater do SEDEX 10

ligado ao mundo mercadoldgico:

Esse servigo foi posicionado para atender a uma necessidade de pessoas e
empresas, ent&o, esse servico ndo é de cunho social, é de cunho utilitario. E
um servigo concorrencial, ndo é exclusivo e da linha premium: com custo
alto, muito alto e um preco, consequentemente, elevado. O SEDEX 10 néo

tem nada de social, é um servico tipicamente comercial.

Por ser uma inovagdo cujos determinantes giram ao redor da Orbita do mundo de
mercado, a abordagem dos aspectos concorrenciais se faz pertinente na analise desse caso. A
explicacdo sobre as questdes de mercado que influenciam o sucesso do SEDEX 10 deve
primeiramente tratar de seu antecessor, 0 SEDEX.

Em torno dos anos de 1997 a 2000, uma época em que se tinha um contexto
mercadologico diferente, foi feito investimento para consolidar o SEDEX como produto lider.
De acordo com o entrevistado, havia diversas empresas querendo explorar o mercado
expresso, tais como Vaspex, VariglLog, que “acabaram ndo decolando, mas na época eram
ameacas concretas em termos de concorréncia”. Esse também foi um dos motivos para que
houvesse o trabalho de consultoria comentado anteriormente, pois os Correios enxergavam na
parte de logistica uma grande oportunidade, mas também muitas ameacas. Para eles, 0
mercado estava muito dindmico e, por conta disso, a decisdo foi: “vamos estudar direitinho
esse mercado, vamos ver onde temos oportunidade de atuar e vamos atuar”. De acordo com o
documento do World Mail Awards, o setor de encomendas expressas é disputado
acirradamente por operadores privados, muitos deles reconhecidos internacionalmente. Tendo
em vista, portanto, as exigéncias do setor postal, os Correios se esforcam para marcar posi¢éo
como competidor sélido, o que é fator de justificacdo ligado ao mundo de mercado para o
carater inovador do SEDEX 10.

O mundo do mercado ndo influenciou o desenvolvimento da inovagdo somente de
forma positiva, mas tambem foi origem de um fator complicador, no que se refere ao servico
de transporte aéreo do qual o SEDEX 10 depende. O entrevistado explica que os parceiros
comerciais dos Correios ndo tém sido capazes de atender a todos os trajetos que fazem parte
dos servicos oferecidos pela empresa e também em termos de eficiéncia e regularidade da

malha aérea.
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Enfim, cabe demonstrar a evolucdo e os resultados dessa inovagdo para os Correios.
Inicialmente, o SEDEX 10 foi concebido para abranger 10 principais capitais do pais. Apds
um ano de operacdo, ocorreu a primeira expansao, incluindo cidades do interior com mais de
100 mil habitantes, resultando na prestacdo do servico em 330 cidades. Em termos de
rentabilidade, o SEDEX 10 é considerado pela empresa um caso de sucesso. O entrevistado
declarou que, durante a modelagem do servigo, na etapa de avaliagdo econdmico-financeira,
foi feito um plano de negdcios, acompanhado pela direcdo da empresa. Em comparagdo com
esse plano, nos seus primeiros anos, o servigo sempre teve um resultado acima do esperado
ou, como dito por ele, “nos primeiros anos surpreendeu positivamente”.

No documento mencionado, o primeiro ano de operagdo do Servigco se encerrou com
379 mil remessas, gerando uma média diaria de 3,6 mil remessas, superando a meta prevista
de duas mil encomendas diarias. No ano seguinte, o nimero de encomendas entregues foi de
mais de 2,7 milhdes de encomendas. Em 2003, o SEDEX 10 foi responsavel pela remessa
mensal média de 370 mil objetos, representando um total de 4,4 milhdes de objetos. Em 2010,
0 nimero de remessas ultrapassou os 10 milhdes de encomendas. Observa-se, portanto, que
esses numeros refletem a demanda crescente pelos servigos oferecidos pelo SEDEX 10.

A descricdo do SEDEX 10 mostra que € ele € um servico baseado, sobretudo, nas
caracteristicas de seu antecessor, o SEDEX, com a inclusdo de certas melhorias, ndo
resultando em alterag&o no sistema como um todo. Conclui-se com isso que o SEDEX 10 se
configura uma inovacao de melhoria.

A andlise apresentada nesse caso abordou o SEDEX 10, um tipo de servigo expresso
de encomendas. A partir dessa anélise, foi afirmado o carater inovador do servico. As
evidéncias mostraram que os fatores que determinaram o desenvolvimento da inovacgao
SEDEX 10 estdo contidos nas justificacdes do mundo de mercado. O mundo industrial se
fez presente nas caracteristicas do servico resultante dessa inovagdo, apoiando-se em métricas

de eficiéncia. Néo foi possivel identificar justificacbes nos demais mundos.

4.4. Analise comparativa dos trés casos

Nesse estudo, trés casos de inovacdo ocorridos nos Correios — Banco Postal, Malote e
SEDEX 10 — foram analisados sob o ponto de vista dos fatores que justificam seu
desenvolvimento e relacionados & classificagdo dos “mundos” — ou determinantes da agéo —

oferecida por Boltanki e Thévenot (2006). Até agora o estudo se pautou na analise individual
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de cada caso; resta entdo o exame comparativo entre eles, identificando semelhancas e
diferencas.

Como esse estudo tratou de servigos, vale descrever primeiramente uma das pontas da
relacdo de servico, que é o usuario. No caso do Banco Postal, o conjunto de usuarios é
composto principalmente por pessoas fisicas de baixa renda, possuidoras de conta junto a seu
cadastro. O Malote atende exclusivamente as empresas caracterizadas como pessoas juridicas,
e cuja relacdo comercial se da por meio de contratos. O SEDEX 10 é o caso cujo grupo de
usuarios € o mais heterogéneo, pois engloba tanto pessoas fisicas quanto juridicas; e o
relacionamento Correios-usuarios € 0 mais instantaneo entre os casos, na medida em que se
inicia e finaliza em cada operagdo, em cada remessa de encomendas, sem que haja
cadastramento de clientes ou contrato. Isso da indicios de que nesse tipo de relacdo de servico,
as competéncias dos usuarios sdo menos relevantes em comparagao aos outros casos, em que
o relacionamento prestador-usuario se desenrola ao longo do tempo e € mais proximo.

Tanto para a criagdo do Banco Postal quanto para o do Malote, os Correios se
preocuparam em mapear o perfil dos clientes e chama-los para demonstrar sua percep¢do em
relacdo aos servicos, diferentemente da forma como a pesquisa preliminar de mercado foi
conduzida no SEDEX 10. Nesse caso, a pesquisa se concentrou na analise do mercado da
época e na percepcdo do publico em geral com relagcdo a marca SEDEX, além de ter buscado
identificar oportunidades onde outros concorrentes ndo haviam entrado, onde havia lacunas.

O perfil dos usuarios em cada caso pode ser encarado como fator determinante para o
desenvolvimento das inovagbes. Os clientes do Banco Postal estdo principalmente na faixa
considerada de baixa renda, o que demanda peso maior nas justificacbes de carater civico na
concepgdo das caracteristicas de servigo, enquanto nos outros dois casos 0 que importa, pelo
menos aos Correios, é a capacidade financeira dos clientes de lhes fazerem a justa
remuneracdo pela prestacdo de servigos, numa relacdo ligada muito mais ao mundo
mercadoldgico.

Os casos tém como aspecto comum o fato de as inovagdes serem resultado de esforcos
coordenados, apoiados em estudos de mercado e em acdes que mobilizaram diversas areas
dos Correios, cada qual com sua competéncia especifica. Entdo, vé-se que as inovacdes
estudadas estdo relacionadas com os aspectos apontados por Klering e Andrade (2006), pois
ndo ocorreram ao acaso, mas foram frutos de estudos sistematicos elaborados pela empresa
com apoio de esforcos conjuntos de diversas areas.

A analise dos casos evidenciou que o mundo industrial e o mercantil foram de especial

relevancia no desenvolvimento das inovacgdes, marcando presenca nos trés casos. A influéncia
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do mundo industrial teve seu espaco na formagdo das caracteristicas desses servigos
inovadores, sobretudo com relacdo as competéncias técnicas. A eficiéncia, a produtividade e a
capacidade de assegurar operacGes normais e de responder adequadamente as necessidades
foram questdes compartilhadas pelos trés casos, com peso maior para 0 SEDEX 10. O mundo
mercantil, por sua vez, se manifestou nas justificagdes para o desenvolvimento dos trés casos,
principalmente no que se refere a importancia da reputacdo dos Correios e dos servicos para
tornar as transacGes mercantis viaveis.

Destaca-se o fator de mercado no caso do Malote que, mesmo ligado a uma atividade
protegida pelo monopolio legal, sofre pressdes concorrenciais. Isso evidencia que néo
necessariamente ha relacdo entre uma atividade estatal monopolista e a estagnacdo do setor
publico. Ao contrario, os Correios modernizaram o Malote, tendo como norte o atendimento
as exigéncias das empresas que 0s contratam.

Os fatores mercadoldgicos foram também importantes para o Banco Postal, pois foram
eles que atrairam em primeira instancia a instituicdo financeira parceira a entrar nesse
negocio. O banco parceiro estava focando o atendimento pulverizado a seus clientes e tinha
também a expectativa de atrair milhares de novos clientes com potencial de aumento de renda
e que ainda ndo estavam vinculados a nenhum outro concorrente. Entdo, o Banco Postal
servia como instrumento de inclusdo social e de democratizacdo dos servi¢os bancérios,
alinhando a marca do banco ao papel social que desempenha na comunidade, mas isso nao
seria suficiente para sua entrada nesse negdcio, pois seu objetivo mercantil maior era entregar
valor a seu acionista, oferecendo a ele rentabilidade.

Com relacdo ao mundo civico, este foi identificado na determinacdo do Banco Postal,
como ja& mencionado, e do novo Malote. Quanto ao SEDEX 10, verificou-se que, por seu
carater puramente comercial, ndo foi determinado por questdes civicas. 1sso tem a ver com as
escolhas de governo quanto a determinacdo dos servicos publicos essenciais a populacdo e
daqueles que sdo de carater publico, ou seja, atendem a coletividade em geral, mas estdo
disponiveis de acordo com capacidade de pagamento daqueles que os podem pagar. O Banco
Postal possibilita a inclusdo financeira de pessoas de baixa renda e de moradores de
localidades longinquas; o Malote € um servigo de comunicacdo essencial para a atividade
econémica em varios ramos, adaptada a realidade brasileira: esses dois servi¢os, entdo, estdo
fortemente ligados a atividades estatais de prestacdo de servigos pablicos, o que 0s aproxima
do mundo civico. O SEDEX 10, por outro lado, é um servigo publico cuja prestagdo depende
de uma vontade dos consumidores ou empresas, que em geral ndo estdo incluidos em niveis

baixos de renda, de pagar por um servi¢o mais caro que oferece mais agilidade e eficiéncia.
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Ademais, este estudo pdde concluir que os determinantes ligados ao mundo domestico
estavam presentes em dois dos casos analisados: Banco Postal e Malote. Esse mundo néo foi
identificado no desenvolvimento do SEDEX 10, pois nesse caso as relagdes entre os clientes e
os Correios ndo contém tracos de afetividade ou familiaridade; ao contrario, sdo puramente
comerciais e pautados pelo distanciamento. A ideia do SEDEX 10, de possibilitar entregas
com rapidez maior que a maioria dos servigos da empresa, de certa forma vai de encontro a
questdes domeésticas, que demandam relacionamento pessoal e contato ao longo do tempo.
Essas diferencas exigem, dos atendentes das agéncias dos Correios, capacidade de lidar com
situacBes que exigem uma ligacdo domeéstica, como € o caso do Banco Postal, e também
daquelas situagbes que sdo contrarias a isso, que demandam contatos impessoais e de
preferéncia rapidos, como é o caso do SEDEX 10.

Por fim, na analise dos fatores que justificaram o desenvolvimento dos casos de
inovacOes estudados, ndo foram identificados tragos dos mundos da fama e da inspiragdo. O
mundo da fama poderia ser confundido com o mundo de mercado no que se refere a reputacdo
da marca Correios e de seus produtos, gerando dividas sobre a correta classificacdo desse
atributo da empresa na forma como foi sugerida por Boltanki e Thévenot (2006). Mas cabe
ressaltar que ha uma diferenca acentuada entre eles. No mundo de mercado, a reputacdo de
uma marca permanece na memoria dos clientes e é condicdo para que haja o estabelecimento
de uma relacdo de confianca entre o vendedor e o comprador, permitindo que as transacoes
comerciais perdurem ao longo do tempo. Por outro lado, no mundo da fama, o valor da
memoria € minimo e seus atores sdo envolvidos pelo esquecimento subito, como aquele
sofrido pelas celebridades ou personalidades publicas.

A falta de relevancia do mundo da fama e do mundo da inspiracdo na analise das
inovacbes examinadas mostra relacdo com a forma de anélise desempenhada por Gallouj
(2002). Ele utilizou apenas quatro mundos de Boltanski e Thévenot (mercado, industrial,
domeéstico e civico) para definir e qualificar um produto. Com essa constatacdo, 0 presente
estudo pode considerar adequada a razdo apontada por ele para exclusdo do mundo da
inspiracdo, ja que sua preocupacao se direciona para as inovacdes que afetam a economia e 0s
mercados, nas quais momentos de independéncia e de criacdo livre sdo grandes excegoes.

Por fim, o estudo analisou os casos com base nos modelos de inovagdo de Gallouj
(2002). O Banco Postal é considerado uma inovacao radical, pois se refere a criacdo de um
servico totalmente novo no portfolio dos Correios, originado de um novo grupo de
caracteristicas e competéncias. O Banco Postal, em comparagdo aos outros casos, foi o que

mobilizou mais esforcos e os mais diversos tipos de conhecimentos por parte dos Correios,
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pois se apoiou em competéncias tanto domésticas e civicas quanto as de mercado e
industriais. Esse foco em conhecimento € fundamental para que uma inovagdo de cunho
radical ocorra dentro da instituicéo.

O novo Malote e 0 SEDEX 10, por outro lado, séo classificados como inovacdes de
melhoria: ambos incorporaram caracteristicas de seus respectivos antecessores — 0 antigo
SERCA, no caso do Malote, e o SEDEX, no caso do SEDEX 10 —, com a novidade da
inclusdo de certas melhorias, ndo resultando em alteracdo nos sistemas dos servicos como um

todo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa relacionou inovagdes em servicos publicos postais com os fatores que
justificam seu desenvolvimento e teve como objetos trés casos de inovagfes ocorridas numa
empresa publica federal.

O ponto de partida desta pesquisa se iniciou na definicdo do objetivo geral, que €
analisar os fatores que justificam o desenvolvimento de inovagdes nos servicos postais, com o
suporte da analise quanto aos aspectos que os caracterizam. De forma a subsidiar a analise
pretendida, langou-se méo de teorias representativas de trés assuntos principais, quais sejam:
inovacdo em servigos, destacando-se Gallouj (2002) e seus argumentos em torno da
abordagem integradora; inovacdo nos servicos publicos; e a contribuicdo da diversidade dos
mundos de Boltanski e Thévenot (2006) para o debate sobre os determinantes de inovaces.

A revisdo de abordagens que tratam especificamente de inovagdo nos Servicos
publicos contribuiu para essa pesquisa, ha medida em que chama a atengdo para se pensar em
inovacdo na gestdo publica como meio para a transformacédo de uma realidade, em momentos
em que mudancas se fazem necessarias a fim de se enfrentarem problemas, crises ou
deficiéncias. Essa visdo muda o foco do conceito de inovacdo com base tecnoldgica e
direcionada para outras perspectivas. Além disso, essas abordagens permitiram a
desmistificacdo da ideia de que o comportamento dentro do setor publico, por ser construido
de organizag6es burocréticas, tende principalmente a estagnacéo e a resisténcia a mudangas.

A retomada de abordagens que tratam de fatores determinantes para se inovar e as
ideias ligadas a diversidade dos mundos de Boltanski e Thévenot (2006) para o debate sobre
os determinantes de inovacOes se mostraram pertinentes. Tal divisdo em mundos ofereceu
categorias-base para definir e classificar os diferentes tipos de fatores de justificagdo atuantes

no processo inovativo e que foram identificados nesta pesquisa, bem como para descrever as
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principais preocupagdes ao longo do desenvolvimento das inovagdes. Observou-se que 0s
atores sociais, ao buscarem um acordo ou na resolucao de conflitos — tal como o processo de
decisdo quanto aos aspectos inerentes a uma determinada inovacdo, envolvendo diversos
agentes publicos —, justificam suas posi¢des ndao s por meio de argumentos apoiados em
questdes de mercado (lucro, rentabilidade) ou industriais (eficiéncia e produtividade).
Destacam-se, nesse contexto, argumentos civicos, ligados ao cumprimento das normas e a
questdes sociais, além de argumentos domeésticos, ligados ao ambiente familiar e ao contato
pessoal.

A anélise das evidéncias obtidas resultou na conclusdo da existéncia de aspectos
inovadores nos trés casos estudados — Banco Postal, Malote e SEDEX 10 —, sendo eles
determinados por uma diversidade de fatores, ligados aos mundos de mercado, industrial,
doméstico e civico. A analise dos casos evidenciou que o mundo industrial e o mercantil
foram de especial relevancia na determinacdo do desenvolvimento das inovacgdes e na sua
caracterizagdo, marcando presenca nos trés casos. Com essa constatacdo, chega-se a
conclusdo de que as instituicdes publicas provedoras de servicos publicos sdo capazes de
inovar a fim de enfrentar, principalmente, a concorréncia de mercado (ligada ao mundo de
mercado) e de buscar a eficiéncia e produtividade dos produtos de seus servicos (referentes ao
mundo industrial). Assim como ocorre no setor privado, conclui-se que as inovagdes nos
servicos publicos se justificam de forma a tornd-los competitivos e atuais frente as
necessidades continuamente mutéveis dos consumidores.

No entanto, a logica do setor publico difere daquela do setor privado na medida em
que os servicos publicos nem sempre estdo ligados preferencialmente a obtencdo de lucros e
resultados financeiros. 1sso pode ser sugerido por meio da constatagdo obtida neste estudo de
que fatores ligados a questdes civicas e domésticas também justificam o carater inovador de
certos servigos. Os resultados desta pesquisa, portanto, apontam para uma conclusdo
coincidente com o referencial tedrico, em especial no que se refere a Gallouj (2002) e
Boltanski e Thévenot (2006). Os determinantes de inovagdes no setor pablico ndo se limitam
a questdes tecnoldgicas e a critérios econdémicos de custos e lucros, de forma a prover
rentabilidade. Na realidade, o setor publico inova também por determinagdes de cunho social,
incluindo a possibilidade de acesso a populacdo a seus servi¢os. Mesmo nas opcdes adotadas
ao longo do processo de implementacdo das inovacdes, essa diversidade de l6gicas de agéo
pode ser observada. Nesse contexto, as inovagdes contribuem para a promogdo do

desenvolvimento de uma gestdo publica que va ao encontro das necessidades e expectativas
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dos cidad&os e, assim, chegar aos resultados desejados, tais como a reducdo da desigualdade
de acesso aos servigos publicos, promovendo a democracia.

Os resultados desta pesquisa permitiram também a observacao de que as inovacoes no
setor publico podem ser relacionadas aos modelos de inovacdo propostos por Gallouj (2002).
O Banco Postal foi caracterizado como uma inovagédo radical, pois se configura como um
conjunto de servigos totalmente novos, mobilizando diferentes competéncias. O Banco Postal,
em comparacgdo aos outros casos, foi 0 que mobilizou mais esforcos e os mais diversos tipos
de conhecimentos por parte dos Correios, pois se apoiou em competéncias tanto domeésticas e
civicas quanto as de mercado e industriais. Essa base em conhecimento é fundamental para
gue uma inovagéo de cunho radical ocorra dentro da instituicdo.

As outras duas inovacdes — Malote e SEDEX 10 — foram classificadas como
melhorias. Com isso, este estudo conclui que institui¢es publicas sdo capazes de enxergar as
demandas sociais e vinculadas a uma capacidade inovativa relevante, atingem um nivel que
permite a criacdo de uma inovacdo radical, ou seja, um servigo totalmente novo que atenda a
novas necessidades dos cidaddos e de seus usuarios. Ademais, tais instituicdes aproveitam
casos de sucesso desenvolvidos por elas e buscam melhora-los, ndo deixando que eles se
percam no tempo. O processo inovativo tem carater cumulativo, ou seja, ndo é possivel definir
seu inicio e fim, pois ele acontece num continuo, na medida em que a empresa adquire
capacidade de realizar mudancas e avancos, influenciados pelas caracteristicas das tecnologias
que estdo sendo utilizadas e pela experiéncia acumulada no passado.

Os consumidores também possuem influéncia na modernizacédo desses servicos. Como
se pode ver na revisdo da literatura, 0s consumidores estdo cada vez mais exigentes e as
instituicdes, publicas ou privadas, tendem a se adaptar a tais exigéncias. O caso dos Correios
ndo é diferente, pois as caracteristicas dos servicos estudados aqui sdo fruto da adaptacdo da
empresa ao seu mercado consumidor, o que evidencia a relevancia da relacdo de servico nas
decisfes quanto a se inovar. Nos trés casos, 0 processo inovativo tem como ponto de partida o
diagndstico de mercado no qual os Correios pretendiam adentrar, ou seja, 0S NOVOS Servi¢os
nasceram da identificacdo de oportunidades de atender as demandas dos consumidores, que
para os Correios representam a sociedade como um todo.

Apesar de esta pesquisa ter atingido seu objetivo, ou seja, analisar os fatores que
justificam o desenvolvimento de inovagBes nos servigos postais brasileiros, uma espécie de
servico publico, ela ndo esta isenta de limitagdes. Uma delas se refere ao universo de casos
analisados. Os servicos publicos brasileiros sdo de diversos tipos e a heterogeneidade entre os

diversos entes publicos € vasta. Entdo, ao procurarmos analisar as inovacGes nos servicos
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publicos com base em trés casos de inovagdo ocorridos em uma mesma empresa publica,
inevitavelmente ficam excluidos dessa anélise todos 0s demais tipos de organizacgdes publicas,
tais como os 6rgdos da administracdo direta, autarquias ou demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Ou seja, 0s
Correios, na qualidade de empresa publica federal, refletem apenas uma porcdo do que se
constitui o setor publico neste pais, por meio de acGes relativas aos servigos postais. Dessa
forma, um retrato mais completo sobre as caracteristicas dos servicos publicos no pais
demandaria ampliacdo do escopo em direcdo a estudos de outros servicos e em outras
organizacOes publicas. Em virtude dos recursos disponiveis para a realizacdo desta pesquisa,
ndo foi possivel abranger maior nimero de casos. Optou-se, assim, pela profundidade exigida.

Além disso, analisaram-se casos de inovacdes considerados de sucesso, 0 que
favorece, de um lado, a identificacdo de determinantes que contribuem para esse fenémeno,
de outro, restringe o estudo de fatores que restringem ou que prejudicam Seu
desenvolvimento. Entender essas restricdes ao desenvolvimento de inovagdes pode contribuir
para que o setor publico as procure evitar, tornando o processo inovativo mais agil.

Considerando o universo de analise limitado a trés casos, surge a oportunidade de
ampliacdo desse escopo ao focar outros servi¢os postais dentro da prépria instituicdo
Correios, a fim de verificar se as caracteristicas tratadas aqui se repetem em outros casos.
Com a complementacdo de um nimero maior de casos analisados nos moldes desta pesquisa,
estudos futuros podem contribuir para tornar as evidéncias observadas mais vigorosas e, por
consequéncia, esse conjunto de estudos pode se tornar mais robusto. Casos de fracasso na
tentativa de se inovar também podem figurar nesse rol, dando oportunidade aos estudiosos de
analisar fatores restritivos a inovacdo na administracao publica.

Por fim, seria pertinente a realizacdo de investigacdes futuras similares em outros
Orgdos da administracdo publica, de forma a comparar e consolidar os resultados obtidos,
observando possiveis semelhancas ou diferencas entre os diversos 6rgdos. Neste estudo em
particular, os servicos postais formaram a ilustracdo dos servigos publicos brasileiros, mas a
administracdo publica € encarregada da prestacdo e do controle de uma diversidade de tipos

de servigos publicos, que também sdo dignos de futuras investigagoes.
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APENDICE A

ENTREVISTAS COM ESPECIALISTAS

1. IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO

Nome do entrevistado:

Cargo:

2. OS CORREIOS E SUA RELACAO COM A INOVACAO

Qual a relacéo entre o departamento de inovacgoes e as outras areas dos Correios, sobretudo
em termos de inovacao?

Nos concursos da Enap, que premiam inovacdes, a instituicdes é citada diversas vezes por ter
inovado de forma local. Tendo em vista também que os Correios atingem a todo pais,
pergunta-se: como funciona a relacao entre a sede em Brasilia e outras regides? Como as
inovagdes sdo gerenciadas nesses locais? Algumas delas séo relevantes e se disseminaram
pela instituicao?

3. INOVACAO EM SERVICOS AO USUARIO PRESTADOS PELOS CORREIOS

Primeiramente, vale destacar que estamos focando servicos langados a partir do ano 2001 até
0 presente momento.

Quais inovagdes que resultaram na criacdo de novos servigos ou ha melhoria de servicos ja
existentes? (podem ser dados exemplos tanto de servigos publicos ligados a atividade postal
quanto de servicos sociais, de apoio a determinada parcela da populagéo)

Quais desses servigos sdo/foram oferecidos ao usuario final ou ao cidadao?

Alguns exemplos de atributos desses servicos:

- melhoria da qualidade de vida do publico-alvo;

- consolidacdo e ampliacdo do didlogo com a sociedade civil, articulagdo com diversos setores
sociais, entre diferentes atores, grupos, coletivos e segmentos sociais, via atuacdo em redes;

- ampliacdo do nimero de beneficiarios;

- permeabilidade ao publico-alvo, ou seja, facilidade de se contatar, assimilar e adotar, no
cotidiano dos cidad&os;

- simplificacdo da vida dos cidadaos.

4. ESCOLHA DOS CASOS

Quais desses casos sao relevantes para a instituicdo e qual é a ordem de importancia deles?

Quais deles foram criados em processos que envolveram diversas areas, pessoas, situa¢des?
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APENDICE B

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Parte | — Identificacdo do entrevistado e de sua trajetoria profissional
1. Nome do entrevistado
2. Cargo
3. Tempo de servico no cargo

4. Tempo de servigo na instituicdo

5. Trajetoria profissional (formacéo, experiéncias, etc.)

Parte Il — Caracterizacdo geral da area responsavel
1. Nome da &rea/departamento responsavel pela inovagdo
2. Posicdo na estrutura administrativa

Parte 111 — Definicdo do servico
1. Caracterizacdo geral do servico: servigos ofertados e disponibilizados

Parte IV — Identificacdo das inovacdes
1. Descricdo das inovacoes
a) Do que se trata o novo servico (ou servico melhorado)?
b) Publico-alvo
c) Estudos
Foram feitos estudos de Viabilidade técnica, gerencial, econdmica e/ou financeira?
d) Atores envolvidos
Quem foram os atores que participaram na elaboracdo da idéia e no seu
desenvolvimento dessa inovagéo?
Onde e por quem as idéias das inovagdes foram produzidas?
e) Competéncias mobilizadas
Para que a inovacao fosse desenvolvida, que tipos de competéncia foram mobilizadas?
e Pessoas:
e Tecnoldgicas (logistica, T, servicos):
e Organizacionais:
f) Recursos
Quando os recursos necessarios para inovar comecaram a ser mobilizados?

Parte V — Determinantes

1. Industrial
O desenvolvimento do servico foi determinado pelo surgimento de novas tecnologias?
Houve a preocupacdo como a melhoria da eficiéncia e produtividade dos servicos a
serem desenvolvidos?
2. Mercado
A concorréncia de mercado e a busca por lucro foram determinantes para o
desenvolvimento do servigo?
Esse servicgo surgiu de exploracdo de oportunidades de mercado?
Houve a preocupacdo de satisfazer as exigéncias dos clientes?
3. Doméstico
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O desenvolvimento do servico surgiu ou foi apoiada nas decisdes de superiores, com
influéncia, por exemplo, da hierarquia?

A chefia fez questdo de agir pessoalmente na situacdo? Ou a chefia se mostrou
presente por meio de representantes ou pessoas de sua confianga?

As instituicdes envolvidas eram representadas por pessoas que, por algum motivo, ja
se conheciam? O projeto do servico foi estimulado por um grupo (ou grupos) que se
relacionava anteriormente?

4. Civico

Foram feitas pesquisas sobre questdes socio-econdémicas? Como se imaginava que 0S
cidadéos reagiriam a tal servigo? Qual foi o papel da populagéo nesse servigo?

Pensava-se na diferenciacdo dos tipos de usuarios do servico? No mercado, quem
eram 0S grupos usuarios e, com a entrada desse servico, haveria a inclusdo de novos usuarios
Ou se queria a manutencdo de grupos restritos?

O desenvolvimento foi determinado por imposicao legal ou de alguma normatizagéo?

5. Inspiracédo

O novo servico foi determinado pela criatividade de alguém, individualmente, em
especial?

6. Fama

O desenvolvimento desse servico foi determinado apds a manifestacdo da opinido
publica?

Como a marca e a reputacdo da instituicdo foi tratada? Havia um ponto fraco a
combater?

Parte VI - Os processos de inovagao
1. Qual foi a duracdo do(s) processo(s) de inovacdo, das primeiras reunifes a
implementacdo do servigo?
2. Orgcamento previsto vs. despendido
3. Barreiras a inovacao
4. Conseqliéncias da inovagédo

Parte VII — Atores institucionais envolvidos

A propria instituicéo;

Orgéo regulador

Atores politicos (Ministério, governos estaduais, ...)
Legislacéo

Sindicatos

Mercado

ouhwnE

Parte VIII — Tendéncias/Perspectivas/Barreiras a inovacao
1. Percepcéo sobre a evolugédo das inovacdes identificadas;
2. Percepcao sobre a evolugao do servigo ao longo do tempo;
3. Exemplos de inovagdes em outros paises.
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