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RESUMO

A crise decorrente da pandemia de coronavirus alcangou maiores propor¢des no Brasil
em mar¢o de 2020, projetando cendrios desafiadores do ponto de vista sanitdrio e
politico- econdmico. Em abril de 2020 foi criado o Auxilio Emergencial, além de uma
série de medidas tempordrias com o intuito de suprir as necessidades dos cidaddos e
continuar movimentando a economia do pais. A Caixa Economica Federal foi escolhida
como o banco responséavel pela operacionalizacdo dos pagamentos aos beneficiarios.
Alguns fatores tornaram a operacao extremamente desafiadora para o banco, ja que foi a
maior operacdo de pagamento de beneficios ja ocorrida no pais. A necessidade de
isolamento social levou a instituicao a criar uma forma de pagamento por meio de conta
social digital, administrada dentro do aplicativo Caixa Tem, no qual os beneficiarios
poderiam realizar uma série de transagdes financeiras. Considerando esse contexto, a
presente pesquisa teve como principal objetivo avaliar como ocorreu a implementacao
do Caixa Tem sob a perspectiva da inovagao na prestacao do servigo publico. Para isso,
apresentou-se um desenho geral do aplicativo, bem como foram mapeadas as principais
adaptacdes e mudangas ocorridas ao longo do processo de implementacdo. A luz de
conceitos de inovacdo no setor publico, procedeu-se a uma pesquisa exploratoria
composta de um levantamento documental no Portal Caixa Noticias, além de entrevistas
semiestruturadas com empregados da Caixa com fungdes de média gestdo, envolvidos
ativamente no processo de implementagdo do aplicativo. O levantamento de dados
demonstrou que a cria¢do do aplicativo possibilitou que o atendimento aos beneficiarios
fosse realizado de forma digital, o que viabilizou também o atendimento presencial
necessario aos que nao tinham acesso a tecnologia; a implementagdo ndao foi um
processo simples, e um longo trabalho de ajustes na ferramenta, aculturamento dos
beneficidrios e milhdes de atendimentos presenciais foram necessarios para que o
aplicativo fosse adequado as necessidades dos usuarios. O principal achado dessa
pesquisa sugere que a Caixa apresentou uma relevante inovagao na prestagao do servigo
de pagamentos de beneficios emergenciais, destacando-se a operacdo digital bem
sucedida e relevante contribui¢do para o processo de bancarizacdo de parcela da
populagdo brasileira até entdo desassistida pelo mercado financeiro.

Palavras-chave: Inovacdo; Auxilio Emergencial; Caixa Tem; Banco Digital; Caixa
Economica Federal.



ABSTRACT

The crisis resulting from the coronavirus pandemic reached greater proportions in Brazil
on March of 2020, projecting challenging scenarios from a health and
political-economic point of view. On April of the same year, Emergency Aid was
created, in addition to a series of measures in order to meet the needs of citizens and
continue to move the country's economy. Caixa Economica Federal was chosen as the
responsible to deliver the emergency aid to its beneficiaries. Some factors made the
operation extremely challenging for the bank, as it was the largest benefit payment
operation ever carried out in the country. The need for social isolation led the institution
to create a payment model through a digital social account, managed within the Caixa
Tem app, in which beneficiaries could carry out a series of financial transactions.
Looking at this scenario, the main objective of this research was to evaluate how the
implementation of Caixa Tem took place from the perspective of innovation in the
provision of the public service. In this way, a general design of the application was
delineated. In addition, the main adaptations and changes that occurred during the
implementation process were mapped. From the perspective of innovation concepts in
the public sector, exploratory research was conducted and was constituted of a
documentary survey on Caixa Noticias’ site, in addition to semi-structured interviews.
These interviews were conducted with Caixa employees occupying middle management
positions, actively involved in the application implementation process. The data
collection showed that the creation of Caixa Tem made possible the delivery of the
assistance to the beneficiaries to be carried out in a digital way, which also made
possible the face-to-face service necessary for those who did not have access to
technology. It emerged also that the implementation was not a simple process, and a
long work of adjustments in the tool, acculturation of the beneficiaries and millions of
face-to-face services were necessary for the application to be adapted to the user’s
needs. The key finding of this research suggests that Caixa presented a relevant
innovation in the provision of emergency social payments, highlighting the successful
digital operation and relevant contribution in conducting part of Brazilian people
unassisted by financial market to an effective banking access.

Key Words: Innovation; Emergency Aid; Caixa Tem; Digital Bank; Caixa Econdmica
Federal.
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1 INTRODUCAO

1.1 PROBLEMA DA PESQUISA

No Brasil, a crise decorrente da pandemia de coronavirus alcangou maiores proporgdes
em marco de 2020, e potencializou discussoes politicas, sociais e éticas profundas, além
de projetar um cenario absolutamente desafiador do ponto de vista sanitario e politico-
econdmico. A pandemia impds uma série de decisdes importantes por parte dos entes
publicos, ¢ hd que se considerar que diversos fatores colaboraram para uma falta de
focalizacdo, para a geragao de externalidades e falhas de governo, como a grande
agitacdo dos mercados internacionais, a divergéncia de informagdes a respeito da
doenga, o numero crescente de mortes, a imposicdo de lockdown em diversos governos
subnacionais, a possibilidade de colapso do Sistema Unico de Satde, a dificuldade na
conciliacao de interesses politicos, entre outros fatores.

Em cendrios complexos e altamente dinamicos, diante de um wicked problem de
proporgdes colossais, - utilizando-se do termo atribuido a Rittel & Webber (1973) —
percebe-se a necessidade de olhares mais atentos e sensiveis do poder publico. E
fundamental que sejam identificados os problemas perceptiveis e antecipados os
possiveis desdobramentos, enxergando as oportunidades e buscando articular,
argumentar e conciliar visdes e os mais distintos interesses, para entdo construir
alternativas inovadoras e viaveis, desenvolver conceitos e ideias coordenadas,
transversais € capazes de angariar um maior engajamento social para o enfrentamento
da situacao de crise. As solu¢des ndo seriam simples e lineares, e nunca sao em caso de
wicked problems, entretanto a inagdo potencializaria a capacidade destrutiva do virus.

Nessa conjuntura, diante de inimeros debates acerca dos efeitos da crise e da
obvia percep¢dao de urgéncia, um consenso se sobrepds: a necessidade de criagdo de
uma renda temporaria, de carater emergencial, capaz de suprir as necessidades
inadiaveis de milhares de brasileiros impedidos de realizar suas atividades em
decorréncia do isolamento social. Em abril de 2020, com a promulgacdo da lei
13.982/2020, foi criado o auxilio emergencial, pouco mais de um més apos a pandemia
ganhar contornos drasticos no pais. Além do auxilio, que foi instituido pela primeira vez
na histéria brasileira, algumas outras medidas foram aprovadas pelo Congresso
Nacional, no mesmo intuito de amenizar os efeitos da crise: linhas de crédito garantidas

por fundos garantidores com



aporte de recursos do governo federal (como o PRONAMPE, PESE, FGI, entre outros)';
a liberagdo emergencial de FGTS aos trabalhadores — autorizada pela medida provisoria
n°® 946/2020; a criagdo do BeM por meio da Lei 14.020/2020 (Beneficio Emergencial de
Preservagdo do Emprego e Renda), que permitiu a suspensao temporaria de contratos de
trabalho e/ou reducdo das jornadas de trabalho e salarios, com compensagdo financeira
da Unido diretamente aos trabalhadores afetados pelas medidas; a suspensdo da
obrigatoriedade de recolhimento do FGTS por parte das empresas®, entre outras medidas
de impacto social e economico relevantes. Estas foram medidas rapidas e enérgicas
entregues pelo setor publico, onde adequagdes legislativas foram necessarias diante do
avanco da crise econdmica ¢ sanitaria.

O auxilio emergencial, criado em decorréncia da promulgacdo da Lei
13.982/2020, foi instituido em funcdo da situagdo de emergéncia de saude publica do
pais — a essa altura, varios paises também vivenciavam situagdes criticas em seus
sistemas de saide — e da decretacdo do Estado de Calamidade Publica. Segundo a lei, a
renda temporaria de R$ 600,00 se daria pelo periodo inicial de 3 meses, tendo sido
prorrogado para 5 parcelas; no més de setembro/2020, foram autorizadas mais 4
parcelas de R$ 300,00; e com alteracdes e reducdes do ntimero dos beneficiarios, o
beneficio se estendeu para o ano de 2021. Os requisitos formais para fazer jus ao
beneficio financeiro foram definidos no texto da lei: ndo possuir emprego formal, ser
maior de 18 anos (exceto maes adolescentes); pessoas com renda familiar per capita
mensal ndo superior a meio salario- minimo; nao ser titular de beneficio de carater
assistencial ativo (previdenciario, seguro- desemprego, programa de transferéncia de
renda — a exce¢do do Programa Bolsa Familia); ndo ter recebido, no ano base de 2018,
rendimentos superiores ao teto de R$ 28.559,70 e, por fim, exercer atividades nas
condi¢des de trabalhador informal, ou MEI (Microempreendedor Individual) ou ainda
ser contribuinte individual do Regime Geral de Previdéncia Social. No méximo dois

beneficidrios da mesma familia poderiam receber o auxilio.

' PRONAMPE: Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ empresas de Pequeno Porte, é uma
linha de crédito instituida através da Lei 13.999/2020, com intuito de destinar recursos a atividade
empresarial no pais;

PESE: Programa Emergencial de Suporte a Empregos, regulamentada pela Lei 14.043/2020, destinada ao
Financiamento de Folhas de Pagamento das empresas objetos da lei;

FGI: linha de crédito livre ou com recursos do BNDES com garantia do Fundo Garantidor de
Investimentos, administrado pelo proprio BNDES.

2 A Medida Provisoria n° 927/2020 autorizou os empregadores a suspender o recolhimento de FGTS sem
multas ou encargos por atraso, com prorrogacdo da validade dos Certificados de Regularidade do FGTS,
segundo o site FGTS.GOV.BR, disponivel em https://www.fgts.gov.br/Pages/sou-empregador/suspensao-
recolhimento.aspx, acesso em 28/10/2021.



http://www.fgts.gov.br/Pages/sou-empregador/suspensao-

A coordenagao do Programa envolveu uma vasta rede colaborativa de entes
publicos, tais quais os Ministérios da Cidadania e Economia, Dataprev’ — que
apresentou atuacdo expressiva no cruzamento de informagdes dos cidaddos para
defini¢dao dos beneficiarios — a Caixa Econdmica, Controladoria Geral da Unido, For¢as
Policiais, prefeituras, entre outros, além de entes privados — unidades lotéricas, por
exemplo.

A Caixa Econdmica Federal, coube um papel fundamental, ja que, apds a criagdo
do Auxilio Emergencial, o banco foi eleito responsavel pela operacionalizagao dos
pagamentos aos beneficidrios. Um desafio para o banco centenério: identificar e pagar
centenas de milhares de beneficios, de forma rapida, segura e com o minimo de contato
humano possivel. Aqui pode-se incorrer em um pré-julgamento de que a operacao seria
simples, dada a relevante experiéncia em pagamentos de beneficios sociais federais que
o banco possuia até entao.

A grande questdo, além da urgéncia, era o tamanho da operagdo, ja que o
programa reservou, logo em seu inicio, um orcamento imenso a ser executado, além de
atingir um patamar de inscritos e aprovados nunca antes visto. Diante destes elementos,
0 pagamento nos moldes antigos (com a utilizacdo de cartdo magnético ou pagamento
em guiché) seria possivel, mas a sua adequagdo seria questionavel frente ao cendario de
isolamento social. A Caixa, em conjunto com o governo federal, adotou uma sistematica
digital para a inscrigdo dos interessados, que poderia ser realizado por site ou aplicativo
para celular, ao menos no periodo inicial. Para os pagamentos, a realizagdo se daria de
forma inédita: utilizando-se uma conta social digital, aberta pela instituicdo de forma
automatica em nome de cada beneficiario, onde a movimentagao se daria por meio do
aplicativo para smartphones denominado “Caixa Tem”.

Desta forma, a proposta de cadastro, identificagdo e pagamento de beneficios
passou a utilizar-se de tecnologias digitais. Em uma visdo mais ampla, apenas no ano de
2020, o programa executou uma quantia aproximada de R$ 300 bilhdes de reais ¢
alcancou cerca de 68 milhdes de pessoas. O contexto envolve um cenario altamente
dinamico e complexo para a institui¢ao, € nos interessa analisar, através desta pesquisa,
a inovagdo na prestagdo de um servico publico através da implementagdo do Caixa Tem

para o pagamento de beneficios emergenciais.

3 DATAPREV: Empresa Estatal do ramo de tecnologia, sediada em Brasilia, vinculada ao Ministério da
Economia; a principal atribuigdo da empresa ¢ realizar a gestdo da Base de Dados Sociais no Brasil, como
por exemplo a base de dados do INSS.



ApoOs essa breve contextualizagdo, pretende-se aprofundar a compreensao dos
elementos que fundamentaram esse novo conceito de prestagdao do servigo publico. Este
trabalho pretende contribuir com a literatura académica examinando esta grande
operacdo de pagamento de beneficios sociais, ja4 que o pagamento de auxilio
emergencial representou um movimento sem precedentes na historia bancaria do pais. O
estudo desse caso assinala suas grandes dimensdes econdmica/politica/historica para o
Brasil e, por consequéncia, para a rede colaborativa que sedimentou essa construcgao tao
representativa. O proposito da pesquisa ¢ responder as seguintes questdes: Como
ocorreu a implementacio da politica de pagamentos do auxilio emergencial na
Caixa Economica Federal? Pode-se caracterizar a prestacao do servico publico de
pagamento de beneficios emergenciais de forma digital como inovac¢ao?

Para que seja possivel encontrar respostas a essas questoes, € também para que
haja uma melhor compreensdo sobre a inovagao no setor publico, ¢ imprescindivel que
haja uma andlise pormenorizada dos aspectos que levaram a institui¢do a criar um novo
método de pagamentos de beneficios sociais, identificar os fatores que tornaram a
politica publica inovadora, entender como se classifica essa inovagdo e desenhar seu
processo evolutivo, desde sua iniciacdo a completa implementagdo. Ademais, ¢
importante conhecer suas caracteristicas sistémicas, ambientais ¢ como o contexto
afetou sua criacdo. Para tanto, a pesquisa se fundamentara nos estudos e teorias
relacionadas a esses conceitos ¢ dimensdes de analise supracitados, aplicados ao setor

bancario e a implementagao de politicas publicas.

1.2  OBJETIVOS

O objetivo deste trabalho ¢ avaliar como ocorreu a implementacdo do Caixa
Tem, nova forma de pagamentos de beneficios sociais criada pela Caixa Economica
Federal, sob a perspectiva da inovagdo na prestagdo de um servigo publico.

Como objetivos especificos, podemos elencar:

Descrever o desenho geral do Caixa Tem desde sua concepgao;

b. Mapear as mudangas e adaptacdes ocorridas no processo de implementag¢ao do
programa de pagamentos;

c. Analisar a tipologia da inovagdo, bem como identificar os fatores indutores e as
barreiras inerentes ao processo de dissemina¢ao da politica;

d. Examinar os resultados da implementacao da inovacao que podem ser

visualizados.



1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

Multiplos autores trazem conceitos, defini¢des e classificagdes da inovacao, com
os estudos sobre a temadtica apresentando crescimento significativo ao longo das tltimas
décadas. Curiosamente, a inovacdo ndo ¢ frequentemente associada ao setor publico,
muito embora este fendmeno exista, e ja esteja melhor caracterizado na literatura
recente; ressalte-se a possibilidade de o setor publico assumir o papel tanto de agente
empreendedor, como o de agente de fomento a inovacao (Kattel ez al., 2014).

Segundo a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), a inovagdo ¢ a “implementacdo de um produto (bem ou servigo) novo ou
significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de marketing, ou
um novo método organizacional nas praticas de negocios, na organizagdo do local de
trabalho ou nas relagdes externas”. (Manual de Oslo, OCDE, 2005, p.55, apud Oliveira
e Santos Junior, 2017).

Adentrando a conceituagdo da inovacdo no setor publico, dentre algumas
abordagens, Mulgan (2007) traz, sob uma perspectiva simples e objetiva, que a
inovacdo no setor publico ¢ um conjunto de novas ideias, Uteis e implementadas,
capazes de agregar valor publico. HA que se considerar que nem sempre as inovagdes
sdo caracterizadas por um produto fisico e palpavel, mas pode ser observada na
mudanca de relacionamento entre o prestador de um servico e o usuario final deste
servigo; assim, as inovagdes no setor publico devem ser analisadas de forma
contextualizada e sob um espectro multidimensional (Hartley, 2005).

No que tange aos tipos de inovacdo, ou sua tipologia, entre as abordagens que
serdo aprofundadas neste trabalho, Meeus e Edquist (2006) apud Cavalcante e Camdes,
(2017) apresentam uma classificagdo propria, dividindo a inovagdo em quatro tipos:
Inovagdo no servigo, Inovacdo no processo, Inovacdo no Processo Tecnologico e
Inovacao no processo administrativo. Essa classificacao apresenta grande amplitude e se
adequa a multiplicidade de fatores que impactam a inovagao no setor publico, tornando-
a altamente complexa.

De igual modo, diversos autores creditam a inova¢do um grande potencial de
incremento na qualidade do servigo publico, sendo determinantes para o enfrentamento
dos wicked problems. Diante de tais situagdes, inovar passa a ser quase uma obrigacao —

novos arranjos e novas formas de prestacdo do servigo, para o aumento do alcance e do



relacionamento com o consumidor, entregando servigos cada vez mais modernos, uteis,
resolutivos e eficientes.

A esse respeito, em uma analise prévia, depreende-se que, apesar de o conceito
de conta digital ndo ser totalmente novo no pais, sendo uma pratica em franca ascensao,
o pagamento de beneficios sociais por meio de aplicativo era inédito e fora do padrao
até entdo aplicado no Brasil, mudando radicalmente a forma de entrega na prestagdo do
servigo publico. Além disso, uma combinacdo entre a necessidade de isolamento social
e a possibilidade de utilizacdo, pela Caixa, de tecnologias digitais bastante difundidas
nos ultimos anos, mas nao totalmente utilizadas pelo banco até entdo, podem ter sido
determinantes para a geracdo da inovacao.

Esta pesquisa, de carater qualitativo, se caracteriza como um estudo de caso da
Caixa Econdomica Federal, apresentando uma reflexao acerca de um desafio altamente
complexo de efetuar os pagamentos do auxilio emergencial a populagdo brasileira. Para
possibilitar um maior entendimento das nuances do processo, serd efetuado um
levantamento de dados qualitativos, seguindo um protocolo de entrevistas de alguns dos
agentes envolvidos no processo criativo do Caixa Tem, no intuito de captar as
percepcdes destes atores chave em relagdo ao processo de adogdo e implementagao da
politica publica.

Além do protocolo de entrevistas, também sera preparado um levantamento
documental que permita elencar dados acerca da evolug¢do, das melhorias e do
aperfeicoamento do modelo diante das dificuldades encontradas, capturando
informacdes inerentes as decisdes do agente pagador e dados relativos as barreiras,
indutores e resultados obtidos com o processo de criacio e implementagdo do
aplicativo.

Além dessa introdugdo, o trabalho esta organizado da seguinte forma: na se¢ao
1, serd apresentada revisdo de literatura acerca do tema inovagdo, de modo a inteirar os
conceitos que norteardo o estudo de caso da Caixa Economica, os tipos de inovagao, as
influéncias do processo criativo e as barreiras a inovagdao. Com base no exposto, sera
realizada uma analise detalhada do caso apresentado, com o objetivo de avaliar a
inovacdo na implementagdo do método de pagamentos e os fatores que levam a
classificagdo da iniciativa do banco publico, além de apresentar os resultados percebidos
com a implementacdo da politica. Na secdo 2, sera apresentada a metodologia de
pesquisa utilizada neste trabalho. A coleta de dados através de pesquisa bibliografica

sera descrita na se¢do 3. No ultimo capitulo, serdo apresentados os resultados da



pesquisa, explorando



os dados obtidos com a coleta de dados, bem como serdo tecidas as consideracoes finais

e sugestoes de estudos futuros.



2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A partir do grave cenario pandémico ao qual podemos caracterizar como um super
wicked problem, ¢ relativamente facil notar quao necessaria ¢ a articulacdo e o preparo
cuidadoso de solugdes. As propostas implementadas pelo setor publico devem ser
claras, plausiveis e alcancar um nivel de precisdo apurado. Depreende-se do contexto
trazido nesse trabalho que o processo de elaboragdo e implementagdo de politicas
publicas — ou o policymaking — deve ser dinamico e assertivo, de maneira que possa
contribuir para o enfrentamento de crises altamente relevantes e complexas, onde
respostas tradicionais e papéis assumidamente burocraticos ja ndo condizem com o
modelo atual de sociedade.

Para Souza (2006), ndo ha um conceito unico acerca da defini¢do de politica
publica; a autora cita Lynn (1980), que define politicas publicas como um conjunto de
acdes governamentais que tem como objetivo alcancar acdes especificas. Para Secchi
(2016), apud Clemente (2018), a politica publica é destinada a resolver um problema
publico, delimitando-o, construindo alternativas solidas, projetando e discutindo os
custos de implementagdo e seus beneficios. O mesmo autor afirma que “o problema
publico esta para a doenga assim como a politica publica esta para o tratamento” (Secchi
2016, p.5, apud Clemente, 2018). De tal maneira, deve-se efetuar uma analise
minuciosa para a implementagdo da politica publica, de modo a se evitar repeti¢des e
retrabalhos. O estudo das politicas publicas encontrou bastante espago na academia
internacional, tendo como caracteristica a multidisciplinaridade. A anélise de politicas
publicas apresentou uma grande evolug¢ao histérica no século XX, assim como o proprio
policymaking.

Cavalcante, Mendonga e Brandalise (2019) mencionam, acerca do policymaking,
que houve significativa evolugdo nas estratégias de planejamento, nos sistemas de
avaliagdo e monitoramento, na participacdo social e na incorporaciao de tecnologias de
informagdo e comunicagdo a gestdo publica.

No tocante a implementagdao de politicas publicas, ¢ possivel entender que
existem problemas que demandam pequenos ajustes € menor participagdo do poder
publico, ao passo que existem aqueles que requerem atencao significativa e atuacdo em
maior escala. As politicas publicas devem ser conduzidas pelas diretrizes prioritarias de

um governo, compondo um conjunto de subpoliticas e de programas governamentais.



Para a implementagdo de politicas publicas, a coordenacdo dos programas

prioritarios ¢ pe¢a fundamental. Como exemplo, pode-se citar a obra de Cavalcante,



Gomide e Barbosa (2019), que ponderam, ao citar Lodge e Werich (2014), que a
capacidade administrativa do Estado de efetuar a coordenagdo ¢ absolutamente crucial
para enfrentar a complexificacdo das pecas-chave e dos processos relativos ao
policymaking. Portanto, a possibilidade de fragmentacdo ¢ de um consequente
esvaziamento durante o processo de implementacao de uma politica publica (dada a
enorme quantidade de atores que podem estar envolvidos) podem ser mitigadas pela
coordenacdo, pois essa capacidade possibilita maior integracdo e colaboracdo entre os
atores.

O estudo da implementagao de politicas publicas guarda intima relagdo com o
objeto de estudo proposto nesse trabalho, que traz a inovagao como elemento propulsor
- ¢ que outorga ao Estado a possibilidade de oferta aos integrantes da sociedade
melhores solucdes de governanga, de servigo publico, de integracdo e de resolucdo de
problemas publicos.

Para que se possa alcangar os objetivos de estudo, serd necessario discorrer sobre
o processo de inovacao e suas dimensdes, conforme o potencial de suas implicagcdes no
processo de implementacao de politicas publicas. O contexto em que se insere a Caixa
Econdmica Federal, banco nacional cujo tUnico acionista ¢ o Estado Brasileiro,
circunscreve o campo de estudo ao setor publico, com possiveis nuances de estudo das
marcas da inovacdo que também perpassam o setor financeiro. A politica publica
operacionalizada pela Caixa ¢ o pagamento de beneficios sociais, com a analise da

inovagao na prestagao do servigo publico de pagamentos efetuado pelo banco.

2.2 INOVACAO NO SETOR PUBLICO

Diante da elevada importancia da inovagdo na entrega e implementacdo de
politicas publicas, e do desafio de entender como melhorar a capacidade governamental
e seu desempenho frente aos desafios interpostos por uma sociedade amplamente digital
e organizada em redes, faz-se necessario aprofundar a compreensao acerca da inovagao
no setor publico, ja que uma multiplicidade de fatores integra este fendmeno.

Segundo o NESTA — National Endowment for Science, Technology and the Arts
- (2009)*, nos ultimos cinquenta anos, o termo “inovagdo” apresentava significado quase

semelhante a inveng¢ao cientifica, ou seja, sua raiz advinha da ciéncia e da tecnologia.

* NESTA ¢é uma Fundagdo sediada no Reino Unido, criada em 1998, que atua de forma independente no
incentivo da inovagdo, na retencdo de talentos e estimulo de desenvolvimento de capacidades inovativas,
com foco no bem-estar social. Mais detalhes em https://www.nesta.org.uk/brief-history-nesta/


http://www.nesta.org.uk/brief-history-nesta/

Essa visdao demonstra a abordagem de um setor publico como mero financiador da
producdo do conhecimento. Cabe ressaltar que algumas formas de inovagdo ndo se
encaixam neste “modelo linear tradicional” vigente até entdo, o que motivou a
ocorréncia de mais estudos que se aprofundassem e captassem a real capacidade e

potencial do setor publico enquanto agente de inovagao.
As andlises sobre o tema apresentaram uma mudanga de dire¢do desde entdo,
deslocando o foco da visao industrial e de produtos manufaturados, ou ainda da
producao cientifica como fonte de inovagdo, para um olhar mais atento rumo a inovagao
em servicos. Assim também vem ocorrendo uma alteracdo na visao habitual de atuagao
do Estado, qual seja, de agente promotor de politicas publicas claramente direcionadas
as corregoes de falhas de mercado, externalidades derivadas ¢ informagdes assimétricas
(Winston, 2006, apud Cavalcante e Cunha, 2017). Para além dessa visao, construiu-se,
nos anos recentes, um panorama no qual o setor publico ¢ figura essencial para a
inovac¢ao, exercendo importante papel para a formagao de redes de interagdo cada vez
mais complexas, destinadas ao atendimento de demandas também crescentemente
complexas.

Em um artigo com elaborada organizag¢do conceitual, Anggadwita & Dhewanto
(2013) expdem que a inovagdo deveria ser a atividade central do setor publico, pois
representa uma importante ferramenta para o alcance de seus objetivos, sendo
necessarias, para sua efetividade, uma interacdo entre os elementos lideranca, gestao
organizacional, gestdo de riscos, capital humano e tecnologia.

Mulgan & Albury (2003) compartilham da mesma importancia dada ao setor
publico, e citam que a inovagdo por vezes € tratada como um luxo ou como um fardo.
Entretanto, deveria ser vista de acordo com sua importancia, vez que ¢ capaz de
aumentar a capacidade de resposta dos servicos prestados as necessidades dos cidadaos,
além de acompanhar suas necessidades e expectativas.

Bloch (2011) apud Vieira (2016) apresentou uma adaptagdo da definicao trazida
pela OCDE dentro do espectro dos servigos publicos, uma vez que o Manual de Oslo foi
concebido sob uma otica de inovacdo no setor privado/na esfera negocial — o que nao
reduz sua acentuada importancia para os debates acerca da inovagdo na administragdo
publica e tampouco para este estudo, que tem como personagem principal uma
instituicdo financeira. Para o autor:

A inovagdo ¢ definida como a implementagdo de uma mudanga significativa

no modo de uma organizagdo operar ou nos produtos que ela fornece.
Inovagdes compreendem mudangas novas ou significativas em servigos e



bens, processos operacionais, métodos organizacionais, ou na forma que uma



organizag¢do se comunica com seus usuarios. (...) Elas podem ser resultantes
de decisdes tomadas internamente a organizagdo ou em resposta a novas
regulagdes ou medidas politicas. (Vieira, 2016, p.24).

Diante das complexidades do mundo contemporaneo, agravado por um ambiente
de crise financeira e sanitdria em grande escala, em um pais com grave restricao
or¢amentaria, mostra-se primordial a inovagdo em governo, para que os fatores externos
e a pressdo interna gerem novas respostas, novas formas de comunicacdo com o0s
usudrios dos servigos publicos, concebendo um didlogo mais efetivo com os cidadaos e,
como consequéncia, gerando valor publico; este aspecto, alids, representa um dos
diferenciais entre a inovacgdo no setor publico e setor privado: enquanto o primeiro
busca incrementos em governanga, performance e efici€éncia, entregando melhores
servicos e aumentando o valor publico, o setor privado busca inovar para auferir
vantagens competitivas e lucros, o que acaba por restringir a disseminagdo das melhores

praticas junto ao mercado. (Moore, 1995, apud Hartley, 2005).

2.3 TIPOS DE INOVACAO NO SERVICO PUBLICO

E sabido que a inovagdo em governo ndo ocorre de forma linear, mas
caracteriza- se como o produto de diversos fatores. Portanto, ¢ necessario compreender
as multiplas faces deste processo. Um aspecto relevante para o qual existem importantes
contribuicdes académicas diz respeito a tipologia da inovacao, seja para o setor privado
ou para o setor publico. Como um dos objetivos do presente estudo ¢ o de classificar a
inovagdo relativa ao caso apresentado, ¢ importante indicar alguns entendimentos
relevantes encontrados em estudos dessa dimensao.

Hartley (2005), em uma sintese acerca das tipologias de inovagao, cita que ha
uma diversidade de categorizagdes da inovagdao, como por exemplo na obra de
Damanpour (1993), que faz uma distingdo entre inovagdo técnica e inovacdo
administrativa. Outros autores citam nomenclaturas que distinguem produto, servigo e
inovagdes em processo, como Wolfe (1994). Bessant (2003) inclui ainda a categoria de
inovacdo de mercado e Moore ef al (1997) menciona a inovagdo estratégica. Hartley
destaca que na literatura sobre inova¢ao em empresas privadas ainda se sobressai a
inovacgao tecnoldgica, com foco estratégico no desenvolvimento de novos produtos. No
entanto, essa abordagem se revela limitada quando se tenciona aplicar a inovagdo em

servicos € a inovagao organizacional.



Além da classificacao proposta por Meeus e Edquist (2006), citada na introdugao
deste trabalho, acrescente-se a visdo da OCDE (2005) na divulgacdo do Manual de
Oslo, que aponta uma divisao da inovagdo em quatro tipos:

1. Inovagdo em produto: um bem ou servico melhorado significativamente
reformulado, mantendo-se a finalidade ou respeitando-se suas caracteristicas.

2. Inovagdo em Processo: consiste em uma nova forma de producdo ou de
distribuicdo (ou ambos), ou um processo ndo necessariamente novo, mas
amplamente reformulado;

3. Inovacdo em Marketing: nova forma de apresentacdo do produto, com
reformulacdo das estratégias de marketing, tais quais desenhos, tamanhos,
pregos, campanhas para inser¢do no mercado, entre outros;

4. Inovagdo Organizacional: Novas formas de organizacdo do ambiente de
trabalho, ou nas praticas inerentes a empresa, ou ainda novas abordagens e
formas de relacionamento com parceiros internos/externos.

Em abordagem similar, Tidd, Bessant e Pavitt (2008, p.30) apud Oliveira e
Santos Junior (2017) categorizam a tipologia de inovagao em quatro tipos: inovagao em
produto; inovagdo em processo; inovagao em posi¢do — uma nova forma de apresentar o
produto, mudando totalmente o contexto de introducdo ou apresentacdo do servigo; e
inovagdo de paradigma — busca uma ruptura com a visdo tradicional até entdo
empregada na apresentacdo de um produto ou servigo. Para os mesmos autores, também
¢ possivel categorizar a inovacdo de acordo com o “grau de novidade”: uma inovagao
incremental trata-se daquela que ocorre apenas na organizacdo que adotou a novidade,
gerando melhorias de desempenho restritos aquela instituicdo. Ja uma inovagao radical
representa uma grande novidade também para o mercado, causando impacto
significativo.

Igualmente importante ¢ o estudo das fases da inovacdo, e encontra-se

diversidade de nomenclaturas presentes na literatura. Segundo Figueiredo (1989):

A primeira fase de um processo inovador é a geragdo de ideias; apds vem a
percepgdo do potencial ou da necessidade do mercado, e, em seguida, as
possibilidades tecnoldgicas devem ser examinadas — e a ideia emerge de
uma fusdo destes dois requisitos indispensaveis para a inovagao. Mas, se ndo
ha necessidade do produto, ou se ¢ impossivel produzi-lo, a ideia tem pouco
ou nenhum valor. E essencial que seja reconhecida nestas fases iniciais a
importancia das mudancgas sociais e seus impactos na inovagdo tecnologica.
(FIGUEIREDO, 1989, p. 83)

Hartley (2013) citado por Cavalcante e Camdes (2017) apresenta trés fases do

processo inovativo e as nomeia como invengdo, implementagao e difusdo. A invengao



consiste no processo de ideagdo; ja a implementacdo representa a transformacgdo das
ideias em politicas, ao passo que a difusdo, como o proprio nome instiga, consiste em
disseminar a inovacao no ambiente interno e externo a companhia.

Assim, depreende-se que a inovagdo pode ser iniciada tanto pela identificagdo de
uma necessidade (resposta a um contexto externo), como o caso do grande problema
mundial representado pela pandemia de coronavirus, como pela identificagdo de que ja
existem condi¢des para a implementagdo de uma ideia inovadora, em contribui¢cdo para

o crescimento de uma organizagao.

2.4 ELEMENTOS INDUTORES E BARREIRAS A INOVACAO

Cavalcante e Camoes (2017) alertam que a inovagao na gestdo publica ¢ afetada
por variados fatores, sendo que os impactos causados sao muito complexos e dificeis de
se mensurar. Por esse motivo, diversos autores optam por agrupar os elementos
indutores (ou ainda conhecidos como antecedentes ou drivers) da inovagdo em niveis.

De modo geral, ¢ comum a classificagdo de acordo com a origem dos fatores que
exercem influéncia em uma organizacdo, a exemplo dos arranjos organizacionais
(contexto interno) e dos fatores ambientais (contextos externos); ambos sao importantes
balizadores e afetam de forma distinta a inovac¢do nas organizagdes.

Para Damampour e Schneider (2009) apud Cavalcante e Camdes (2017), além
de fatores externos e internos, alguns outros fatores podem influenciar a inovagao, entre
os quais a complexidade, os impactos, as vantagens apresentadas e o custo relativo ao
projeto.

Segundo Hadjimanolis (2003, p.564), as barreiras a inovagdo apresentam uma
natureza dindmica de acordo com as caracteristicas do processo de inovacao. Assim,
estes fatores podem sofrer variacdo a medida que o estagio da inovagdo vai sofrendo
mudancas, o que pode acarretar dificuldades na compreensdo e mensuracdo dos
impactos da inovagdo. O autor afirma que, por ndo agirem sozinhos, os elementos
indutores e os elementos dificultadores interagem de forma vinculada, gerando ciclos
virtuosos (caso dos facilitadores) ou ciclos viciosos (barreiras).

Sousa (2006) apresenta fatores externos e internos a organizacdo que podem
tanto catalisar quanto inibir a inovacdo. O autor, inspirado no texto de Carayannis e
Gonzalez (2003), apresentou, como elementos catalisadores (facilitadores ou

incentivadores a inovacao):



Quadro 1. Elementos Catalisadores da Inovagao

Elementos catalisadores
Lideranca, visdo e plano estratégico

Sistemas de recompensa para a inovagao

Protecdo aos direitos de propriedade intelectual
Ambiente organizacional propicio

Conjunto adequado de pessoas e espirito de equipe
Senso de carater necessario para a inovagao
Dirigentes dispostos a assumir riscos

Incentivos para investimentos em P&D

Poder politico e econdmico em favor da inovagao
Redes de inovacao e clusters

Diversidade de pessoas e liberdade de ideias

Fluxo de informagdes

Fonte: Sousa (2006), com adaptagdes.

Hé que se ressaltar, dado o vinculo entre fatores indutores e dificultadores, que a
auséncia dos itens elencados acima como “catalisadores” pode inverter o papel, ou seja,
a auséncia de liderancas, de redes de inovacgdes, de uma fluidez nas informacdes da
companhia, a falta de pessoas dispostas a assumir riscos ¢ de um ambiente
organizacional propicio a inovagdo, por exemplo, podem comprometer a dinamica
necessaria ao processo de inovagdo, tornando-os elementos potencialmente
dificultadores ou barreiras a inovacao.

Segundo Hadjimanolis (2003, p.560), pode-se definir barreira a inovagdo como
“qualquer fator que influencia negativamente o processo de inovagdo”. Segundo os
mesmos autores, as barreiras podem ser caracterizadas como externas e internas a
organizagdo. A diferenca concentra-se na origem e na influéncia que a organizagao pode
exercer: as barreiras externas ndo sdo passiveis de sofrer influéncia da organizagdo,
além de sua origem se dar em ambiente externo, como o proprio nome denota. Ja as
barreiras internas sdo completamente influenciadas e podem ser modificadas pela
empresa.

A literatura recente aponta, conforme mencionado anteriormente, alguns fatores
que podem representar barreiras a inovagdo, tais quais aversdo ao risco, as

regulamentagdes rigidas, auséncia de coordenagdo organizacional, a resisténcia dos



empregados de uma empresa, auséncia de habilidades e de incentivos a inovagao, entre
outros fatores.

Resende Junior, Guimaraes e Bilhim (2013) apresentam algumas caracteristicas
organizacionais que remetem a resisténcia a inovagdo, como deficiéncias na lideranga,
resisténcias & mudanga de paradigmas, auséncia de incentivo a inovacdo, auséncia de
formagdo de equipes sucessoras, de lideres inovadores e auséncia de uma cultura
propositiva a inovagao.

Uma importante referéncia sobre o tema ¢ apresentada pela OCDE (2018), no
contexto do setor publico brasileiro. Em uma classificagdo propria, ¢ possivel subtrair
que quatro fatores sdo determinantes a inovagao ¢ podem se transformar em barreiras,
caso ndo sejam adequadamente sistematizados em uma organizacao:

o C(lareza: Falta de entendimento do que ¢ inovagao e o que ela envolve;
descontinuidade da gestdo; falta de seguranca juridica; falta de apoio da
lideranca; colaboracao entre 6rgaos e entidades;

e Paridade: Aversdo ao risco; restricdes legais; corrupcao; falta de uma cultura de
avaliagdo; recursos limitados.

o Adequacdo: Servidores alheios aos problemas e possiveis solugdes; falta de
capacitacdo para inovar; falta de autonomia para testes e experiéncias;
hierarquias rigidas; dificuldades legais para aquisi¢do de produtos e servigos
inovadores.

e Normalidade: Auséncia de estruturas de incentivo € reconhecimento;
dificuldades na difusdo de experiéncias e praticas inovadoras; cultura para evitar

erros ¢ falhas; resisténcia a inovacgao.

(Fonte: Adaptagdo da Tabela 1, OPSI — O sistema de inovagdo do Servigo Publico no Brasil:

conclusoes preliminares, p.17).

Em trabalho seminal sobre o tema, Mulgan e Albury (2003) empregam um
esquema demonstrando que ha grande quantidade de fatores que podem representar
barreiras a inovacdo, conforme por ser demonstrado figura 1. O esquema demonstra um
amplo leque de elementos que, na opinido do autor, representam problemas na

organizacao, culminando na auséncia de inovagao.



Figura 1: Fatores que remetem a auséncia de Inovagao.
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Fonte: Mulgan & Albury (2003, com adaptagdo da autora)

2.6 RESULTADOS DA INOVACAO

Os indicadores de inovagdo podem apresentar importantes insumos aos gestores
acerca do desempenho de um projeto, tornando possivel a revisdo de metas estipuladas e
tracando novos caminhos, conforme a mensuragdo. Se ha interesse e patrocinio para a
inovagdo dentro de uma organizagao, a sua mensuragao torna-se fundamental.

Mensurar os resultados de inovagdes no setor piblico nem sempre ¢ tarefa facil e
corriqueira. Enquanto no setor privado, para quaisquer investimentos ha um alvo a ser
atingido em termos de retorno, nas organizagdes publicas ha um viés de multiplicidade
de fatores, ou seja, a compreensdo se torna mais complexa.

De Vries, Bekkers e Tummers (2015), em uma revisdo sistematica de literatura,
apresentam com uma observagdo contundente, que menos de 50% dos estudos
participantes da revisdo falam sobre resultados de inovagdo em governo. Quando

resultados sdo citados, em linha com os objetos de estudo, a grande maioria reporta os



resultados de aumento de eficécia e eficiéncia. Nesta revisdo, os autores creem que esse



achado estd de acordo com estudos anteriores, que relatam uma falta de objetivos claros
quando se inicia o processo de inovagdo. Essa observac¢do leva a crer que haja uma
visdo implicita de que o processo criativo e de adoc¢ao de inovagdes tenham por si s6 um
elevado valor.

Para Bloch (2011), é esperado que uma das principais entregas do setor publico
quando adere a inovacdo ¢ a melhoria do servigo publico prestado. Segundo o autor,
outro resultado esperado ¢ a melhoria do ambiente e da gestdo organizacional, a
melhoria da imagem e das relagdes da instituicdo publica. Para Vieira (2016), os
resultados de inovacdo esperados foram compilados em um quadro, com a indicagao
dos autores de referéncia. Esses resultados sdo importantes indicadores do que se espera
com a inovagdo no setor publico, onde a geracdo de impactos nos ambientes

institucionais internos e externos possam agregar valor para todos os stakeholders.

Quadro 2: Resultados da Inovagédo

RESULTADO DEFINICAO REFERENCIAS
Carter e Belanger (2005), Hipp e
Grupp (2005), Newcomer ¢ Allen
Impactos  positivos sobre os | (2010), Bloch (2011), Bugge et al.
MEIL)gng{é%\ljﬁ;ggiLlegDE mecanismos  de entrega  de [ (2011); Hughes et al. (2011),
ENTREGAS servigos e/ou nos proprios | Mustafid e Grisma
seriteas (2013), De Vries et al. (2014)
Alb 2005), Hi G
Impactos positivos sobre a ury - ( ). Hipp ¢ Grupp

(2005), Kim & Lee (2009),
Newcomer e Allen (2010), Bloch
(2011), Bugge et al. (2011), Hughes

eficiéncia e efetividade da

MELHORIA DA GESTAO |organizagdo, incluindo ganhos de

ORGANIZACIONAL produtividade e  melhores et al. (2011), Mustafid ¢ Grisma
resultados em indicadores de (2013') De ’
desempenho Vries et al. (2014)
Impactos positivos sobre a Newcomer e Allen (2010),
M}gflsolgi 330%%%1?\24 13 imagem da organizacio e no | Bloch (2011), Bugge et al.
OUTRAS ORGANIZACOES relac10namepto com outras (2011), Mustafid e Grisma
OrednIZacocss (2013), De Vries et al. (2014)
Impactos positivos sobre o clima [ Bloch (2011), Bugge ef al.
da organizagio, incluindo
MELORIA DO LA | ™o s condes G
ORGANIZACIONAL ’ ¢

colaboradores e
aprimoramentoda cultura de
inovacao

(2011), Mustafid e Grisma (2013)

Fonte: Vieira (2016)




3 METODOLOGIA
3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

A presente secdo procura explicar os procedimentos metodoldgicos desenvolvidos, de
modo a concretizar o objetivo deste trabalho.

Este estudo caracteriza-se como uma pesquisa exploratéria com o objetivo de
analisar o novo método de pagamentos de beneficios sociais apresentado pela Caixa
Econémica Federal a luz dos conceitos e defini¢des de inova¢do na prestacdo de
servicos publicos. Desta forma, apresenta-se como um estudo de caso tnico que, por
representar uma solugao inédita, justifica-se seu estudo individual.

Segundo Gil (2017), o estudo de caso se caracteriza como um estudo profundo e
exaustivo de um ou alguns casos, de modo que seja possivel ampliar seu conhecimento,
e apresenti-lo em detalhes. E provavel, segundo Yin (2013) apud Gil (2017), que este
seja o delinecamento de pesquisa mais aderente ao estudo de fendmenos contemporaneos
dentro do seu contexto real, onde a delimitacdo entre o fendmeno e o contexto nao ¢é
claro ou perceptivel.

As etapas desta pesquisa compreenderam diferentes técnicas de coletas de dados,
de forma que fosse possivel empregar maior rigor cientifico na obtencao de dados e
cruzamento de informacoes:

a) Revisdo bibliografica sobre o tema inovagdo no setor publico, seus
determinantes, facilitadores e barreiras, objetivando apresentar o arcabougo
tedrico que balizard os estudos e a discussao do caso em analise;

b) Levantamento documental sobre o aplicativo Caixa Tem, seu desenvolvimento,
aperfeicoamento e utilizagdo, e

c) Pesquisa de Campo compreendida por entrevistas, com coleta de dados
subjetivos acerca do processo de implementagio do novo método de
pagamentos.

Para a apresentagdo do desenho geral do aplicativo Caixa Tem, foram utilizados
os tutoriais divulgados para explanagdo aos usuarios sobre o acesso ¢ uso da ferramenta,
disponiveis no sitio da Caixa Econdmica Federal, além da experiéncia de navegacao no
app para smartphone, obtendo importantes insumos em relagdo as funcionalidades e
navegabilidade da ferramenta.

Com o proposito de mapear as mudangas e aperfeicoamentos no aplicativo

durante o processo de implementacdo, foi efetuado um levantamento documental no



portal www.caixanoticias.caixa.gov.br, sitio de acesso publico onde ficam registrados os



http://www.caixanoticias.caixa.gov.br/

posicionamentos, notas, releases e informagdes relevantes do banco publico. No
levantamento inicial, foram localizadas mais de setecentas noticias produzidas pela
empresa relativas ao tema “auxilio emergencial”, onde foi possivel subtrair uma
completa linha do tempo, com as primeiras informagdes publicadas a partir de
05/04/2020. Por intermédio do portal, foi possivel identificar, por exemplo, o exato
inicio dos pagamentos, os balangos da operagdo, os numeros relativos a utilizagdo do
aplicativo, o posicionamento da Caixa acerca das dificuldades de acesso as unidades,
bem como outras medidas da institui¢ao para detalhar e ampliar o uso da ferramenta.

Nao foram utilizadas noticias de cardter mercadolégico ou com cunho
publicitario; o uso das informacdes se delimitard a obten¢do de marcos temporais, dados
relativos a implementacdo e evolucao do uso do Caixa Tem e mudangas promovidas em
busca de uma melhor adaptagdo e experiéncia dos usuarios.

Para uma anélise ampliada acerca dos elementos relativos a criagdo e uso do
novo método de pagamentos, foi conduzida uma pesquisa de campo, através de
entrevistas semiestruturadas, onde os entrevistados foram mapeados de acordo com a
participacdo no processo estratégico e tatico de implementacao da inovagdo. Para isso,
foram mapeadas duas Geréncias Nacionais da Caixa e uma Superintendéncia Nacional,
conforme detalhado abaixo:

i.  GECDI: Geréncia Nacional de Canais Digitais;
ii.  GEREB: Geréncia Nacional de Renda Bésica
iii.  SURED: Superintendéncia Nacional Rede de Varejo

As geréncias mapeadas tiveram importancia decisiva para a instituicao durante
todo o periodo de pagamentos, sem prejuizo de outras geréncias relativas a tecnologia,
marketing e relacionamento institucional, gestdo de pessoas e agéncias da rede de
atendimento. Entretanto, como forma de delimitacdo com foco no escopo da pesquisa,
foram consideradas apenas as unidades estratégicas que possuiam em seu mandato uma
atuagdo incisiva acerca da elaboracdo de estratégias para o pagamento de beneficios

sociais durante a pandemia.

3.2 ROTEIRO DAS ENTREVISTAS

As entrevistas foram baseadas em um roteiro previamente estipulado, que
compreendem alguns questionamentos pertinentes ao objeto deste estudo, sem prejuizo

de outras questdes que surgiram no decorrer da entrevista, de acordo com as respostas e



com o perfil do empregado entrevistado. As questdoes foram elencadas no quadro 3. A
abordagem apresentou perguntas direcionadas, com referéncia ao objeto de estudo e as
informagdes que se desejava obter, tais como informacdes sobre a concepcdo do
aplicativo, os elementos indutores, facilitadores, dificuldades encontradas, resultados,
além da percepgao do entrevistado acerca do objeto de estudo.

Ressalte-se que, apesar de as geréncias terem sido selecionadas com foco estrito
na atuagdo relativa a criagdo/estruturagdo do aplicativo Caixa Tem, os empregados
entrevistados podem apresentar diferentes niveis de participacao na implementacao do
aplicativo — ou seja, podem ter colaborado na elaboragdo ou na implementagdo, em
nivel estratégico ou tatico, com atuacgdo limitada ao escopo de atuacdo de sua Geréncia
Nacional de vinculagdo e também variando de acordo com a fungdo exercida na
organizacao. Assim, foram entrevistados especialistas de diferentes setores, que tiveram
participag@o seja no processo criativo, seja no processo de implementagdo do aplicativo,
caracterizando a entrega da prestacdo do servigo publico. Para efeitos desta pesquisa,
optou-se por ndo buscar os mais altos niveis hierarquicos da empresa dentre o publico
entrevistado, dado que pode haver uma tendéncia ao estabelecimento de um viés
positivo pro-empresa. De igual modo, optou-se por ndo estabelecer como publico-alvo
empregados que tiveram atuagdo estritamente operacional, como os proprios atendentes
das agéncias da Caixa, dado que, apesar da fundamental participagdo no processo de
entrega da politica publica, estes agentes nao participaram da implementacdo do Caixa
Tem em nivel decisorio, no &mbito da concepgao e elaboragao estratégica do aplicativo.

As entrevistas ocorreram entre os dias 07 de abril e 10 de maio de 2022 e foram
entrevistados 6 empregados da Caixa Econdmica vinculados as areas listadas. Todos os
entrevistados atualmente exercem fungdes de nivel gerencial médio/ alto,
compreendendo as fung¢des de confianga de Coordenador de Projetos, Gerente

Executivo, Gerentes Nacionais e Superintendentes de Rede.



Quadro 3: Roteiro da Entrevista Semiestruturada

Pesquisa: Estudo de caso da Caixa Econdmica Federal no pagamento de beneficios
emergenciais via Caixa Tem.

Pesquisadora: Hivna Drielly da Silva Nunes

Objetivos da entrevista: Contextualizar a pesquisa no ambito do estudo da
implementagdo do Caixa Tem a luz dos conceitos de inovagao na prestagao do servigo
publico; Investigar as caracteristicas do processo de implementacdo do aplicativo -
como motivacdo, dificuldades e estratégias adotadas na implementacdo — sob a
perspectiva de agentes envolvidos no processo: empregados do banco publico dos
niveis estratégico/tatico, especialistas no processo de criagdo e/ou implementagdo de
pagamento de beneficios sociais, especialmente os beneficios criados em decorréncia

da pandemia de Coronavirus.

Observagiao: As entrevistas serdo conduzidas pela pesquisadora Hivna Nunes, com a
finalidade de obter elementos e percep¢des que possam subsidiar a pesquisa. Nao

havera identificagdo dos entrevistados no trabalho.

Roteiro da entrevista

1. Qual o seu cargo atual na Caixa Econémica Federal?
11 Qual foi a sua participa¢do na operagdo de pagamentos de beneficios

emergenciais dentro da Caixa?

Caracterizacdo dos elementos Indutores

Objetivo: Identificar, sob a perspectiva do agente financeiro, quais foram os fatores
determinantes para a adocdo da sistematica de pagamentos digital via aplicativo
Caixa Tem, e quais as condi¢des pré-existentes facilitaram o processo de

implementagdo do aplicativo.



11

A Caixa foi o unico banco selecionado para operar o auxilio emergencial. Na
sua visdo, quais elementos facilitaram a escolha da Caixa como agente

financeiro para a entrega desta politica publica?

O que levou a Caixa Economica a criar uma forma de pagamento digital de

beneficios sociais?

Tentar identificar porque ndo foi possivel a manuten¢dao do pagamento dos
beneficios nos moldes praticados anteriormente — com o cartdo do cidadao,
pagamento em guiché de Caixa.

Pode-se acrescentar a questdo: Vocé considera que houve uma disrup¢do com

o modelo operacional de pagamentos vigente até entdo?

Caracterizacao das Barreiras a Inovacao

Objetivo: Identificar, sob a perspectiva do agente financeiro, quais foram as barreiras

interpostas a implementacao do aplicativo, tanto as barreiras antecedentes ao

lancamento quanto as apresentadas durante a fase de implementagao, revelando falhas

e/ou consequéncias ndo previstas no desenho da politica publica.

11

111

Na sua opinido, quais foram as maiores dificuldades visualizadas durante o
processo de implementagdo do Caixa Tem?
Explicar sob a otica do processo relativo a area, ja que cada setor elencado

possui um escopo de atuagao.

Qual foi a fase mais critica da implementagdo do aplicativo na sua opiniao?

Na sua percepg¢ado, a implementagdo do Caixa Tem aumentou o risco (de
imagem e operacional) da Caixa?

Isto é, a criagdo/implementagdo do Caixa Tem elevou o risco de imagem e/ou
o risco operacional da Caixa - em uma operacdo com grau de sensibilidade

ja elevado em decorréncia do cendrio?



V. Quais medidas foram tomadas para superar as dificuldades encontradas

durante o uso do aplicativo?

Resultados obtidos com a inovaciio

Objetivo: Identificar, sob a perspectiva do agente financeiro, quais foram os resultados
alcangados com a implementagio do Caixa Tem, bem como se o0s objetivos iniciais

projetados para o aplicativo/pagamento de beneficios emergenciais foram alcangados.

Do ponio de vista do usudario, como vocé avalia a experiéncia proporcionada

pelo Caixa Tem? Vocé considera que as expectativas foram atendidas?

* Em sua avaliagdo, quais foram os resultados obtidos com o pagamento por meio

digital?

Voce considera que o Caixa Tem ¢ uma plataforma inovadora? O que considera

inovador neste caso?

Quais licoes puderam ser  levantadas  com o Processo

de criacdo/implementagdo de uma plataforma como o Caixa Tem?



4. LEVANTAMENTO DOCUMENTAL
4.1 O APLICATIVO CAIXA TEM

Conforme mencionado em secdo anterior, este trabalho pretende apresentar o processo
de pagamentos do auxilio emergencial por meio do Caixa Tem, uma nova metodologia
de pagamentos apresentada pela Caixa Econdomica Federal, cujo principal intuito foi o
de propiciar aos beneficidrios a movimentagdo de seus recursos através de um aplicativo
para smartphone, sem a necessidade da presenca fisica para realizagdo de saques e
pagamentos.

Esta se¢do abordara as fases de implementagdo do aplicativo, por meio de um
levantamento de informagdes sob a otica do agente pagador, buscando caracterizar as
barreiras a implementacdo, identificar as adaptagdes efetuadas para proporcionar uma
melhor experiéncia ao usudrio no decorrer do processo de implementacdo da
ferramenta, além de elencar os elementos indutores ao processo de criacdo do
aplicativo.

O levantamento documental foi feito com base no posicionamento da Caixa, por

meio do site caixanoticias.caixa.gov.br, sitio publico o qual a empresa posta noticias a

imprensa e ao publico em geral acerca das operagdes do banco publico. Em um primeiro
momento, constatamos no filtro de busca, mais de 720 noticias acerca do tema “auxilio
emergencial™. Dentro de cada noticia, buscamos informagdes importantes sobre a
operac¢do de pagamento do auxilio, quais sejam:
e Numeros relevantes dos pagamentos efetuados, transagdes no aplicativo e
valores movimentados;
e Novas versdes do aplicativo e novas funcionalidades implementadas;
e Movimento das agéncias, registro de filas e dados acerca do saque em espécie;
e (Quantidade de downloads, contas digitais abertas x contas digitais
movimentadas via aplicativo;
e Informacdes relevantes que demonstrem as facilidades e dificuldades na
utilizagdo do aplicativo Caixa Tem, bem como que possam demonstrar a

evolugao do aplicativo como modo de melhorar a experiéncia do usuério final.

° Data da pesquisa com o filtro: 29/01/2022, onde a resposta ao filtro apresentou 729 noticias relacionadas



a0 tema em https:/caixanoticias.caixa.gov.br/busca/tudo/2013-01-01/2022-02-01/aux%C3%ADlio-
]2 o



As informagdes coletadas buscaram subsidiar e avaliar a implementagdo do
modelo de pagamento digital de beneficios sociais na Caixa Economica Federal,
possibilitando uma andlise mais aprofundada para responder se a implementacdo do

aplicativo se caracteriza como inovagao na prestagao do servigo publico.

4.2 EVOLUCAO DO APLICATIVO CAIXA TEM

Para a elaboragdo deste topico, cujo intuito € abordar a construgdo e evolucao do
aplicativo, buscaremos demonstrar cronologicamente os pontos que representaram
maior impacto, cujos aspectos possam trazer elementos para a analise das barreiras,

dificuldades e facilidades para a implementagao da politica ptblica.

Figura 2: Linha do Tempo 1 — Dois primeiros meses da operagdo do Auxilio Emergencial.
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Fonte: Elaboragdo da autora, com informagdes obtidas no site www.caixanoticias.caixa.gov.br .

O aplicativo Caixa Tem foi langado pela Caixa Economica Federal em 06 de
abril de 2020°, apenas quatro dias ap6s a divulgagdo da Lei 13.982 de 2020, que deu

origem

¢ Fonte: play.google.com — versdo Android. Consultado em 31/01/2022.


http://www.caixanoticias.caixa.gov.br/

ao Auxilio Emergencial. Assim, o primeiro aspecto a ser observado em relacdo a
ideacdo e implementagdo do Caixa Tem ¢ o tempo para o desenvolvimento e
langamento nas lojas de aplicativos, o que pode ser caracterizado como uma das
barreiras ao estabelecimento de uma nova forma de pagamento — ora, estabelecida uma
situagdo critica, um pensamento comum ¢ de que seria mais pratico efetuar os
pagamentos da forma até entdo utilizada. Ocorre que o pagamento de beneficios sociais
emergenciais ndo se demonstrou como uma operacao qualquer. Desta forma, a Caixa
optou por correr um risco com implementagdo do Caixa Tem, dadas as condigdes
sanitdrias as quais o mundo atravessava — importante condi¢do para transpassar a
resisténcia a inovagao.

Um dia apds o langamento, a Caixa apresentou a midia as informagdes sobre o
site, cuja principal finalidade era trazer detalhes sobre o beneficio e receber as
inscricdes dos cidaddos; também detalhou o aplicativo Caixa Tem e suas
funcionalidades iniciais; além de langar uma central telefonica exclusiva para
atendimento a populacao em busca de informagdes acerca da elegibilidade ao programa,
datas e formas de recebimento, conforme cronologia apresentada na figura 2.

O aplicativo divulgado tem foco nos segmentos de renda bdsica, social e
microempreendedores individuais; por essa razdo, possui um desenho simples, com o
intuito de estabelecer uma conversa com o usudrio e conduzi-lo a realizacdo das
transagoes pretendidas dentro da plataforma. O Caixa Tem iniciou sua operacdo com
algumas funcionalidades, como consulta saldo/extrato, transferéncias entre contas,
pagamentos de boletos e pagamento de contas de concessiondrias. Também apresentou
versdo acessivel para pessoas com deficiéncia.

Uma semana ap6s a promulgagdo da Lei, os primeiros pagamentos comecaram a
ser efetuados diretamente para correntistas do Banco do Brasil, ao passo que mais de
trés milhdes de contas digitais foram abertas para os primeiros cidaddos considerados
aptos ao recebimento — e que ndo tinham conta cadastrada inicialmente. Essa tranche de
abertura de contas ocorreu de forma automatica através dos dados obtidos pelo cadastro
dos beneficidrios quando da inscricdo no programa. Cabe ressaltar que a abertura de
contas digitais estava devidamente regulamentada e amparada pelas resolugdes do

Banco Central’, ou seja, ndo incorria em atividade inédita dentro do mercado financeiro

7 Resolugdes Bacen pertinentes & abertura, movimentagdo e encerramento de contas de depdsitos, entre as quais a
Resolugdo n° 4.753, de 26 de setembro de 2019, disponivel em
https: v ativos/busce Normativo.asp?arquivo=/Lists ivos/Attachments
47/Res 4753 vl O.pdf. J& o processo de regulamentagdo de Bancos Digitais e contas digitais iniciou-se com a



http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/downloadNormativo.asp?arquivo=/Lists/Normativos/Attachments/508

Resolugao 4.480 de 25/04/2016 e com a Resolugdo 4.656 ¢ 4.657 de 2018, cujo propdsito principal foi a
regulamentagdo da operagdo de Fintechs no Brasil.



brasileiro; entretanto, caracterizou-se como atividade sem precedentes a medida que se

iniciou o pagamento de beneficios sociais através destas contas sociais digitais.

Figura 3: Telas demonstrativas do design do App Caixa Tem.

Fonte: Elaboragéo propria.

Sob esse aspecto, pode-se retratar o Caixa Tem como uma proposta inovadora,
uma vez que revolucionou o modo de a empresa apresentar e operar o pagamento de
beneficios sociais, aqui representados pelos beneficios emergenciais instituidos em
razao da pandemia, ou seja, em consequéncia/resposta as regulacdes e medidas politicas
instituidas para conten¢do da grave crise sanitaria. Portanto, tem grande aderéncia ao
conceito de inovagdo apresentado por Bloch (2011), onde o pagamento digital de
beneficios sociais representa uma mudancga significativa na entrega do servi¢o publico
ao qual a Caixa foi designada a ofertar.

Para a Caixa Economica Federal, que at¢ o momento ndo oferecia o servico de
abertura e movimentacdo de contas digitais — o que vinha destoando do movimento
efervescente dentro do mercado financeiro brasileiro — o langamento representou um
grande passo rumo ao estabelecimento de um banco digital dentro da propria empresa.

Esse fator representa um segundo aspecto importante para analise, visto que o
banco passou a utilizar a criagdo da poupanca social digital e o pagamento do auxilio
emergencial também em suas estratégias de marketing, sob o mote de “maior ag¢do de

distribui¢do de renda e inclusdo bancéria que se tem conhecimento no pais™®

, onde na
maioria das reportagens levantadas, busca-se destacar o ineditismo da ferramenta para o

banco e seus efeitos de curto prazo para uma significativa parcela da populagao.

¥ Trecho retirado da noticia “Auxilio Emergencial: Caixa Tem registra recorde de pagamento de boletos”,
datada de 27/05/2020. Aspas atribuidas ao Presidente da CEF, Pedro Duarte Guimaraes.



Segundo a classificagdo da OCDE (2005), esse aspecto representa uma inovagao
em processo, vez que se apresentou uma nova forma de distribui¢do do produto, nesse
caso representado pelo pagamento de beneficios emergenciais. Em que pese o auxilio
emergencial ser, em sua concep¢do, uma modalidade de beneficio similar ao Bolsa
Familia, o pagamento do auxilio traz em si um forte componente de mudanga frente ao

contexto apresentado, conforme figura abaixo.

Figura 4: Diferengas entre as modalidades de pagamento de beneficios sociais (antes x durante a pandemia)

Pagamento de Beneficios Sociais (antes do periodo de
pandemia)

* Saque via cartdo do Cidaddo (cartdo magnético sem Chip)
* Saque em espécie em guiché de caixa

* Crédito em conta ndo digital (permite movimentagao total)

Pagamento de Beneficios Sociais Emergenciais (Durante a

Pandemia)

*Crédito em Conta Digital - Movimentagdo Digital (Saque em espécie ndo
imediato)

*Saque em Guiché de Caixa de acordo com o calendario.

*Em casos de cadastro prévio, transferéncia eletronica para
contas informadas no cadastro inicial

Fonte: Elaboragao propria.

Em uma busca incessante por informagdes sobre os beneficios, os acessos ao site
e aplicativo foram extremamente significativos, a ponto de comprometer o
funcionamento e a estabilidade das plataformas. Em 11/04/2020, em suas redes sociais,
o banco anunciou um calendario de pagamentos elaborado em conjunto com o
Ministério da Cidadania. A Caixa noticiou ainda, em 13/04/2020, que “Site, App e
Internet Banking registram recordes de acesso e superam a marca de 36 mil transagdes
por minuto”. A noticia trouxe ainda a quantidade de downloads do aplicativo até entdo,
uma parcial apés uma semana de seu langamento: 35,6 milhdes de solicitagdes’. O
banco se posicionou informando que em alguns periodos a plataforma poderia
apresentar relativa intermiténcia, e afirmou ainda que melhorias estavam em andamento
para uma melhor performance. Essa versdo corrobora com a percep¢do dos

entrevistados, de que havia uma dificuldade operacional dada a quantidade de acessos:

® Noticia  publicada em  13/04/2020, acessada em  30/12/2021,  disponivel em:
https://caixanoticias.caixa.gov.br/noticia/20826/caixa-efetiva-mais-de-337-milhoes-de-cadastros-do-

programa-auxilio-emergencial




Nos tivemos no inicio uma dificuldade operacional. Entdo o sistema ndo
conseguia responder dentro da velocidade, do tempo. Muitas pessoas
passavam, portanto, algumas horas para conseguir entrar no Caixa Tem.
Tanto é que, ao longo desse caminho, se estabeleceu até um processo de fila
para que a pessoa pudesse saber, ter uma previsibilidade de quanto tempo ela
ainda iria esperar para poder acessar ao sistema. (Entrevistado 1).

Sob esse aspecto, uma terceira observagdo deve ser levantada: a experiéncia do
usuario deve ser amplamente debatida e capaz de alimentar o processo avaliativo e
corre¢ao da implementacao da politica publica, de modo que a qualidade na prestagao
do servico publico seja um dos principais norteadores de sua implementagdo. A
incorporacdo de novas tecnologias deve andar lado a lado com a capacidade de
avaliagdo/monitoramento de politicas publicas, j4 que ambos sdo fatores fundamentais
ao policymaking.

Em dado momento, além da intermiténcia da plataforma, as duvidas acerca da
elegibilidade ao beneficio elevaram a responsabilidade da Caixa enquanto agente
pagador, por fazer parte da rede colaborativa do governo federal responsavel pela
implementagdo do auxilio, mesmo ndo sendo o banco o responsavel direto pela
definicdo dos beneficiarios elegiveis ao beneficio. Assim, também coube a Caixa um
importante papel de comunicagdo e articulacdo junto a 6rgdos como o Ministério da
Cidadania e Dataprev, para que as informagdes estivessem niveladas e ocorresse um
monitoramento da eficacia na prestagdo do servigo publico.

Detectada uma impressionante procura por informagdes e por respostas muitas
vezes nao disponiveis em sites e aplicativos (seja pela dificuldade de acesso, seja por
dificuldade no entendimento de todas as regras do programa), o banco estendeu o
horario de funcionamento de diversas agéncias, a abertura de unidades aos sdbados, bem
como divulgou os servigos essenciais a serem atendidos presencialmente — com uma

severa restricao de atendimentos a diversos servigos comerciais.

Nos s6 conseguimos lograr éxito porque nos somos uma empresa com uma
capilaridade muito grande. E os empregados da Caixa foram fundamentais
para que nods saissemos do outro lado. Entdo, o inicio era digital, mas era
totalmente pessoal. As pessoas precisavam de um empregado da Caixa, de
um contato da Caixa para serem apresentadas ao sistema, se cadastrarem no
sistema, terem confianga para poder realizar as suas operacdes. Entdo tudo
isso levou uma quantidade imensa de pessoas as nossas unidades. No&s
tivemos que fazer uma dedicagdo quase que exclusiva da operagdo do banco
neste periodo ao pagamento do auxilio emergencial. (Entrevistado 1)

Ainda em abril de 2020 (conforme Quadro 4), a Caixa registrou oficialmente,
pela primeira vez, posicionamento acerca das grandes filas e aglomeragdes detectadas

€m suas



unidades. A nota informa que, uma pessoa a cada cinco que buscaram o atendimento em
alguma unidade do banco naquela data, tinha direito ao beneficio. O posicionamento
ainda sugeriu que somente aqueles cidaddos com direito ao saque procurassem
atendimento presencial ou acessassem o aplicativo Caixa Tem. Na mesma data foi
divulgada uma evolug¢ao do aplicativo: o cartdo de débito virtual — novo meio de
pagamento — com caracteristicas similares ao cartdo de débito convencional, porém
gerado dentro do aplicativo e sem via fisica.

Pode-se avaliar, pelo posicionamento da empresa, que havia uma procura de
informagdes sobre o beneficio muito importante, e depreende-se desse processo que, por
mais que o aplicativo fosse util para uma parcela consideravel de beneficiarios, uma
outra parcela da populagcdo buscou assisténcia presencial, dada a alta complexidade do
escalonamento de pagamentos (o crédito entrava na conta, mas ndo podia ser
movimentado em espécie imediatamente, apenas permitia-se a movimentacao digital).
Outro dificultador importante do processo eram os bloqueios recorrentes de parcelas
pelo proprio calendéario de pagamentos (nesse caso, para aqueles beneficiarios que nao
sacavam o valor em espécie na janela de tempo permitida, com o crédito de nova
parcela, novo saque sO seria permitido no calendéario previsto para a nova parcela
creditada, restando todo o valor bloqueado para saque em espécie).

A esse respeito, pode-se caracterizar, dentro da classificacao proposta por Tidd et
al (2008), tanto uma inovagao em posi¢ao — ja que ha uma total mudanga de contexto na
apresentagdo do servigo publico — como uma inovacdo em paradigma, onde rompe-se a
visdo tradicional de apresentagdo do servigo, vez que o banco buscou novas formas de
apresentacdo do produto e também do servigo publico prestado. Capta-se,
adicionalmente, uma externalidade derivada ao processo de inovagao representada pelo
Caixa Tem: a supressdo dos “digitalmente excluidos”, aqueles que ndo tinham acesso a
internet e smartphones, além daqueles que ndo possuiam as habilidades necessarias ao
manuseio do aplicativo. Para essa parcela da populagdo, o atendimento presencial
tornou- se imperativo para o asseguramento do acesso aos beneficios.

No inicio do més de maio/2020, foi anunciada uma nova versao do aplicativo,
que trouxe maior dinamismo ao servico: a possibilidade de saque sem cartdo (com a
geracdo de um cédigo de saque dentro do proprio app, possibilitando o saque em
espécie diretamente nos terminais de autoatendimento da Caixa). Também foi anunciado
o aumento da capacidade de conexodes simultaneas (de 200 para 500 mil acessos

simultdneos). A essa altura, registravam-se longas filas virtuais de espera para acesso ao



aplicativo e essa era sabidamente uma solugdo paliativa, dado que ainda se esperava
sobrecarga da plataforma. Entretanto, na nova versdo, era possivel prever quanto tempo

de espera seria necessario para o acesso ao sistema.

Figura 5: Demonstrativo de alguns tipos de calendario de saques do AE. No exemplo acima, temos o
crédito da Parcela 2 e os possiveis enquadramentos para saque em espécie; o calendario azul demonstra o
saque para os beneficiarios do ciclo 2 (ou seja, havia uma divisdo por ciclos de aprovagdo, o que
aumentava a complexidade dos calendarios)
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Fonte: https://caixanoticias.caixa.gov.br

Ao final do més de maio, destacaram-se informagdes acerca da performance,
novas implementagdes e parcerias:

e  App teve 15 versdes em 20 dias, com mais de 103 milhdes de downloads e 42
milhdes de contas sociais digitais abertas até entdo;

e Houve a apresentacdo de importante funcionalidade em 28/05/2020: a leitura por
OR Code;

e Banco exalta a parceria com relevante nimero de varejistas, permitindo
ampliacdo da aceitacdo do cartdo de débito virtual e a parceria com as adquirentes,
propiciando o pagamento por meio de QR Code;

e  (aixa ressalta que, de acordo com o ultimo balancgo registrado em 28/05/2020,
80% das poupangas sociais digitais foram movimentadas via Caixa Tem.

e At¢ o final do més de maio/2020, a Caixa firmou parceria com
aproximadamente 1170 prefeituras para auxilio na operagio de pagamentos,
possibilitando melhor organizacdo das filas em vias publicas, do transito, fornecimento
de tendas, assentos, forcas policiais, entre outras necessidades para a execucdo dos

atendimentos.



Figura 6: Linha do Tempo 2 - Operagdo do AE: Destaques de JUN-OUT/2020.
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Fonte: Elaboragdo da autora com informagdes obtidas no site www.caixanoticias.caixa.gov.br .

Seguindo a cronologia de implementagdo do aplicativo, conforme Figura 6, em
junho de 2020 a Caixa iniciou a abertura de contas sociais digitais para recebimento do
Bem — Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e Renda — nos mesmos
moldes do auxilio emergencial, o que elevou a procura por informagdes nas agéncias e
via aplicativo. O Banco aumentou a divulgag¢do de tutoriais acerca da utilizacao do
aplicativo em seu site. Em 09/06/20, a Caixa noticiou que o uso do aplicativo vinha
sendo sucessivamente ampliado: os saques em espécie até aquela data correspondiam a
25,5% das transagdes financeiras efetivadas na poupanca social digital, ou seja, do total
de 57,9 milhdes de transacdes, 74,5% foram transacdes digitais dentro do aplicativo.
Esses dados se revelam importantes a medida que demonstram que o aplicativo vinha se
consolidando, até entdo, como maior fonte de acesso aos beneficios; a maior parte dos
beneficidrios utilizava-se de meios digitais para a movimentacdo dos recursos, sem
necessidade de acesso as unidades do banco para requerimento de saque em espécie.

O Presidente da Caixa, ainda no més de junho, defendeu que a prioridade era
manter a movimentacao digital, pois “é impensavel, nesse momento, realizar todos esses
pagamentos na boca do caixa ou nas maquinas de autoatendimento de uma vez'”. Em

questionamento sobre a motivagdo de o banco ter passado a creditar em contas sociais

1 Fala do Presidente da Caixa, Pedro Guimardes; entrevista disponivel em
https://caixanoticias.caixa.gov.br/noticia/22209/auxilio-emergencial-material-de-apoio-a-imprensa
publicada em 26/06/20 e acessada em 06/02/2022.



http://www.caixanoticias.caixa.gov.br/

digitais os beneficios de quem ja recebia em outros bancos, Pedro Guimaraes alertou
que os recursos seriam antecipados via Caixa Tem, de modo a receberem o mesmo
tratamento dos demais beneficiarios. Em caso de ndo haver a movimentacao digital, os
recursos seriam transferidos automaticamente para as contas indicadas anteriormente.
Conforme a figura 6, ainda no més de junho a Caixa divulgou nota de alerta a
populacdo, em meio ao crescente nimero de fraudes detectadas na movimentacdo dos
recursos do auxilio. Em julho, o banco passou a bloquear preventivamente diversos
cadastros por suspeita de fraudes e por inconsisténcias nos cadastramentos. Como o
aplicativo criado pelo banco deve proporcionar a seguranga necessaria 8 movimentagao
financeira dos clientes, casos registrados de fraude passaram por processo de apuracgao;
os casos confirmados foram ressarcidos aos beneficiarios. Esse aspecto, no entanto, nao
¢ exclusividade das movimentagdes digitais, sendo que as movimentagdes fisicas (em

guiché de caixa) também sdao constantemente objetos de tentativas de fraude.

Um grande avanco do Caixa Tem ¢ a integragdo do aplicativo aos terminais
da Caixa e das lotéricas, por exemplo. Mas isso ¢ critico do ponto de vista da
seguranca. Para proteger mais os usudrios, seria necessario implantar mais
uma medida de prote¢@o, como por exemplo um cartdo para validagdo, o que
aumentaria a seguranca. E inviavel implementar mais camadas de protegdo no
momento. Com relagdo as fraudes, ainda no primeiro ano de operagdo,
ocorreram muitos acessos indevidos e fraudes comprovadas, justamente pelos
motivos expostos. Com certeza isso expde a empresa, porque gera muitas
reclamagdes dos usudrios, mesmo a Caixa ressarcindo todos os que sofreram
algum tipo de fraude. (Entrevistado 3)

No més de setembro, ainda com registros de lentidao e reclamagdes dos usuarios
sobre 0 acesso ao app, os pagamentos de auxilio emergencial atingiram o volume de R$
200 bilhdes para cerca de 67,2 milhdes de beneficiarios'. Nesse periodo, foram
processados 109,1 milhdes de cadastros para o programa e o aplicativo Caixa Tem
atingiu a marca de 234 milhdes de downloads. Ja no inicio de outubro, a marca ¢ do
Caixa Tem, que atingiu 300 milhdes de transagdes financeiras, das quais
aproximadamente 11,3% foram sacadas em espécie'?. Cabe ressaltar, entretanto, que
este nimero ndo se refere apenas ao Auxilio Emergencial, dado que a Caixa direcionou
outros dois beneficios para recebimento via conta social digital: BEm e Saque

emergencial do FGTS.

' Noticia publicada em 18/09/2020, disponivel em https:/caixanoticias.caixa.gov.br/noticia/23179/caixa-
ja-pagou-mais-de-r-200-bi-do-auxilio-emergencial-para-672-milhoes-de-brasileiros, acesso em

06/02/2022.

2 Conforme noticia de 02/10/22, disponivel em https://caixanoticias.caixa.gov.br/noticia/23369/caixa-




em , acesso em 06/02/22.




Em 06 de outubro daquele ano foi implementada nova funcionalidade no
aplicativo, o pagamento sem cartdo via unidade lotérica da Caixa, com a possibilidade
de pagamento de boletos, taxas, tributos e contas de concessiondrias. A implementagao
tem relevancia uma vez que muitos consumidores preferem realizar pagamentos e
receber comprovantes impressos de suas transagdes, o que ¢ possivel via unidade
lotérica.

Ainda no més de outubro, foi aprovada a Medida Provisoria 982/2020,
convertida para a Lei 14.075/2020, que revela potencial impacto no pagamento de
beneficios sociais: a lei dispde sobre a conta social digital, permitindo que Unido,
Estados e Municipios pudessem realizar pagamentos de diversos beneficios sociais e
previdencidrios. Desde entdo, outros beneficios como o Abono Salarial, Seguro
Desemprego ¢ o Bolsa Familia, por exemplo, estavam legalmente autorizados a serem
pagos por meio da conta digital.

Em sequéncia ao processo evolutivo do Caixa Tem, os meses de novembro e
dezembro de 2020 trouxeram importantes evolugdes, que impactam diretamente no
funcionamento, utilizagao e nos processos internos da Caixa.

Em novembro foram alcangadas mais de 100 milhdes de contas sociais digitais
abertas, muito além das previstas inicialmente. Além disso, a Caixa anunciou, ainda no
mesmo meés, que passaria a pagar os beneficios relativos ao Bolsa Familia via poupanca
social. Essa foi uma grande aposta do banco para a manutengdo de seu “banco digital”
apos o fim do auxilio emergencial, que se esperava, aquela altura, estar no fim. O
aplicativo foi ainda incrementado com a operagdo do Pix"’, importante ferramenta
langada pelo Banco Central em 2020.

Em dezembro/20, foram efetuados os créditos das ultimas parcelas do auxilio
emergencial extensdo, conforme previsdo normativa do Governo Federal. Esperava-se
que a pandemia tenderia a uma queda em sua gravidade, o que culminaria no retorno
das atividades produtivas no pais. Entretanto, o auxilio emergencial foi aprovado para
nova execuc¢ao em 2021, e a Caixa continuou a operar com o aplicativo Caixa Tem,

dessa vez com valores de beneficios inferiores aos concedidos no ano anterior.

43 BALANCO DA UTILIZACAO DO CAIXA TEM

Dado todo o historico de evolugao dos pagamentos dos beneficios emergenciais

para o ano de 2020, verificou-se que a Caixa iniciou sua operagdo com o pagamento




2 O Pix ¢é definido pelo Bacen como “Pagamento instantineo brasileiro”. Meio de pagamento criado pelo
Banco Central (BC) em que os recursos sdo transferidos entre contas bancarias em curto periodo de

tempo. Fonte: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/pix.
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apenas do auxilio emergencial (abril/20) e, no decorrer das semanas, passou a operar de
forma similar outros beneficios que foram liberados também em decorréncia da
pandemia — Saque emergencial de FGTS e BEm. Desta feita, houve um incremento na
quantidade de beneficiarios e, por conseguinte, na quantidade de pessoas a utilizarem o
aplicativo Caixa Tem. A liberagao de novas funcionalidades, tais quais o saque com
token, o cartdo de débito virtual e o pagamento por QR Code foram liberadas em poucas
semanas de operacao, possibilitando que o aplicativo continuasse com bom percentual
de utilizagdo. Em que pese toda a evolugdo apresentada em pouco tempo, ¢ todo o
esforco do agente pagador para melhorar seu processo de atendimento, as agéncias
registraram muitas filas, j4 que muitos beneficidrios ndo tinham acesso a smartphones
ou internet, ou ainda ndo sabiam como operar aplicativos.

O grafico abaixo demonstra como os primeiros meses de operagao apresentaram
nimeros expressivos, com crescentes quantidades de cadastros, de beneficidrios
aprovados e de downloads do aplicativo. Estes meses foram criticos e testaram toda a
estrutura da Caixa EconOmica, que teve que empregar os melhores esfor¢os no

atendimento presencial e no incremento tecnologico.

Grafico 1: Quantidade de beneficiarios x Cadastros Realizados x Downloads do App Caixa Tem.
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Fonte: www.caixanoticias.caixa.gov.br, elaboragdo da autora.

O quadro 4 demonstra que, ao analisarmos as transacdes efetuadas via QR Code
e cartdo de débito virtual, o aplicativo Caixa Tem esteve em seu maior volume de
utilizacdo nos meses de julho, agosto e setembro. Nos meses seguintes houve uma

involucao no numero dessas transacoes, tendo como causa provavel o encerramento do
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auxilio emergencial e inicio do pagamento do auxilio emergencial extensdo, além de
uma maior estabilidade e adapta¢do do publico a plataforma. Cabe ressaltar que a conta
social digital continuou permitindo depositos de outras fontes de recursos, até o limite
de créditos mensais de R$ 5.000,00.

Quadro 4: Tabela demonstrativa da Quantidade de Transagdes por QR Code e por cartdo de Débito
Virtual no app Caixa Tem.

*Dados do més de dezembro mensurados até o dia 10/12/20. ** Total desde o inicio da operagdo da funcionalidade no
aplicativo — ndo reflete a soma das linhas apresentadas na tabela.

Compras Julho/20 Agosto/20 Setembro/20 Outubro/20 Novembro/2 Dezembro/20 @ Total**

%*
0 (RS)
QR 2,7 Bi 2,3 Bi 2,7 Bi 1,9 Bi 1,9 Bi 0,5 Bi 12,1 Bi
CODE
Débito 10,8 Bi 6,7 Bi 6,8 Bi 3,6 Bi 3,5Bi 0,9 Bi 35,5 Bi
Virtual
Total 13,6 Bi 9,0 Bi 9,5 Bi 5,5 Bi 5,4 Bi 1,4 Bi 47,6 Bi

Fonte:https://caixanoticias.caixa.gov.br/wpcontent/uploads/2020/12/Auxilio Emergencial 10 DEZ Part
e-1.pdf, com adaptagdo da autora.

E importante notar como cai drasticamente a quantidade de beneficiarios entre os
anos de 2020 e 2021, demonstrando que a operacao inicial ocorreu de forma muito mais
acentuada. Ha ainda uma descontinuidade do pagamento de FGTS Emergencial, de
modo que o ano de 2021 tem grande relevancia — ja que ha continuidade da pandemia,
crises sanitaria e financeira instaladas, permanecendo a necessidade de pagamento do
auxilio emergencial — mas o ano de 2020 tem uma representatividade maior para o
estudo da implementagdo da politica publica.

Pode-se notar, complementarmente, que ha consideravel incremento entre os
meses de maio e setembro na abertura de contas sociais digitais, o que explica a intensa
atividade do aplicativo nesse periodo, com recordes de transagdes realizadas.

Em 2021, foi anunciado pela Caixa que o aplicativo seria incrementado com a
oferta de produtos de seguros e micro financas' (oferta de crédito), carregando a

plataforma para uma visdo mais comercial. Além disso, também foi agregada a

14 Conforme noticia veiculada em 27/01/2021, através do endereco:
https://caixanoticias.caixa.gov.br/noticia/24511/caixa-tem-disponibiliza-servicos i
mais-de-105-milhoes-de-brasileiros , acessada em 31/01/2022.




possibilidade de recarga de valores para o pagamento de transporte publico e recebimento de

indenizagdes do DPVAT" ao aplicativo.

Grifico 2: Evolugdo da abertura de contas digitais x quantitativo de beneficiarios do AE, FGTS ¢ BEm.

Evolucao Contas Digitais x Quantidade de Beneficiarios
AE, FGTS e BEm
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Fonte: Elaboragao da autora, com dados do site https://caixanoticias.caixa.gov.br/

Em mar¢o de 2021, diante da possibilidade de aprovagdao de nova série de
pagamentos do auxilio emergencial, a Caixa langou campanha para atualiza¢do cadastral
dos usudrios via app; tal atualizacdo também se fazia necessaria para o lancamento da
oferta de upgrade da conta social digital para a “Poupanga Digital +”, lancada alguns
meses mais tarde. Durante o primeiro trimestre de 2021 foram realizadas 607 milhdes
de transagdes eletronicas e financeiras via Caixa Tem.

J& no final do més de abril/21, a Caixa estendeu o desbloqueio e ativagcdo do
Caixa Tem as unidades lotéricas — servigo antes prestado apenas na rede de agéncias.
Esse era um dos servicos de maior impacto nas unidades da Caixa, além do servigo de
geracdo de codigo para saque.

Foram contabilizadas, até¢ o ultimo balanco oficial da Caixa (fechamento do 3°
Trimestre/21), 109 milhdes de contas sociais digitais abertas entre os anos de 2020 e
2021. Apresenta-se para o ano de 2021 um acumulado de R$ 49 bilhdes pagos a 39,2
milhdes de beneficiarios do auxilio emergencial; trata-se de nimero consideravelmente
menor que o ano de 2020. Deve-se ressaltar, no entanto, que o valor empregado no ano
de 2021 ¢ substancialmente mais expressivo que o maior programa de transferéncia de

renda



'S DPVAT: Seguro de Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Via Terrestre.



vigente no Brasil até entdo - o Programa Bolsa Familia - que no ano de 2019 empregou
R$ 32,5 bilhdes pagos a aproximadamente 41 milhdes de pessoas beneficiarias.'®

Seguindo uma linha de atuacdo voltada para o comercial, no segundo semestre
de 2021 a Caixa langou o microcrédito via Caixa Tem, onde, a excecao dos
beneficidrios do Bolsa Familia, todos os titulares de contas digitais poderiam solicitar
andlise de crédito; em novembro daquele ano, seguindo a mesma linha de evolugdo da
plataforma, abriu-se a opcdo de abertura de contas poupanca digitais para novos
clientes. Nesse sentido, o Caixa Tem passou de uma plataforma de pagamentos de
beneficios sociais emergenciais para um banco digital, dotado de servigos financeiros e
comerciais, voltado para o publico de renda bésica e beneficiarios de programas sociais.

Caracteriza-se, sob esse aspecto, a inovagdo em marketing referenciada nas
tipologias de inovacao apresentadas pela OCDE (2005); poucos meses antes do fim do
processo de pagamento de beneficios emergenciais, o banco canalizou os esfor¢os para
o aproveitamento de toda a plataforma criada no intuito de langar novos produtos e
servicos, como o Microcrédito, buscando fortalecer a marca da Caixa como banco
fortemente empenhado em conceitos ESG'". A Caixa promoveu ag¢des no intuito de
atrelar suas praticas a dimensdo “Social” da sigla, destacando as praticas relativas a
inclusdo social e bancarizagdo promovidas durante o periodo de pandemia; buscou
ampliar seu alcance na midia, vinculando essa dimensdo a sua missdo enquanto banco
publico, além de pautar suas estratégias com a finalidade de associar sua imagem
também as causas ambientais.

Na proxima segdo, sera apresentada uma andlise mais aprofundada
correlacionando os teoricos referentes a inovagao aos achados relativos ao levantamento

documental, corroborado pelo posicionamento dos empregados entrevistados.

16 Fonte: Nota do CMAP datada de 19/08/2021, acessado em 13/02/2022, disponivel em:
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/politicas/2020/gastos-diretos/nota-imprensa-pbf

7 ESG: Em inglés, corresponde a Environmental, Social and Governance. A sigla em portugués — ASG -
Ambiental, Social e Governanga, reflete uma tendéncia mundial de utilizagdo dessas trés dimensdes em
empresas e organizagdes da iniciativa publica e privadas em todos os seus negocios e em suas relagdes



http://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-

internas e externas.



S. RESULTADOS

Na sec¢do anterior foi tracada uma linha de evolugao do aplicativo Caixa Tem, de modo
que se possa perceber em detalhes todo o caminho percorrido até a total implementagao
da plataforma. E de extrema importincia efetuar o desenho da politica piblica
implementada para que se possa obter um panorama fidedigno do que conduziu a
empresa nessa direcao.

O contexto que envolveu a presente pesquisa revelou alguns fatores que levaram
a decisao de que o Caixa Tem seria a melhor alternativa para efetuar os pagamentos
emergenciais. Conforme defini¢ao apresentada por Figueiredo (1989), apos a fase de
geragao das ideias, a percepcao de potencial ou necessidade de mercado sustentam as
ideias geradas; nesse sentido, foi detectado um grande potencial em uma ferramenta de
pagamento digital, dado o contexto de isolamento social, além da crescente utilizagdo de
meios digitais e aplicativos para comunicagao e realizacao de servicos financeiros.

Adicionalmente, havia uma necessidade de mercado — principalmente para a
Caixa, que ainda n3o contava com um banco digital como alguns concorrentes
bancérios, detectando que o banco seria capaz de absorver muitas demandas reprimidas
deste publico, decorrentes da falta de acesso e oportunidades dentro do sistema
financeiro brasileiro. A ideia gerou valor devido a jungdo destes pré-requisitos,
acrescentando a viabilidade tecnoldgica de produzir o aplicativo, ou reformula-lo de
modo que ficasse apto a utilizacao.

Os depoimentos abaixo demonstram que, para a Caixa, diante das opcoes
existentes, a alternativa se mostrou a mais razoavel, apesar de também apresentar
desvantagens. Uma alternativa levantada por um dos entrevistados foi a de um sistema
hibrido de pagamentos, onde s6 se pagaria por meio de conta social digital os
beneficidrios que ndo tivessem qualquer tipo de conta ativa na Caixa — o que
demandaria ajuste nos calendarios de pagamento — mas poderia ser uma alternativa
viavel.

Seria ainda mais dificil administrar de forma diferente. Por que? Porque ndo
tinhamos saida melhor. Se a gente tentasse pagar como pagava o Bolsa
Familia, o que aconteceria? Milhdes de pessoas na fila, sem cartdo do
cidaddo, ou para cadastrar a senha do cartdo que muitos esquecem, ou para
pedir o cartdo, custo e tempo para a producdo do plastico... enfim, um cendrio
bem complicado. Se a gente fizesse por crédito em conta para todos os que
possuissem conta na Caixa, a movimentacdo ndo seria adequada ao
calendario...e muitos nem conta na Caixa tinham. Além da falta de cédulas,
como fariamos se todos decidissem sacar em espécie com cartdo do cidaddo

ou da conta? Nao haveria numerario suficiente, nem terminais suficientes
para



todos os saques! Mas utilizar os aparelhos de celular - dos que possuiam - era
viavel. (Entrevistado 4)

E uma reflexdo. Olhando hoje, talvez a gente tivesse trabalhado um ambiente
hibrido, ndo ¢? Utilizando, por exemplo, para aquelas pessoas que ja tinham a
conta na Caixa, um crédito na conta. E aquelas pessoas que ndo tivessem o
Caixa Tem, talvez a gente tivesse tido uma condi¢do melhor naquele inicio de
processo. Mas acredito que a complexidade do processo fez a Caixa escolher
um modelo unico. E, apesar de tudo, a gente v€ que foi uma decisao acertada,
tanto ¢ que ¢ a Caixa teve éxito. (Entrevistado1)

Dado que o desenvolvimento da inovacdo se deu em prazo curto (apds uma
semana da promulgacdo da lei) e comegou a ser testada em poucos dias, ¢ importante
ressaltar que algumas fases da inovacao foram mescladas, tornando a sua identificagcdo
complexa. Segundo a classificagdo de fases da inovagdo apresentadas por Hartley
(2013)

- invengdo, implementagdo e difusdo — no caso em comento, estas fases ocorreram em
um intervalo relativamente pequeno. Assim, a implementacdo foi iniciada com
exposicao do sistema a elevados niveis de sobrecarga, sem uma fase consistente de
estudos e testes prévios. No entanto, foi a expressiva incursdo sob a plataforma que
proporcionou uma rapida evolucdo, garantindo uma difusdo crescente da inovagdo entre
o publico alvo, o que assegurou ao agente pagador a continuidade de suas operagdes
presenciais — vez que nado seria possivel realizar o atendimento presencial a todos os

beneficidrios sem que boa parte estivesse sendo atendida digitalmente.

A maior dificuldade era o tempo para aperfeigoar o app e fazé-lo rodar,
colocar em produgdo. Nos sabiamos, no planejamento inicial, que algumas
fases necessarias ao processo ficariam de fora. Entdo teriamos que saber
como colocar no ar uma plataforma que fosse viavel em termos de tempo e
que entregasse o previsto. (Entrevistado 6).

Diante das consideragdes feitas, utilizando como base o levantamento
documental e as entrevistas, considera-se como inova¢ao na prestagdo do servico
publico a implementacdo do Caixa Tem, caracterizadas como inovagdo em processo,
inovagdo em paradigma e em ultima andlise, inovagdo em marketing. A inovagdo tem
papel relevante para o incremento do valor publico da empresa. Na percepcdo da Caixa,
o papel social exercido durante a pandemia teve imensa relevancia e aumentou o valor
da organizacdo enquanto banco publico perante a sociedade. Assim, mesmo diante de
todas as dificuldades enfrentadas durante a implementagdo, para a Caixa Econdmica
houve um saldo positivo que culminou na continuidade do Caixa Tem como plataforma
digital de pagamentos de beneficios sociais e de oferta de servigos financeiros,

destinado principalmente a populacao de baixa renda.



Figura 7: Apresentacdo dos achados em Inovagdo na implementagdo do Caixa Tem segundo os conceitos
apresentados pela OCDE (2005) — Inovag@o em Processo e Inovagdo em Marketing; e definicdo proposta

por Tidd et al (2008) — Inovacao em Paradigma.
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Fonte: Elaboragao da Autora.

Quanto aos elementos determinantes a producdo da inovagao, o quadro 5 abaixo
demonstra alguns elementos-chave apontados pelos entrevistados. Alguns fatores foram,
na percep¢do destes, determinantes para a escolha da Caixa como agente pagador dos
beneficios sociais emergenciais, principalmente a reconhecida expertise na prestagao
desse tipo de servigo publico.

Quadro 5: Determinantes/facilitadores para a escolha da Caixa como agente pagador ¢ para a criagdo/ implementacao
do Caixa Tem.

Facilitadores Conhecimento prévio da Caixa (Pagamento de diversos beneficios
sociais); Capilariade da Rede de Atendimento;

Familiaridade com o publico - alvo de beneficios sociais;

Atendimento de uma demanda avida da populagdo; entendimento de que um
banco publico atenderia de forma indiscutivel.

Quantidade Expressiva de Beneficidrios impossibilitaria o pagamento nos
moldes anteriores, em guiché de caixa e terminais de autoatendimento;

Necessidade de minimizar o contato € o deslocamento de beneficiarios;

Tecnologia ja existente;

Organizagdo politica pro-beneficio; articulag@o e organizacdo de uma rede
colaborativa;

Necessidade de um posicionamento da Caixa no mercado financeiro digital.

Fonte: Elaboragdo da autora.

Além disso, alguns fatores foram cruciais para a implementacdo do pagamento de

forma digital, como a prdpria necessidade de distanciamento social e a quantidade



expressiva de beneficiarios, que inviabilizaria qualquer operagdo inicial de pagamentos

em guichés de caixa e terminais de autoatendimento. Segundo o trabalho de Sousa
(2006), alguns elementos catalisadores a inovagdo que podem ser elencados no presente
caso sao:

e Lideranca, visdo de futuro

e Dirigentes dispostos a assumir riscos

e Poder politico e economico em favor da inovagao.

Complementarmente, utilizando-se a categorizacdo proposta pela EC - European
Comission (2013)'8, depreende-se que existem tanto fatores determinantes internos a
organizacdo (cultura e lideranga organizacionais no pagamento de beneficios sociais)
quanto fatores externos (expectativas do poder publico e da populacdo, decisdes
politicas com influéncia direta na atuacdo da Caixa e o surgimento continuo de novas

tecnologias).

A Caixa contava com toda a expertise. Além disso, com a ideia conjunta de
fazer pagamentos de forma digital, a Caixa ja tinha o Caixa Tem em versdo
inicial. Muitos acreditam que ele foi criado em decorréncia da pandemia, mas
o Caixa Tem j4 existia dentro da Caixa, era um aplicativo que tinha uma ideia
de atender e tirar dividas do publico em geral acerca dos beneficios sociais.
Entdo aproveitou-se a base ¢ a Caixa fez adaptacdes para fazer rodar o
pagamento dos beneficios sociais que surgiram na pandemia. (Entrevistado
3).

\

Em referéncia as possiveis barreiras a inovagdo, foram citados elementos
importantes, tais quais a falta de uma cultura do “fazer digital” dentro da organizagao,
com processos prévios mais rigidos, lentos e relativamente burocraticos. Essa falta de
cultura poderia criar uma barreira por parte dos empregados, dificultando a criagdo e
adogdo de uma cultura digital na empresa. A propria situagdo de pandemia acelerou, de
um modo geral, a implementagdo de uma cultura de atendimento digital, com a devida
normatizag¢do de atendimentos via e-mail, WhatsApp e demais redes sociais.

Outra grande dificuldade enfrentada pela Caixa foi a expressiva quantidade de
beneficiarios. Em que pese essa quantidade ja ser vultosa desde as previsodes iniciais, a
inscricdo maci¢a e posterior aprovacao de milhdes de beneficiarios “ndo previstos”
inicialmente influenciou sobremaneira a prestacdo do servico. Cabe ressaltar, no
entanto, que foi justamente a previsdo inicial de grandes quantidades de beneficiarios
que influenciou e culminou na criagdo de um atendimento digital ndo existente até entdao
no banco.

Quando chegou o auxilio emergencial, o nimero era muito expressivo, muito
grande. A Caixa tinha que inovar de alguma forma pra poder evitar que as



pessoas viessem a agéncia, que todo o mundo viesse receber. Pelo menos
aqueles clientes mais esclarecidos, que tinham acesso a tecnologia, que
tinham

18 Referéncia a publicagio Analytical report — Innovation in Public Administration, Brussels (2011), apud
Cavalcante e Camoes (2017).



acesso a informacao, pudessem sacar de casa, pudessem fazer compras, fazer
transferéncias para outras contas de sua normal movimentagdo, isso evitaria
aquela aglomeracdo de pessoas dentro da Caixa. Foi a forma que a Caixa
encontrou de pagar e evitar muito tumulto dentro das unidades. (Entrevistado
2)

Quadro 6: Barreiras a implementacdo de tecnologia de pagamento digital de beneficios.

Hemrrenra

=

Falta de cultura do"digital" na Caixa (que foi acelerada e implementada durante a
pandemia);

Risco operacional e de imagem,;
Curto espago de tempo para a criagdo ¢ aperfeigoamento da ferramenta.

Parcela significativa do publico-alvo com dificuldades de acesso aos
smartphones, internet, aplicativos e tecnologias relacionadas;

Quantidade de inscritos representam uma barreira a medida que impactam
sobremaneira o acesso a ferramenta;

Fonte: Elaboracgdo da autora.

O risco foi considerado um aspecto importante & medida que a empresa ficou

consideravelmente exposta durante a operagdo de pagamento de beneficios sociais.

Marcos importantes como excesso de filas e dificuldades de acesso de beneficidrios ao

aplicativo foram bastante explorados pela midia em jornais e redes sociais, 0 que

poderia representar um elevado risco de imagem a empresa. Os depoimentos abaixo

corroboram a elevada exposi¢ao de imagem do banco publico:

Acho que a nossa condicdo de empresa publica foi fundamental para que a
Caixa abragasse essa implementagdo dessa politica publica. Porque nenhum
outro banco faria o que a Caixa fez, nenhum banco teria a condigdo de fazer e
submeter ao nivel de exposi¢do que de fato a questdo trouxe. (Entrevistado 1)

Claro que expde. Expds muito a Caixa, houve um periodo muito critico. Os
empregados da ponta fazendo o que podiam, trabalhando e pagando muito
auxilio. Os empregados da matriz também trabalhando dia e noite para que as
entregas acontecessem. Quem ndo trabalhava em um processo vinculado ao
auxilio [emergencial], saiu do seu processo e foi reforcar o atendimento das
agéncias. A Caixa usou toda a estrutura que podia usar, estivemos em um
nivel de stress muito alto. Entregamos. No inicio foi realmente muito
complicado ver tanta gente, tanta fila, noticias na televisdo, jornais. Foi até
assustador. Mas do Presidente ao técnico bancario, todos ajudaram a pagar
esse auxilio emergencial, e foi essa for¢a que nos fez sair do outro lado.
Acredito que a sociedade percebeu o quéo dificil era para um unico banco
realizar o que a Caixa realizou. (Entrevistado 4)

A Caixa nfo tinha outra alternativa, ndo é? A Caixa tinha que ser inovadora,
ela tinha que buscar uma solugdo para atender a demanda, que era muito alta.



Se vocé, do dia para a noite [tiver que] pagar sessenta milhdes de beneficios...



€ muito complexo pagar isso de um dia para o outro. Entdo vocé tem que
levar o risco em conta. Claro que aumentou [o risco]. Acho que o risco veio
em funcdo da necessidade da Caixa de fazer esse pagamento, as pessoas
precisavam receber o beneficio. Tinha urgéncia. Nao podia esperar muito
tempo. Eu acho que ela arriscou um pouquinho mais, mas foi um risco
calculado. E um risco medido que no final se provou que valeu a pena.
(Entrevistado 2)

Acrescente-se a visdo relativa ao risco que, com a utilizagdo do pagamento digital, o
risco de fraudes de ordem tecnologica pode ter aumentado consideravelmente, expondo
as dificuldades da empresa na operacdo de pagamentos. Sob a 6tica da arquitetura do
sistema, o tempo exiguo foi determinante para as entregas rapidas, porém sem o alcance
de niveis de exceléncia em termos de seguranga, conforme pode-se notar através do

depoimento abaixo:

O aplicativo intensificou a exposicao da Caixa por dois motivos principais: a
esteira de producdo e as fraudes. Na esteira de produgdo, digo que pulamos
varias etapas. Entregamos, inicialmente, o minimo produto viavel. O
aplicativo foi sendo aperfeigoado, foi evoluindo, no entanto, ha medidas que
sdo mais dificeis de implementar até hoje, como por exemplo incrementar as
camadas de protecao para prevengdo de fraudes. (Entrevistado 3)

Em consideragdo aos possiveis resultados ja percebidos com a implementagdo do
Caixa Tem, ndo se pretendeu exaurir esse aspecto, visto que a pesquisa se restringiu a
Otica do agente pagador. Entretanto, ¢ notorio que o banco concentra muita energia na
consolida¢do da plataforma Caixa Tem, com investimento continuo em ofertas de novos
produtos e servigos. Apds a publicacao da Lei 14.075/2020, diversos beneficios sociais
e previdencidrios passaram a ser pagos legalmente pela conta social digital, o que

representou a continuidade de utilizacao da plataforma.

[A Caixa] ganhou uma ferramenta que vale muito, porque hoje o Caixa Tem ¢
um banco que vale muito. Atualmente o aplicativo vem sendo muito bem
utilizado, temos muitos pedidos de abertura de contas digitais e uma evolugdo
muito satisfatoria no upgrade de contas. Entdo isso € um sinal que ele agrega
valor para uma grande parcela de pessoas. Temos um legado importante para
administrar, para fazer evoluir, para chegar a um patamar de exceléncia. Para
esse publico (de baixa renda), ndés somos Unicos, € vamos continuar
crescendo (Entrevistado 5).

Na visao dos entrevistados, alguns resultados sao visiveis, como a percepcao de
aumento do valor publico da empresa. Para alguns deles, a Caixa passou a ser mais
reconhecida pelos brasileiros como uma empresa aliada aos cidadaos, pronta a entregar
respostas aos desafios interpostos, mesmo com dificuldades. As entregas relativas ao
pagamento de beneficios emergenciais se mostraram motivo de orgulho para os
empregados entrevistados. A empresa sofreu significativas mudangas em suas estruturas

organizacionais, com elevado empenho na entrega rapida de novos produtos e servigos



de forma digital; entretanto, credita-se tal avanco as circunstancias da pandemia em si e
a necessidade de evolugdo para servigos mais ageis e tecnoldgicos, e ndo apenas ao

pagamento de beneficios emergenciais.

Quadro 7: Resultados da Implementagdo do Caixa Tem.

Resultados _Cai)l(a migrou sua base de pagamentos de beneficios sociais para uma plataforma

b

Transagdes via aplicativo reduzem o custo operacional da empresa;

Significativas mudancas nos arranjos organizacionais da empresa, com um olhar
voltado para a experiéncia digital

Caixa utiliza a plataforma digital para a oferta de produtos comerciais,
conciliando a oferta de bens e servigos;

Olhar voltado para atrair cada vez mais operagdes do publico de baixa renda,
) led individuais e | fcidrios de | fici .

Aumento do valor publico da empresa

Fonte: Elaboragdo da autora.

Em referéncia aos resultados de inovagdo propostos por Vieira (2016), expostos
na pagina 24, e em referéncia aos achados do presente estudo de caso, os resultados
mais visiveis no funcionamento atual do banco sao:

e A melhoria da qualidade na prestagao do servigo publico: com o aplicativo que
foi aperfeicoado ao longo do tempo, os relatos comuns dos empregados entrevistados
sdo de que a operacionalizacdo atual ¢ facil e o publico encontra-se bem mais
familiarizado;

e A melhoria da imagem do banco perante a sociedade: outro relato comum entre
os entrevistados.

Para os demais indicadores constantes na proposta do autor (Melhora da Gestao
Organizacional e Melhora do Clima Organizacional) seriam necessarios estudos mais
aprofundados para sua detecgao.

Por fim, acrescentamos os trechos abaixo, nos quais depreende-se que, além do
legado da propria ferramenta, o aprendizado inerente ao processo gerou um crescimento
para a empresa, como gestores mais conscientes, com um olhar focado no digital e na
experiéncia do cliente, além de citarem a importancia do investimento em inovagao para

qualquer banco, publico ou nao.

A gente percebe que para alcancar um patamar de exceléncia, é preciso
investir [em tecnologia]. Nos entregamos uma plataforma vidvel com uma
tecnologia nova para a Caixa, o que foi muito importante para avangos dentro



da empresa. Hoje muitos gestores de diversas areas da Caixa pensam e
buscam criar



servigos inovadores para seus publicos-alvo, pedem implementagdes tanto no
Caixa Tem quanto em outros aplicativos, buscando atrair os clientes pela
facilidade que a tecnologia pode oferecer. E um movimento muito importante
para Caixa, para a evolucdo da empresa como um todo (Entrevistado 3).

Aprendemos muito na dor. A jornada ndo foi facil, mas era a missdo.
Sofremos muitas criticas para hoje termos um aplicativo muito mais redondo
e bem mais funcional, tirando realmente milhares de pessoas das agéncias. O
que vai ficar ¢ a licdo de que temos que continuar nos reinventando; o
mercado financeiro ¢ muito concorrido e esse publico ja estava dentro da
nossa casa, sO precisdvamos dar mais aten¢do e mais oportunidades de se
relacionarem com o banco. Nao adianta, nés ndo vamos ser um Banco do
Brasil. Ndo vamos ser um Bradesco. Nosso gap tecnoldgico ainda é grande,
precisaremos de um tempo para alcangar o maior patamar. Mas vimos que
temos sim condigdes de trazer novidades para o mercado e que somos muito
importantes para a sociedade. (Entrevistado 5).



6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo pretendeu entender como ocorreu a operacdo de pagamentos do Auxilio
Emergencial e demais beneficios emergenciais pela Caixa Economica Federal, j4 que
houve a implementacdo de uma nova forma de pagamento digital por parte da empresa.
Os beneficios emergenciais implementados em decorréncia da pandemia que assolou o
mundo foi um dos temas mais relevantes do ano de 2020, e apresenta dimensdes
politicas e historicas extremamente relevantes para o Brasil, para todas as esferas
governamentais e também para a Caixa, como Unico agente pagador. E importante frisar
que o estudo da implementagdo aqui descrita atende tanto a gestdo publica, lugar de
enquadramento da Caixa enquanto instituicdo financeira totalmente publica, quanto ao
setor bancario e financeiro de um modo geral, lugar em que o banco ocupa papel
relevante, atuando muitas vezes de forma anticiclica frente a cenarios de crise. A
pesquisa apresentou uma metodologia qualitativa, compreendida de duas fases: um
levantamento documental acerca da operacdo de pagamentos, utilizando-se o portal de
noticias Caixa Noticias; € em um segundo momento, foram feitas entrevistas com
empregados da Caixa que participaram ativamente da criacdo e implementagao do
aplicativo Caixa Tem.

O objetivo da pesquisa foi de compreender e avaliar como ocorreu a
implementagdo do Caixa Tem, sob a perspectiva da inovagao na prestagdo de um
servigo publico. Para isso, foram definidos alguns objetivos especificos: descrever o
desenho do Caixa Tem; mapear as mudangas e adapta¢des no aplicativo ocorridas no
processo de implementacdo; analisar a tipologia da inovacao, bem como identificar os
fatores indutores e as barreiras inerentes ao processo inovativo; € examinar os resultados
da implementagdo da inovagdo que podem ser percebidos.

Os objetivos definidos possibilitaram chegar a importantes conclusdes,
respondendo de fato as perguntas elencadas nessa pesquisa. Foi possivel tragar um
panorama do que levou a Caixa a implantar um aplicativo de pagamentos de beneficios
sociais, de modo que se chegasse a uma nova forma de prestagdo do servigo publico.
Por um lado, a implementacdo da politica revelou um desafio consideravelmente maior
que o pagamento de beneficios sociais até entdo praticado e, mesmo com experiéncias
anteriores de entregas bem sucedidas, a necessidade de distanciamento social e a
amplitude da operagdo conduziram a exploracdo de novas opgdes. A criacdo de um

aplicativo para smartphone possibilitou que o atendimento aos beneficiarios fosse, em



boa parte, realizado de forma digital, o que viabilizou o atendimento presencial

necessario



aos que nao tinham acesso a tecnologia. Por meio das entrevistas levantou-se que o
Caixa Tem ja existia antes da pandemia (com um desenho diferente) e um exaustivo
trabalho transformou-o na plataforma de pagamentos do auxilio emergencial. A
implementagdo ndo foi tdo simples, e um longo trabalho de ajustes na ferramenta,
aculturamento dos beneficiarios e milhdes de atendimentos presenciais foram
necessarios para que o aplicativo se adequasse de fato as necessidades dos usuarios.

Nao obstante as barreiras encontradas ao longo da implementagdo do aplicativo,
o principal achado dessa pesquisa sugere que houve inovagdo na prestacao do servico
publico por parte da Caixa Econdmica. Em resposta a pergunta da presente pesquisa,
segundo a classificagdo da OCDE, houve principalmente uma inovagao em processo, ja
que o pagamento de beneficios sociais migrou para uma plataforma digital, ampliando o
leque de atuacao do banco, que, no momento, busca fidelizar os clientes desse nicho.

Na pesquisa empirica realizada nesse trabalho, a visao da Caixa € o ponto de
partida para as andlises e achados, tanto por intermédio de seu principal portal de
noticias, quanto pelos empregados da empresa que foram entrevistados. Cabe ressaltar
que o banco confere uma importancia titdnica ao pagamento dos beneficios
emergenciais, demonstrando a importancia do feito para sua historia. De todo modo,
este ¢ um posicionamento do agente pagador, o que caracteriza uma limitacdo do
estudo. Assim, sugere-se que para outros estudos, sejam feitas pesquisas de campo
acerca da percep¢ao dos usuarios da plataforma, bem como da participacao efetiva da
rede colaborativa que propiciou a implementagdo do auxilio emergencial. Ainda nesse
sentido, também ¢ importante que sejam validadas as percepgdes de incremento de valor
publico da empresa, ou seja, o quanto as respostas as demandas coletivas foram
eficientes.

O fruto da implementac¢do do Caixa Tem, qual seja, o fato de atualmente a Caixa
contar com um banco digital destinado aos beneficidrios de auxilios sociais diversos,
pessoas de baixa renda e microempreendedores individuais € outro destaque levantado
pela pesquisa. A Caixa atuou sob duas dimensdes: a de banco publico, como principal
promotor da politica publica de pagamentos de auxilio emergencial; e sob a visdo de
banco comercial, buscando de forma andloga marcar posi¢do e conquistar mais espago
no mercado financeiro, promovendo bancarizagdo de milhares de pessoas em tempo
recorde e estabelecendo acesso a esse publico. Assim, sugere-se como opg¢ao de estudo
complementar, circunscrito a tematica de prestagao de servicos financeiros, o estudo da

perenidade do Caixa Tem, de como o servigo atende os usudrios atualmente, bem como



da evolucdo da carteira de clientes com fidelizagdo ao banco em decorréncia da
inovagdo trazida pela implantag¢do e utilizagdo da plataforma digital. Com relagdo aos
demais achados desse estudo — aspectos relativos as tipologias de inovagdo, barreiras,
elementos indutores, bem como os resultados — entende-se que estes podem ser
diferentes caso a analise seja feita por um publico diferente do que foi elencado nas
entrevistas, o que também se constitui como delimitacio do presente estudo. A
aplicagdo de outros métodos de levantamento de dados, tais quais os questionarios, € a
entrevista direcionada aos dirigentes envolvidos no processo (tanto da Caixa como da
rede colaborativa) podem auxiliar a entender os elementos estratégicos sob uma
perspectiva mais global, o que pode contribuir para o entendimento da inovagdo na
administracdo publica.

Por se tratar de inovagdao de grande relevancia para uma empresa publica,
sugere-se com essa pesquisa que a Caixa Econdmica realize investimentos continuos e
consistentes tanto em pesquisa e tecnologia, quanto em estruturas fisicas que suportem a
vocagdo € a missao da empresa. Resta evidente que houve um grande risco ao assumir a
posicdo de unico agente pagador, no epicentro de uma complexa operagdo de
pagamentos de beneficios emergenciais; faz-se necessario analisar e administrar o
legado desta operacdo, incrementando a plataforma e tornando-a rentavel, ampliando
consistentemente a experiéncia para outros nichos de mercado e atuando em prol do
crescimento da empresa para os proximos anos.

E de suma importancia, além disso, que a empresa continue atuando em seu
papel social , que se demonstrou extremamente relevante — principalmente na
bancarizacdo de grande parte da sociedade que estava as margens do sistema financeiro
— atuando consistentemente na promoc¢ao da conscientizagdo da utilizacao de recursos

¢ na educacao financeira dos destinatarios de beneficios assistenciais.
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