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COMO CONSTRUIR

UM ESTADO EMPREENDEDOR

Desafiando os esteredtipos desgastados da burocracia, Kattel, Drechsler e
Karo oferecem uma nova perspectiva sobre o papel fundamental do Estado no
progresso da sociedade. Seu livro pioneiro sera essencial tanto para aqueles
que querem entender quanto para aqueles que querem realizar as grandes
transformacdes de nosso tempo.

Professor Caspar van den Berg,

Universidade de Leiden

A burocracia desempenha um papel duplo na criacao de inovagdes na sociedade
e nos negocios. Por um lado, a burocracia deve ser uma facilitadora de varias
mudancas na sociedade, por meio de varias politicas e atividades; por outro
lado, a burocracia também deve ser capaz de mudar a si mesma em meio a
varias restricdes regulatorias. Este livro consegue explicar muito bem essas duas
coisas e ser uma inspiragao para profissionais, académicos e estudantes que se
aprofundam na burocracia.

Professor Eko Prasojo,

Universidade da Indonésia




Os burocratas estabilizam o conhecimento, mantém as coisas
funcionando e, as vezes, inovam de forma bastante radical.
Brian Eno

Sempre temos duas tarefas a fazer ao mesmo tempo. Por um lado, tentamos
o tempo todo pular para o préximo nivel, para promover o estado digital. Mas
esse avanco deve ser acompanhado da garantia do que ja temos. Nao podemos
simplesmente dar saltos de inovagao. Mas também nao podemos nos concentrar
apenas em manter o basico em ordem, mesmo que 0s recursos sejam escassos
porque as pessoas esperam por mudancas. Precisamos lidar com dois desafios ao
mesmo tempo.
Siim Sikkut,
Sikkut, Diretor de Informacoes tlo Governo da Estdnia,
2017-2022




O livro How to Make an Entrepreneurial State: Why Innovation Needs Bureaucracy,
de Rainer Kattel, Wolfgang Drechsler e Erkki Karo, constitui uma contribuicao
central para a reflexao contemporanea sobre Estado e desenvolvimento, ao
mesmo tempo em que prepara o terreno para uma visao de futuro. A obra
demonstra que a burocracia estatal, tradicionalmente vista como obstaculo,
pode tornar-se uma forca propulsora da inovacao quando articulada a novas
capacidades e capacitacdes dinamicas.

Nesse sentido, o texto propde uma compreensao robusta das condi¢des
institucionais que sustentam a construcao de uma governanca antecipatéria,
capaz de lidar com as incertezas e com os desafios crescentes das transformacdes
tecnolégicas e sociais. Ao articular o conceito de ecossistema de inovagao
inclusivo e sustentavel, os autores repensam a no¢ao de Estado empreendedor,
elevando-a ao patamar dos desafios do século XXI.

A obra ilumina, assim, um horizonte em que a acéo publica se configura nao
como mera reagao as demandas do mercado, mas como forca estruturante de
trajetérias inovadoras que conjugam eficiéncia, inclusao e sustentabilidade.
Ana Célia Castro,

Colégio Brasileiro de Altos Estudos da UFR]




As intensas mudancas competitivas, tecnolégicas, climaticas e geopoliticas em
curso demandam das nacoes um Estado capaz de enfrentar desafios e defender
e promover seus interesses. Compreender os mecanismos de funcionamento de
um Estado forte, inovador e promotor de inovagao é o que se propdem Kattel,
Drechsler e Karo neste livro de referéncia.

Com solidez conceitual e evidéncias suficientes, eles nos levam a compreender
racionalidades e mecanismos por detras das capacidades de organizagdes
estatais para servir o interesse publico de forma eficiente, eficaz e inovadora.
Com base em uma perspectiva evolutiva e dinamica, eles oferecem os elementos
constituintes das burocracias inovadoras. Do lado relacional, eles destacam a
capacidade de coordenacao interna e intraestatal com stakeholders relevantes.
Ao nivel das organizagdes, eles demonstram quais sdo os componentes essenciais
das capacidades inovadoras do Estado: conhecimento e habilidades por meio
dos quais servidores publicos examinam o ambiente, reconhecem oportunidades,
buscam, identificam novas solugdes e introduzem e implementam mudancas nas
praticas estabelecidas. Os trés autores chamam atencao, no entanto, que o modo
especifico de como a capacidade inovadora se desenvolve varia de instituicao
para instituicao. Este livro é referéncia e fonte de inspiragao para pessoas,
coletivos e organizagdes em sua constante batalha para que instituicdes publicas
sejam inovadoras e hem-sucedidas em servir e promover o hem comum.
Jodo Carlos Ferraz,

Instituto de Economia, UFR)
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APRESENTACAO

A traducdo para o portugués e publicacado pela Enap do livro de Rainer Kattel,
Wolfgang Drechsler e Erkki Karo insere no debate brasileiro uma contribuigao
singular sobre o papel do Estado na promocao do desenvolvimento. O livro desafia
a nogao, ainda predominante em muitos circulos, de que burocracia e inovagao
seriam termos contraditérios. Ao contrario, o livro propde a ideia de burocracias de
inovacgdo, isto &, organizagdes publicas que criam, financiam, regulam e adquirem
inovacao de forma articulada, constituindo instrumentos centrais para politicas
orientadas por missoes.

A obra se ancora em uma linhagem teoérica robusta, inspirando-se em Joseph
Schumpeter e Max Weber. De Schumpeter, herda a visdo de que a inovagao é o
motor de transformacdes estruturais, distinguindo entre Estados empreendedores,
capazes de criar mercados e promover mudancas sociais, e Estados rentistas,
dependentes de riquezas herdadas e reprodutor de desigualdades. De Weber,
mobiliza a distingdo entre autoridade carismatica e racional-legal para analisar
como as burocracias de inovacao oscilam entre dois polos: redes carismaticas, que
conferem dinamismo e agilidade, e organizagdes de especialistas, que garantem
estabilidade e previsibilidade. O futuro apontado pelos autores é o de organizacdes
neo-weberianas, que combinam capacidades estatais de longo prazo com novas
habilidades dinamicas de adaptacao, experimentacao e aprendizado.

Nesse contexto, os autores desenvolvem o conceito de “estabilidade agil” (agile
stability), talvez a formulagao mais significativa do livro. Trata-se da ideia de que
a burocracia contemporanea precisa ser, a0 mesmo tempo, estavel o suficiente
para acumular capacidades e assegurar previsibilidade e agil o bastante para se
adaptar a mudancas tecnolégicas, sociais e choques imprevistos (como o caso da
pandemia do Covid 19). A inovacao, sustentam os autores, nao surge do improviso
nem da fragmentacao, mas da interacao entre rotinas estaveis e capacidade de
experimentacao.
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A critica a Nova Gestao Publica (NGP) emerge dai: enquanto o NGP propde
que a agilidade substitua a agilidade substitua a estabilidade reduzindo o Estado,
terceirizando funcdes e priorizando resultados imediatos, a ideia de estabilidade agil
afirma que a agilidade s6 é efetiva se apoiada em bases institucionais resilientes.
O NGP, ao privilegiar ganhos de curto prazo, fragiliza a continuidade e corroéi
capacidades estatais essenciais; ja a estabilidade agil busca sustentar a inovagao
com bases institucionais duradouras, combinando ethos burocratico e adaptacao
dinamica.

Além da contribuicd@o conceitual, o livro oferece um rico conjunto de estudos de
caso internacionais (EUA, Europa, Asia), que revelam a diversidade de trajetérias
institucionais na formacao de burocracias de inovacao. O volume combina capitulos
de reflexdo tedrica e conceitual com analises empiricas, permitindo compreender
tanto as raizes histéricas dessas burocracias quanto sua atuagao recente em
situagdes criticas. Conceitos originais como mission mystique e bureaucracy
hacking ampliam o repertério analitico para entender como burocracias constroem
legitimidade e superam constrangimentos institucionais.

Para o Brasil, a leitura desta obra é particularmente oportuna. Num pais que
alterna entre ensaios de planejamento desenvolvimentista e reformas inspiradas
em modelos gerenciais de curto prazo, o livro oferece uma alternativa analitica e
normativa:a construcdo de um Estado empreendedor que fortaleca suas capacidades
burocraticas parainovar e liderar transformacdes sociais e tecnolégicas. Ele dialoga
diretamente com debates contemporaneos sobre capacidades estatais, politicas
industriais, governanca da inovacao e reforma administrativa.

Ao trazer este livro ao publico brasileiro, a Enap reafirma sua missao de oferecer
referenciais de ponta para compreender os desafios do Estado e inspirar novas
praticas de governo. A esperanca é que esta edicao ndo apenas estimule o debate
académico, mas também contribua para experimentos institucionais concretos que
permitam ao Estado brasileiro combinar estabilidade e agilidade na construcao de
trajetorias de desenvolvimento inclusivas, sustentaveis e inovadoras.

Brasilia, agosto de 2025

Alexandre de Avila Gomide
Diretor de Altos Estudos da ENAP
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ABREVIATURAS

As entradas com um asterisco ndo sdo expressas em sua forma completa no

texto.

A'STAR
Al

AIST
ARIA
ARPA
ARPA-E
ARPA-ED
ARPA-H
ATP
BNDES

BOST
BRA
ccp

CERN

CIA
CSTI

CSTP

DARPA
DIA
DoD
DoE

Agency for Science, Technology and Research (Singapore)*
artificial intelligence

Advanced Institute of Science and Technology (Japan)
Advanced Research and Invention Agency (UK)
Advanced Research Projects Agency (USA)

Advanced Research Projects Agency - Energy (USA)
Advanced Research Projects Agency - Education (USA)*
Advanced Research Projects Agency - Health (USA)
Advanced Technology Program (USA)

National Bank for Economic and Social Development
(Brazil)*

Board of Science and Technology (Taiwan)

Brazil

Chinese Communist Party

European Organization for Nuclear Research

Central Intelligence Agency (USA)

Council for Science, Technology and Innovation Policy
(Japan)

Council for Science and Technology Policy (Japan)
chief technology officer

Defense Advanced Research Projects Agency (USA)
Danish Innovation Agency

Department of Defense (USA)

Department of Energy (USA)
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DRAM
EC
ECU
EPB
ERA
EU
FDA
FOMO
PIB
GDS
GFC
GNH
ICT
IDA
ImPACT

loT
IRSIA

ITRI
KAIS
KIST
KMT

LDP

METI
MEXT

MIT
MITI
MoEA
MOST
MTIP
NAFTA
NASA
NDC
NFSR

Dynamic random-access memory

European Community

European currency unit*

Economic Planning Board (South Korea)

European Research Area

European Union*

Food and Drug Administration (USA)*

fear of missing out

gross domestic product*

Government Digital Service (United Kingdom)

Global Financial Crisis (2008)

gross national happiness

information and communications technology

Industrial Development Agency (Ireland)*

Impulsing Paradigm Change Through Disruptive Technologies
Programme (Japan)

internet of things

Intercommunale du réseau social d’insertion et d'accueil, Bélgica
information technology

Industrial Technology Research Institute (Taiwan)

Korean Advanced Institute of Science

Korea Institute for Science and Technology

Kuomintang (Taiwan)

Liberal Democratic Party (Japan)

Ministério da Economia, Comércio e Industria (Japan)

Ministry of Education, Culture, Sports, Science and Technology
(Japan)

Massachusetts Institute of Technology*

Ministry of International Trade and Industry (Japan)

Ministry of Economic Affairs (Taiwan)

Ministry of Science and Technology (South Korea, Taiwan)
Topsector Mission-Oriented and Innovation Policy (Paises Baixos)
North American Free Trade Agreement*

National Aeronautics and Space Administration (USA)*

National Development Council (Taiwan)

National Fund for Scientific Research (Belgium)
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NGO
NIH
NNI

NPM
NSC
NSF
NSS

NSTC
NWS
OECD
PA
PTR

R&D
S&T

SARS

SBDA
SBIC
SBIR

SCI
SEUM
SINTEF
SIP
STA

STEM

STPC

SWAT

TNO

uUsDS

USSR

vC

VLSl

WTO

non-governmental organisation*

National Institute of Health (USA)

National Nanotechnology Initiative (USA)

New Public Management

National Science Council (Taiwan)

National Science Foundation (USA)

National Security State (USA)

National Science and Technology Council (USA)
Neo-Weberian State

Organisation for Economic Co-operation and Development
public administration

Physikalisch-Technische Reichsanstalt

Research and development*

science and technology

severe acute respiratory syndrome*

Small Business Development Act (USA)

Small Business Investment Company (USA)

Small Business Innovation Research (USA)
Strategic Computing Initiative (USA)

Society for Establishing Useful Manufactures USA
Stiftelsen for industriell og teknisk forskning (Norway)
Strategic Innovation Programme (Japan)

Science and Technology Agency (South Korea)
science, technology, engineering and mathematics*
Science and Technology Policy Council (Finland)
special weapons and tactics*

Netherlands Organisation for Applied Scientific Research
United States Digital Service

Union of Soviet Socialist Republics*

venture capital

very large-scale integration

World Trade Organization
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Durante muito tempo, as burocracias estatais estiveram associadas negativamente
a estagnacao, inércia, complexificacao e resisténcia a mudanca. Mas, na verdade
- como mostra este livro pioneiro -, as burocracias podem ser moldadas de forma
criativa e, ao fazé-lo, tornam-se fundamentais para seu dinamismo, inovacao e
criatividade, em vez de um impedimento. De fato, sera impossivel impulsionar um
crescimento mais inovador, inclusivo e sustentavel sem mudar o Estado. Isso exige
repensar a capacidade, os recursos e as estruturas institucionais do Estado. Essa é
aaposta que motiva a curiosidade de Kattel, Drechsler e Karo ao se aprofundarem
no empolgante campo emergente das burocracias criativas.

O livro ndo pretende defender o Estado, mas incentiva-lo a ser o mais dinamico
possivel -na verdade, contrariando muitas das pressuposi¢cdes que passamos a
aceitar, como as de que as burocracias séo naturalmente rigidas e entediantes. Como
mostra minha proépria pesquisa, o Estado e suas agéncias podem ser incrivelmente
inovadores sob as condicdes certas. Em The Entrepreneurial State, demonstrei como
muitas das inovagdes tecnologicas da era digital, aguelas que foramincorporadas
ao smartphone - incluindo o GPS e a prépria Internet - foram inovadas ndo por
empreendedores do setor privado, como o senso comum poderia supor, mas por
agéncias estatais, como a DARPA, a agéncia estatal de P&D de defesa dos EUA,
uma organizacdo com uma burocracia altamente sofisticada e complexa que
financia e produz inova¢des que mudam o mundo. Mais recentemente, em Mission
Economy, revelei como o programa Apollo da Nasa, agéncia espacial do Estado
norte-americano, foi orientado por uma missao ambiciosa e singular: colocar um
homem na lua. Esse objetivo claro exigiu que a Nasa reformulasse sua estrutura
interna para ser mais agil e flexivel, com comunicacao constante entre os lideres de
projeto. Ela também usou novos métodos de aquisicdo para estimular a inovagao
de baixo para cima, o que resultou em muitas invengdes e inovacdes derivadas
que transformaram a vida na Terra, incluindo telefones com camera, software,
tomografias computadorizadas, LEDs, calcados esportivos, sistemas de purificacdo
de agua, isolamento doméstico, fones de ouvido sem fio, espuma  viscoelastica,
membros artificiais, mouse de computador e computador portatil... a lista é longa!

E agora, em Como Criar um Estado Empreendedor, Kattel, Drechsler e Karo
nos fornecem uma grande quantidade de exemplos ainda mais inspiradores
de instituicdes estatais burocraticas que estao sistematicamente catalisando,
financiando ou gerando diretamente inovacdes em varios dominios da sociedade
e setores econdmicos. As burocracias estatais, argumentam eles, podem apoiar
o florescimento da inovagdo em toda a economia e na sociedade, em grande
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parte devido a duas caracteristicas extraordinarias. Em primeiro lugar, elas
sdo estaveis, consistindo em conjuntos de regras, relacdes e procedimentos
estabelecidos, duradouros e seguros para fazer as coisas acontecerem, distribuir
recursos, direcionar fluxos de capital, arbitrar disputas e garantir a protecdo contra
insegurancas de varias naturezas. Em segundo lugar, ao mesmo tempo, elas sao
ageis e capazes de mudar de forma e responder de maneira reflexiva e criativa as
mudancas nas condi¢des contextuais e aos problemas politicos. Kattel, Drechsler
e Karo argumentam com maestria que é essa combinacao - de estabilidade e
agilidade - que da as burocracias estatais a capacidade Unica de cultivar a mudanca
e acriatividade, ao mesmo tempo em que protege os ganhos de inovagao anteriores
e osincorporaaos arranjos de governanca existentes para garantir a permanéncia
a longo prazo.

Fiel ao seu titulo, o livro mostra por que a inovagao precisa da burocracia.
Apesar do grande potencial para a criatividade burocratica, os governos atuais
nao inovam de fato com tanta frequéncia; raramente se envolvem em mudancas
transformadoras. Repensar o capitalismo requer uma maneira totalmente diferente
de construir organizacdes do setor publico, transformando a palavra “burocratico”
em algo que inspire a criatividade, ndo a inércia. Precisamos de burocracias para
impulsionar a inovacao, moldar os mercados e orientar a transformacao verde
inclusiva. Precisamos de “burocracias criativas” vivas e que aprendam. Também
precisamos de solucdes institucionais para que a sociedade civil responsabilize a
burocracia, sem tirar o nivel necessario de autonomia e criatividade. Isso significa
também garantir que os Estados desenvolvam capacidades para ouvir e se envolver
com um amplo grupo de partes interessadas - criando o que o conhecido artista
Olafur Eliasson, em uma entrevista comigo sobre o tema dos espacos publicos,
chamou de “lugares seguros para discordar”.

Para ajudar a divulgar essa mensagem e estimular novos pensamentos e praticas
econdmicas em torno dela, fundei o Institute for Innovation and Public Purpose
na UCL em 2017; o autor principal de Como Criar um Estado Empreendedor,
Rainer Kattel, esteve comigo desde o inicio como vice-diretor do instituto. Juntos,
trabalhamos para construir esse importante centro de pesquisa, educacao, traducao
de politicas e engajamento publico precisamente para repensar o capitalismo,
repensar a inovagao que o impulsiona e repensar o Estado que catalisa e regula
esse processo dinamico. Estabelecemos um novo curriculo para o nosso programa
MPA, no qual um dos principais cursos se chama Creative Bureaucracies (Burocracias
Criativas) - fortemente baseado nas principais licoes deste livro. De fato, sdo os
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burocratas criativos do futuro - aqueles que Kattel, Drechsler e Karo descrevem
em seu livro como “hackers da burocracia”- que podem agir como guerrilheiros
para revolucionar as burocracias estatais por dentro.

De todas as muitas mensagens a serem consideradas neste livro, a ideia do hacker
da burocracia realmente repercute em nossa época. Essa é a figura que pode resolver
os problemas intrataveis e perversos que enfrentamos e construir organizagdes
adequadas aos desafios do século XXI. Os desafios que temos pela frente - das
pandemias globais ao colapso climatico - sdo maiores do que qualquer mercado
ou setor, corporagao ou agéncia estatal pode enfrentar sozinha. Se quisermos
enfrentar essas crises, precisamos que os Estados e suas burocracias trabalhem
juntos e coordenem a acao coletiva em uma escala planetaria nunca antes vista na
histéria da humanidade - para elevar a escala e 0 escopo da inovacao a novos niveis.
E, para essa tarefa importante, precisamos que os hackers da burocracia reinventem
e reconfigurem as burocracias em todo o mundo para liberar a criatividade e a
imaginacao coletivas para enfrentar os grandes desafios globais. Precisamos pensar
de forma mais ampla - e qual seria o melhor livro para ampliar o pensamento?
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Como seria um mundo sem a mecanica quantica? Nao haveria computadores,
nem iPads, nem telefones celulares e, certamente, ndo haveria satélites. A maioria
dos eletronicos dos séculos XX e XXl e, obviamente, todo o contelido que é executado
neles, desde a comunicacdo espacial até o Ghost of Tsushima, ndo existiria.*Os dados
sao frequentemente retratados como o novo ouro ou petréleo e, como afirmou a
McKinsey, em 2016 o valor dos dados globais era maior do que o do comércio global
de mercadorias. Isso nao teria acontecido sem a mecanica quantica, mas ainda é
possivel imaginar um mundo sem eles. A década de 1880 nao esta tao longe de
nés. Continuamos lendo e talvez até discutindo Dostoiévski e apreciando Monet e
muitos outros fendmenos culturais da era pré-mecanica quantica - nos tribunais
britanicos e nos casamentos, os homens ainda se vestem mais ou menos como no
século XIX -, mas quando pensamos em desenvolvimento econémico e inovacao,
tendemos a olhar para tras apenas até o pés-Segunda Guerra Mundial.

Este livro apresenta um argumento simples: as inovagdes precisam de burocracia.
O nascimento e o desenvolvimento da mecanica quantica exigiram cientistas,
empreendedores e inovadores, mas também exigiram burocratas e burocracias.
E isso ndo foi acidental. Por tras do desenvolvimento da mecanica quantica havia
uma complexa rede burocratica de capacidades e recursos publicos e privados,
capazes de vislumbrar, planejar, iterar e entregar. Este livro conta a histéria
dessas organizacdes, que chamamos de burocracias da inovacao, organizacoes
do setor publico encarregadas de promover a inovagao por meio da criagao, do
financiamento, da regulamentacao e da contratacao publica dessas inovagdes, e
argumentamos que a “burocracia da inovacdo” ndo é um oximoro. E uma combinacao
contraintuitiva de palavras. Literalmente, a regra do escritério -do francés bureau
(escritorio) e, do grego kratein (governar) -, ou “burocrata”, € um termo que jamais
representou um elogio para um funcionario publico. “Burocracia” € um termo que
sempre indicou lentidao, procedimentos complicados e supérfluos, ou enrolacao. Em
resumo, pelo menos fora do mundo dos académicos de administracdo publica, éuma
palavra negativa, quase um insulto, que indica os aspectos ruins da administragao
publica, da gestao profissional dos assuntos do setor publico e da implementagao
de politicas publicas. (Muitas vezes ha burocracias ainda maiores em grandes
empresas do setor privado e também em ONGs, mas isso ndo é o que as pessoas
associam principalmente a burocracia e ndo é o nosso topico).

Devemos muito do que veio a ser conhecido como mecanica quantica a uma
organizacao publica bastante obscura, a Physikalisch-Technische Reichsanstalt
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(PTR), criada em 1887 em uma pequena cidade alema de 30 mil habitantes. Até
1920, Charlottenburg era uma cidade separada, préxima a Berlim, e o principal
objetivo do PTR - desenvolver padrdes fisicos e instrumentos de medicao - nao
parece muito empolgante ou inovador para os leitores de hoje. No entanto, o PTR
desempenhou um papelimportante ndo apenas no trabalho pioneiro de Max Planck
e outros na fisica quantica, mas também como uma engrenagem crucial na ascensao
da lideranca industrial alema, especialmente para a indUstria elétrica, e ajudou a
criar tecnologias e atores globais que ainda existem hoje, como a Siemens e a AEG.2

Foram necessarios mais de quinze anos de discussdes para estabelecer o PTR,
mas seu sucesso foi fenomenal. No inicio dos anos 1900, era lider mundial em seus
campos e ajudou a ganhar dois prémios Nobel (Wilhelm Wien em 1911 e Max Planck
em 1918).3 De acordo com David Cahan, “Entre 1875 e 1907, o nimero de fabricas
[na Alemanha] aumentou de 88 para mais de 1 mil e o niUmero de funcionarios de
pouco menos de 1.300 para mais de 91 mil.” Em outras palavras, o PTR foi um dos
principais responsaveis pela transferéncia da lideranca global em tecnologia e
inovacgdo do Reino Unido para a Alemanha.*

O estabelecimento do PTR - quem estava envolvido, como e por que, seus recursos
iniciais e sua evolucao organizacional - oferece um exemplo quase deal-tipico de
como as burocracias de inovacao (bem-sucedidas) sdo estabelecidas e como elas
evoluem. O PTR foi estabelecido em um terreno doado por Werner Siemens, um dos
principais industriais da época. > Além disso, a Siemens fez um forte lobby para o
PTR junto ao governo alemao, cobriu os custos iniciais de construgdo e recrutou seu
primeiro lider, Hermann Helmholtz, um notavel cientista e organizador cientifico
alemao. Na verdade, a Siemens também forneceu, com base em suas préprias
experiéncias como industrial, seu projeto organizacional - a divisdo departamental,
a hierarquia de autoridade e controle - e diretrizes sobre como desenvolvé-lo. Sua
ideia era encontrar um lider forte ou carismatico, ¢ Que construiria uma “burocracia
cientifica”- um plano detalhado de como passar da fase agil e orientada para a
experimentacado, ou inicial de uma organizagao para uma fase mais estavel e
focada na entrega.

Esse modelo organizacional serviu como um caso de melhores praticas para
outras organizacdes alemas que financiam e realizam P&D, principalmente a Kaiser-
Wilhelm-Gesellschaft, fundada em 1911 e renomeada Max-Planck-Gesellschaft em
1946, bem como o British National Physical Laboratory, criado em 1898, e o American
National Bureau of Standards, criado em 1901. Especialmente na Alemanha, o
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projeto do PTR de promover a ciéncia de ponta e, ao mesmo tempo, trabalhar
em estreita colaboracéo com o setor e prestar servicos a ele passou a dominar a
burocracia dainovacao. Em outras palavras, esse ndo era um modelo teérico, mas
quase uma melhor pratica natural que surgiu e evoluiu por meio de tentativas de
construir burocracias de inovacao nas esferas publica e privada.

O papel desempenhado pela Siemens e por outros como ele é o de um
carismatico “hacker da burocracia” alguém, geralmente de fora da organizacao,
que é altamente qualificado para navegar na burocracia e nas redes politicas
existentes, com influéncia suficiente para promover mudancas, que pode abrir
portas para novas ideias e novas formas de fazer as coisas. O termo “hacker da
burocracia” vem, é claro, do Vale do Silicio. Em um post no blog da agéncia digital do
governo dos EUA 18F, Greg Godbout e Noah Kunin argumentaram que o que a 18F
esta fazendo é hackear a burocracia: “hackers sdo solucionadores de problemas.”’
Nos nos consideramos hackers nesse sentido positivo: produtivamente disruptivos e
curiosos.” A 18F foi criada em 2014 por um grupo de Presidential Innovation Fellows,
que faziam parte de um programa criado para trazer “empreendedores residentes”
para o governo e fazer parcerias entre eles & e funcionarios publicos para realizar
inovacdes. “Hackear”, resolver problemas e criar colaboragdes e equipes ad hoc
fazem parte da dinamica da burocracia da inovacao, proporcionando agilidade
para se adaptar a um ambiente em mudancga ou para promover as mudancas
necessarias nas organizacdes publicas.

Os hackers da burocracia, que se tornam os pontos centrais carismaticos de
movimentos de mudanca especificos, séo extremamente competentes na criagdo da
“mistica da missao”, um termo cunhado por Charles Goodsell em 2011. Ele analisou
algumas agéncias dos EUA com tarefas particularmente dificeis e sem esperanga
(pense na impossibilidade de acertar as previsdes meteorolégicas de longo prazo,
pelo menos antes da era das imagens de satélite em tempo real e da big data) para
entender como essas organiza¢des conseguem manter seus funcionarios motivados
e o status social da organizacao elevado.

A mistica da missao é essencialmente um sistema de crencas sob medida,
exclusivo para uma organizacao especifica: “A agéncia com mistica da missao é
dotada de uma aura de carisma institucional positivo que deriva da natureza de sua
missao e de como ela é bem executada - dai o termo mistica da missao. Ela é sentida
tanto dentro quanto fora da organizagao. Para os funcionarios de carreira, a mistica
promove um compromisso pessoal com o avanco da misséo. ° Para as pessoas
atentas de fora, ela gera admiracao e respeito.” Criar e manter a mistica da misséao
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é uma parte fundamental da burocracia da inovacgao. Ela permite que a burocracia
dainovacao lide com os riscos e as incertezas associados a inovacao (fracassar no
setor publico é sempre dificil e atrai muitas criticas) e lidere as mudancas dinamicas
dos processos de inovacao. Em termos de hacking da burocracia e mistica da missao,
0 PTR é um modelo do que chamamos de organizagdo da burocracia da inovagao.
Estruturalmente e ideologicamente, o PTR, como quando foi estabelecido, nos
parece ser uma configuracdo muito moderna e familiar, decorrente de discussdes
e debates que vemos repetidamente no discurso de inovagao atual:

e Ele nasceu de um sentimento agudo de atraso em termos de poder industrial
nos setores emergentes (com importantes implicacdes militares e de defesa)
e na pesquisa basica de longo prazo financiada nacionalmente que o setor
privado nao financiava.’®

e Os debates parlamentares evoluiram no sentido de estabelecer o PTR em
nivel local ou federal, criar uma instituicdo totalmente nova ou anexa-la a
uma ja existente.!!

« Emtermos de hierarquia, ele foi criado pelo Parlamento e prestava contas a
ele (com relatoérios periédicos bastante detalhados e técnicos).*?

« Formalmente, era uma agéncia governamental (imperial) subordinada ao
Ministério do Interior (Reichsamt des Innern - seu Staatssekretar atuava
ex officio como presidente do conselho do PTR); sua condicdo de agéncia
também significava que os membros do PTR eram remunerados de acordo
com as escalas de pagamento da agéncia imperial, o que, no inicio do século
XX, tornou-se um problema, pois os salarios das universidades aumentavam
mais rapidamente (e, naquela época, as universidades ofereciam mais
liberdade e prestigio académicos).*?

e Eraadministrada por um presidente que supervisionava duas secdes distintas

(inicialmente até em locais fisicos diferentes), uma para, na linguagem atual,
pesquisa basica e outra para desenvolvimento (contratos industriais); cada
secao tinha uma estrutura hierarquica semelhante (chefe da secdao, membros
organizados em equipes, assistentes).**
15 Seu financiamento superava facilmente o de organizacdes semelhantes
nos EUA (que investiam apenas cerca de metade do que a Alemanha
investia) e na Inglaterra (seis vezes menos do que a Alemanha), mesmo sem a
contribuicdo da Siemens em terrenos e capital.
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As principais caracteristicas organizacionais, como o fato de ser uma agéncia
governamental, de trabalhar em equipe e de precisar prestar servicos ao setor
industrial, tornaram-se alguns dos motivos de seu relativo declinio e foram arazao
pela qual foi suplantada por seus proprios imitadores, os institutos da Kaiser-
Wilhelm-Gesellschaft. No entanto, argumentamos que esse &, na verdade, um sinal
de burocracias de inovacao bem-sucedidas: o sucesso traz emulacao e o eventual
declinio do emulado, ja que os recém-chegados podem aprender, adaptar-se e
ajustar-se aos contextos em mudanca melhor do que o titular.

A sequéncia de eventos no estabelecimento do PTR - impulso carismatico
(privado) e rede de contatos para criar uma organizagao para uma area de atividade
nova ou emergente; discussdes e conflitos com o estabelecimento existente sobre
a direcionalidade da organizacao; alavancagem de redes politicas para obter
apoio; apos a fase inicial de estabelecimento, a introducdo de procedimentos
e rotinas mais padronizados dentro da organizacao; seguida pela emulagao
por outros, se bem-sucedida - &, portanto, uma espécie de modelo de como as
organizacdes de burocracia de inovagao e a burocracia de inovacdo em geral
surgem e desenvolvem-se.

Além disso, como muitas vezes ocorre em transformacgdes industriais desse
tipo em um determinado pais, dificilmente uma Unica organizacado as conduz
sozinha: burocracias de inovagdo bem-sucedidas sdo compostas por diferentes
“tipos” de organizacdes, tanto em termos de tarefas centrais quanto de modelos
organizacionais adequados. Para que as inovagdes se disseminem, espacos para
criacdo de conhecimento quase nunca sao suficientes porque a inovagao precisa nao
apenas de conhecimento, mas também de quantias significativas de financiamento,
bem como de arenas de redes e interagdes para que ecossistemas de inovagao
possam emergir. Esse foi também o caso da PTR. Seu sucesso se deveu tanto a seus
principios de fundacao e organizacdo quanto a coevolucao de outras organizacdes
da burocracia de inovacao ao lado da PTR. Essas organizacdes passaram por
processos semelhantes de evolugao.

Em conjunto, a configuracdo organizacional da burocracia de inovagdo alema
do final do século XIX foi capaz de fornecer mudancas e investimentos altamente
dindmicos, mas também lancou as bases para um sucesso de longo prazo. Criado
no mesmo periodo que a PTR e concebido para viabilizar financiamento industrial
de longo prazo (patient) por meio de bancos de investimento privados, * um dos
primeiros e mais bem-sucedidos bancos centrais, o Reichsbank alemao, estava
diretamente sob a orientacao do Chanceler Imperial, embora inicialmente fosse
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de propriedade privada e seguisse praticas gerenciais correspondentes.’’” Ao longo
do século XX, ndo apenas as funcdes dos bancos centrais mudaram de forma
bastante drastica—focando em politicas fiscal e monetaria (e, desde a década de
1980, cada vez mais apenas em politica monetaria)—como também passaram por
mudancas organizacionais significativas. Até a Segunda Guerra Mundial, era tipico
que um banco central estivesse intimamente ligado, se ndo formalmente situado,
ao Ministério das Financas (gobernado pelas regras normais do funcionalismo
publico), hoje os bancos centrais sao normalmente érgdos publicos auténomos
com suas proéprias leis e regulamentacdes. *® Consequentemente, os bancos centrais
deixaram de fazer parte das burocracias de inovacao, embora no inicio essa fosse
uma caracteristica fundamental. Assim, outras organizacdes de financiamento -
agéncias de P&D e inovacao, agéncias de garantia de empréstimos, érgdos publicos
e fundos privados de risco - surgiram como novos elementos das burocracias de
inovacao, desempenhando fun¢des semelhantes.

De igual importancia para o sucesso da industria alema no final do século XIX
foram os cartéis industriais, criados para coordenar determinados elementos do
desenvolvimento industrial. 19 Embora as associacdes de interesse comercial
do setor privado tenham origem nas guildas medievais e, mais tarde, na gestao
municipal dos mercados (especificamente limitando a concorréncia, mas também
garantindo a entrega e a qualidade), talvez o caso mais proeminente de cartéis
privados com apoio publico seja também o esforco de industrializagdo alema
do final do século XIX e inicio do século XX, posteriormente imitado pelo Reino
Unido e por muitos outros paises. Normalmente, as configura¢des organizacionais
desses cartéis eram muito flexiveis, no sentido de que o papel do setor publico era
coordenar varios campos e organizagdes de politicas publicas, desde a concorréncia
e a propriedade intelectual até a formacao de vinculos com instituicdes de
pesquisa e instituicdes de educacao aplicada. Embora os cartéis privados tenham
se tornado efetivamente proibidos nas economias modernas, durante a era pos-
Segunda Guerra Mundial, a gestdo da concorréncia (para fornecer massa critica
para a competitividade das exportagdes e, a0 mesmo tempo, evitar o excesso
de investimento e de capacidade) também era uma funcao crucial das agéncias
de politicas industriais e de desenvolvimento no Leste Asiatico. 2 Os 6rgaos
antitruste de hoje lidam principalmente com a investigacdo de conluio e fixagao
de precos, raramente mergulhando na arena da inovacao, embora isso esteja
comecando a mudar com as autoridades de concorréncia analisando algumas
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das praticas das principais empresas de plataforma digital, como a Amazon e a
Alphabet. Os equivalentes atuais dos cartéis sdo uma variedade de consércios de
P&D, organizacdes de clusters, parques tecnolégicos, incubadoras de empresas
e aceleradoras. Em todas essas organizacdes, sua lideranga publica e recursos
organizacionais sdo secundarios, e o financiamento, a iniciativa e as praticas de
gerenciamento privados dominam, embora com graus de sucesso muito variados.

Em termos simples, temos testemunhado essa sequéncia e evolucao repetidas
vezes ao longo dos séculos e contextos do desenvolvimento capitalista: novas
organizagdes de burocracia de inovagao agil sao estabelecidas para lidar com
novos desafios tecnolégicos ou socioecondmicos emergentes e, com o tempo,
essas organizacdes, ou melhor, as tarefas que elas cumprem, sdo “socializadas”
ou institucionalizadas nas praticas existentes do setor publico.

Talvez um pouco surpreendentemente, essa dinamica é bem descrita e, na
verdade, prevista por ninguém menos que o grande sociélogo Max Weber, um
dos mais eminentes cientistas sociais da penlltima virada do século, que teve sua
prépria conexao intima com o surgimento da Alemanha como lider industrial.
Frequentemente usado como um espantalho para organizacdes burocraticas,
legalistas e rigidas, Weber, na verdade, descreveu uma variedade de maneiras
pelas quais a autoridade, ou legitimidade, é gerada e exercida, e também como
um tipo de autoridade (carismatica) se transforma em outro tipo (lLegal-racional ou
burocratica), apenas para ser desafiado novamente pelo tipo inicial (carismatico).
A'inovacao é uma area em que essa dinamica weberiana funciona muito bem.

21 Neste livro, argumentamos que essas no¢des weberianas se revelam no
contexto das burocracias de inovagdo por meio de duas categorias ideais tipicas
de organizacdes -redes carismaticas e organizacdes de especialistas - e que sua
evolucao é frequentemente uma oscilagao entre os dois extremos, dentro da
mesma organizacao, ou leva ao surgimento de novas organizacdes. Esses dois
tipos ideais de organizacdes possuem capacidades e conjuntos de habilidades
bastante diferentes e desempenham fung¢des diferentes. Como mostramos, as
redes carismaticas proporcionam agilidade e dinamismo para que as burocracias
de inovacao busquem novas direcdes e maneiras de fazer as coisas, enquanto
as organizacdes especializadas trazem foco, previsibilidade e estabilidade de
longo prazo para fornecer as politicas e os resultados necessarios. Ambas s@o
fundamentais para o sucesso dos sistemas capitalistas. Na verdade, propomos
chamar essa simbiose de estabilidade agil. E essa combinacao contraditéria e, mais
uma vez, contraintuitiva que cria o sucesso do Estado empreendedor.
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Argumentamos que os Estados genuinamente empreendedores tém capacidades
e recursos para a “estabilidade agil”, ou seja, eles sdo empreendedores nao no
sentido de uma startup empreendedora, mas orientados para o sucesso geral em
seu contexto. Isso requer uma mentalidade orientada tanto para a agilidade quanto
para a estabilidade e que as organiza¢des sejam capazes de acompanhar, apoiar
e, as vezes, até mesmo liderar as transformagdes econdmicas e sociais. No setor
publico, isso pode ser mais dificil de determinar do que em uma estrutura comercial
simples, em que o resultado final é importante, porque nao é facil concordar com
o valor publico.

22No mundo pré-Covid-19, os governos voltavam cada vez mais sua atencao para
o enfrentamento de “grandes desafios” ou “questdes perversas’, como as mudancas
climaticas, os desafios demograficos e a promogao da satde e do bem-estar. Essa
“virada normativa” na formulacdo de politicas econémicas e, especialmente, de
inovagao - o que significa um foco na realizacao de valores para os quais os sistemas
de inovacao bem-sucedidos devem se inclinar - mostrou como a inovacao e a
lideranca publica da inovagao se tornaram cada vez mais cruciais.

Acreditamos que este livro seja o primeiro a abordar diretamente a questado
do “como”. Como os governos realmente organizam seus esforcos em relagado a
inovacao? Como eles conquistam a estabilidade agil? O que faz com que os governos
tenham sucesso ou fracassem nesse aspecto? Se o sucesso econémico no lugarem
que vivemos é fundamental para uma vida feliz, significativa e bem-sucedida, se a
inovacao é fundamental para o sucesso econémico (exceto em alguns lugares ricos
em recursos, por algum tempo) e se a inovagao precisa ser estruturada e, de fato,
organizada pelo Estado, como é comprovadamente o caso, entdo ndo sé a politica
de inovagao correta é importante, como também precisa ser implementada com
sucesso, 0 que significa que precisa ser concretizada. Este livro diz aos senhores
como fazer isso, e fazemos isso por meio de uma nova visao da teoria, bem como
examinando varios casos de sucesso no tempo e no espaco, resultando em uma
narrativa que aumenta a conscientizacao sobre a necessidade de burocracias de
inovacao e pode ajudar a moldar seu futuro.

Este livro ndo trata de politicas de inovacao e de por que e como o governo
deveria elabora-las melhor; ha muitas delas, inclusive muitas boas. Em vez disso,
trata-se de como o Estado e as organizagdes publicas desenvolvem capacidades
(ou capacidade, ou seja, 0 espaco, a opcao de fazer algo de maneira intencional) e
capacidades dinamicas (as habilidades para fazer isso) para manter a estabilidade
eaagilidade necessarias para a inovacao. Na verdade, propomos uma redefinicao
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do que sao Estados empreendedores: sdo Estados capazes de apoiar e desencadear
asinovagdes necessarias na sociedade para enfrentarimportantes desafios sociais
(inclusive crescimento e desenvolvimento) e, ao mesmo tempo, manter uma
estabilidade sociopolitica mais ampla.

O Dilema do Inovador no Setor Publico

Nada exemplifica melhor aideia de estabilidade agil do que a crise do Covid-19,
quando os governos tiveram de encontrar solucdes rapidas para a satde publica,
os mercados de trabalho e a ajuda as empresas. Uma das maiores licdes das
respostas globais a pandemia é que os governos precisam de capacidades politicas
e administrativas de longo prazo (por exemplo, na area da salide), mas também
de capacidades dinamicas (por exemplo, na construcao rapida de sistemas de
rastreamento e revisao e ajuste de planos e estratégias de longo prazo) para lidar
com a crise. Embora a pandemia seja grave para todos, ela & um desafio especial
para os paises que ignoraram os investimentos necessarios na estabilidade agil
do setor publico.

23 Por exemplo, paises como os EUA e o Reino Unido perceberam como seus
sistemas de producao e de salde publica sdo vulneraveis e como é dificilaumentar
a produgao e coordenar as cadeias de suprimento de alimentos, medicamentos,
ventiladores, equipamentos de protecao e kits de teste. Qutros paises, como a
Alemanha e a Coreia do Sul, demonstraram muito mais resiliéncia em seus sistemas
de producao e de saude, gracas as capacidades e aos recursos de seus governos para
coordenar a atividade do setor privado e, em grande parte, a propriedade publica
de elementos essenciais do sistema de satde. A impressionante capacidade de
teste em ambos os paises foi possivel gracas a existéncia de laboratérios publicos
e a presenca de industrias que podiam fornecer os equipamentos de seguranca e
produtos quimicos necessarios. Nenhum deles poderia ser construido em questao
de semanas ou mesmo meses; esses sao desenvolvimentos de longo prazo que
exigem investimento, planejamento e coordenagdo com o setor privado. Quando
o governo do Reino Unido optou, no final de 2020, por implantar um programa de
testes em massa em todo o pais, aumentando os testes rapidos de 800 mil testes
diarios para 10 milhdes, o que incluia o desenvolvimento de novas tecnologias
(testes rapidos mais confiaveis, bancos de dados em tempo real etc.) e a criacdo de
cadeias logisticas continuas, isso foi descrito como um desafio ousado(“Moonshot”),
algo tao ambicioso quanto qualquer aventura espacial.24 25 Os paises do Sudeste
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Asiatico com experiéncia relativamente recente no combate a SARS foram muito
mais rapidos em responder com o rastreamento em larga escala das infecgdes
e o estabelecimento de limitacdes de viagem e regras de distanciamento social.
Na Alemanha, o aprendizado com o gerenciamento de enchentes e da gripe nas
ultimas duas décadas levou a disponibilidade de planos de emergéncia operacionais
e analises de risco para pandemias e enchentes desde 2013.26 Na india, embora
aresposta nacional tenha sido um fracasso em muitos aspectos, a resposta bem-
sucedida do estado de Kerala a crise também foi o resultado de um investimento
de longo prazo no setor de satde (incluindo os protocolos implementados ap6s o
surto do virus Nipah) e um modelo bem-sucedido de parceria publico-privada.?” 2
No Vietna, o governo foi rapido em reconhecer a complexidade do problema, fechou
suas fronteiras logo no inicio e estimulou rapidamente o desenvolvimento de kits de
teste de baixo custo. Uma resposta semelhante foi encontrada no Butao, formalmente
um pais menos desenvolvido, mas com um setor publico particularmente forte.?” Em
suma, uma governanca eficaz de resposta a pandemias, bem como o enfrentamento
da maioria das questdes perversas de nosso tempo (ou seja, questdes que nao
podem ser resolvidas facilmente sem criar uma série de outros problemas), como a
desigualdade e a mudanca climatica, exige capacidades e habilidades de resiliéncia
ou uma combinacao funcional de agilidade e estabilidade.*®

Seisso é tao 6bvio, por que nem todos os paises e regides criam uma estabilidade
agil? Bem, em primeiro lugar, ndo é tdo 6bvio e, em segundo lugar, a moda, a
ideologia, 0 medo dos custos e os sistemas de incentivo costumam atrapalhar.
Quando as administracdes publicas fracassam, elas geralmente fracassam
em grande escala, mas quando sdo bem-sucedidas, os beneficios e os ganhos
geralmente sdo atribuidos a outros. Portanto, o fato de que os funcionarios puablicos
geralmente sdo avessos ao risco nao deveria ser uma surpresa. Pelo contrario,
0 comportamento avesso ao risco indica que ha algo Unico na forma como as
administracdes publicas lidam com (a necessidade de) mudangas.

Talvez nao seja surpreendente que tenha sido Joseph A. Schumpeter (1883-1950),
0 mais importante estudioso da inovacdo moderna, quem capturou esse dilema
do governo em uma contundente justaposicao. Escrevendo em 1918 sobre a crise
do estado fiscal, um ano antes de se tornar ministro das financas da Austria -
notoriamente mal-sucedido - Schumpeter argumentou:

De qualquer forma, o Estado tem seus limites definidos. Esses ndo sao, é
claro, limites conceitualmente definiveis de seu campo de acéo social, mas
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limites para seu potencial fiscal. Esses limites variam consideravelmente
em cada caso especifico, de acordo com a riqueza ou pobreza do pais, com
os detalhes concretos de sua estrutura nacional e social e com a natureza
de suariqueza.3* Ha uma grande diferenca entre a riqueza nova, ativa e
crescente e a riqueza antiga, entre estados empreendedores e rentistas
(grifo nosso)

A diferenciacao de Schumpeter entre Estados empreendedores e rentistas -
Estados que vivem de iniciativas criativas versus aqueles que obtém sua renda de
riquezas ou recursos naturais previamente adquiridos - € uma das grandes falhas
tedricas e ideologicas do século XX na economia e na governanga. *?Por um lado, os
economistas evolucionarios e os estudiosos da inovacao estdo interessados em um
Estado que crie solucdes para mudancas estruturais nas sociedades, por exemplo,
por meio de politicas ousadas orientadas por desafios e missdes (por exemplo, os
projetos Manhattan e Apollo), e que invista no desenvolvimento de longo prazo
de conhecimentos e capacidades. Esse € um para uma mudanca proposital para
manter e aumentar sua competitividade e resiliéncia.

Por outro lado, os economistas tradicionais tém tentado entender os estados
rentistas, mais bem incorporados nas teorias de escolha publica - menos tradicionais
- de Gordon Tullock, William Niskanen e outros. Esse € um estado em que os
burocratas seguem seus interesses préprios, constroem organizagdes cada vez
maiores porque isso traz prestigio, mas evitam a responsabilidade e restringem a
iniciativa privada. Esse € um estado orientado para a permanéncia e para o status quo.

Nessa divisao, podemos detectar uma certa perda de ambiguidade. Como estamos
argumentando aqui, os governos, e em particular as administracdes publicas, estao
presos entre as necessidades de mudanca e permanéncia, e nenhuma delas é
necessariamente ruim. Essa ambiguidade, no entanto, ndo pode ser resolvida; ela
faz parte da natureza do setor pablico. Também podemos chama-la de dilema do
inovador do setor publico: como proporcionar estabilidade e mudanca ao mesmo
tempo, se ambas s&o necessarias, ndo apenas para obter lucros, mas para existir? 3 O
Estado, como diz Aristoteles, passa a existir para que possamos sobreviver e continua
existindo para que possamos ter uma vida boa. O fato de essa ambiguidade, ou
dilema, ter consequéncias na realidade e estar diretamente relacionada ainovacao
é claramente expresso por John Kenneth Galbraith quando ele fala sobre a “simbiose
burocratica” que leva ao desenvolvimento industrial e a desigualdade:

O governo, como vimos, contribui notavelmente para a desigualdade no
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desenvolvimento. Onde o setor é poderoso, o governo responde fortemente
as suas necessidades. E também a seus produtos. O governo concede ao
setor automobilistico estradas para seus carros,o setor de armas encomenda
suas armas, outros setores apoiam a pesquisa e o desenvolvimento.
O que se faz pelaLockheed é uma politica publica sélida. A compra de
quadros para a National Gallery tem um sentido econémico duvidoso.>

O equilibrio entre agilidade e estabilidade faz com que as burocracias publicas
sejam Unicas em sua forma de trabalhar, ter sucesso e fracassar. De fato, ha inovacoes
que foram criadas por funcionarios publicos ha 2 mil anos e ainda estdo em uso,
como os banhos publicos da época romana. * E alguns desses banhos ainda sao
usados para os mesmos propositos: saude publica e reuniao social. Nao ha nada
comparavel no setor privado, pelo menos ndo no Ocidente global.

Portanto, devemos esperar que as capacidades e 0s recursos necessarios para
a estabilidade agil sejam relativamente exclusivos do setor publico, mas também
devemos estar cientes de que esse dilema ou ambiguidade tem um lado bom e
um lado ruim. 36 A demanda militar e a P&D nos proporcionaram ndo apenas as
realidades digitais de hoje, dos iPhones a inteligéncia artificial (IA), mas, conforme
observado por Richard Nelson no final da década de 1970 em seu classico The Moon
and the Ghetto, também questdes sociais desafiadoras cada vez maiores. Quase
simbolicamente, as comemoracdes dos cinquenta anos do pouso na Lua em 2019
e as buscas paralelas por “missdes” semelhantes para reiniciar nosso progresso
socioecondmico globalmente foram ofuscadas por movimentos sociais mais criticos,
desde a emergéncia climatica até os protestos contra a injustica racial Ao alcancar
uma estabilidade agil, as burocracias de inovacao bem-sucedidas complementam
as atividades e capacidades do setor privado em inovacao. Em outras palavras,
elas cocriam e sustentam complementaridades intersetoriais que sustentam o
desenvolvimento sécio econdmico ¥ . Isso implica a criacao de condigdes, por
meio de varias opcdes de politicas, para que o setor privado e a sociedade como
um todo explorem e explorem ainda mais os potenciais tecnolégicos e de inovagéo
existentes (por exemplo, por meio de subsidios de pesquisa aplicada para empresas
privadas ou treinamento de educacao profissional publica) para convergir e avancar
nas melhores praticas (globais) e na fronteira sociotecnolégica. Geralmente, esse
processo envolve a ponderacdo de assuntos politicos concorrentes e seus potenciais
e necessidades. Os formuladores de politicas perguntam se devem apoiar uma
empresa de eletrénicos existente ou uma nova startup de servicos. Um setor ou
atividade econémica é mais importante do que outro? Essas perguntas tendem a
ser orientadas para desafios e solucdes de médio prazo, abrangendo um ou dois
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ciclos eleitorais tipicos, e resumidas em estratégias nacionais de desenvolvimento
e inovacao. Muitas vezes, elas também se referem ao uso eficaz dos recursos
existentes e sdo representacdes do cenario politico e econdmico existente.

Dada a constante evolucdo das tecnologias, as realidades politicas e
econdmicas e a incerteza que caracteriza as novas tecnologias emergentes e 0s
desafios socioecondémicos (pense em nosso conhecimento em evolucao sobre
as mudancas climaticas, sua dindmica e seus impactos), os fundamentos dessas
complementaridades intersetoriais - 0 que as burocracias de inovacao e as empresas
fazem e como elas se complementam - estdo sob constante pressao, principalmente
para mudar e recombinar. Na verdade, a maioria das elites econémicas e
empresariais, bem como o publico em geral, parecem criticar simultaneamente
os governos tanto por mudarem algumas politicas e regulamentagdes com muita
frequéncia e rapidez (e, assim, prejudicarem as possibilidades de as empresas
explorarem seus modelos e estratégias de negocios) quanto por ndo mudarem
algumas politicas e regulamentacdes com rapidez suficiente (para permitir que
as empresas explorem novos caminhos emergentes das evolucdes tecnolégicas
e sociais).

Assim, e esse € o foco de nosso livro, para satisfazer essas expectativas
conflitantes, as burocracias de inovacao bem-sucedidas precisam criar e sustentar,
como sua tarefa principal, essa estabilidade agil: dinamismo interno e aprendizado
em politicas, servigos, instituicdes e formatos organizacionais complementados
pela capacidade de manter a estabilidade, implementar politicas pacientemente
e prestar os servicos esperados do Estado.

38 No nivel dos sistemas de inovagao (regides e paises), as burocracias de inovacao
bem-sucedidas tentam equilibrar constantemente varios cronogramas e ciclos
de politicas: por um lado, mitigando os riscos das estratégias de exploracao de
curto e médio prazo das indlstrias e dos setores econémicos existentes e, por
outro lado, gerenciando as incertezas da inovacao radical, bem como a busca de
novas vantagens competitivas por meio de novas dire¢des de inovagdo.39 Além
disso, burocraciasde inovagao precisam lidar com um impacto potencialmente
“criativamente destrutivo” sobre os mercados, os setores e as instituicdes existentes.

Nesse ato de equilibrio continuo e em evolucao, um dos principais desafios das
burocracias de inovagao surge em sua forma mais explicita: enquanto a mitigagdo de
riscos para apoiar o desenvolvimento e a maximizacado de rendas/lucros de setores
e instituicdes comerciais existentes pode exigir uma configuracdo de burocracia
de inovacao mais orientada para a estabilidade, o gerenciamento de incertezas
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pode exigir diferentes tipos de habilidades e capacidades e uma configuracéo de
burocracia de inovagao que esteja aberta a mudancas, experimentacao e inovagao
interna. As vezes, isso pode até significar assumir a lideranca na exploracéo de novas
direcdes de mudangas tecnologicas (por exemplo, por meio de financiamento de
longo prazo para pesquisa basica, novas instituicdes ou estruturas regulatorias).
40 41 As politicas de inovacao orientadas para a missao sao bons exemplos de
criacdo nao apenas de novas fronteiras tecnolégicas (por exemplo, a Internet),
mas também de mercados totalmente novos (por exemplo, servigos digitais).
Isso geralmente envolve a escolha entre diferentes dire¢des potenciais de
desenvolvimento tecnolégico de longo prazo, divergindo das tendéncias atuais
e superando a resisténcia politica e econémica a mudanca. Os formuladores de
politicas perguntam e fazem apostas informadas sobre qual novo sistema de
energia renovavel apresenta o maior potencial futuro, quanto devemos arriscar
no financiamento de pesquisas em nanotecnologia nas universidades e assim por
diante. Essas questdes politicas tendem a ter perspectivas de longo prazo e tambhém
conotagdes morais mais amplas.

A natureza evolutiva desse ato de equilibrio é revelada em vérias situacdes.
Por exemplo, os debates politicos recentes na Coreia do Sul e em Taiwan se
concentraram em como mudar de modelos de desenvolvimento baseados
em emulacao tecnolégica e catching-up incrivelmente bem-sucedidos para o
“verdadeiro” desenvolvimento baseado em inovacao, a fim de sustentar crescimento
econdmico e desenvolvimento semelhantes no futuro.42 Uma vez que as economias
estejam na fronteira técnico-econémica (como EUA, Alemanha e Japao), esse
desafio significa nunca estar satisfeito com os niveis atuais de desenvolvimento,
politicas e abordagens institucionais e buscar constantemente novos horizontes,
melhores politicas e maneiras de organiza-las, mesmo que as instituicdes e as
condicdes de vida atuais parecam bhoas. 43 44 De certa forma, essa é a tentativa
de superar a certeza da ascensao e queda das grandes poténcias (ou de qualquer
estado, civilizacdo ou grupo) comumente associada a Oswald Spengler, por meio
da autorreinvencao, nos moldes da ideia de Giuseppe Tomasi di Lampedusa de
que “se tudo deve permanecer igual, tudo deve mudar”, assim como as grandes
empresas podem se reinventar repensando a forma como inovam.

No nivel de indlstrias ou setores especificos, esses desafios existem em um
nivel um pouco mais compreensivel. Enquanto no final do século XIX os carros
eram uma nova tecnologia aberta que competia com carruagens puxadas por
cavalos e trens, o setor amadureceu consideravelmente ao longo do século XX,
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enfrentando apenas no século XXI o novo desafio dos carros elétricos e autbnomos.
Ao longo da evolugao do setor automobilistico nos Gltimos 150 anos, as organizagdes
pUblicas desempenharam diversos papéis, desde regulador (de seguranca e
padrdes) a educador (de habilidades técnicas de producado a conscientizacdo da
seguranca publica), a construtor de infraestrutura (ruas, rodovias) e a financiador de
pesquisa (carros elétricos e auténomos). Essas fungdes foram desempenhadas por
diversas organizacdes com redes politicas e econémicas, culturas administrativas,
mecanismos de financiamento e critérios de avaliacdo diferentes. No entanto, sem
essas organizacodes, € seguro dizer que os carros ndo seriam tao onipresentes,
relativamente confidveis e seguros como sdo hoje. Em outras palavras, as questdes
de médio e longo prazo que os formuladores de politicas enfrentam sao respondidas
por diversas organizacdes que muitas vezes trabalham em paralelo, competem por
recursos politicos e financeiros e passam por reformas internas de gerenciamento.
4 0 que é interessante é que mesmo os estudos que discutem especificamente
a transformacao do setor automobilistico, de movido a cavalos para elétrico,
nao discutem como as organizag¢des publicas mudaram - ou ndo - ao longo do
caminho. No entanto, parece exagerado supor que as organizagdes publicas
nao mudam ao longo de 150 anos. “¢ Em vez disso, as histérias da administragao
publica mostraram como as organizac¢des do setor plblico passam por ondas
ou até mesmo ciclos de reformas com base em diferentes logicas politicas,
administrativas, culturais e até mesmo tecnolégicas, mesmo que muitas vezes
permanecam notavelmente estaveis por varias décadas.#” No entanto, a natureza
fluida e ambidestra da burocracia da inovacao também nos diz que tipos bastante
diferentes de organizacao estao lidando com tarefas diversas: regulamentar a
seguranca dos cintos de seguranca ndo é o mesmo que investir no desenvolvimento
de carros auténomos. 48(Ambidestria significa ser capaz de trabalhar com as duas
maos igualmente bem; na teoria das organizacdes, significa ser capaz de gerenciar
os pontos fortes atuais e captar o futuro). Igualmente importante é o fato de que, em
diferentes contextos culturais e politicos, diferentes tipos de organizacao podem
tentar enfrentar desafios semelhantes - e ter sucesso. 49 Embora Barack Obama
possa ter lamentado que “vivemos e fazemos negocios na Era da Informacao, mas
a ultima grande reorganizacao do governo aconteceu na era da TV em preto e
branco”, ninguém “acusaria” prontamente a China de ter uma burocracia adequada
a era dainformacao e, no entanto, a China tem crescido rapidamente nas ultimas
décadas e continua a crescer até hoje, além de assumir cada vez mais o controle
estatal da prépria era da informacao.
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Plano do Livro

O que se segue baseia-se em dois conjuntos de capitulos. Primeiramente,
os Capitulos 2 e 3 oferecem uma visdao panoramica da histéria e dos debates
sobre a burocracia da inovacgao, principalmente em um contexto ocidental e
predominantemente europeu; essa narrativa histérica extremamente condensada
nos permite explorar os principais conceitos subjacentes as burocracias da inovagao,
como a mistica da misséo e o hacking da burocracia, mas também conceitos mais
tradicionais, como as capacidades e os recursos do setor publico. Esses capitulos
aprofundam o principal fundamento teérico das burocracias de inovacao, de
Weber e Schumpeter a debates sobre desenvolvimento e Estado empreendedor.
Em segundo lugar, os Capitulos 4 a 6 contam a histéria da burocracia da inovacéao
desde a Segunda Guerra Mundial em periodos aproximados de duas a trés décadas
(décadas de 1950-1960, 1970-1980 e 1990-2010). Esses capitulos sdo narrados por
meio de lentes geograficas: cada capitulo mostra como as burocracias de inovacao
evoluiram nos EUA, na Europa e na Asia, respectivamente (com excecao da China;
veja nossa breve discussao sobre a China no Capitulo 2). Por fim, o Capitulo 7 resume
os argumentos do livro por meio das licdes aprendidas com as respostas ao Covid
e faz uma andlise especulativa das proximas décadas.
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Contexto: A Expansao do Escopo de Inovacao do Governo

Como os governos entendem as inovacdes e seu papel no apoio e na promogao
das inovagdes? Como a inovagdao como arena de politicas tem se expandido
continuamente nas Ultimas décadas, em especial desde a Crise Financeira Global
(CFG) de 2008, precisamos primeiro analisar esse contexto especifico. Antes da
CFG, o papel dos governos na inovacao estava se expandindo no sentido de
desenvolver intervencdes cada vez mais complexas, principalmente para lidar com
as falhas do mercado, mas depois da CFG, as expectativas legitimas se expandiram
gradualmente, pelo menos retoricamente, no sentido de os governos orientarem os
esforcos de inovagao para lidar simultaneamente com os desafios sociais complexos
e cocriar novas oportunidades de mercado.

1 Nos EUA, o entdo novo governo de Obama respondeu a crise financeira global
com uma estratégia de inovacado proativa, bem como um programa de estimulo
ousado que propunha investir US$ 100 bilhdes adicionais em inovacao. Por meio
desses documentos, o governo estabeleceu trés tarefas amplas: investir nos alicerces
dainovagdo americana, ou seja, pesquisa basica, educacao e infraestrutura, inclusive
tecnologia da informacao (TIC); promover mercados competitivos que estimulem
o empreendedorismo produtivo por meio da promocgao de exportacdes, mercados
de capital abertos, incentivos ao empreendedorismo e inovagao social e do setor
publico; e catalisar avangos em energia limpa, veiculos de Gltima geracao, TIC na
area da saude e outros grandes desafios do século XXI.

Com o passar dos anos, a questdo de como realmente implementar essas metas
tornou-se cada vez mais importante. A estratégia original de 2009 se baseou na
continua “DARPA-ficacdo” do pensamento da politica de inovacdo dos EUA. O
modelo organizacional da Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA),
que se baseia no recrutamento de curto prazo de especialistas académicos e do
setor altamente reconhecidos para gerenciar projetos de P&D enxutos e flexiveis,
mas bem direcionados e orientados para os problemas, foi considerado um exemplo
bem-sucedido de como o governo pode apoiar a inovacao: projetar organizagdes
novas e ageis para assumir riscos que o setor privado talvez nao esteja disposto a
assumir e definir visdes e missdes com valores publicos em mente (discutimos o
modelo da DARPA em detalhes no Capitulo 4). Assim, a Advanced Research Projects
Agency - Energy (Arpa-E) para inovacao em energia foi criada em 2009 e a Arpa-ED
para educacao foi proposta em 2011. 3 As revisdes de 2015 da Estratégia para a
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Inovagéo Americana propuseram a introducao de “laboratérios de inovagao” nas
agéncias federais para criar uma cultura mais sistémica de inovacao dentro do
governo “capacitando e equipando os funcionarios da agéncia e os membros do
publico paraimplementar suas ideias promissoras para atender de forma mais eficaz
0 povo americano”. A principal agéncia digital dos EUA, a 18F, pode ser vista como
outro exemplo de introducao de novas organizacdes na estrutura de governanga
para acelerar a transformacéo digital do setor pablico (consulte o Capitulo 6).

Amaioria dessasiniciativas dos EUA tem sido acompanhada de perto e comparada
por outras nagdes lideres, do Leste Asiatico a Europa.“Para alguns, a abordagem dos
EUA é uma “teoria quantitativa da inovacao”, ou seja, se houver dinheiro suficiente
para um desafio, algumas inovacdes surgirdo, mas, independentemente de se
concordar ou ndo com essa abordagem, as discussdes sobre o papel do governo
na inovagao nunca foram tao animadas como sao hoje.

No Japao, a “Abenomics” da década de 2010 incluiu a estratégia de revitalizacao
econdmica “Japan is back!” (O Japao esta de volta!), que, apos duas décadas e meia
de “décadas perdidas”, buscou transformar o pais no motor global de crescimento
econdmico e inovagao que ja foi. A estratégia incluiu “reformas estruturais” por
meio da desregulamentacao que apoia a revitalizagao industrial, por exemplo,
criando “zonas experimentais” onde os drones podem entregar medicamentos
para os idosos, e o governo e o setor privado podem descobrir a melhor forma
de se comprometer entre os beneficios e os limites dos modelos de negécios da
economia compartilhada, como Airbnb e Uber. Também incluiu o chamado “plano
estratégico de criacdo de mercado”, que se concentra em desafios socioecondmicos
pertinentes, como as restricdes de energia enfrentadas por uma nacao insular, satde
e assisténcia médica em uma sociedade em envelhecimento e infraestrutura de
proxima geragdo em um ambiente propenso a desastres naturais, e operacionalizou
esses desafios como oportunidades de inovacao e criacdo de novos mercados
nacionais e globais. Aemulacao e a extensdao do modelo da DARPA, que para alguns
locais foi originalmente copiado da abordagem japonesa dos anos 1970-1980 para
o desenvolvimento de ciéncia e tecnologia (C&T), também foram tao populares
quanto nos EUA.

E importante ter em mente que, embora hoje o Japdo e a maioria dos outros
paises vejam os EUA e sua abordagem DARPA como a melhor pratica global para
projetar eimplementar politicas de apoio a inovacao, na década de 1980 a dinamica
de aprendizagem era oposta: o Ocidente estava tentando entender como o Japao
tinha conseguido alcancar o Ocidente ap6s a Segunda Guerra Mundial. O estudo
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de Chalmers Johnson sobre o Ministério do Comércio Internacional e da Industria
do Japao (MITI), em 1982, teve um grande impacto em nossa compreensao da
burocracia japonesa, bem como nos conceitos de capacidade estatal ou politica
e nas parcerias publico-privadas na elaboracao de politicas. * O estudo de Chris
Freeman de 1987 sobre as politicas tecnolégicas japonesas, e como as inovacdes
tecnolégicas e institucionais coevoluem, é considerado um dos textos classicos
da abordagem de “sistemas de inovacao”, o conceito de politica de inovacao mais
influente em nivel académico e politico das décadas da virada do século.

¢ Para oferecer um novo discurso politico e voltar a ser um dos principais pontos
de inovacao global, o governo japonés introduziu o conceito de “Sociedade
Superinteligente”, ou “Sociedade 5.0", como o novo conceito guarda-chuva para
orientar e direcionar suas iniciativas de inovacao. A Sociedade 5.0 tenta levar
o discurso para além dos conceitos existentes, como Industria 4.0 ou a Quarta
Revolugao Industrial para pensar na inovagao de uma forma muito mais ampla,
social e orientada para o futuro, analisando o surgimento e a evolucdo de novas
tecnologias (Internet das Coisas - IoT), big data, robética, novos materiais, medicina
personalizada etc.) de uma forma holistica e centrada na sociedade (em oposicao a
centrada no mercado ou na tecnologia). Ele considera questdes como a forma como
essas inovacdes coevoluirdo na sociedade moderna, que futuro elas oferecerao
(fusao dos espacos fisicos e cibernéticos) e como o governo pode apoiar essa
evolucdo conjunta de forma sustentavel.

7 Na UE, onde a crise financeira global teve o impacto mais duradouro sobre a
economia e as politicas, consolidando a mudanca da ideologia original da UE de
uma economia social de mercado para um paradigma de austeridade neoliberal, a
Comissao Europeia recomendou explicitamente que os estados-membros tentassem
“sustentar e, sempre que possivel, promover gastos que aumentem o crescimento
dentro dos esforcos gerais de consolidacao fiscal’, ou seja, salvaguardar ou até
mesmo aumentar os investimentos em pesquisa e inovacdo, mesmo dentro do
paradigma geral de austeridade. Além disso, por meio do programa Horizon 2020, a
propria Comissao Europeia procurou iniciar esfor¢os de pesquisa e inovagao em toda
a UE para enfrentar desafios sociais permanentes (saiide e mudancas demograficas,
energia sustentavel, clima, transporte, sociedades seguras e protegidas) e iniciar
a busca por inovagdes por meio de abordagens explicitamente experimentais e
coprodutivas, ou baseadas em cooperacao publico-privada, em que P&D basico,
experimentacao e pilotagem e feedback do usuario sao incluidos em projetos de
pesquisa e inovacao de dois a trés anos realizados por equipes multinacionais e
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multidisciplinares. 8 Em 2018, a Comissao Europeia prop6s que o enfrentamento
desses desafios sociais poderia ser mais eficaz (no quadro financeiro de 2021-
2027), concentrando-se em missdes especificas em toda a UE (como alcancar
oceanos livres de plastico ou criar um certo nimero de cidades com neutralidade
climatica) que dependem de uma direcdo ousada e visionaria coordenada pela
Comissao Europeia e de uma implementacao agil por meio de portfélios de projetos
interdisciplinares de pesquisa e inovacdo. O Acordo Verde Europeu de 2019 e as
ambicdes de neutralidade climatica tentam consolidar ainda mais os esforgos
politicos em torno de uma diregao central para o desenvolvimento em todo o
sistema.

Essas visdes e estratégias politicas representam mudancgas mais amplas no
discurso global sobre inovacéao e politica de inovacgao. Primeiro, a politica de
inovacao se tornou menos tecnocratica e mais politizada. A inovacao se tornou
uma tendéncia dominante. Também podemos argumentar que, entre as politicas
de P&D e inovacéao, por um lado, e ainovacao do setor pUblico (conforme percebida
pelos atores governamentais), por outro, as delimitacdes se tornaram pouco nitidas.
Governos de todo o mundo criaram estratégias nacionais e internacionais de larga
escala para a inovagao e empregaram diretores de tecnologia e consultores de
C&T para implementar agendas nacionais de inovacado por meio de 6rgaos de
coordenacao de politicas de alto nivel compostos por politicos, formuladores
de politicas, cientistas “visionarios” e empresarios, como o Conselho Econémico
Nacional nos EUA ou o Conselho de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no Japao. Os
historiadores podem ouvir os ecos da glorificacao da ciéncia na época da Segunda
Guerra Mundial na retérica atual sobre inovacao: a racionalidade foi substituida
pela criatividade como uma possivel solucao para os desafios socioecondmicos.

Em segundo lugar, os papéis das organizacdes dos setores publico e privado
na inovacao estao sendo debatidos e questionados com base em novas normas
e valores. Os termos e as justificativas tradicionalmente neutros e baseados na
economia para a politica de inovagao, desenvolvidos em ondas de estudos sobre
inovacao desde a década de 1950 - como a correcao de falhas de mercado, a
criacao de condicOes equitativas ou de estrutura para que os inovadores concorram
entre si, o tratamento da inovagao como um fendmeno sistémico (ecossistemas
de inovacao, sistemas de inovacao), a competitividade e assim por diante -
foram complementados, na verdade, parece que substituidos por exigéncias e
preocupacdes muito mais normativas, éticas e sociais.

Assim, as politicas modernas de inovacao implementadas pelas burocracias de
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inovacao aparentemente precisam cumprir varias tarefas:

« criar condi¢des para que os inovadores do setor privado apresentem novas
ideias e depois as transformem em inovacoes (o papel mais tradicional);

e orientar e coordenar a¢des dos setores publico e privado para enfrentar os
desafios da sociedade;

« desencadear e liderar a inovacdo em setores legados complexos e
estabelecidos (da energia a educacao), nos quais os interesses arraigados
de produtores e consumidores estdo lutando contra dire¢des especificas de
inovacao e mudancga;

« em alguns paises, renovar os modelos de desenvolvimento nacional,
liderando a mudanca de estratégias baseadas na exploragao de recursos
naturais ou na importacgao de tecnologia e inovacdo para o desenvolvimento
baseado em ciéncia, tecnologia e inovacao locais;

« especialmente desde a crise financeira global, complementam
proativamente a assuncao de riscos pelo setor privado, propondo caminhos
alternativos para o desenvolvimento e a inovagdo e “criando” novos
mercados por meio da lideranca em atividades de pesquisa e inovacao de
“alto risco e alto retorno”; e

« de uma forma ou de outra, proporcionar ou pelo menos demonstrar a
transformacéao do setor publico, ou a inovacao nas formas de trabalho do
setor publico: abrir os sistemas de governo (que na maioria dos paises
desenvolvidos abrangem de 30 a 40% do PIB) a ideias consideradas
inovadoras, novos principios de gestdo (por exemplo, cocriacao, producao
entre pares) e tecnologias, as vezes com o objetivo ndo apenas de melhorar
a eficiéncia dos arranjos de governanca existentes, mas também de fornecer
valor publico adicional.

? Dada essa ampliacao do escopo da agenda de inovacao publica, poderiamos
gastar paginas em debates teéricos sobre se o governo deve ser tao proativo em
relacdo a inovacao e se os governos sao realmente capazes de cumprir todas
essas tarefas em termos de escolher as coisas certas para priorizar e coordenar
a entrega dessas prioridades. No entanto, essas expectativas e justificativas cada
vez mais amplas para o papel do Estado nainovagao ndo sdo criacao de politicos e
tecnocratas em busca de poder e legitimidade, ou tentando maximizar os orcamentos
de seus departamentos. Essas novas tarefas da politica de inovacao foram, em geral,
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introduzidas no discurso politico e legitimadas por “elites” de inovagdo muito mais
amplas, que também incluem cientistas e empresarios visionarios.

Elon Musk, provavelmente o mais célebre e o mais criticado inovador e
empreendedor schumpeteriano do século XXI, colaborou com o governo ao iniciar
sua esperada empresa de carros autdnomos Tesla e seu império de energia solar
Solar City, agora chamado de Tesla Energy, (ou seja, beneficiando-se de garantias de
empréstimos e subsidios do governo no valor de bilhdes de délares) e ao desenvolver
os recursos de exploracao espacial de sua SpaceX (ou seja, beneficiando-se de
contratos de aquisi¢cdo de longo prazo da Nasa, novamente no valor de bilhdes de
délares; na verdade, Musk é o autoproclamado “maior fa da Nasa”). *° Ele também
argumentou explicitamente que seu “plano de Marte” de tornar a espécie humana
multiplanetaria so6 é viavel por meio de algum tipo de “enorme parceria publico-
privada”. E, 1* em seguida, ele posta no Twitter, ganhando 100 mil curtidas: “A
burocracia é inerentemente kafkiana”, mas “isso é coisa do Elon”".

Ao mesmo tempo em que se preocupa com o atual progresso na pesquisa de
energia renovavel e com a busca de alternativas sem carbono, Bill Gates argumentou
explicitamente que o governo deve ser o principal impulsionador da inovacao
em setores legados complexos, como o de energia, em que 0os mercados sdo
muito arriscados ou incertos, especialmente porque nao ha base para supor que
as organizagdes do setor privado sejam sempre melhores e mais capazes do que
as publicas:

Sim, o governo pode ser um pouco inepto, mas o setor privado é, em geral,
inepto. Em quantas empresas os investidores de capital de risco investem e que
nao dao certo? De longe, a maioria delas. E é sé que, de vez em quando, surge
um Google ou uma Microsoft, e alguns sucessos de média escala também, e
assim o retorno geral existe, e as pessoas continuam a lhes dar dinheiro.*?

13 AFundacao Bill e Melinda Gates, juntamente com as competicdes de inovacao
do Google e de outras empresas, tem sido fundamental para transferir o conceito
de “grandes desafios” dos exercicios académicos de definicdo de visao para os
discursos nacionais e internacionais de politicas de ciéncia e inovacao. Assim,
independentemente das narrativas antigovernamentais que cercam os debates
politicos sobre crescimento econédmico e desenvolvimento, até mesmo os principais
empreendedores estdo mais uma vez reconhecendo que as burocracias publicas
nao sao, por padrao, anti-inovadoras e menos capazes de inovar do que as
organizacdes privadas.
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Essas opinides também sdo bem sustentadas pela histéria mais longa do
progresso econdmico e tecnolégico. Se analisarmos cuidadosamente 14 15 16
os relatos historicos do desenvolvimento econémico, do progresso tecnolégico
e de como alguns paises (como Coreia do Sul, Cingapura e Taiwan) deram saltos
surpreendentes de nacdes periféricas ndo tao ricas (no sentido ocidental global)
para lideres globais em inovacao, as burocracias publicas estiveram, de uma forma
ou de outra, envolvidas na maioria das principais inovacdes e grandes saltos no
desenvolvimento tecnolégico e econémico.

Isso se aplica até mesmo ao surgimento do capitalismo moderno do tipo Vale
do Silicio. Conforme demonstrado por Fred Block e Matthew Keller em O Estado da
Inovacao: O Papel do Governo dos EUA no Desenvolvimento Tecnolégico (2015), por
Mariana Mazzucato em seu Estado Empreendedor (2013) e por Linda Weiss em seu
America Inc.? (2014), a Internet e muitas das tecnologias “inteligentes” do iPhone
sao exemplos de algo que poucas empresas privadas conseguiram realizar sem o
paciente investimento publico em P&D basico e aplicado, contratos de aquisicao
do governo e estimulos regulatérios que muitas vezes criaram os primeiros clientes
e mercados.

Além disso, embora a administracdo das operagdes didrias comuns e dos servigos
publicos das cidades e dos municipios locais ndo tenha intrigado as comunidades
de politicas de inovacao até recentemente, quando as grandes empresas de
tecnologia que buscavam novos mercados e clientes deram inicio a era das “cidades
inteligentes”, a maioria das tecnologias modernas e dos modelos de negécios esta
evoluindo nesses “lugares”. Os politicos e burocratas nacionais e locais precisam
descobrir como conviver com os prestadores de servicos estabelecidos e com as
startups iniciantes que se recusam a se enquadrar nas categorias burocraticas e
organizacionais existentes, como hotéis (vs. Airbnb) ou prestadores de servicos de
transporte (vs. Uber).

Embora alguns tenham adotado uma abordagem conservadora, tentando
proteger as instituicdes, os sistemas e os interesses ja estabelecidos por meio de
regulamentacdes, outros governos nacionais e locais estdo realizando experiéncias
com carros auténomos, redes inteligentes, registros publicos baseados em
blockchain, mobilidade como servico e assim por diante. 8 Alguns, como o governo
francés, até tentaram competir com empresas como a Uber, desenvolvendo servigos
semelhantes e criando plataformas de tecnologia do setor publico e modelos de
negdcios que buscam compromissos socioecondmicos mais sustentaveis entre
os operadores historicos e os iniciantes. De fato, conforme argumentado por
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Dan Breznitz em varios de seus excelentes livros, quando se trata de projetar e
implementar politicas de inovacao, esses “lugares” reais tém “opg¢des” para projetar
seus proprios modelos e abordagens. Nosso argumento é que a capacidade de
fazer e implementar essas “escolhas” exige capacidades e recursos especificos
do setor publico.

Burocracia: O Ponto Cego da Pesquisa e da Pratica da Inovacao

Uma vez que reconhecemos que ha pressdes politicas, econdmicas e sociais para
que as politicas publicas e as burocracias publicas participem cada vez mais do
“jogo” da inovacao, surge uma série de questdes frequentemente negligenciadas.
Como sao essas burocracias como organiza¢des? Como elas funcionam? Ha
principios comuns em seus sucessos ou fracassos? A inovacao desempenha um papel
crucial na imaginacao do publico e da elite e, portanto, é fundamental responder
corretamente a essas perguntas.

Em 1900, Gustav von Schmoller, lider da escola histérica de economia alema
“mais jovem”, se queixava de que os economistas smithianos presumiam que o
bom funcionamento da burocracia publica e a ordem das finangas eram sempre
um dado adquirido e que ** essa suposicao os leva a varios erros. Da mesma forma,
Richard Nelson e Sidney Winter, fundadores dos modernos estudos de inovacao
evolutiva, nos lembraram ha quase quarenta anos:

Se considerarmos a formulacao de politicas como um processo continuo,
as estruturas organizacionais e institucionais envolvidas se tornam
fundamentais. As politicas e os programas publicos, assim como as

atividades privadas, sdo incorporados e executados por organizacoes. E,
em um sentido basico, sdo as organizacdes que aprendem e se adaptam. O
projeto de uma boa politica é, em grande parte, o projeto de uma estrutura

organizacional capaz de aprender e de ajustar o comportamento em
resposta ao que é aprendido.?°

No entanto, a maioria dos debates atuais sobre inovacao (politica) tem uma coisa
em comum: presume-se que a implementacao de politicas seja exdgena as politicas;
0 que importa é a escolha da politica (por exemplo, que tipo de incentivos fiscais
para P&D funciona? % Deveriamos ter um fundo publico de capital de risco?) e nao
como essa escolha é projetada e implementada e por quem. Assim, geralmente ha
um viés de analise focado na politica inerente quando falamos sobre inovacao e
Estado. %223 Nos recentes exercicios académicos de balanco, bem como nas meta-
avalia¢des das politicas de inovacao, as questdes de implementagdo quase nao
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receberam atencao. Essas avaliacdes discutem em detalhes a eficacia de varias
politicas e combinac¢des de politicas, mas ndo se o projeto e a implementacao
desempenham algum papel na eficacia. E como se todos n6s conhec@ssemos as
burocracias muito bem - elas sdo familiares demais para serem notadas - e, ao
mesmo tempo, ndo as conhecéssemos - elas sdo misteriosas demais para lhes
atribuirmos importancia.

24 Da mesma forma, nas principais (re)conceitualizacdes da politica de inovacao -
desde o pensamento sobre sistemas de inovacgdo do inicio da década de 1990 e sua
reformulacao na década de 2010 até o pensamento sobre sistemas sociotécnicos
e transicdes e a politica de inovacao orientada para a missao - as organizagdes
e a burocracia como atores com agéncia, valores e assim por diante receberam
pouca ou nenhuma atengao.

% |sso contrasta fortemente com o discurso de inovacao do setor privado, em
que ainovacao esta frequentemente relacionada a implementacao, ou seja, como
explorar novas oportunidades e, ao mesmo tempo, continuar explorando os pontos
fortes existentes e que tipo de capacidades organizacionais levam a inovacdes.
Essa assimetria também se reflete na pesquisa cientifica: enquanto o estudo da
organizacao da inovacao no setor publico é relativamente raro, mesmo entre os
economistas schumpeterianos/evolucionarios, o estudo da organizagéo da inovagao
no setor privado € um campo veneravel de pesquisa e ensino.

Em Busca da Bala de Prata

Nos poucos estudos académicos modernos que tratam da questdo de como
projetar e estruturar burocracias de inovacao, encontramos duas visdes opostas.
Uma delas esta associada a leitura dominante de Max Weber e a outra a Joseph

A. Schumpeter, espelhando o processo politico na realidade da burocracia da
inovacgdo e o da estabilidade agil como conceito. Ambas as visdes se baseiam na
suposicao de que existe uma maneira correta de construir a burocracia da inovacao.

A primeira argumenta que as organizacdes profissionais Weberianas
meritocraticas e baseadas em conhecimento especializado (ou seja, burocraciaem
um sentido neutro-positivo) ajudam a gerar inovacgdes ao propiciar o elemento de
estabilidade de um sistema de inovagdo que permite que as empresas privadas e 0s
empreendedores explorem as capacidades existentes para colher os beneficios da
inovacao. A segunda argumenta que organizacdes do setor publico pequenas, ageis
e muitas vezes periféricas, do tipo Schumpeteriano, ou mesmo empreendedores
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de politicas individuais, fazem um trabalho melhor em termos de inovacéo,
especialmente para iniciar a busca por novas funcdes e repensar os papéis publicos
e privados.

Nessa conjuntura, o debate sobre o papel do Estado na inovacao muitas vezes fica
preso a tentativa de encontrar “melhores praticas” e uma resposta definitiva - uma
bala de prata - para a pergunta: devemos nos ater a modernizacao das meritocracias
weberianas ou avancar em direcao a organiza¢des Schumpeterianas radicalmente
experimentais, do tipo startup, no governo? Em outras palavras, devemos escolher
a estabilidade ou a agilidade?

Isso também aponta para um abismo crucial em nosso pensamento e perspectivas.
Schumpeter, associado a inovacao e aos negocios, tem uma imagem descolada, ou
pelo menos nerd, na organizacao, na gestao, nos negocios (a revista The Economist
publica uma coluna sobre esse tépico com seu nome) e, portanto, também - se
derivada e diluida - no discurso da governanca e da gestdo publica. Temos a
tendéncia de privilegiar as organizacdes que levam seu nome e que supostamente
foram projetadas por ele. 26 Por outro lado, Weber muitas vezes é sindnimo de
monotonia, hierarquia e burocratas prussianos em ternos cinza que arquivam as
coisas em triplicata, principalmente no discurso da governanca e da gestao publica,
onde, nas ultimas décadas, o weberianismo tem sido alvo de criticas do paradigma
dominante, a Nova Gestao Publica (NPM) (apesar do fato de que Weber apenas
nomeou, e ndo se identificou com essas formas de organizagdes; culpa-lo por elas
€ como culpar o Dr. Alzheimer pela doenca). Desde 2005, os desenvolvimentos
tanto na realidade (o GFC) quanto na teoria (a queda do NPM e o surgimento do
conceito de Estado Neoweberiano, ou NWS) melhoraram um pouco isso, mas ainda
ha muitos para os quais “Weberiano” significa algo antiquado, na verdade, ruim,
enquanto Schumpeter sinaliza progresso.

Entretanto, no campo da politica industrial, Weber recuperou o prestigio
muito antes. ¥ 28293° Especialmente os estudiosos do estado desenvolvimentista
do Leste Asiatico - Alice Amsden, Peter Evans, Stephan Haggard, Robert Wade
- transformaram o conceito de burocracia de alta capacidade em estabilidade
e previsibilidade para os investimentos em desenvolvimento, juntamente com
uma nocao especifica de “autonomia embutida " introduzida por Peter Evans (o
argumento de que as burocracias estdo bem vinculadas as redes publico-privadas
voltadas para o desenvolvimento que formam os elementos ndo burocraticos
da burocracia), em uma variavel crucial para explicar o forte desempenho do
desenvolvimento liderado pelo Estado nas economias do Leste Asiatico e de outros
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paises. Em geral, eles ndo consideraram a possibilidade de nao haver estruturas
genuinamente weberianas no Leste Asiatico (com excecao do Japao; ver Capitulos
4-6 infra), mas se considerarmos a “burocracia weberiana” como uma expressao
abrangente para qualquer burocracia “tradicional” que esteja razoavelmente
proxima das caracteristicas de Weber, isso faz bastante sentido.

31 Essa visao foi mais bem compreendida por Chalmers Johnson e seu conceito
de Estado desenvolvimentista: um pais com uma orientacdo politica para o
desenvolvimento econdmico, apoiado por uma burocracia de elite pequena e
barata, centrada em uma organizacao piloto (como o MITI no Japao), com autonomia
suficiente para identificar e escolher os melhores setores e os instrumentos de
politica mais adequados, mantendo, ao mesmo tempo, métodos de intervencao
estatal em conformidade com o mercado e cooperacao publico-privada nas
relacdes entre o Estado e as empresas.

Essa linha de pesquisa pressupds que, independentemente das diferengas
politicas e institucionais entre economias especificas, as capacidades politicas
e administrativas das burocracias de inovacdo podem ser melhor desenvolvidas,
e os melhores talentos podem ser recrutados e motivados, por meio dos meios
weberianos de recrutamento meritocratico e sistema de carreira vitalicia, para
tornar o trabalho para o governo financeiramente competitivo ou culturalmente
ainda mais gratificante/prestigioso do que trabalhar no setor privado. 32 Peter Evans
e James Rauch consolidaram essas ideias por meio de uma analise quantitativa
que testou a importancia de alguns dos elementos “weberianos” (recrutamento
baseado em mérito e sistemas de carreira) em uma amostra muito mais ampla de
paises, sem analisar explicitamente as burocracias de inovacao/desenvolvimento
ou mesmo ageéncias individuais como casos explicitos.?3343> Seu questionario
original ndo contém, de fato, nenhuma pergunta sobre estruturas institucionais
ou organizacionais, ou sobre sua posicao politico-administrativa nos respectivos
sistemas, ou sobre capacidades. Suas descobertas ainda tém forga real na pesquisa
de governanga convencional, e entraram na discussao da midia convencional.?

3 No entanto, esse weberianismo foi contestado por alguns estudiosos, que
podem ser mais bem representados por Dan Breznitz e Darius Ornston e suas
pesquisas sobre “agéncias de desenvolvimento schumpeterianas” menores, mais
periféricas e, portanto, menos regulamentadas e institucionalizadas. Nessa linha
de argumentacao, a organizacao arquetipica de referéncia - embora quase nunca
totalmente compreendida ou imitada - &, como vimos anteriormente e pelo menos
desde suas reformas no final da década de 1960, a DARPA, que foi amplamente
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pesquisada e discutida, por exemplo, por William B. Bonvillian e Richard Van Atta.?®

3% Em 2013, Breznitz e Ornston analisaram ainda mais a evolugado das politicas
de inovacao na Finlandia, Suécia, Israel, Irlanda e Cingapura e argumentaram
que as agéncias periféricas schumpeterianas podem ser as fontes das inovacdes
politicas necessarias para promover a rapida concorréncia baseada na inovacao por
meio de “inovacdes” ou exploracdes na politica de inovacao (impulsionadas pela
experimentacao continua e radical como sua missao principal), uma vez que essas
agéncias tém capacidades gerenciais suficientes (ou “folga”). Dessa forma, o status
periférico,acompanhado de pouco prestigio e recursos, € importante para reduzir a
probabilidade de interferéncia politica, para permitir espaco para o desenvolvimento
e para criar uma necessidade organizacional para a experimentacao (e inovacao)
de politicas, mas também para novas formas de interagdes publico-privadas
(evitando a captura por interesses especiais), uma vez que essas agéncias nao
conseguem aproveitar os recursos politicos, financeiros e institucionais existentes.
E importante ressaltar que esta pesquisa também afirma que essas descobertas
contradizem as pesquisas anteriores sobre politicas de desenvolvimento e inovagao
que enfatizavam as agéncias nodais ou centrais weberianas como a fonte do sucesso
ou do impacto das politicas industriais e de inovagao.

40Mais recentemente, em 2018, Breznitz e Ornston reconheceram que, atualmente,
essas organizacdes periféricas podem ter apenas “sucesso parcial’, pois a crescente
politizacao da politica de inovagao, impulsionada pelo sucesso dessas organizagdes
em inovagdes de politicas especificas ou pelas crescentes expectativas de que
a politica de inovacao consertara todos os males socioeconémicos, conforme
discutido acima, provavelmente reduzira sua folga e especializacdo em buscas
experimentais de novas funcdes ou abordagens que seriam escalonadas por
organizagdes maiores e mais centrais. Em outras palavras, essas agéncias periféricas
tendem a ser capturadas por interesses politicos e trazidas de volta ao centro da
politica e da elaboracao de politicas e/ou repletas de diversos conjuntos de tarefas.
Por exemplo, uma das agéncias periféricas mais bem-sucedidas, o fundo de inovacao
finlandés Sitra, viu sua carga de trabalho ser ampliada do apoio a inovacao do setor
privado para também se concentrar nos desafios de inovacao do setor publico e
social. Assim, o recente alarde sobre os laboratérios de inovagado ou “iLabs” mostra
que essas organizacdes se tornaram mais publicas e politicamente visiveis, e sua
funcao de experimentacao de politicas pode ser sustentada ndo necessariamente
por sua natureza periférica, mas por sua cultura, missao e retoérica publica explicitas,
semelhantes as de uma startup, que vendem muito bem e geram a legitimidade e
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a autonomia necessarias para a experimentacao.

O quanto os iLabs e as unidades de design estdo na moda - e isso significa que
estao dominando o discurso publico - fica claro com dois fatos. #* Primeiro, como
argumentou um dos mais conhecidos observadores profissionais do desenvolvimento
de Cingapura e uma das principais figuras na criacdo da estrutura econémica e
politica da cidade-estado, um dos principais objetivos das instituicdes cingapurianas
do tipoiLab é atrair os graduados de alto potencial com melhor desempenho para
o servico publico (sempre uma tarefa fundamental). Isso ocorre porque a burocracia
classica, como em outros paises asiaticos de administragao publica de ponta,
como Japao ou Taiwan, tornou-se menos atraente e os ambientes de startups mais
atraentes. Portanto, os melhores e mais brilhantes estao sendo socializados em uma
agéncia do tipo Schumpeteriana, e o que essa agéncia realmente faz é secundario.

Em segundo lugar, o Brasil langou, em dezembro de 2015, seu préprio iLab, que
tem como modelo e mentor o MindLab dinamarqués. O objetivo disso, como ficou
claro na conferéncia de abertura, era  simplesmente ter um iLab. Novamente,
como sempre acontece com esse tipo de acessério da moda, isso ndo significa que
as pessoas nao acreditem que esses iLabs sejam importantes, mas seu impacto real
nao é o Unico ponto. Isso, por sua vez, mostra como esse tipo de instituicdo se tornou
publicamente relevante e necessario. ** Ao mesmo tempo, o MindLab dinamarqués,
em funcionamento ha dezesseis anos, foi fechado em 2018 e substituido por uma
forca-tarefa de disrupg@o muito mais controlada politicamente que trabalha sob o
comando do primeiro-ministro. Além disso, em 2021, um dos primeiros proponentes
dos iLabs e fundador do MindLab, Christian Bason, propds um giro radical ao
questionar amplamente a validade das perspectivas “schumpeterianas” existentes:

Ha anos defendo os laboratérios de inovacao - equipes pequenas e
dedicadas de pessoas que trabalham dentro ou entre organiza¢des mais
tradicionais para gerar mudancas. O trabalho dos laboratérios & ambicioso,
dificil e, muitas vezes, divertido. Normalmente, um laboratério € um local
de trabalho atraente, com um ambiente informal, ferramentas de apoio

e uma funcgao significativa. Paradoxalmente, portanto, os laboratérios
defendem tudo o que sua empresa ou organizagao matriz ndo é, ao mesmo
tempo em que esperam mudar isso. Nao é de se admirar que seja dificil, ou
quase impossivel, que os laboratérios alcancem um impacto transformador
de longo prazo. Acredito que devemos parar de construir laboratérios
isoladamente. Em vez disso, devemos desmontar suas organizagdes-
matrizes existentes e monta-las do zero com base em um novo conjunto de
principios de design: humano, significativo, criativo, atencioso, colaborativo,
confiante e prospero. Precisamos fazer com que toda a organizacao seja o
laboratério.*
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O que ambas as correntes de pesquisa, a weberiana histérica e a schumpeteriana
atual, compartilham, no entanto, é que quase nunca é definido explicitamente na
pesquisa mencionada acima o que realmente é uma agéncia ou organizacao de
inovacao, ou desenvolvimento; ou seja, o tipo de organizagdo nao faz parte da
discussao:

4546 Johnson analisou um ministério; analises posteriores da Coreia do Sul
e de Taiwan enfatizaram os conselhos de planejamento e coordenacdo de
politicas, muitas vezes criados propositalmente fora do sistema de carreiras
e exames habituais;

« 0 estudo empirico de Evans e Rauch de 126 paises ndo diferencia
sistematicamente entre ministérios, conselhos de desenvolvimento e outras
organizagdes governamentais;¥

e pesquisas mais recentes que se concentram explicitamente em organizagdes
schumpeterianas analisaram organizacdes com diferentes funcdes, desde
agéncias de financiamento de pesquisa (DARPA nos EUA, Vinnova na Suécia
e A*STAR em Cingapura), agéncias de desenvolvimento industrial (IDA na
Irlanda), departamentos ministeriais (Office of Chief Scientist em Israel) e
outros orgdos de alto nivel (o Finnish National Fund for R&D, Sitra, que era
uma fundacao do Banco Central da Finlandia e agora é supervisionada
pelo parlamento; Forfas, Conselho Consultivo de Politicas para Empresas e
Ciéncia da Irlanda);48

e Os ilLabs e as unidades de design podem ser fundacdes independentes
(mas de propriedade ou financiadas pelo governo) ou unidades dentro de
departamentos/organizagdes maiores; eles podem ter um foco especifico
em politicas ou a missdo geral de desenvolver habilidades para a inovagao
de politicas em todo o governo.*

Essas organizacdes tém tarefas e posicdes muito diversas dentro de sistemas mais
amplos de politicas de inovacao e gestao publica, e diferem em estrutura, tamanho e
conjuntos de habilidades. Por exemplo, um departamento ministerial e uma agéncia
publica (de P&D), mesmo dentro do mesmo pais, sdo quase sempre organizagoes
bastante diferentes (como e a quem se reportam, praticas de contratacao e
promocao e regras de relatoérios financeiros provavelmente também serdo muito
diferentes). Parece que a selecdo dos casos mencionados acima como elementos
cruciais para explicar o desempenho da politica de inovagao de diferentes sistemas
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de inovacao é determinada por seu papel como agentes de mudanca dentro de
sistemas especificos que tém gargalos e falhas especificos do tempo e do contexto
que esses agentes ajudaram a superar. O que essas organizagdes fazem, como
sdo criadas e por que tém sido agentes de mudanca cruciais dependem das
caracteristicas mais amplas do sistema que sustentam as complementaridades
institucionais entre as esferas publica e privada.

Como veremos neste livro, tanto do ponto de vista analitico quanto histérico, a
diversidade das burocracias de inovacao é mais rica do que as pesquisas anteriores
demonstraram, tanto em termos de fung¢é@o-o que essas organizacdes fazem -
quanto de design organizacional - como elas funcionam como organizacdes.
Defendemos que

« os argumentos a favor de agéncias centrais (weberianas) versus periféricas
(schumpeterianas) nao sao, na verdade, mutuamente excludentes, mas
destacam a complexidade e a variedade de como as organizacdes
governamentais precisam ser estruturadas e organizadas (e que tipo de
resultados devemos esperar de diferentes organizacdes) para apoiar
inovagdes em empresas e setores; ou seja, essa variedade organizacional
estd, na verdade, no cerne do estado empreendedor, conforme definido pela
estabilidade agil.

e As burocracias de inovacao sao encarregadas de uma ampla gama de
funcdes executadas por camadas de diferentes organizagdes;

« A mudanca organizacional nas burocracias de inovacao é assimetricamente
ciclica: a mudancga tecnolégica gera novas tarefas para as organizacdes
publicas, mas, com frequéncia, essas novas tarefas sdo inicialmente
assumidas por novas formas organizacionais que, mais tarde, se tornam mais
padronizadas e “burocratizadas” e “hackeiam” as estruturas e capacidades
burocraticas existentes para rotinizar novas tarefas e desafios - ndo importa
sob que aspecto.

«  Dentro dessa dinamica ondulatéria entre hacking e rotinizacéo, ha uma série
de habilidades ou capacidades que sao cruciais para gerar e manter essas
capacidades.

Portanto, resolver o dilema da estabilidade agil no setor plblico ndo é nada
facil. Ou, em outras palavras, no nivel do sistema, as burocracias de inovacao bem-
sucedidas sdo bem-sucedidas porque conseguem manter viva a ambiguidade e até
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mesmo a contradi¢do entre agilidade e estabilidade, seja por meio da diversidade
organizacional ou por outros meios, dependendo do contexto. Embora isso seja
permitido e até mesmo incentivado no caso dos empreendedores, no caso das
burocracias pUblicas de inovacao, na maioria dos paises, isso tem sido desencorajado
pelas realidades da politica e pela forma como os governos ganham confianga e
legitimidade, bem como pelas percepcdes do publico em geral. *° Isso se deve ao
fato de que esse comportamento provavelmente aumentara o risco e o “desperdicio”
do governo, que se tornou parte integrante da retérica neoliberal antiestatal, mas
que se baseia originalmente em conceitos puramente tecnolégicos. Devido a esse
dilema continuo, temos uma longa histéria de debates indiretos sobre a estabilidade
agil que pode nos ensinar muito.

A Historia da Estabilidade Agil

Fora da economia e das ciéncias administrativas, ha, talvez surpreendentemente,
uma longa histéria de discussao sobre inovagdes organizacionais e institucionais no
contexto do que chamamos de estabilidade agil. No entanto, essa histéria precisa
ser construida, pois os principais protagonistas ndo apenas ndo se conheciam, mas
também viveram em periodos histéricos bastante diferentes. > Talvez a mais antiga
“discussao” sobre inovacao e diferentes capacidades dentro da administragao
publica, ou seja, entre Alexis de Tocqueville (1805-1869) e Weber (1864-1920)
sobre as administracdes publicas em nivel estadual nos EUA, ofereca algumas
das discussdes mais pertinentes até hoje sobre a estabilidade agil. A andlise e a
admiracgdo de Tocqueville pela administragdo em nivel estadual sédo famosas. >
Os contra-argumentos de Weber sdo muito mais dispersos e menos conhecidos (os
de Tocqueville foram publicados em 1835 e

1840. As observacdes de Weber podem ser encontradas em Wirtschaft und
Gesellschaft de 1922 e em outras publicagdes).>

5455 A principal pergunta de Tocqueville ao analisar a administracdo em nivel
estadual e, especialmente, municipal dos EUA foi: como os diversos municipios da
Nova Inglaterra, sem uma administracao central, ainda podem prestar servicos
publicos relativamente uniformes, especialmente em um sistema administrativo
em que a maioria das fungdes publicas é desempenhada por funcionarios eleitos?
Ele explicou isso com a supervisao judicial das administracdes e chamou ambas
- administracdo descentralizada e supervisao judicial - de inovacdes. Na opinido
de Tocqueville, as administracdes descentralizadas com funcionarios eleitos e
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supervisdo judicial funcionam melhor do que as centralizadas *¢>7*%(que, segundo
ele, foi uma inovacao da revolucao francesa): as administracdes centralizadas tém
mais recursos, sdo boas em regular os negdcios e manter a ordem e a seguranga
social, mas também mantém a sociedade igualmente entre a melhoria e o declinio;
as administragdes centralizadas sdo boas em dominar recursos para combater
problemas, mas sao ruins em rejuvenescer o que pode ser chamado de recursos
sociopoliticos para a mudanca. O que Tocqueville descreve sdao administracdes
excelentes em agilidade e como as capacidades dinamicas sdo habilidades
especificas, mas também caracteristicas do sistema de governanca.

% Quando avangamos mais dois tercos de um século, podemos ver que todos os
males da administracado centralizada descritos por Tocqueville se tornam positivos
na visdo de Weber: para manter a ordem social, ou seja, para manter a autoridade
e o funcionamento da sociedade, a burocracia centralizada é o instrumento
“tecnicamente” melhor do que os funcionarios eleitos.®® As autoridades eleitas e
a “schopferische” Betdtigung der Beamten (a atividade “criativa” dos funcionarios
publicos) levam a imprevisibilidade e a uma burocracia que busca manter seu
proprio poder, em outras palavras, a um comportamento de busca de renda.®!

%2 Embora Tocqueville e Weber tivessem objetivos normativos diferentes - o
primeiro descrevendo os beneficios da vida civica ativa, e o segundo entendendo
e descrevendo os beneficios de um aparato estatal previsivel e que funcione bem
- ambos discutem como a autoridade, para usar o termo de Weber, € mantida em
uma sociedade com interesses competitivos por meio de inovagdes institucionais
e administrativas (embora Weber nao use esses termos). Podemos parafrasear
Weber da seguinte forma: o Estado moderno é definido por sua autoridade de
usar a coercao para manter essa autoridade. Em outras palavras, o Estado deve
se concentrar em proporcionar a estabilidade da ordem e dos servicos publicos.

Acima de tudo, Tocqueville e Weber mostram como essas inovacdes levam a
diferentes relacdes e redes sociopoliticas, estruturas institucionais e organizacionais,
culturas e capacidades. Em outras palavras, como essas inovacdes geram diferentes
mudancas evolutivas na sociedade. No entanto, ambos também mostram por
que os processos evolutivos no setor plblico sdo interrompidos por restricdes
politicas, legais, institucionais e administrativas. As restri¢des sdo intrinsecas ao
setor publico. Assim, para usar o exemplo de Tocqueville, a supervisao judicial
em pequenas cidades agiu como uma restricdo aos funcionarios eleitos, mas essa
mesma restricao levou a melhores servicos para os cidaddos. Weber, escrevendo
mais tarde, argumentou que as sociedades modernas se tornaram cada vez
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mais complexas (devido ao progresso tecnolégico e institucional relacionado
e a coevolucao) e, portanto, exigem administracdes centralizadas que possam
atuar simultaneamente como restricdes e facilitadores. O que Tocqueville e Weber
descrevem sao diferentes capacidades e habilidades: capacidades de mudanca e
capacidades de estabilidade.

No contexto do pensamento e da pesquisa em gestao, as raizes da ideia de
que diferentes sistemas de gestdo sdo adequados a diferentes tarefas podem ser
rastreadas até, pelo menos, a pesquisa de Ferdinand Ténnies sobre Gemeinschaft
e Gesellschaft (formas organicas e mecanicistas de sociedade).®* Embora Tonnies,
geralmente considerado o fundador da sociologia alema como uma disciplina
independente, tanto material quanto organizacionalmente, esteja preocupado
apenas com a sociedade em si nesse seu trabalho classico, e ndo com qualquer
forma de organizacao industrial ou algo semelhante (Weber desenvolveu algumas
de suas categorias sobre o0 assunto em resposta direta a isso), isso é retomado
com referéncias diretas a Tonnies pelos primeiros tedricos da administracao que
descrevem estruturas de administracdo mecanicistas e organicas: aquelas para
administrar a estabilidade, 646565676869 estas para administrar a mudanca. Essas
ideias, por sua vez, lancaram as bases para a no¢ao de organizacdo ambidestra,
bem como a ideia de que a aprendizagem organizacional pode ocorrer para
explorar as oportunidades existentes ou para explorar novas oportunidades. Mais
recentemente, essas pesquisas se concentram em torno das capacidades dinamicas
(por exemplo, Teece; Helfat e Martin) e da ambidestria mencionada anteriormente
(por exemplo, O’Reilly e Tushman).

Talvez a maneira mais simples de resumir essa linha de pesquisa seja a seguinte:
as empresas tém rotinas e capacidades comuns para explorar os pontos fortes e as
oportunidades de neg6cios existentes, mas, para lidar com a profunda incerteza do
mercado, as empresas devem adquirir capacidades dindmicas. Isso pode ocorrer
dentro das estruturas organizacionais existentes, mas a maioria das pesquisas
sugere que o estabelecimento de organizacdes novas e nao ortodoxas (interna ou
externamente) € uma maneira melhor, e certamente muito mais facil, de lidar com
aambidestria. As organizacdes do setor publico quase ndo desempenham nenhum
papel nessas linhas de pesquisa, mas parece haver uma dicotomia semelhante,
se nao idéntica, pelo menos no caso das organizacdes de politicas publicas de
inovacao: um tipo de organizacdo, que capta uma rede de atores privados e
publicos, que normalmente é pequena, fluida e lida com novas questdes e setores
emergentes; e outro tipo que é maior, baseado em conhecimentos e habilidades,
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mais hierarquico e que visa aprimorar os recursos existentes no setor privado por
meio de atividades mais complexas e de grande escala (prestacao de servicos
publicos, regulamentacao, financas, orientacao de setores ou a economia como
um todo).

Como discutimos anteriormente, chamar essas agéncias pequenas e fluidas de
Schumpeterianas é sugestivo, mas dificilmente se justifica pelo trabalho do préprio
Schumpeter. Embora Schumpeter tenha argumentado que os “novos homens”
podem gerar inovacdes em todos os setores da vida (desde a 70 71 economia até
as artes), ele nao discutiu as bases organizacionais (no setor publico) em detalhes.
No entanto, a taxonomia de Weber de dominacao ou autoridade (tradicional,
carismatica, racional) e as formas organizacionais correspondentes oferecem uma
maneira de descrever o que Schumpeter tentou mostrar de forma analitica. Ou seja,
Weber oferece razdes teéricas de porque e como diferentes tipos de organizacdes
podem atingir diferentes objetivos politicos.

Para Weber, diferentes formas de autoridade sao criadas por diferentes
organizag¢des e dependem delas em termos de suas capacidades e rotinas, estruturas
internas e relacdes externas, e do que essas organiza¢des podem oferecer.”? Além
disso, Weber argumenta que as novas formas organizacionais (ou a mudanca de
uma forma para outra) surgem por meio de conflitos entre lideres e funcionarios
antigos e novos, implicando em possiveis conflitos sobre visdes politicas e de
politicas publicas.

Ferramentas Analiticas para o Estudo de Burocracias Inovadoras

Estamos nos aproximando de uma certa clareza conceitual: ao analisarmos
o setor publico e a inovacao - as burocracias da inovagao -, temos de prestar
atencdo a pelo menos quatro fatores fundamentais da boa governanca voltada
para a inovagao:

Autoridade e poder: o setor publico pode estabelecer e alterar regras, e isso
afeta as fungdes de outros atores sociais e econdmicos e a legitimidade de suas
préprias acoes.

Lideranca e direcionalidade: o Estado pode desempenhar um papel crucial para
asinovagdes empresariais ao apoiar indiretamente a atividade empreendedora na
economia e na sociedade ou ao liderar diretamente, ou comodelar as dire¢des do
desenvolvimento econdmico e social (por exemplo, em direcao a um crescimento
mais sustentavel).
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Dinamismo e mudanca: o proprio setor publico pode ser modificado porindividuos
empreendedores “schumpeterianos”, bem como por organizacées e movimentos.

Capacidades e competéncias: as competéncias para mudanca e as capacidades
para estabilidade geralmente existem em diferentes arranjos organizacionais e
institucionais que permitem que o governo cumpra suas missdes principais.

Os economistas tradicionais tém argumentado predominantemente a favor
de um modelo em que o Estado fornece, por meio de sua autoridade, instituicdes
estaveis minimas que corrigem as falhas do mercado e fornecem o contexto
para que os inovadores privados facam seu trabalho. E claro que os economistas
da corrente dominante também criticam o Estado por ser estavel demais e ndo
suficientemente dindmico nos casos em que os inovadores privados exigem uma
mudanca para um subconjunto diferente de instituicoes estaveis (ou resgates
apos suas falhas) e usam esse argumento para reduzir ainda mais a autoridade
e o papel do Estado. Os economistas heterodoxos/evolucionarios basearam seu
pensamento em percepcdes mais coevolucionarias, mas, dado o contexto ideolégico
da modernidade ocidental, esse pensamento se concentrou principalmente em
estratégias defensivas e na correcao das falhas conceituais percebidas na economia
convencional, em vez de criar e promover um modelo mais holistico com base nos
quatro elementos discutidos acima: estabelecer regras estaveis, alterar as regras
em momentos de necessidade, orientar os processos socioeconémicos e criar
capacidades sustentaveis e dinamicas para todas essas funcdes.

Devido a essas divisdes ideologico-tedricas, esses debates omitiram um dos
papéis cruciais do Estado - a lideranca da

inovacao. Esse assunto so voltou ao discurso publico com os recentes desafios
sociais/grandes desafios e a ideias de politicas de inovagao orientadas 73 para
missdes, mas, na verdade, foi discutido e implementado a sombra dos debates
ideolégicos nas décadas de 1960 e 1970.74 Bons exemplos sdo o complexo militar-
industrial da Guerra Fria dos EUA que foia origem do moderno “sistema de inovagao”
dos EUA - e arecomendacao dos especialistas da Organizagdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) de 1971 de que seus Estados-membros,
especialmente na Europa, deveriam concentrar mais esforcos em pesquisa e
inovacao para enfrentar os desafios socioeconémicos persistentes da urbanizagao,
do clima e assim por diante. 7> A atual virada normativa nas politicas econémicas
e, em especial, nas politicas de inovacao ampliou consideravelmente o debate,
em termos de ir além dos conceitos e praticas de “inovacao do setor publico” e de
ajuste de mercado, e nesse espaco de abertura a burocracia pode ser vista como
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um dos principais atores da inovagdo por meio da construcédo de capacidades de
longo prazo para estabilidade e capacidades dinamicas para mudanca e adaptacao.

76 No entanto, nesses debates e desenvolvimentos, as capacidades do setor
publico tendem a permanecer como uma variavel estatica de “caixa preta”, que é
empregada para explicar academicamente o sucesso ou o fracasso das politicas e
destacada normativamente como um aspecto fundamental que os formuladores de
politicas precisam melhorar para ter sucesso no jogo da inovacao. Além disso, nosso
pensamento sobre as capacidades do setor pablico precisa ser complementado pela
teoria das capacidades dindmicas do Estado.”” Embora exista uma rica literatura
sobre capacidades dinamicas em nivel de empresa, ndo foi dada atencao suficiente
a origem do nivel equivalente de capacidades do setor publico e sua evolucao
dinamica ao longo do tempo.

Aresposta que propomos é a seguinte. As burocracias de inovagdo bem-sucedidas
(observe o plural: nao nos referimos a uma Unica organizacao, mas a um conjunto
de organizacdes) precisam ter capacidades de politica e implementacdo/entrega
de longo prazo e capacidades dinadmicas de exploragdo e aprendizado para
organizar com sucesso suas acoes politicas relacionadas aos processos incertos
de inovacao. As burocracias de inovacado, como vimos, precisam proporcionar
estabilidade agil, o que significa que devem ter as capacidades e os recursos para
ambos - agilidade e estabilidade -, além daqueles necessarios para combinar os
dois, calibrados de forma fluida de acordo com a combinacao necessaria em um
determinado momento. Portanto, ndo podemos tratar as capacidades e os recursos
como caracteristicas estaticas de caixa preta dos setores pUblicos que podem
ser aprimoradas por simples projetos de treinamento, consultoria e aprendizado
de politicas. As capacidades de longo prazo e as capacidades dinamicas ndo sao
ligadas ou desligadas; em outras palavras, ndo existe um botao liga/desliga para
as capacidades.

Alnovacao é Politica

Qualquer pessoa que esteja acompanhando a politica mundial na segunda
metade da década de 2010 tem de admitir que a politica desempenha um papel
enorme no funcionamento da burocracia dainovagao. 78 A “Gltima lei” do presidente
Obama foi uma tentativa de tornar permanente o Programa Presidencial de
Bolsas de Inovacao orientado para a agilidade do setor publico, que havia sido
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desenvolvido a partir de uma rede relativamente ad hoc para uma posi¢cdo em que
foi institucionalizado como uma

capacidade de rotina, mas o presidente entrante decidiu voltar diretamente para
o NPM e para o cenario ideacional neoliberal da década de 1980.778° Suas tentativas
de orientar a politica de inovacao incluiram a decisdo de criar o Office of American
Innovation e de “reinventar o governo” mais uma vez, além de pegar carona nas
narrativas da corrida espacial pds-Segunda Guerra Mundial, promovendo ideias
para a Forca Espacial Americana. Podemos ver de forma semelhante mudancas
rapidas e radicais que estao ocorrendo no Reino Unido e no Brasil, para citar dois
exemplos ébvios 8!

Paradoxalmente, nenhuma dessas abordagens esta errada por si s6, porque o
papel do Estado na inovacao é uma das coisas mais dificeis de justificar e legitimar,
especialmente em uma democracia aberta e deliberativa. 8 Conceitualmente, os
estudiosos modernos de governanca e politicas publicas abordam a questao da
legitimidade politica e das politicas a partir de duas perspectivas principais. Em
primeiro lugar, os cientistas politicos costumam distinguir entre legitimacéo de
entradas, rendimento e resultados. De acordo com essa perspectiva, as politicas de
inovacao podem estar entre as mais dificeis de legitimar diretamente: as questdes
e os desafios das politicas costumam ser complexos demais para envolver ndo
especialistas no projeto de politicas (para obter a legitimidade de entrada) e nas
fases de implementacao (para obter a legitimidade de rendimento); e os resultados
e a eficacia das politicas (legitimidade de resultado) sao dificeis de provar, conforme
demonstrado pelo Manchester Institute of Innovation Research em um enorme
metaestudo dos impactos das politicas de inovacéo.83 Em segundo lugar, de uma
perspectiva mais institucionalista e com foco em um contexto mais amplo de
governanga, voltamos novamente a nocao weberiana de “dominacéao legitima”
para entender melhor as diferentes maneiras pelas quais os governos podem tentar
impor sua autoridade e suas iniciativas a sociedade. Weber fez uma distingao entre
trés tipos puros de dominacao legitima com base em:%*

« Fundamentos racionais: “baseados na crenca na legalidade das regras
promulgadas e no direito daqueles que foram elevados a autoridade sob tais
regras de emitir comandos”.

e Fundamentos tradicionais: “baseados em uma crenca estabelecida na
santidade de tradicdes imemoriais e na legitimidade daqueles que exercem
autoridade sob elas”.
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e Motivos carismaticos: “baseados na devocao a santidade excepcional, ao
heroismo ou ao carater exemplar de uma pessoa individual”.8>

A maioria das abordagens convencionais da politica de inovacao foi construida
com base nas premissas de processos “racionais” de elaboracao de politicas -
as politicas sao elaboradas e implementadas por meio de processos impessoais
e imparciais de descoberta de “falhas” especificas nos mercados/sistemas
existentes que fornecem “fundamentos” comumente aceitaveis e analiticamente
replicaveis para interven¢des governamentais. Essa impessoalidade tecnocratica
e a transparéncia analitica e processual sustentam a legitimidade do sistema:
a legitimidade dos insumos, do rendimento e dos resultados é fornecida por
“especialistas” cuidadosamente selecionados que seguem as regras e o0s
regulamentos estabelecidos para a elaboracao de politicas e analise econémica
e/ou por comparacdes internacionais e exercicios de benchmarking. A atual “virada
normativa” na politica de inovacao e o foco em politicas orientadas para missdes e
na experimentagao de politicas parecem implicar que a solugado de desafios sociais
persistentes, que as politicas existentes ndo foram capazes de

resolver, e as mudancas transformativas impulsionadas em parte por interesses
nao econdémicos (por exemplo, desenvolvimento sustentavel) podem exigir
mudancas mais radicais nas dire¢des das politicas do que as que talvez possam ser
realizadas por essas abordagens tecnocraticas. Seguindo Weber, essas mudancas
de politicas economicamente incertas e de alto risco podem ter de ser legitimadas
por motivos ndo racionais e ndo econdmicos (na visao de Weber, por motivos
carismaticos), e isso também deve afetar os arranjos de governanca que emergem
desse contexto. 8 Assim, embora possamos presumir que as instituicdes como
compromissos socioecondmicos existem para a funcdo de estabilidade, a forma
como diferentes sistemas politicos conseguem criar agilidade nesses sistemas é
um desafio contextual de busca e selecao condicionado pelo contexto politico,
tecnolégico e econdmico mais amplo de um tempo e lugar especificos.’”

8 Um contraexemplo dessa abordagem é a nocao chinesa classica, mas ainda
crucial, embora muito contestada, do Mandato do Céu, um principio que iguala o
sucesso do governo a legitimidade - o Céu, como divindade suprema, ndo esta de
acordo com um governo que ndo proporcione paz, alimentos e bem-estar geral.
Emboraisso justifique aquisicdes externas e internas do governo, tamhém forma um
dosindicadores e medicdes de desempenho mais radicais da histéria humana, pois
se alguém nao apresentar resultados no setor publico, tera de sair, sem desculpas. &
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Como Weber também demonstrou - ainda que indiretamente - em seu livro sobre o
confucionismo, essa ahordagem se estendia desde o imperador, o Filho do Céu, até
o burocrata mais baixo, que, no contexto da sociedade chinesa em geral, naquela
época e, em parte, até hoje, nao era tdo baixo assim. Na verdade, esse burocrata
participava de uma atribuicdo de competéncia prima facie e até mesmo de um
endosso um tanto espiritual do cargo que lhe dava a opcao e o dever de buscar o
bem comum. Isso, por sua vez, levou a um sistema muito hierarquico no qual, no
entanto, a entrega e o desempenho finais eram cruciais e até mesmo uma questao
de sobrevivéncia literal.

Partindo do principio de que a inovacao e a politica de inovagao sao cruciais
para o sucesso de um pais e o bem-estar de sua populacao, isso significa que uma
administracao bastante hierarquica e baseada em regras, como a chinesa, deveria
ter criado uma burocracia de inovagao altamente funcional e, portanto, um sistema
de inovacao. A julgar pelo desempenho econémico global da China ao longo dos
séculos e, na verdade, dos milénios, esse parece ser o caso - nos Ultimos mil anos,
a China foi econémica e tecnicamente dominante por cerca de 750 anos e, sem
davida, o é novamente (a ascensdo do capitalismo, aproximadamente de 1750 a
2000, coincidiu com o periodo de relativa fraqueza chinesa).”®

E importante observar que este livro ndo oferece uma analise aprofundada
da evolucao e das capacidades da burocracia de inovacao chinesa. Embora seja
fundamental entender como a burocracia de inovagao chinesa influenciara as
trajetorias globais de inovagao durante o atual século asiatico, a analise detalhada
das complexidades da burocracia de inovacao chinesa precisa de um livro préprio
(além das principais contribuicdes existentes). °* Entretanto, alguns dos relatos
analiticos anteriores mostraram de forma convincente que o sistema de inovagao
chinés proporcionou, pelo menos desde a década de 1950 e em parte devido a
resultados ndo intencionais, um ambiente politico-institucional Ginico, que alguns
descrevem como “experimentacdo sob a sombra da hierarquia”, e outros como
“incerteza estruturada”’?? De modo geral, concorda-se que a China é grande e
complexa demais para ter um modelo claro de governancga e para coordenar todos os
diferentes agentes em todos os diferentes niveis de governo, mas o governo central,
ou o Partido Comunista Chinés, tem pressionado por visdes e narrativas comuns de
desenvolvimento. O primeiro Plano de Ciéncia e Tecnologia foi adotado na década
de 1950 e se concentrou em missdes amplamente politicas e preocupagdes com a
seguranca, criando rotinas altamente politizadas e a direcao de cima para baixo
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de grandes projetos e iniciativas cientificas que ainda prevalecem. Na década de
1980, foi explicitamente enfatizado que o desenvolvimento econdmico deveria
ser construido com base nas capacidades de C&T e reconheceu-se que a China
deveria construir capacidades basicas de C&T em areas com grande potencial global
(biologia, espaco, informacao, automacao, energia, novos materiais) €, ao mesmo
tempo, concentrar-se nos desafios domésticos e aproveitar as vantagens nacionais,
geograficas e de capital humano especificas da China. Em 2006, o documento
Long-Term Development of Science and Technology (Desenvolvimento de longo
prazo da ciéncia e da tecnologia) declarou explicitamente a ambicao de passar
de imitador a inovador, de se concentrar no aumento da “inovacao interna” por
meio de megaprojetos de ciéncia e engenharia, bem como no desenvolvimento
de tecnologias de ponta, aumentando a participacéo da vantagem tecnolégica
no crescimento econdmico (para 60%), reduzindo a dependéncia de tecnologias
estrangeiras (para 30%) e tornando-se uma das cinco principais economias
detentoras de patentes do mundo.*?

Essas metas politicas formais e o projeto relacionado da burocracia da inovacao
- desde os ministérios de planejamento e as instituicdes de pesquisa e universidades
do governo até as empresas estatais - podem ser retratados como uma evolugao
bastante tradicional e classica das politicas e burocracias de inovagdo em resposta
ao feedback das arenas globais e locais. Por exemplo, as mudancas de politica na
década de 1980 em direcao ao desenvolvimento baseado em tecnologia foram
propostas e impulsionadas pelos principais académicos visionarios e resultaram
ndo apenas em documentos politicos, mas também no projeto de novos programas
e instituicdes de financiamento; por exemplo, por sugestdo de Tang Aoging, o pai
da quimica quantica na China, a Fundacao de Ciéncias da Academia Chinesa de
Ciéncias foi reformada e transformada na Fundagao Nacional de Ciéncias Naturais
da China, seguindo o modelo da Fundacao Nacional de Ciéncias dos EUA (NSF).>*

Ainda assim, Breznitz e Murphree destacam que o contexto do sistema de inovacao
chinés é fundamentalmente diferente > dos modelos classicos de desenvolvimento e
inovagao industrial do Estado ocidental e desenvolvimentista. Eles argumentam que
os desafios e as complexidades de governara Chinaresultaram em um sistema em que
essas metas e dire¢des nacionais comuns sao operacionalizadas e implementadas
por meio de diferentes abordagens experimentais em diferentes regides e zonas
econdmicas, produzindo especializacdo econémica diversificada e capacidades
especificas. Enquanto o governo central fornece visdes especificas de longo prazo
e capacidades abrangentes (por meio de financiamento, regulamentacoes etc.),
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as unidades regionais - desde cada regido até as empresas estatais e, cada vez
mais, as empresas privadas - funcionam, em principio, como agentes ageis que
experimentam e buscam vantagens competitivas e especializacdes dentro da
estrutura e das orientagdes gerais. Breznitz e Murphree afirmam ainda que isso
permitiu que a China, ou as regides chinesas, redescobrissem as narrativas formais
de politicas de cima para baixo, com especializa¢des exclusivas em cadeias de
inovagdo (especialmente em torno de montagem e producdo) que proporcionam
capacidades de inovacao e crescimento mais sustentaveis do que tentar se tornar
o préximo Vale do Silicio.?

Atualmente, podemos testemunhar como os desenvolvimentos tecnolégicos
levaram a China diretamente para a fronteira tecnoeconémica em biotecnologia,
tecnologia da informac&o e comunicagao (TIC), materiais e pesquisa de energia. O
contexto em transformacao também criou fatores de experimentacao e pesquisa
no sistema de inovagao que existem em uma simbiose exclusivamente chinesa com
o governo central. *” Por exemplo, 0 movimento local de criadores é internalizado
em uma narrativa de inovagdo nacional chinesa. Ao mesmo tempo, os grandes
conglomerados de TIC e os fundos de risco procuraram se beneficiar dos “momentos
Sputnik” locais impulsionados pela IA, como o fato de uma maquina se tornar
melhor do que os seres humanos no Go, para, juntamente com o governo central,
redesenhar as divisdes de poder politico e econémico globalmente.?

As teses de Breznitz remetem a nossa discussao anterior sobre a administragao
publica confucionista e, especialmente, & sua interpretacdo weberiana. *° E claro
que é controverso se, e até que ponto, a administracao publica confucionista esta
de fato de volta a China continental, mas o fato de o confucionismo em si estar, e
ser tao fortemente endossado por Xi Jinping que ser anticonfucionista se tornou
totalmente arriscado, nao é. De qualquer forma, o que a administracdo publica
confucionista pode fornecer é uma estrutura heuristica que pode elucidar porque
a inovacao chinesa tem sido processada dessa forma.

A chave aqui &, mais uma vez, o Mandato do Céu: apesar de sua onipresenca, 0s
indicadores de desempenho menores nao importam tanto quanto o desempenho
real em geral, o que significa que as pessoas, em termos gerais, estdo realmente
satisfeitas com suas vidas e, portanto, com o governo - e as expectativas em relagéo
aisso estdao aumentando. 1°° Nao é verdade que somente os governos legitimados
por processos democraticos precisam desse consentimento; pelo contrario, os
governos que nao tém essa legitimacao precisam se justificar ainda mais por meio
de resultados reais. A questao da legitimidade do governo do Partido Comunista
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Chinés (PCC) é de longo alcance, mas parece que uma das razdes pelas quais ele &
aceito ou pelo menos tolerado é porque ele cumpre o que promete.’* O Mandato
do Céu significa que isso ndo sé é possivel (o desempenho gera legitimidade), mas
também é necessario, o que significa que o ndo cumprimento abriria o regime para
criticas fundamentais e para o surgimento de possiveis alternativas.

Se esse for o caso, e independentemente do regime atual, entdo o que importa,
mais uma vez, sao as conquistas e o progresso na tecnologia e, especialmente,
a inovacao, pois ambos contribuem para o bem-estar das pessoas (entendido
principalmente em termos de PIB) e para a resiliéncia e a competitividade do pais.
A burocracia hierarquica e a elite partidaria obtém sua legitimidade ndo por meio
da definicdo de agendas precisas ou da implementacao de politicas de uma forma
especifica, ou de instituicdes especificas, mas sim por assegurar, ou até mesmo
garantir, que o progresso tecnoecondmico acontecga - literalmente, ndo importa
como. Isso resulta em agilidade maxima na busca desse progresso, mas também
em estabilidade, pois a tarefa legitimadora do Estado e da burocracia é garantir que
isso aconteca. Se isso é realmente confucionismo histérico, administracao publica
confucionista antiga ou qualquer outra coisa € muito menos importante do que o
fendmeno em si - e isso certamente existe.

102 Max Weber indicou que, embora estivesse claro, por varias razdes, que o
capitalismo nao poderia se originar na China, uma vez que chegasse L3, ele seria
desenvolvido em um nivel extremamente alto, e essa € uma de suas profecias que foi
cumprida de forma impressionante. Mais uma vez, é dificil determinar se a China e
o0 que costumava ser chamado de “Sinosfera”- ou seja, outros paises confucionistas,
que incluem alguns de nossos principais protagonistas, como Taiwan, Coreia,
Vietna, Cingapura e, historicamente, até mesmo o Japéao - sdo particularmente
confucionistas hoje.%* Entretanto, em principio, e como argumento heuristico, o
queisso significa é que, nos paises “confucionistas”, a politica de inovacao pode ser
empreendida sem muita bagagem de entrega racionalista e moderna, porque se
supde que os burocratas sejam competentes o suficiente, desde que os resultados
sejam satisfatérios. Portanto, tudo o que importa é o desempenho real e final (como
o aumento do padrao de vida) - e essa era a premissa por tras do sucesso industrial
e tecnologico de Cingapura até cerca de uma década atras.

O exemplo chinés também traz a tona outra histéria, muito mais relevante
e dominante no momento em que este livro é publicado do que quando foi
concebido ha uma década, que é a questao de saber se existe também um elemento
racialmente atribuido, étnico, geografico, Norte/Sul na inovacao e na politica de
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inovacao. Existe - e em varios niveis.

104 Em primeiro lugar, como Weber deixa bem claro com seu conceito de
racionalismo ocidental como a principal histéria do imperialismo e da ascendéncia
global do Norte, um dos aspectos mais sombrios da politica de inovacao e da
burocracia de inovagcao bem-sucedida é que o colonialismo e o genocidio no
Ocidente nao-setentrional tém como premissa ndo apenas 0s recursos naturais
e as divisdes politicas, mas também o uso e a direcionalidade da inovacao tecno-
militar.2> Embora muitos outros sistemas, desde o Benin e o Império Mughal até
a China Imperial, fossem completamente autossuficientes e funcionais, o sistema
e a logica do capitalismo baseado em inovacgdo levaram a sua aniquilagdo, a um
preco que foi e é tao alto que todas as conquistas obtidas por meio dele precisam
ser avaliadas a luz desses custos.

106 Em segundo lugar, como apontou Dingxin Zhao, da perspectiva atual,
precisamente esse estilo e légica de inovagao também levaram aos desastres
ecoloégicos, a degradacdo ambiental e a desolacao cultural e social que podem
muito bem ser o pior ou o segundo pior legado do capitalismo do Norte, de modo
que ele pode ser bem-sucedido por um tempo, mas é completamente insustentavel
quando se olha para o Antropoceno como tal.

197 Em terceiro lugar, como Ragnar Nurkse foi o primeiro a enfatizar, a inovacao,
mesmo na variante schumpeteriana estrita, ndo é especifica ao tempo e ao lugar
(uma vez que o capitalismo é o contexto), mas a forma como ela ocorre é muito
mais especifica. Vale ressaltar que, embora alguns dos paises bem-sucedidos em
inovacao e politica de inovacdo sejam nado ocidentais, todos eles e, na verdade,
todos os seus partidos politicos (principais), enfatizam a inovagao como o caminho
a seguir. 1% Na verdade, ndo existem mais sistemas totalmente nao ocidentais, e a
questao é apenas se os lideres asiaticos em inovagao sao bem-sucedidos, para usar
a perspectiva de Kishore Mahbubani, porque os asiaticos sdo apenas os melhores
ocidentais hoje em dia ou se sua caracteristica asiatica - especialmente na forma
confucionista - € o que os torna mais competitivos mesmo no contexto capitalista,
como Weber sugeriu.l®

Nao é preciso dizer que todas essas sdo pinceladas muito amplas e que todas
essas afirmacdes se referem a tendéncias em dire¢ao a tipos ideais, mas, para o lado
“positivo” da nossa histéria, € digno de nota que a inovacao, a politica de inovagao
e abusca pela burocracia dainovagao sao areas em que os atores do Norte/Oeste
e do Sul/Leste ja sdo novamente concorrentes, pelo menos em pé de igualdade,
apesar da prevaléncia de disparidades, legados pds-coloniais e racismo sistémico.
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O lado “sombrio” da inovagao permanece inalterado.

Em suma, a politica desempenha inerentemente um papel profundo tanto na
direcionalidade da inovacdo quanto na forma como as burocracias de inovagao
evoluem. Embora nosso foco esteja nas organizagdes, em casos especificos
discutidos nos capitulos subsequentes, discutiremos também os aspectos politicos.

64



o)

eeaaasaase - ...--




Como construir um Estado empreendedor 66
Por que ainovacgao precisa de burocracia

Origens

As organizacdes publicas modernas que visam conscientemente apoiar a
inovagao e o avango tecnoloégico surgiram em grande parte durante o século
XIX. Nao é coincidéncia que essas organizacdes tenham surgido durante a
Revolucao Industrial. Cinco tendéncias principais, entre outras variaveis, é claro,
mas aparentemente condic¢des sine quae non, ajudam a explicar o nascimento da
burocracia moderna de inovacao no Ocidente:

1. A evolucdo das redes de conhecimento por meio de érgaos eruditos -
academias, sociedades reais e assim por diante - em toda a Europa, que
antecedeu a Revolugao Industrial, estava intimamente ligada as estruturas
politicas por meio do “patrocinio competitivo” de talentos, ! e desempenhou
um papel crucial no século XIX como redes de conhecimento e o que hoje
seria chamado de desenvolvimento ou pesquisa aplicada.?

2. O surgimento das escolas politécnicas e do ensino de engenharia
(relacionado as necessidades militares e civis) na Europa (por exemplo, a
Ecole Polytechnique?®) e nos EUA (principalmente engenharia militar em
West Point), que criou um suprimento de engenheiros e técnicos para os
setores publico e privado.*

3. O surgimento de uma classe gerencial profissional tanto em empresas
privadas (por exemplo, em ferrovias, arsenais e outros) quanto no setor
publico (por exemplo, as praticas de compras militares do departamento
Quartermaster durante a Guerra Civil dos EUA).

4. Osurgimento e aimportancia de varias associacdes comerciais (por exemplo,
Interessenverbande na Alemanha) no final do século XIX, que possibilitaram
redes estreitas entre a politica, a industria e a burocracia.® Essas associacdes
foram importantes, especialmente no contexto europeu, para o surgimento e
o sucesso dos cartéis e da politica industrial baseada em tarifas.

5. A importancia das empresas estatais para o gerenciamento de rotas
comerciais estratégicas e ambicdes imperiais. Embora a Companhia das
indias Orientais seja o caso mais conhecido, houve varios outros, como a
Hudson Bay Company e a Verenigde Oostindische Compagnie. Esse também
é o caso mais claro, fora do setor militar, em que as burocracias de
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inovacao afetaram muitas vidas diretamente, tanto de forma positiva
quanto muito negativa.’

No contexto ocidental, as cinco alavancas mencionadas acima geram quase
todas as formas de burocracias de inovagao modernas: é tao dificil pensar em
uma organizacao desse tipo sem engenheiros (habilidades técnicas) trabalhando
nela quanto imagina-la sem um nivel profissional de gerentes (intermediarios).
Isso significaria que, historicamente, as burocracias de inovagao se assemelham
bastante a tese de Weber, formalizada na década de 1980 por estudiosos que
tentavam entender o desenvolvimento do Leste Asiatico: organizagdes hierarquicas
racionais (elite) de especialistas que apoiam principalmente o setor privado em
inovacdes e mudancas tecnolégicas.®

No contexto ndo ocidental, que, no que diz respeito a exemplos positivos de
inovacao e burocracia de inovacao desde o final do século XIX, compreende
principalmente os paises confucionistas do Leste e Sudeste Asiatico, esse tipo
de burocracia de inovacao é fruto da modernizacao global-ocidentalizada que
ocorreu, em grande parte, apés a Segunda Guerra Mundial e como consequéncia
dela. A excecdo é, como seria de se supor, 0 Japao, que se modernizou muito antes,
a partir do final da década de 1860, e que basicamente se comportou como o pais
europeu weberiano que foi e, em parte, ainda é. Além disso, a partir do inicio do
século XX, as colonias britanicas de Hong Kong e Cingapura se desenvolveram, se
nao imediatamente, em direcdo a uma burocracia inovadora propriamente dita,
certamente seguiram as cinco principais tendéncias descritas acima, pelo menos
em forma de protétipo.

Entretanto, mesmo a histéria ocidental ndo é tdo simples quanto parece. Na
verdade, embora a maioria das burocracias de inovagao use especialistas técnicos/
engenheiros e gerentes profissionais como ingredientes principais de seu DNA
organizacional,a maneira como eles se fundem com varios contextos tecnologicos,
financeiros, politicos e administrativos cria um cendario muito maior e mais colorido
no qual surgem as variedades organizacionais. De fato, é arelagcao entre a iniciativa
privada e a publica, e como essas parcerias sdo organizadas e estruturadas, que é
um dos principais determinantes de como os tipos de organizagdes de burocracia
de inovagdo surgem e operam. Voltaremos a esse assunto em breve.

O que éigualmente importante é que as fungdes, ou tarefas, que as burocracias
deinovacao vém realizando desde a Revolucao Industrial variam de forma bastante
significativa em diferentes momentos. ° Os estudiosos dos sistemas de inovagao
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modernos tentaram sistematizar as principais funcdes ou “atividades” do sistema
de inovacao (ou seja, relacionadas ao fornecimento de insumos de conhecimento,
organizacao de fatores do lado da demanda, fornecimento de componentes, apoio
a empresas), reconhecendo que o Estado tem um papel distinto na maioria das
atividades, o que leva a uma combinagdo complexa de politicas. Outros tentaram
operacionalizar essas fungdes/atividades por meio de complementaridades
institucionais (também entre os setores pUblico e privado) dos “sistemas sociais de
inovacao e produgao” e argumentam que essas complementaridades institucionais
podem ser muito diversas nas economias e regides do mundo.*®

Por mais importantes e perspicazes que sejam, no entanto, ha duas limitacdes
comuns nessas correntes de pesquisa. Em primeiro lugar, elas tém, em sua maioria,
uma perspectiva instantanea: quais sao as funcdes “a partir de agora” (nos sistemas
de melhor desempenho ou de diferentes tipos ideais). ** Ha relativamente pouca
discussao sobre a razao e a origem dessas funcdes e como elas evoluiram; no
entanto, como discutimos no Capitulo 2, o campo de inovacao do setor publico
estd em constante expansao.

Em segundo lugar, ndo ha uma perspectiva organizacional sistematica sobre como
essas fungdes foram organizadas, ou seja, quem esta realmente implementando
determinadas funcdes. E digno de nota que os estudos sobre inovacao se concentram
em atividades ou fungdes e combinacdes de politicas (de atividades do setor
publico) e complementaridades institucionais (combinacdes de instituicoes,
por exemplo, vinculos entre universidade e industria), mas raramente discutem
combinacdes organizacionais ou variedades em projetos organizacionais e suas
complementaridades. Entretanto, tanto a evolucdo das tarefas de inovacéo quanto
aevolucao das organizacdes que cumprem essas tarefas sdo uma parte importante
de como entendemos e como podemos promover burocracias de inovagao.

Tipos

As burocracias de inovagao podem cumprir suas tarefas de maneiras bastante
diferentes: algumas organizacdes podem estar envolvidas na criacao direta de
novas tecnologias (por exemplo, institutos de pesquisa do governo), outras podem
apoiar empresas privadas (por exemplo, agéncias de financiamento por meio de
subsidios) e outras ainda podem atuar como intermediarias de conhecimento (por
exemplo, associacoes de engenharia ou de negocios). Para simplificar o quadro,
argumentamos aqui que a burocracia da inovacao pode assumir a forma dos
seguintes tipos ideais, de acordo com a maneira como as organizagdes lidam com
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as inovacgoes:

1. Criadores: organizacdes diretamente envolvidas na criacdo de novos
conhecimentos e tecnologias, geralmente em forma codificada (como
publicactes cientificas), por exemplo, institutos publicos de pesquisa.

2. Executores: organiza¢des envolvidas na criacdo e no fornecimento de novos
produtos ou servicos reais, por exemplo, empresas estatais ou agéncias
especializadas (por exemplo, para exploracao espacial ou agricultura).

3. Financiadores: organizacdes que financiam entidades pablicas ou privadas
envolvidas em inovagdes, por exemplo, agéncias de financiamento de
pesquisa ou inovagao.

4. Intermedidrios: organizagdes que atuam como intermediarios de
conhecimento e interesse, como associa¢des de engenharia ou de negécios
ou parques tecnologicos e clusters.

5. Governantes: organizacdes que criam e restringem a legitimidade e o
espaco (por meio de politicas, normas e regulamentagdes) para as outras e
orientam suas missdes e tarefas, como ministérios, gabinetes de ministros ou
departamentos especializados em inovacao.

Quanto a forma como sao criados e como operam, todos os cinco tipos podem
ser notavelmente diferentes, mesmo dentro de um Unico pais (como discutimos
brevemente anteriormente como parte da histéria do PTR e do sistema de inovacao
alemao), muito menos quando comparamos no tempo e no espago. Entretanto, essa
taxonomia nos oferece um guia aproximado para distinguir organizacdes bastante
diferentes dentro da burocracia geral da inovagao.

Se observarmos o contexto em nivel nacional, os paises de hoje normalmente tém
varias organizacdes em todas as categorias. Entretanto, as proporcdes - tamanho,
volume de negdcios - entre as organiza¢des podem variar consideravelmente ao
longo do tempo. Assim, por exemplo, o nimero e o tamanho das organizacdes
criadoras e executoras cresceram drasticamente no Ocidente com a Segunda
Guerra Mundial e seu poés-guerra, a Guerra Fria, a medida que o papel do setor
publico na pesquisa basica e aplicada, bem como na inovacao, tornou-se mais
importante. No periodo anterior, os paises da Europa continental, especialmente
os da Alemanha e da Italia, tinham centenas de organizagdes intermediarias, como
cartéis e associacdes de comerciais. Com a década de 1980, as reformas do NPM e
aredugao do papel proativo do Estado na economia, novos tipos de intermediarios
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voltaram a se popularizar na forma de parcerias publico-privadas, como parques
tecnolégicos, financiamento filantrépico da disseminacdo do conhecimento e redes
internacionais de pesquisa.

Entretanto, ndo sao apenas as proporcdes relativas entre as organizacdes
da burocracia de inovagao que variam com o tempo. Os objetivos que essas
organizagdes devem perseguir também mudam significativamente com o
tempo (por exemplo, novas tecnologias entram em foco; diferentes estagios de
desenvolvimento econdmico exigem diferentes focos de politica, ja que os paises
bem-sucedidos normalmente evoluem da emulacao para a criagao de tecnologias
einovacoes). Além disso, elas também sao estruturadas de forma bastante diferente
(os departamentos ministeriais tendem a ter autoridade, autonomia e contextos
regulatdrios diferentes dos das universidades e fundacdes que financiam acoes
de inovacao), mesmo que certos modismos e modas possam pressionar essas
organizagdes em direcdo a modelos gerenciais semelhantes (“Nao se pode gerenciar
0 que nao se mede”) e praticas de inovacao do setor publico (“Todos deveriam ter
um iLab”).

Resumimos esses tipos genéricos de burocracias de inovacao na Tabela 3.1.
Essa tabela oferece uma visdo panoramica dos tipos, das tarefas em evolucao e
das configuracdes organizacionais adotadas por diferentes tipos de burocracias
de inovacao. A tabela descreve quais tarefas politicas tém sido historicamente
perseguidas pelos governos e como essas metas se relacionam com os tipos
de organizacdes. Também acrescentamos formas “originais” (organizacoes
que surgiram apés a Revolucao Industrial) e formas atualmente “dominantes”
(organizacdes encontradas em diversos paises) para cada tipo. Pode haver uma
consideravel sobreposicao entre as funcdes e as formas organizacionais; aqui
elas sdo representadas de uma forma ideal-tipica. O objetivo é ilustrar que,
em todos os tipos, ha oscilacao e fluidez entre redes carismaticas e ministérios
e organizacdes especializadas, entre agilidade e estabilidade como o objetivo
principal da organizagao.

Tabela 3.1 - Taxonomia das burocracias de inovagao (ocidentais)
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Tarefas

Forma(s) original(is) de
organizacao, local, tempo

aproximado, area de atividade

Sistema Althoff de orientagao
ministerial (Alemanha, final do
século XIX e ini cio do século

Forma(s) de organizagao
atualmente dominante(s),
exemplos, pais, area de atividade

Institutos publicos de pesquisa
(por exemplo, NIH, EUA;
Max-Planck-Gesellschaft,

prioritarios de inovacao.

Aprofundamento da
base tecnoloégica por
meio da realizagao
de agdes estratégicas
cruciais de P&D e
inovagao.

Holanda, EUA, 1700s-1800s);
comeércio exterior, colonizacao,
criagao de receita publica.

Organizagao publica com
financiamento privado (SEUM
nos EUA, final do século XVIII);
departamentos ministeriais

de P&D (Reino Unido,

década de 1920); agéncias

de desenvolvimento (MITI

no Japao, que abrigou o AIST
como seu departamento, 1949);
rede de laboratérios publicos

(Fraunhofer na Alemanha, 1949;

laboratérios nacionais setoriais
nos EUA, apés a Segunda
Guerra Mundial).

Criadores Ampliacao da fronteira XX); fundacdes privadas (EUA, Alemanha; pesquisa basica);
do conhecimento. primeiras décadas do século universidades publicas e privadas
XX). e suas iniciativas conjuntas (por
exemplo, pesquisa orientada para
missées)
Empresas estatais (Petrobras,
. - BRA, gestao de recursos naturais),
Gerenciamento de Empresas comerciais ; e )
s A o holdings publicas (Cingapura),
recursos estratégicos privadas com apoio publico, o o
< ) ; universidades publicas (por
e alocacao desses gradualmente nacionalizadas )
. . exemplo, Estonian Genome
Executores recursos para esforgos (por exemplo, Reino Unido,

Project, gestao de banco de
dados genéticos e pesquisas
relacionadas); também
autoridades fiscais que lidam com
isengoes fiscais de P&D.

Variedade de agéncias

publicas com diferentes graus
de autonomia, tamanho e
financiamento (por exemplo,
DARPA, EUA; Fraunhofer,
Alemanha), que financiam e
realizam pesquisas aplicadas em
uma ampla variedade de areas;
agéncias publicas de direitos de
propriedade intelectual.
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Financiadores

Tarefas

Investimento de longo
prazo.

Geracao de demanda
por novos produtos e
Servigos.

Forma(s) original(is) de
organizacao, local, tempo

aproximado, area de atividade

Bancos privados como agéncias
de divida publica (EUA, inicio do
século XIX); bancos industriais
privados sob o comando de um
banco central pablico-privado
(Alemanha, década de 1870);
industria, obras publicas.

Departamentos ministeriais de
compras com vinculos estreitos
com redes de inventores

(EUA, meados do século XIX);
organizagoes profissionais
privadas para padroes de
infraestrutura (Alemanha,
meados do século XIX);
esquemas de seguro publico
(Alemanha, década de 1880,
salde etc.).

Forma(s) de organizagao
atualmente dominante(s),
exemplos, pais, area de atividade

Agéncias publicas de
financiamento de pesquisa
(NSF, EUA); Conselho Europeu
de Pesquisa; bancos publicos
de desenvolvimento (BNDES,
BRA, industria, infraestrutura,
desenvolvimento regional);
parceria publico-privada de
capital derisco (In-Q-Tel, EUA,
alta tecnologia); fundacoes
privadas (por exemplo,
Fundagao Gates); organizacdes
de ajuda externa (Banco
Mundial, Comissao Europeia;
infraestrutura, desenvolvimento
regional).

Departamentos ministeriais,
agéncias reguladoras publicas
(por exemplo, FDA, SBIR, EUA);
novos produtos e tecnologias
em uma ampla variedade de
areas, especialmente aquisicao
e melhoria incremental de
tecnologias prontas para

uso; tratados comerciais
internacionais e multilaterais
como acesso a mercados,
padronizacdo (OMC, NAFTA).

Intermediarios

Difusao de novas
habilidades e
tecnologias.

Associacoes privadas de
interesse comercial, cartéis,
com apoio e orientagao publica
(Alemanha, meados e final do
século XIX).

Parcerias publico-privadas

na forma de organizacdes

de clusters, incubadoras

de empresas, centros de
demonstragao; autoridades

de concorréncia; parques
tecnologicos e organizagdes
semelhantes com foco especial
em alta tecnologia; autoridades
de concorréncia com foco em
fusdes e questdes semelhantes,
principalmente em areas mais
tradicionais (eficiéncia do
mercado).
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Tarefas

Criagao de legitimidade,

formalizacao
Governantes

Forma(s) original(is) de
organizacao, local, tempo

aproximado, area de atividade

Conselhos privados para
chefes de estado, gabinetes do

Forma(s) de organizagao
atualmente dominante(s),
exemplos, pais, area de atividade

Orgaos de coordenac&o publico-
privados de alto nivel (conselhos

da direcéo, presidente/primeiro-ministro, nacionais de pesquisa e inovagao,
estabelecimento de ministérios. conselhos, etc.), gabinetes do
restricoes. presidente/primeiro-ministro,

ministérios.

Atabela demonstra que, em todas as tarefas essenciais da politica de inovacao,
ha e tem havido uma grande variedade de organizacdes. Além disso, em diferentes
épocas e contextos, os arranjos dessas organizacdes criaram diferentes graus de
estabilidade agil e as configuracdes e complementaridades organizacionais que
permitem a estabilidade agil em primeiro lugar. Descreveremos e ilustraremos com
mais detalhes como isso funcionou e evoluiu nos Capitulos 4 a 6, concentrando-nos
mais detalhadamente nos desenvolvimentos globais p6s-Segunda Guerra Mundial.
Por enquanto, podemos tirar as duas licdes gerais a seguir de nossas breves viagens
pela histéria escrita das burocracias de inovacao.

Em primeiro lugar, no inicio, a maioria das fungdes da politica de inovacao emerge
em alguma forma de parceria publico-privada fluida, muitas vezes assumida por
uma organizacao ou rede privada relativamente pequena com alguma forma
de apoio publico que confere legitimidade a rede. Essas redes sao lideradas por
“hackers” da burocracia que sdo muito bons em criar a mistica da misséao em torno
darede e dentro dela. De fato, as organizacdes da burocracia da inovagao parecem
surgir como reacoes a desenvolvimentos sociopoliticos dinamicos (por exemplo,
guerras, crises, movimentos sociais) e tecnolégicos (por exemplo, novos produtos e
processos radicais). Essas redes respondem a uma necessidade de acao dinamica,
de agilidade.

Em segundo lugar, no entanto, com o tempo, a maioria das redes de politicas de
inovacao, suas regras e tarefas se tornam socializadas de uma forma ou de outra
(o papel do setor publico se torna mais dominante do que a iniciativa privada) e as
organizacgdes que as executam se tornam mais “burocraticas’, normalmente com
um namero maior de funcionarios especializados, financiamento publico direto e
processos e procedimentos mais regulados e gerenciados - algo que geralmente é
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chamado de “Weberiano”. Os primeiros sistemas de crengas privadas subjacentes
e incorporados na mistica da missao tornam-se racionalizados e rotinizados: sdo
criadas regras, documentados processos, instalados sistemas de medicao e os
recursos humanos tornam-se uma rotina gerenciada. Isso acontece por um bom
motivo. As fungdes e praticas sao consideradas importantes para a inovagao e,
portanto, precisam ser mantidas e protegidas, mas a organizacao se torna previsivel,
concentrando-se no sistema de inovacao e proporcionando-Lhe estabilidade.

Com base em nossa discussao histérica acima, podemos desenvolver ainda mais
o argumento de Weber: normalmente, ndo é apenas uma nova organizacdo com
um lider carismatico, mas sim uma rede carismdtica que permite o surgimento
de novas organizacdes.'? Essas redes envolvem varios lideres de diversos setores
(empresarial, académico, politico, burocratico) que buscam solucionar um desafio
emergente (sociopolitico e/ou tecnolégico); essas redes sdo carregadas por uma
certaingenuidade ou operam de acordo com o principio do que Albert Hirschman
chama de mdo que oculta: as redes carismaticas assumem tarefas que acreditam
poder solucionar sem perceber todos os desafios e riscos envolvidos, o que pode
resultar em aprendizado e criatividade inesperados - e em novas organizagdes.'
E importante ressaltar que a natureza carismatica dessas redes permite a criacdo
da mistica da missao, que atrai talentos e é importante para legitimar a nova
organizagao emergente.

No contexto da inovagao, essas redes se aglutinam em torno de estruturas
burocraticas existentes (por exemplo, organizacdes militares, universidades
publicas), normalmente focadas em metas de longo prazo e estabilidade. Nesse
sentido, podemos argumentar que as estruturas do setor publico que sao orientadas
por especialistas e pela estabilidade sao as principais formas de qualquer burocracia
de inovacdo. A primazia das estruturas burocraticas publicas também pode ser
detectada na linguagem: empresas alemas do final do século XIX, como a Siemens,
usavam um termo peculiar para seus gerentes, chamando-os de Privatbeamte, ou
burocratas privados. Na histéria da burocracia da inovacéo, podemos, portanto,
detectar duas organizagbes “weberianas” tipicas ideais e sua evolugao ciclica. Em
primeiro lugar, historicamente, a maioria das formas de burocracia de inovacao
comeca como um tipo de organizacdo weberiana - o que podemos chamar,
contraintuitivamente, de Weber Il: redes carismaticas, dinamicas e dgeis, muitas
vezes inovando em areas de politicas emergentes por meio da proposta de novas
iniciativas e regulamentacdes, padrdes ou formas de cooperacao. Muitas vezes,
residindo fora das operacdes tipicas do governo e talvez parecendo parcerias
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publico-privadas (podem ter apoio politico de alto nivel ou desfrutar de prestigio
social), elas geralmente criam sua prépria agenda e regras. As redes sao lideradas e
estimuladas por “hackers” da burocracia, que sdo operadores altamente habilidosos

Entretanto, essas redes carismaticas utilizam as estruturas burocraticas existentes,
reconfiguram-nas e, com o tempo, elas se transformam (ou melhor, “crescem”) no
tipo “original” de organizacao weberiana - o que chamamos de Weber | (porque sdo
as estruturas weberianas “originais” e bem reconhecidas): organizacdes profissionais,
governadas de forma centralizada, estdveis, previsiveis, com especialistas de alto
nivel e fortes no aprimoramento das capacidades de inovacao do setor privado
por meio de politicas publicas durante condi¢cdes bastante estaveis de maturidade
tecnolégica ou, ao contrario, durante periodos de recuperacao ou de missao
dominante. Isso significa que o desempenho instrumental dessas organizacdes estéa
relacionado a horizontes de tempo longos, previsibilidade e eficiéncia de custo que
permitem a regulamentagao paciente e investimento publico nas atividades complexas
e de longo prazo necessarias para o desenvolvimento e a recuperacao industrial.

Em uma etapa posterior, com o surgimento de novas tecnologias e/ou ideologias,
a burocracia da inovacao pode ser empurrada para uma forma mais carismatica
novamente. O desempenho instrumental dessas organizacdes se concentra na
mudanca, quebrando rotinas existentes que se tornaram obsoletas - por exemplo,
o mercado encontrou eficiéncias nesses processos e as assumiu - ou inibem a
experimentacdo privada com novos métodos de producao, servico, marketing
ou outros. Como especularemos no Capitulo 7, talvez estejamos testemunhando
hoje o surgimento de organizacdes do tipo Weber lll, ou seja, agéncias de inovagao
neoweberianas, que tentam combinar elementos de Weber | e Il em organizacdes Unicas.

Essa dinamica ocorre de forma diferente entre os diferentes tipos de burocracias
de inovacao: criadores, executores, financiadores, facilitadores e governantes
desenvolvem suas préprias légicas de evolucdo que dependem de fatores
contextuais, desde a politica até questdes de economia politica (como estruturas
de propriedade) e o nivel de sofisticacao tecnoldgica.

Podemos ver em Weber | e Weber Il arquétipos organizacionais de burocracia
de inovacao a partir dos quais é possivel e, de fato, esperada a criacao de formas
hibridas. Além disso, em muitos casos, como vemos hoje, por exemplo, com os iLabs
ou as agéncias publicas de inovacgao digital, a funcionalidade das estruturas ,uma
vez que elas existam em paralelo, ndo esta no fato de uma forma assumir o controle
da outra (embora a retorica mais aceita atualmente possa levar a apresentacao
disso como o objetivo), mas em sua coexisténcia substancialmente pacifica ou

75



Como construir um Estado empreendedor
Por que ainovacgao precisa de burocracia

competitiva. De fato, a coexisténcia e a coevolucéo sao o que torna possivel a
estabilidade agil dos Estados empreendedores.

E importante observar que a linha entre essas duas formas organizacionais
pode ser fluida na vida real. Entretanto, a capacidade de detectar a necessidade
dessa fluidez e incorporar essas novas formas de organizacao nas rotinas diarias é
fundamental para a estabilidade agil das burocracias de inovagao. Isso, no entanto,
é novamente complicado pela possivel, e até provavel, necessidade de evitar
a aquisicao total do antigo pelo novo, porque as tarefas mais antigas e cruciais
também podem permanecer. Mais uma vez, é seguro presumir que, na realidade,
ha uma variedade organizacional mais complexa de hibridos, combinacdes e
estruturas abaixo da dicotomia weberiana proposta aqui. Weber teria sido o primeiro
a concordar.

No entanto, tem havido poucas pesquisas sistémicas no setor publico ou
privado que analisem mais detalhadamente os tipos ideais simples (por exemplo,
organizacoes orientadas para a exploragao versus organizacdes orientadas para
0 aproveitamento) e sua evolugao. Embora essa dicotomia e o padrao evolutivo
parecam nos dar uma maneira facil de diferenciar entre organiza¢des com
capacidades mais orientadas para a estabilidade ou com capacidades dinamicas,
como argumentamos acima, parece linear demais supor que as organizagdes - ou
até mesmo as areas de politicas, sem falar nos paises - passem de redes carismaticas
com capacidades dinamicas para burocracias profissionais weberianas e vice-versa.
Naverdade, existe uma variedade organizacional potencialmente mais complexa
de hibridos.

14 0 trabalho classico e ainda Unico do pensador da administracdo Henry
Mintzberg pode nos oferecer a melhor taxonomia disponivel para desvendar
essas questdes em mais detalhes. Mintzberg diferencia cinco configuracdes ou
designs organizacionais principais - organizacdes empreendedoras, burocrdticas,
diversificadas, profissionais e inovadoras - que podem coexistir e apresentar,
dependendo dos fatores contextuais de retroalimentacgao, tendéncias a cooperagéo
(por meio de ideologia e missdes comuns) ou a competicéo (politica intra e
interorganizacional). Ele reconhece que quase todos os modelos organizacionais
também podem estar presentes no setor publico (mais comumente, porém,
configuragdes burocraticas, diversificadas e profissionais, ou seja, organizagdes
do tipo Weber Il). Crucialmente, ele também reconhece que diferentes designs
organizacionais incorporam diferentes rotinas e capacidades que afetam as
capacidades gerais de inovacao e as capacidades dessas organizacoes:
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A organizagdo empresarial pode certamente inovar, mas de maneira
relativamente simples. As organizacdes de maquinas e profissionais sdo de
desempenho, ndo de solucao de problemas, projetadas para aperfeicoar
programas padronizados, ndo para inventar outros. E embora a organizagdo
diversificada resolva alguns problemas de inflexibilidade estratégica
encontrados nas organizagdes de maquinas, conforme observado
anteriormente, ela também n&do é uma verdadeira inovadora.*®

Podemos argumentar que, na estrutura de Mintzberg, as organizacoes
empreendedoras estao mais proximas das organizacdes do tipo Weber |, e as
tentativas mais conscientes de introduzir e projetar configuracdes inovadoras
sao tentativas de estabelecer o que chamamos de tipo Weber IIl ou agéncias
neoweberianas. Além disso, em consonancia com nossa leitura de Weber,
Mintzberg também analisa essas configuracdes sob a perspectiva dos ciclos de
vida organizacional: as organizacdes surgem na configuracdo empresarial e crescem
para outras formas até que, potencialmente, entram em declinio por meio de
forcas politicas.

As organizagdes podem fazer escolhas internas boas ou ruins em suas
configuragdes e, ao mesmo tempo, serem afetadas pelo feedback do ambiente
externo (concorréncia, emulacdo, regulamentacao etc.), tecnologias e outras
fontes. Além disso, as mudancas nas configuracdes organizacionais ndo sdo apenas
automaticas ou evolutivas, como no ciclo de vida, mas também podem resultar de
escolhas conscientes de design (tanto no setor publico quanto no privado).t¢

Podemos construir (como mostra a Tabela 3.2) uma taxonomia analitica mais
elaborada que combina dois aspectos do argumento da variedade organizacional:
configuracdes ou desenhos organizacionais e suas rotinas, capacidades e
habilidades especificas. Ampliamos a estrutura de Mintzberg acrescentando
rotinas organizacionais especificas que sao consideradas mais importantes para
o funcionamento das organizacdes do setor publico, seguindo Pollitt e Bouckaert.”

Propomos que as burocracias de inovacdo com “bom desempenho” sdo
configura¢des organizacionais - conjuntos de varias organizagdes, nossos tipos de
criadores, executores, financiadores, intermediarios e governantes - que possuem
capacidades de politica eimplementacao de longo prazo e capacidades dinamicas
de exploracéao e aprendizado para mudar. Essas capacidades e habilidades séo
armazenadas e fornecidas por diferentes configuragdes ou projetos organizacionais,
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desde redes carismaticas para hackear e criar a mistica da missao até organizacdes
especializadas mais profissionais que rotinizam as “melhores” praticas antigas e
novas e mantém seu desempenho estavel. Elas promovem a busca constante por
melhores ideias e praticas de politicas e garantem a implementacao dessas ideias
e praticas. Além disso, a variedade de projetos organizacionais nas burocracias de
inovacao e as diferencas gerais das burocracias de inovagdo em diferentes sistemas
(paises, regides, setores) podem

Tabela 3.2 - Taxonomia das configuracoes, capacidades e recursos organizacionais

Rotinas
organizacionais

Empreendedorismo

Simples, informal,
flexivel, com pouca
equipe ou hierarquia

Burocratico

Burocracia
centralizada,
trabalho

Diversificado
“Divisdes”
agrupadas
livremente sob

Profissional

Burocratico,
descentralizado,
com espagos

Inovador

"Adhocracia”
fluida, organica
e seletivamente

gerenciamento
estratégico

baseado em
lideranca.

que sejauma
programacao

de portfélio
“corporativo”

estaveis e também
muitas estratégias

de nivel médio. formalizado e asede. para autonomia descentralizada
especializado, profissional. (forgas-tarefa
divisdo do multidisciplinares).
trabalho.
Rotinas de Visionario, flexivel, Planejamento Estratégia Estratégias Em grande parte

emergente,
evoluindo por meio

estratégica. edivisdes com fragmentadas de uma variedade de
estratégias por julgamento processos de baixo
individuais. profissional e escolha | paracima.
coletiva.
Rotinas de Pessoal limitado, sem | Trabalho Dividido entrea Depende de Variedade e
gerenciamento rotinas sistémicas, padronizado, sede e as divisdes | treinamento para combinagao

trabalho.

de pessoal desenvolvimento habilidades e auténomas. padronizar as de habilidades,
baseado em processos de habilidades de seus abertura para
necessidades. recrutamento. profissionais. aprendizado e
experimentacao.
Rotinas de Flexivel, emergente. | Eficiénciae Divisdes Misto, com base Flexivel, nao
gerenciamento orientagdo para auténomas, naautonomia orientado paraa
financeiro processos. orientadas para profissional. eficiéncia.
os resultados.
Rotinas de Supervisao direta. Padronizagao Padronizacdo de | Padronizacao de Ajuste mutuo.
coordenagao dos processos de resultados. habilidades.
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Empreendedorismo Burocratico Diversificado Profissional Inovador
Localizacdo Periférico ou dentro Unidades centrais | Unidades de Prestadores Periféricos ou em
no sistema de maquinas e/ de implementacao | politica central/ | deservigos novos dominios,
mais amplo de ou organizagdes de politicas com nucleo (campos especializados (entre | ou como partes
organizacdes diversificadas. responsabilidade de politica o nucleo e a periferia). | de maquinas/
publica. completos). organizacdes
diversificadas.
Capacidades Desenvolvimentose | Eficiéncia, Concentragaode | Proficiéncia Aprendizado
erecursos mudancas simples/ transparéncia, diferentes focos. | profissional. einovagdes
essenciais iniciais. responsabilidade. complexas.
Compensagdes Responsivo, com Eficiente e Autonomia, Democracia, Inovador, eficaz
organizacionais missdo vs. vulneravel, | confiavel vs. diversidade autonomia versus vs. ineficiente
restritivo, instavel. obsessao por versus custo, discricdo profissional, | (comunicagao,
controle, falta relutancia relutancia eminovar coordenagao).
deiniciativae em inovar, (a menos que haja
autonomia. requer metas acao coletiva).
mensuraveis.

Fonte: Autores, elaborado com base em Mintzberg, Mintzberg on Management.

servistas como elementos das complementaridades institucionais de diferentes
sistemas capitalistas e como uma variavel em potencial que explica o dinamismo
dos sistemas capitalistas.*®

Em outras palavras, as capacidades e os recursos do setor publico para inovagao
sao mais bem concebidos como meios e maneiras pelos quais a estabilidade agil
¢é gerada e mantida - ou nao (desde a busca por novidades até a implementacao
eficaz, incluindo sua combinacdo no tempo e no espaco). E improvavel que isso
seja proporcionado por formas Unicas de projeto institucional ou organizacional.
Portanto, o foco em organizagdes individuais ou em politicas implementadas por
elas como variaveis explicativas fundamentais e melhores praticas de politicas
de inovacao eficazes deixa de lado o aspecto crucial de que é a combinacao de
capacidades e recursos necessarios e sua combinacao e recombinagao fluida, mas
dindmica, que esta no centro do sucesso das burocracias de inovagao e, portanto,
também do Estado genuinamente empreendedor.

Aviso aos Profissionais: Por que a Nova Gestao Publica nao é
Estabilidade Agil?

¥ Iniciadas no Ocidente na década de 1980 e seguindo o argumento de que 0s
governos deveriam adotar estratégias do setor privado para maximizar o valor
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(entendido em termos puramente monetarios) no setor publico, as reformas do
NPM sao provavelmente as reformas organizacionais mais dominantes no governo
(ocidental) desde o século XIX. Portanto, devemos analisar mais de perto sua
importancia tanto para a estabilidade agil quanto para a burocracia inovadora.
Em resumo, argumentamos que, além de muitas outras falhas, o NPM enfatizou
demais a agilidade. De fato, ela entendeu profundamente mal a ideia de agilidade
e dinamismo no setor publico. Isso fez com que muitas organizacdes publicas
perdessem nao apenas suas capacidades de longo prazo, mas também suas
capacidades dinamicas. As reformas do NPM podem ser vistas como uma tentativa
de hackear as estruturas orientadas para a estabilidade existentes e trazer mais
agilidade carismatica para a governanca - e como um excelente exemplo de que
esse tipo de hackeamento pode dar muito errado.

O NPM é popularmente denotado por conceitos como gerenciamento de
projetos, hierarquias planas, orientacao para o cliente (em oposicao a orientacao
para o cidadao), abolicao do funcionalismo publico de carreira, despolitizacao,
gerenciamento da qualidade total e a triade de entrega de privatizacao, contratagao
e parcerias publico-privadas. A transparéncia, o envolvimento do cidaddo e a
descentralizacdo ndo fazem parte do nicleo original do NPM teoricamente, porque
ofoco do NPM naregra apolitica do especialista os torna mais dificeis e porque eles
nao contradizem necessariamente as formas anteriores de administracao publica,
bem como empiricamente.

O NPM é tanto regional quanto global. Histérica e funcionalmente, ela vem
da Anglo-América e foi fortemente impulsionada pela maioria das instituicdes
financeirasinternacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetéario Internacional,
que sd@o, em sua esséncia, instituicdes anglo-americanas até hoje. ° A politica de
inovacao, da forma como é praticada atualmente, e as reformas do NPM surgiram
no cenario politico (ocidental) ao mesmo tempo, no inicio da década de 1980.
E, embora as reformas do NPM tenham tido um impacto significativo em varias
areas da politica de inovagao, como a transformacao de instituicdes académicas
auténomas em organiza¢des mais comerciais, orientadas para o cliente e baseadas
em projetos, ou a reforma da NASA para que ela dependa cada vez mais de
terceirizacao e aquisicdes, em vez de manter capacidades tecnolégicas internas,
em muitas partes do mundo, surpreendentemente, a interacao entre os dois ainda
nao foi sistematicamente estudada.

Argumentamos que esse foi e continua sendo um casamento abusivo: muitas
das criticas a politica de inovacéao, especialmente - da perspectiva atual - sua
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ineficacia em proporcionar um crescimento mais verde e inclusivo, tém a ver com
as praticas de NPM que a sustentam. Isso se deve a énfase geral das reformas de
NPM na eficiéncia de custos financeiros em detrimento da definicdo de uma visao
de longo prazo (que vai além das estruturas normais/aceitas de gerenciamento
de projetos e de desempenho) e da capacidade (ou agilidade) de levar em conta
as incertezas e os riscos da inovacao (que ndo podem ser codificados ex ante em
contratos de projeto e de desempenho). # Isso nao é acidental, mas sim devido a
um principio fundamental do NPM: a tendéncia bem conhecida, especialmente na
pratica, de privilegiar a eficiéncia em detrimento da eficacia, muitas vezes a ponto
de a Ultima ser totalmente ignorada. No entanto, paradoxalmente, essas mesmas
praticas e limitagdes permitiram que a politica de inovacao se tornasse um campo
relativamente independente de formulacéo de politicas bastante tecnocraticas,
dominado por comunidades de conhecimento treinadas para pensar e falar em
termos de falhas de mercado, um objeto de pesquisa académica e politica e uma
area com certo grau de profissionalizacao.

Além disso, o0 NPM tem uma irma ainda mais famosa, a chamada agenda de
politica econémica neoliberal, conhecida como Consenso de Washington no
contexto do desenvolvimento, e essa agenda desempenhou um papel importante
na evolucao da politica de inovacao nas Ultimas quatro décadas. Embora o NPM nao
seja um conjunto unificado de reformas, seu foco principal tem sido a forma como as
organizagdes publicas trabalham (e ndo tanto por que e o que elas fazem): praticas
de gestao, habilidades relevantes, avaliacao e estruturas de medicao e como sao
estruturados os relacionamentos com as partes interessadas (em termos da NPM,
os“clientes”). O sucesso foi definido de forma restrita por meio de indicadores-chave
de desempenho. Ha uma sobreposicao importante com a forma como as politicas
evoluiram sob o Consenso de Washington, por exemplo, na década de 1990, e o
foco da politica de inovacdo mudou das politicas industriais e verticais para as
horizontais (solucdes de tamanho Unico para diferentes setores, industrias, regides,
tecnologias), desvinculando a formulagao de politicas da definicao de prioridades e
darealizacao de escolhas, ou do exercicio da autoridade e da pratica da lideranca.
Isso foi possivel gracas ao foco em habilidades limitadas de gerenciamento de
projetos em organizacdes publicas, incluindo a terceirizacao de grande parte da
avaliagao do projeto por meio de revisdo por pares.

Com o advento da agenda de NPM na década de 1980, as organizagdes publicas
ocidentais globais, entre elas as burocracias de inovacao, muitas vezes mudaram
drasticamente suas praticas internas - rotinas - para formas cada vez mais racionais
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de fazer as coisas por meio de praticas de medicao e avaliacdo cada vez mais
complexas. Essas reformas chegaram a sua plenitude com o uso extensivo de dados
e métricas orientados por TIC. A meta, portanto, € um estado minimo, reduzido e
magro, no qual qualquer atividade publica é reduzida e, se for o caso, exercida de
acordo com os principios empresariais de eficiéncia.

2223 No entanto, no Ultimo quarto de século, sabemos que as reformas do NPM
nao levaram a aumentos de produtividade ou a maximizacao do bem-estar. Na
melhor das hipoteses, pode-se dizer que “varios anos de tentativas e experiéncias
de reformas da gestao publica na Europa Ocidental e em outros paises da OCDE
evidenciam um relativo fracasso em vez de sucesso”. O NPM fracassou de forma
esmagadora em cumprir sua promessa de cortar custos. Por exemplo, Hood e Dixon
descobriram que, no Reino Unido, o principal pais do NPM, apesar de trés décadas
de terceirizacdo e de iniciativas muito alardeadas de NPM, os custos de pessoal do
servico publico eram praticamente os mesmos em termos reais em 2012-2013 em
comparagao com trinta anos antes.

Empiricamente, as promessas do slogan ndo foram cumpridas. As hierarquias
planas sao, as vezes, apropriadas e, as vezes, ndo; considerar os cidadaos apenas
como clientes retira seus direitos e deveres participativos e, portanto, esvazia o
Estado; a abolicdo de umservico publico de carreira geralmente deixa a capacidade
administrativa se desgastar; a despolitizacao - e, portanto, a desdemocratizacéo
- leva ao retorno do burocrata imperial do século XIX, ao estilo de Westminster
(ainda que disfarcado de gerente - 0 mesmo poder, menos responsabilidade);
e a terceirizacdo provou ser excessivamente cara e, muitas vezes, infringe as
competéncias essenciais do Estado, bem como os padrdes mais basicos de equidade.

Em meados da década de 1990, cresciam as preocupacdes sobre a eficacia do
NPM. # No entanto, o conceito ou parte dele permaneceu na frente da agenda
de reforma publica, seja apesar ou por causa dos fracassos - como Lapuente
e Van de Walle argumentaram recentemente, ?* “As administracdes de todo o
mundo adotaram medidas nos trés principais temas do NPM: concorréncia
entre fornecedores publicos e privados, incentivos aos funcionarios publicos e
desagregacao das organizacdes publicas”.?®

Além disso, nem todos os paises foram igualmente absorvidos pelas reformas
do NPM. Como Pollitt e Bouckaert argumentaram ha mais de uma década,
alguns dos principais paises da OCDE, especialmente na Europa, como os paises
nérdicos, tentaram transcender as reformas do NPM, complementando-as % por
meio do retorno aos principais valores weberianos, como o estado de direito, a
especializagdo e o mérito. Eles adotaram certas praticas de gestdo do setor privado,

82



Como construir um Estado empreendedor
Por que ainovacgao precisa de burocracia

como um foco maior nos cidadaos como usuarios, mas também se esforcaram
para restaurar certas capacidades de longo prazo a fim de orientar as tentativas
de criar capacidades dinamicas e, assim, encontrar um melhor equilibrio entre as
expectativas conflitantes dos cidadaos. Afinal, tendemos a esperar das agdes do
setor publico o universalismo e o tratamento igualitario de todos os cidad&@os, mas
também gostamos muito dos servigos e abordagens personalizados que a esfera
publica orientada por dados esta oferecendo. Nao importa que isso muitas vezes
aconteca por meio do uso indevido de nossa confianca e da coleta de mais dados
sobre n6s do que podemos imaginar, nem que os dados nunca direcionem nada,
mas apenas as pessoas que usam e/ou projetam esses dados; os dados, para que
nao nos esquegamos, ndo existem a menos que sejam criados.?

Antes da crise da Covid-19, as principais administracdes publicas entre as
economias desenvolvidas eram, em esséncia, neoweberianas, se entendermos o
termo de forma geral (e entdo podemos incluir, por exemplo, paises como Nova
Zelandia e Cingapura), enquanto muitos outros sofreram os efeitos negativos das
reformas do NPM. As respostas a Covid-19 mostram que os paises tendem a voltar as
suas rotinas dominantes existentes em relacao as capacidades de subnotificacao. Por
exemplo, enquanto o Reino Unido procurou terceirizar em grande parte sua resposta
apandemia, Cingapura ou a Alemanha dependeram fortemente de agentes publicos.

Mas mesmo aqui, ja que parecer bem - e isso, tanto na administracdo publica
quanto na inovacao, significa estar na moda - é mais importante do que fazer
bem, e ja que a Covid-19 serviu, em geral, ao impulso de justificar as nocdes pré-
concebidas em vez de questiona-las, mesmo diante de fracassos desanimadores
e literalmente montanhas de cadaveres, as respostas bem-sucedidas a pandemia
foram classificadas como NPM orientadas por TIC ou somente ageis. Um bom
exemplo é a resposta bem-sucedida de Taiwan, geralmente associada ao nome
da ministra de TIC Audrey Tang, que costuma ser vendida como uma resposta agil,
embora nada disso tivesse sido possivel sem uma burocracia classica altamente
competente, prejudicada, mas ndo completamente destruida, por reformas de
NPM relativamente tardias. A Esténia, geralmente anunciada como uma histéria
de sucesso neoliberal e “o pais mais digital do mundo”, administrou muito mal a
segunda onda no inicio de 2021, chegando a ser o pior pais do mundo, com quase
nenhum sucesso em TIC e uma resposta incompreensivel.? Contudo, mais uma
vez, o inverso também é verdadeiro: a Alemanha, excessivamente estavel, onde
grande parte da burocracia de qualidade weberiana foi esvaziada por reformas
no estilo NPM desde a década de 1980, fez uma bagunga ainda mais completa do
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que o contexto da UE poderia sugerir, com uma mistura de paranoia de economia,
reatividade em vez de antecipacao, burocratismo legalista e uma total falta de
solucdes bem-sucedidas baseadas em TIC e medidas de politica industrial além
do desenvolvimento de vacinas.

Em suma, na politica de inovacao e em outras areas, temos décadas de
licdes e provas empiricas de que o foco e a énfase exagerados na agilidade, no
empreendedorismo e na inovacao do setor publico ndo funcionam. Precisamos
de uma abordagem mais sistémica e autocritica para desenvolver capacidades
dinamicas no setor publico, de forma a nao desviar o setor publico de seus valores
publicos fundamentais - nas tarefas alocadas ao setor publico, a eficacia é mais
importante do que a eficiéncia e os cidadaos, como clientes, sao algo mais do que
meros clientes - e reformar o que é bom e necessario nas capacidades do setor
publico voltadas para a estabilidade.

Errando a Favor da Estabilidade

Muitas vezes, as empresas evoluem para algo muito diferente do que eram no
inicio. Por exemplo, em 1865, a Nokia era uma empresa madeireira e a Marriot
comecou em 1927 como produtora de cerveja. Como argumenta Schumpeter, o
medo da morte pela concorréncia é o que leva as empresas a inovarem e explorar
novas areas.° As empresas percebem oportunidades e ameacas, aproveitam-nas -
ou nao - e reconfiguram o que fazem. O setor publico nao é definido principalmente
pela concorréncia, mesmo que em alguns casos finjamos o contrario e criemos
rankings de escolas, médicos e assim por diante, ou concorramos com outros paises,
em guerra ou em paz. Além disso, é provavel que um departamento de agricultura
lide com assuntos bastante semelhantes - o cultivo de alimentos - como o fazia
ha cinquenta ou cem anos, embora em um nivel de complexidade muito maior,
impulsionado pelos avangos tecnolégicos em pesticidas, organismos geneticamente
modificados, cultura agricola de precisao possibilitada pelas TIC e assim por diante,
mas tambhém pela dinamica nos gostos e expectativas dos consumidores.

Assim, as organizacdes publicas raramente evoluem para algo completamente
novo: as organizacdes de compras militares ndo lidam mais com cavalos, mas
suas tarefas principais sdo mais ou menos semelhantes ao que eram ha 100 ou
até 400 anos. Portanto, a estabilidade e a resiliéncia sdo o que geralmente define
as organizacdes publicas. Em outras palavras, as organizagdes publicas reagem
de forma diferente das organizacdes privadas as mudancas em seu ambiente;
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elas percebem de forma diferente, aproveitam de forma diferente e, as vezes,
reconfiguram o que fazem, as vezes de forma radical: as compras militares podem
se tornar um importante impulsionador da tecnologia de comunicacées, um
departamento nacional de normas pode se tornar um importante recurso para
a industrializacé@o e assim por diante. Entretanto, elas tém uma tarefa Unica e
abrangente que normalmente nao podem abandonar. Durante o século XX, seguindo
a Lei de Wagner, essa tarefa foi ficando cada vez maior e, independentemente da
ideologia neoliberal, ndo mostra sinais de diminuir muito e, portanto, qualquer
tentativa de reinvencao é limitada por esse lado pela tarefa em questdo. Portanto,
como veremos nos Capitulos 4 a 6, a agilidade é particularmente desafiadora para
as organizacdes publicas.

O Caminho a Seguir

Os proximos capitulos discutem e destacam, por meio de casos narrados,
como as capacidades de politica e implementacao e as capacidades dinamicas
de exploragao e aprendizado foram criadas; como elas evoluiram no Ocidente
global, no Oriente global e durante diferentes fases do desenvolvimento global;
e como a revolucao digital afetard o desenvolvimento e a manutencao dessas
capacidades e habilidades e a estabilidade agil.

Nos capitulos a seguir, apresentamos uma visdo panoramica do surgimento e
da evolucdo das burocracias de inovacao modernas, desde o p6s-Segunda Guerra
Mundial e durante a era da Guerra Fria até os dias atuais. Fazemos uma distin¢cao
entre quatro periodos com modelos distintos de como as capacidades e os recursos
foram organizados:

1. Predominam a big science, os campedes nacionais e as politicas industriais e
de pesquisa orientadas por misséo e pelo desenvolvimentismo, organizadas
em agéncias publicas autdbnomas sob forte apoio politico e direcionamento
(Capitulo 4);

2. Uma mudanca para formas de politica de inovacao mais orientadas para a
difusdo e mais colaborativas a partir da década de 1970, organizadas através
de formas mais hibridas e em rede (Capitulo 5);

3. Depois de um intervalo de uma ou duas décadas de erosao das capacidades
e dos recursos de inovacao impulsionada pelo NPM nas décadas de 1980
e 1990, o surgimento das abordagens orientadas para a missdo com foco
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nos desafios sociais a partir dos anos 2000, tentando combinar as melhores
experiéncias dos dois periodos anteriores (Capitulo 6).

4. O surgimento do que chamamos de agéncias de inovacao neoweberianas
que tentam combinar capacidades e recursos ageis e focados na estabilidade
em uma Unica organizacao (Capitulo 7).

31 Nesses capitulos, nosso foco estara menos nos detalhes exatos das respectivas
politicas de pesquisa, industriais e de inovacao, que foram amplamente abordadas,
e muito mais em como as regides/sistemas lideres globais geraram e mantiverama
estabilidade agil de seus sistemas de inovagao para responder as pressdes nacionais
einternacionais e ajustaram seus focos de politicas e acBes estratégicas. (E certo que,
mais uma vez, os paises de nivel médio que nado sao lideres, mas que ainda assim
realizam avancos significativos para literalmente centenas de milhdes de pessoas
em um determinado momento, foram deixados de fora deste estudo. 32 O fato de
esse ser um padrao para estudos de burocracia inovadora é uma critica antiga, mas
totalmente valida; esperamos abordar essa questao em breve em outro contexto).

Pretendemos mostrar que, nesse contexto global em evolucéo, ha padrdes
diferentes, mas recorrentes, de como surgiram e evoluiram as capacidades e os
recursos para a estabilidade agil:

1. Aerada politica industrial e de pesquisa orientada para missées no pos-
Segunda Guerra Mundial foi caracterizada pelo surgimento de altos niveis de
organizacdes publicas hibridas lideradas por politicos, projetadas para criar
estabilidade agil dentro do setor publico. Dada a estabilidade e o contexto
das areas de feedback politico e econdmico nacionais, algumas dessas
organizacdes, de governantes a financiadores e executores, surgiram dentro
das burocracias industriais e de pesquisa existentes (MITI japonés, DARPA,
institutos nacionais de pesquisa e drgaos de planejamento franceses),
enquanto outras surgiram sobre as burocracias nacionais existentes (por
exemplo, a Casa Azul presidencial coreana e seus comités) ou fora delas
(por exemplo, as organizacdes internacionais criadas para a colaboracao
em pesquisa europeia, como o CERN e os institutos de pesquisa do governo
coreano). O periodo se concentrou mais em fornecer capacidades de longo
prazo por meio de bases organizacionais amplas e estaveis, especialmente
para politicas de P&D e inovacao. Esse foi, em muitos aspectos, o periodo
da “grande ciéncia encontra grandes problemas”. As capacidades dinamicas
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eram frequentemente acionadas por individuos heroicos no topo dessas
organizacoes (os Kennedys das politicas de P&D e inovacao).*

2. Aeradapolitica de inovagdo orientada para a difuséo, a partir da década de
1970, caracterizou-se pelo predominio de redes mais hibridas de estabilidade
agil, ja que em quase todos os paises foram criadas diferentes formas de
redes publico-privadas, seja como novos intermediarios ou executores
(6rgaos de coordenacdo de politicas, associacdes de pesquisa publico-
privadas) para complementar os cenarios institucionais e as instituicdes
herdadas estabelecidas na era anterior. Assim, além da preocupacédo com
a capacidade de longo prazo e com as capacidades dinamicas internas do
setor publico, houve um reconhecimento crescente de que, para melhorar
os vinculos de feedback, mas também para cooptar novos nichos dinamicos
do setor privado para a agenda do Estado empreendedor, era necessario
um ambiente mais aberto e talvez sejam necessarias formas hibridas de
cocriacao e coproducao.

3. Aeramoderna da politica de inovacéo, a partir da década de 1990, esteve
inicialmente caracterizada pela énfase da NPM na eficiéncia de custos
financeiros e na tecnocratizacao, o que paradoxalmente restringiu tanto a
definicao de uma visao de longo prazo (que vai além das estruturas normais/
aceitas de gerenciamento de projetos e desempenho) quanto a capacidade
(ou agilidade) de levar em conta as incertezas e os riscos da inovacao (que
nao podem ser codificados ex ante em contratos de projeto e desempenho).
Para superar isso, desde os anos 2000, alguns estados empreendedores tém
procurado reconstruir as capacidades e os recursos para a inovagao por meio
de descobertas empreendedoras orientadas por desafios sociais e esforcos de
politicas orientadas por missdes que tentam recuperar a legitimidade para a
assuncao de riscos e a direcionalidade do governo, ao mesmo tempo em que
fornecem vinculos de feedback contextual com as esferas privada e social
para os recursos dinamicos. Mostramos como, nos Ultimos anos, isso levou
ao surgimento do que chamamos de agéncias de inovacao neoweberianas
- agéncias que conscientemente se esforcam para desenvolver capacidades
politicas de longo prazo e capacidades dinamicas.
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A Grande Ciéncia Encontra os Grandes Problemas

Nossa historia comeca aqui com a reconstrugao pés-Segunda Guerra Mundial dos
paises e sociedades devastados pela guerra. Essas condigdes, criadas por eventos
externos inesperados, sdo, tanto nos escritos de Schumpeter quanto nos de Weber,
frequentemente associadas a processos e desenvolvimentos - desde a reconstrucao
dainfraestrutura até o reequilibrio das sociedades - que exigem planejamento de
longo prazo, investimentos em larga escala e, em geral, estabilidade e paciéncia. Na
histéria moderna do pensamento gerencial e da administragao publica, os sistemas
weberianos classicos - com planejamento, coordenacao e rotinas de pessoal com
foco em visdes de longo prazo, estabilidade e mérito - sdo considerados como
o melhor arranjo para essas tarefas, seja na esfera publica ou privada. Quando
esses eventos externos sdo de natureza negativa (guerras, desastres ambientais
ou pandemias), normalmente tendemos a ver as organizacoes do setor publico
assumindo um papel maisimportante na lideranca, no financiamento e na execugao
das a¢des necessarias.

Como mostramos neste capitulo, no caso das burocracias de inovagao que
buscavam fornecer direcdes qualitativamente diferentes para o desenvolvimento
- desde transformar as licdes militares da Segunda Guerra Mundial em uso civil
até o estabelecimento de novas eras e direcdes de desenvolvimento econémico
-, notamos os primeiros vislumbres da globalizacao do pensamento inovador por
meio da influéncia financeira e politica dos EUA nos projetos de reconstrucao
europeus e asiaticos. Ao mesmo tempo, também observamos que diferentes regides
e paises entraram nessa fase de reconstrugdo com diferentes histérias e legados
politicos e administrativos que tiveram de ser levados em conta na formacao
das redes de liderancas carismaticas e dos novos tipos de organizacdes do setor
publico incumbidas de desenvolver capacidades dinamicas. Essas organizagdes
faziam parte das burocracias de ciéncia e inovacdo mais amplas necessarias
para os esforcos de reconstrucao, seja de sistemas de energia (aproveitando
as experiéncias nucleares dos militares), capacidades de producao industrial,
sistemas de transporte e logistica ou servicos de salide e educacao. Esse desafio
de equilibrar a globalizagdo e a convergéncia com a contextualizagao tem sido
um desafio politico eterno desde entao.

A Primazia Americana e a Estabilidade Agil
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Logo ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial na Europa, em julho de 1945,
Vannevar Bush, diretor do Escritério de Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico dos
EUA, escreveu em seu famoso relatoério ao presidente, Science, the Endless Frontier,
que “o progresso cientificoem uma ampla frente resulta do livre jogo de intelectos
livres, trabalhando em assuntos de sua propria escolha, da maneira ditada por sua
curiosidade para explorar o desconhecido. A liberdade de investigacao deve ser
preservada sob qualquer ! plano de apoio governamental a ciéncia”. Esse foi seu
apelo para que o governo financiasse de forma estavel a pesquisa basica para
permitir que a ciéncia apresentasse novas solucdes e tecnologias de interesse
publico geral durante o periodo de paz (ou seja, ele discutiu a importancia da
ciéncia para o bem-estar pUblico e a necessidade de uma guerra contra as doencas).
Ele também prop6s uma agéncia ndo convencional e auto-organizada para criar
politicas e financiar (ndo conduzir) a pesquisa cientifica e a educacao. Por fim, a
partir dessa iniciativa, foi criada a Fundacdo Nacional de Ciéncia (NSF, EUA). Ela
era muito menos poderosa do que Bush haviaimaginado originalmente, mas a NSF
financiou a pesquisa basica de ponta - até o momento, ela financiou cerca de 5%
da P&D publica dos EUA - e 0 mundo adquiriu a mitica “visao linear” da pesquisa
e da inovacao (que a inovacao deriva, em etapas especificas, da pesquisa basica
motivada pela curiosidade), que orientou a retérica da politica de P&D globalmente,
ainda mais do que nos EUA.?

3 Fred Block considera esse um dos principais pontos de inflexao na histéria e
na evolugao do sistema de inovagao dos EUA, em que o governo federal dos EUA
assumiu um papel mais central na orientacao e no direcionamento, por meio de
financiamento e definicdo de prioridades, da cocriagao de capacidades tecnolégicas
e do desenvolvimento econémico, historicamente baseada em parcerias publico-
privadas. Desde a Segunda Guerra Mundial, o governo dos EUA tem investido em
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo de uma forma em que cerca de metade
dos investimentos publicos vai para o setor militar e metade para o setor civil, e
da pesquisa civil apenas uma pequena minoria é financiada com base no modelo
linear ou orientado para a difusdo, enquanto a maioria é financiada para enfrentar
os desafios especificos de agéncias orientadas para missoes (salide, meio ambiente,
energia etc.).

Em um dos livros mais perspicazes sobre o sistema de inovacdo dos EUA -
America Inc.? 4 Innovation and Enterprise in the National Security State -, Linda
Weiss argumentou que, em vez da visao de Bush, desde o pés-Segunda Guerra
Mundial o principal foco dominante das politicas federais de tecnologia e inovacéo
dos EUA tem sido a liderancga tecnolégica “para sustentar a primazia politico-
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militar dos EUA, ndo para obter vantagens comerciais”. Assim, as politicas dos EUA
e suas repercussoes (tecnolégicas e institucionais) em todo o mundo nao devem
ser avaliadas por meio de estruturas técnicas de economia ou andlise racional
de politicas pUblicas (ou seja, exceléncia cientifica, competitividade econémica,
independéncia nacional e dependéncia de recursos). Em vez disso, essas politicas
tém sido ferramentas de construcao de identidade nacional especifica e (geo)
politica: seja o melhor em C&T, pois isso pode vencer guerras, ajudar a dominar o
mundo e desculpar fracassos domésticos, como os problemas da lua e dos guetos
da politica publica dos EUA. Em outras palavras, essas politicas deram aos EUA a
capacidade de criar tecnologias incriveis para a exploracao espacial e até mesmo
pousar na Lua, embora nao tenham sido capazes de lidar com a pobreza, o racismo,
asalde publica e outras questdes sociais semelhantes.®

A conquista dos EUA em atingir o nivel de desenvolvimento em que poderiam
pensar em manter sua primazia e dominio global, inclusive em tecnologia e inovacao,
foi notavel. ® Como observaram Mowery e Rosenberg, “a posicao tecnolégica da
economia dos EUA antes da Segunda Guerra Mundial tinha mais do que uma
semelhanca superficial com a situacdo do Japao nas décadas de 1960 e 1970".
Ou seja, o sistema de inovacado dos EUA, como a maioria dos sistemas globais, foi
impulsionado principalmente por iniciativas privadas e dependia amplamente
do empréstimo de novas tecnologias e inovagdes da Alemanha e do Reino Unido,
ajustando-as ao contexto local.”

Isso também significa que ndo podemos ignorar o papel da Segunda Guerra
Mundial no contexto da construcao do sistema de inovacao - Daniel Sarewitz
chegou a afirmar que o que o presidente Eisenhower chamou de “complexo
militar-industrial” € o que hoje chamamos de sistema nacional de inovacao.t Weiss
argumentou que o War Mobilization - National Defense Expenditure Act (1940) e o
War Powers Act (1941) foram os principais eventos de mudanca para o sistema de
inovacao dos EUA 1 ja que a fonte de tecnologia e inovacao deixou de ser a logica
domeéstica orientada pela tecnologia privada (e de emular a Europa) e passou a
orientar e liderar o desenvolvimento tecnolégico por meio da demanda/compra
domeéstica (as novas leis permitiam acordos de taxa fixa ou custo mais taxa fixa
que permitiam a socializacdo do risco privado), colaboracdo com universidades, e
a criacao de uma rede elaborada de laboratérios de pesquisa federais.?

Em principio, foram criados dois sistemas de inovacao paralelos nos EUA: o
sistema orientado para a missdo militar, politicamente mais legitimo (conforme
explorado em detalhes por Weiss), e o sistema de inovagao orientado para o
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crescimento econdmico genérico e a difusdo, politicamente menos legitimo e mais
oculto (conforme explorado em detalhes por Block e Keller), que, com o passar do
tempo, tornaram-se cada vez mais interligados.*?

A burocracia de inovacao do inicio da era orientada para a missao herdou
muitos de seus elementos e caracteristicas do periodo da Segunda Guerra
Mundial. Esses elementos ficaram centralizados sob o controle do presidente e
do Departamento de Defesa (DoD, criado em 1949) e foram apoiados pelo chamado
Estado de Seguranca Nacional (NSS) -“um grupo especifico de agéncias federais
que colaboram estreitamente com os agentes privados na busca de 3 objetivos
relacionados a seguranca”- abrangendo nao apenas os sistemas do DoD, da Central
Intelligence Agency (CIA) e da Homeland Security, mas também elementos dos
sistemas de energia (Department of Energy, DoE), satide (National Institute of
Health, NIH) e ciéncia (NSF). Weiss também argumenta que muitas das agéncias e
instrumentos civis poderiam ser analisados fora da estrutura do NSS, mas também
é preciso aceitar a realidade de que até mesmo instrumentos de grande sucesso,
como o NIH e o programa Small Business Innovation Research (SBIR), bem como
universidades famosas, desde Stanford, no centro do Vale do Silicio, até o MIT, no
centro do ecossistema de inovacao da area de Boston, foram, nas primeiras décadas
p6s-Segunda Guerra Mundial, em grande parte financiados por agéncias militares.
Até mesmo o NIH se tornou um forte aliado do NSS, pois herdou as responsabilidades
do Office of Scientific Research and Development Committee on Medical Research
do tempo de guerra e “ndo teve permissao para aumentar seu orcamento até herdar
os projetos do tempo de guerra”.*

As instituicdes com fortes legados de guerra ja haviam sido radicalmente
inovadas pelo presidente Eisenhower para permitir capacidades mais dinamicas,
incentivando formas especificas de parcerias publico-privadas para melhorar
o aprendizado mutuo e o feedback por meio de iniciativas de agentes estatais
proativos encarregados de “primeiro, formar parcerias e aliangas com atores
privados em toda a economia nacional; segundo, negociar o apoio do setor privado
a projetos dirigidos pelo Estado; e terceiro, alavancar recursos publicos e privados
na busca de objetivos tecnolégicos nacionais”.*®

Essa visdo sustentou a criacdo de diferentes formas de organizac¢des dindmicas
dentro da burocracia de inovagao dos EUA, para fornecer insumos ageis e recursos
dinamicos a um sistema de planejamento e comando militar altamente centralizado
e burocratico. Em 1957, a visao foi ainda mais impulsionada pelo “efeito Sputnik”,
que desencadeou a Corrida Espacial e uma nova reformulagdo do NSS/NIS dos EUA.
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Nesse contexto, os EUA introduziram instituicdes e impulsionadores de agilidade
em diferentes niveis da burocracia de inovacao:

1. Centralizagao das atividades de P&D do DoD por meio da criacdo do
cargo de vice-diretor de pesquisa e engenharia (Lei de Reorganizacao da
Defesa de 1958) - é uma peculiaridade dos governantes que sua agilidade
seja frequentemente aumentada por meio da centralizagcdo do poder e da
autoridade, enquanto os intermediarios, executores e financiadores ganham
agilidade e recursos dinamicos por meio da descentralizacao e da delegacao
do topo.

2. Investir dinheiro em P&D em todo o sistema, desde novas agéncias até a
expansao de 6rgaos existentes (por exemplo, o NIH): “Antes do Sputnik, a
nagao gastava cerca de 1,5% do PIB em P&D, com o governo e o setor privado
contribuindo com partes iguais; uma década depois, esse investimento
ultrapassou 3% do PIB, dos quais cerca de 70% foram fornecidos pelo governo
federal”®

3. Estabelecimento de novas agéncias voltadas para missdes lideradas pelo
setor publico, a maioria criada por diretores/lideres com carreiras altamente
mistas, combinando servico militar e cargos académicos e/ou industriais.
Essas agéncias iam desde a Nasa (encarregada de levar o homem a Lua e
voltar em seguranca) e a Arpa (encarregada de prevenir e criar surpresas
tecnolégicas) até a Small Business Investment Company (SBIC) dentro da
Small Business Administration, cujo objetivo era criar e dirigir fundos de
capital de risco e, em virtude do progresso tecnolégico geral soviético, travar
a “batalha do soft power para conquistar coracdes e mentes”.””

4. Manutencao de recursos dinamicos em diferentes formas de executores,
desde Arpa e SBIC até laboratérios nacionais com financiamento publico,
mas gerenciados de forma privada; por exemplo, durante a corrida nuclear e
de hidrogénio de 1950, o Laboratério Lawrence Livermore foi criado ao lado
do Laboratério Los Alamos, pois se esperava que a concorréncia promovesse
mais criatividade.1®

O que eram/sdo esses recursos dinamicos? Provavelmente, nés os conhecemos
melhor por meio dos extensos estudos da Arpa/DARPA, o berco da Internet. ¥ Ela
foi criada explicitamente em resposta ao momento do Sputnik por iniciativa do
Secretario de Defesa McElroy, um ex-vendedor de sabonetes e gerente de marca
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da Procter & Gamble, que conseguiu levar adiante a ideia da agéncia apesar da
oposicao de muitas organizacdes NSS estabelecidas que protegiam seus territérios.
William Bonvillian enfatizou que o modelo da DARPA nao surgiu de alguma teoria
ou modelo, mas foi um caso bem-sucedido de busca e selecao organizacional ou
“aprender fazendo”.?° Ela foi originalmente criada em 1958 como Advanced Research
Projects Agency (Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada), com a missao de
impedir e antecipar surpresas tecnolégicas por meio de P&D exploratério de alto
risco e antecipado, reunindo as melhores mentes dos EUA (o primeiro diretor veio
da General Electric e seu consultor cientifico, Herb York, do Lawrence Livermore
National Lab, onde havia trabalhado na missao central anterior dos EUA, o Projeto
Manhattan, e na corrida nuclear entre os EUA e a URSS).

Dado o enorme impacto do efeito Sputnik no clima politico dos EUA e arapidez
com que a Arpa foi criada e ?* localizada no Pentagono (em parte para fornecer
um posto de controle comum para as armas e as atividades militares de P&D que
tendiam a se fragmentar sob as disputas de poder do NSS), ela provavelmente
estava originalmente bastante supercalibrada, pois desfrutava da situacao de ter
“mais dinheiro do que ideias” e entrou em muitas areas militares e civis diferentes,
incluindo o estabelecimento de centros de P&D no exterior no Vietna e na Tailandia,
que lidavam com a pesquisa e o desenvolvimento de tecnologias; D no Vietna e
na Tailandia, lidando com P&D de armas convencionais e ndo convencionais, bem
COmMO com pesquisas controversas em ciéncias sociais (um dos programas mais
controversos, que desenvolvia solucdes para a Guerra do Vietna, foi chamado de
Project Agile). Devido a reacao contra a Guerra do Vietna e as revelacGes de que
muitas universidades de ponta e seus pesquisadores (incluindo os membros do
grupo consultivo auténomo da Arpa, o Jasons, que fornecia recursos dinamicos
dentro da prépria Arpa) estavam envolvidos em pesquisas militares, a Emenda
Mansfield de 1969 as Leis de Autorizacao Militar aumentou o escrutinio publico e
o controle da P&D militar. Em 1970, a Arpa foi transferida para fora do Pentagono,
teve seu orcamento cortado e, em 1972, passou a se chamar Defense Advanced
Research Projects Agency. Isso lhe deu um status um pouco mais periférico e um
foco mais direcionado a P&D “pré-missao” ou “pré-requisito”.??

A DARPA evoluiu para um financiador e intermediario agil, em vez de um executor
ou criador classico. Ela se beneficia de um modelo de “ilha-ponte” que funciona bem
e da acesso a um governante auténomo exclusivo, o DoD (e, as vezes, o presidente
que precisava aprovar projetos de pesquisa relacionados a guerra), que usou seus
poderes de aquisicao e cadeia de comando para difundir as tecnologias que a DARPA
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conseguiu facilitar. Em relagdo ao ultimo efeito facilitador, a DARPA, por meio de
suas rotinas organizacionais exclusivas, flexiveis e dinamicas, conseguiu estabelecer
vinculos com executores publicos e privados (universidades, laboratérios nacionais,
empreiteiras privadas de defesa). Varios estudos tentaram examinar e resumir essas
rotinas exclusivas (aqui citamos extensivamente a excelente sintese de William
Bonwvillian):2

* Pequena e flexivel - a DARPA é composta por apenas 100 gerentes de
programa e diretores de escritorio; alguns se referiram a DARPA como 100
génios conectados por um agente de viagens.

e Plana - uma organizacao plana e nao hierarquica com gerentes de
programa capacitados.

«  Empreendedora - énfase na selecao de gerentes de programa altamente
talentosos e empreendedores, dispostos a levar seus projetos a
implementacao, geralmente com experiéncia académica e no setor. Eles tém
mandatos limitados (de trés a cinco anos), o que define o cronograma dos
projetos da DARPA.

e Semlaboratorios - a pesquisa é realizada inteiramente por agentes externos,
sem um laboratério de pesquisa interno.

«  Foco no impacto e néo no risco - os projetos sao selecionados e avaliados
com base no impacto que podem causar na obtencao de uma capacidade ou
desafio exigente.

e Semente e escala - o primeiro financiamento, de curto prazo, é fornecido para
esforcos iniciais e pode ser ampliado para um financiamento significativo de
conceitos promissores, mas com uma clara disposic@o para encerrar projetos
que nao apresentem desempenho.

e Autonomia e liberdade de impedimentos burocrdticos - A DARPA opera
fora do processo de contratacdo do servico publico e das regras-padrao de
contratacao do governo, o que Lhe da acesso incomum a talentos, além de
velocidade e flexibilidade na contratacao de esforgos de P&D.

e Modelo hibrido -a DARPA geralmente reline pequenas empresas inovadoras
e pesquisadores universitarios no mesmo projeto, para que as empresas
tenham acesso a ciéncia inovadora e os pesquisadores vejam os caminhos
para aimplementacao.

e Equipes e redes - no seu melhor, a DARPA cria e mantém equipes de
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pesquisadores altamente talentosos, altamente colaborativos e conectados
em rede para serem “grandes grupos” em torno do modelo de desafio.

e Aceitacgdo do fracasso - na melhor das hipéteses, a DARPA busca um modelo
de alto risco para oportunidades inovadoras e é muito tolerante com o
fracasso se o retorno do sucesso potencial for alto.

e Orientagdo para avangos revoluciondrios em uma abordagem conectada
-a DARPA nao se concentra em inovacdes incrementais, mas em avanc¢os/
radicais. Ela enfatiza o investimento de alto risco, passa dos avancos
tecnolégicos fundamentais para a criagdo de prototipos e, em seguida, tenta
entregar o estagio de producao as forgcas armadas ou ao setor comercial.

2 Normalmente, espera-se que essas rotinas, mesmo que nado estejam todas
presentes ao mesmo tempo, existam no DNA de organiza¢des ageis e dinamicas,
mas o relacionamento ilha-ponte com o DoD proporcionou um equilibrio Gnico
de autonomia e incorporacao como base dos capacidades dinamicas, vinculados
aos recursos de implementacao mais estaveis e classicos do DoD/NSS. Além disso,
nem todas as organizagdes ageis obtém essa legitimidade e autonomia de sua
organizacao de supervisdo e outras organiza¢des podem enfrentar o problema
de excesso de escrutinio e intervencao politica.?®

A Reconstrucao da Europa

Embora a Segunda Guerra Mundial tenha demolido a maior parte da infraestrutura
de pesquisa europeia (embora menos no Reino Unido), ela também impulsionou
a ciéncia e a pesquisa como ferramentas de reconstrucao, especialmente o
potencial de uso da energia atdmica para uso civil. Embora os governos nacionais
- principalmente a Alemanha, por meio da Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft - também
tenham financiado pesquisas antes da guerra, elas se limitaram a algumas areas
com responsabilidades governamentais diretas (defesa, comunicagdes telefonicas,
agricultura, geologia, obras civis) e essas pesquisas foram realizadas principalmente
nos laboratérios de érgaos especiais do governo, sem nenhuma politica realmente
abrangente. % A maior parte da pesquisa, tanto nos EUA quanto na Europa, foi
financiada pelo setor privado. Talvez houvesse algumas excecdes de politicas
sistémicas, como a Organizacao Holandesa para Pesquisa Cientifica Aplicada
(TNO), criada em 1930 para “ajudar as empresas e a sociedade a se beneficiarem
da ciéncia e da tecnologia”, enquanto outras organizagdes, como o Fundo Nacional
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Belga para Pesquisa Cientifica (NFSR), foram criadas como hibridos (por exemplo,
o NFSR foi impulsionado pelo Rei Albert I, mas financiado por industriais, bancos
e patrocinadores privados).?’

Apos o fim da Segunda Guerra Mundial, os tomadores de decisdo dos EUA
perceberam rapidamente que seu Plano Marshall para a Europa também precisava
ajudar a reconstruir os recursos europeus de C&T. Isso se deveu, em grande parte,
a consultoria do Conselho (Conjunto) de Pesquisa e Desenvolvimento do National
Military Establishment, criado como substituto do Office of Scientific Research
and Development em tempos de guerra. O chefe deste Gltimo e o primeiro chefe
daquele foi Vannevar Bush. Em parte, impulsionados pelas visdes de Bush, mas
também significativamente influenciados pelas preocupacdes da CIA de que os
investimentos em C&T na Europa pudessem cair nas maos dos soviéticos, os EUA
reduziram o foco da ajuda a ciéncia basica/fundamental com impacto econémico
de longo prazo e sem aplicacdes rapidas, especialmente na area militar.?®

Embora o Plano Marshall tenha sido criado com base em principios de baixo
para cima, com a expectativa de que os paises europeus apresentassem suas
proprias iniciativas conjuntas de desenvolvimento, inclusive para a reconstrugao
da Alemanha, John Krige argumenta que, paradoxalmente, foi provavelmente a
ciéncia alema que mais ganhou com o plano, ja que outros participantes maiores
(Reino Unido, Franga, Italia) tinham mais questdes politicas internas e legados
industriais que inibiam novas iniciativas de colaboracao baseadas no manual de
regras dos EUA (que tinha como foco a ciéncia basica, principalmente a fisica). Por
exemplo, entre 1950 e 1952, o Conselho Alemao de Pesquisa recebeu entre um
quarto e metade de seus fundos do Plano Marshall.?

Nesse contexto politico mais amplo, a Comunidade Europeia (CE) comecou a
desenvolver suas préprias rotinas de P&D. *°Por exemplo, os primeiros tratados
que estabeleceram a CE permitiram o financiamento em nivel comunitario de
P&D nas areas de carvao e aco, pesquisa nuclear e agricultura (em todas as outras
areas, era necessaria a unanimidade da comunidade até o final da década de
1980). De modo geral, desde essas primeiras tentativas de colaboracao apos a
Segunda Guerra Mundial, a Europa tem enfrentado um desafio complicado: em
geral, todos os estados-membros da UE tendem a concordar que a colaboracao
internacional em P&D é necessaria para a competitividade global. No entanto, os
legados tecnoecondmicos, especialmente em paises com campedes nacionais
estabelecidos, tém limitado a proatividade dos principais participantes para reunir
recursos em nivel europeu, e as diferencas politicas e o eterno debate sobre mais
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versus menos Europa complicaram ainda mais os procedimentos para a colaboracao
em pesquisa e inovacao em toda a Europa e o desenvolvimento das capacidades
e dos recursos necessarios.

Dessa forma, a maior parte do progresso nas politicas de pesquisa e indUstria em
toda a Europa foi realizada gragas a lideranga de comissarios europeus visionarios
(como Ralf Dahrendorf e Altiero Spinelli), contando com uma infinidade de
mecanismos dinamicos e, muitas vezes, criando instituicdes publicas paralelas fora
dos tratados, instituicdes e burocracia europeus. O maior sucesso desses primeiros
anos foi, sem davida, o CERN, proposto pela primeira vez como uma colaboragao
internacional na reunido da Conférence Européenne de la Culture em Lausanne,
em 1949, e finalmente criado por meio de um tratado intergovernamental assinado
em junho de 1953 por doze paises da Europa Ocidental (incluindo a lugoslavia). 3
O CERN foi o primeiro de uma série de laboratérios europeus criados por meio de
um tratado internacional, com suas proprias instalacdes e uma equipe permanente
com status internacional especifico. Ele foi seguido por érgaos como a Agéncia
Espacial Europeia, o Laboratério Europeu de Biologia Molecular e muitos outros.

Embora a CE carecesse de uma legitimidade clara e de um sistema eficaz de
tomada de decisdes, além de uma burocracia de governantes, intermediarios,
executores e financiadores, ela conseguiu descobrir um mecanismo dinamico
bastante singular para se manter, pelo menos até certo ponto, em dia com a maquina
deinovacdo da NSS dos EUA por meio da coordenacao politica de grandes esforcos
cientificos na forma de tratados internacionais (ou até mesmo de empresas privadas
de propriedade conjunta de paises e da CE) em areas com uma base de usuarios
e demanda criticas em toda a comunidade e sem interesses nacionais incomodos.
A falta de base de usuarios e de acordo politico em dominios com forte interesse
e concorréncia nacional também foi um dos motivos pelos quais ndo surgiu um
sistema real de P&D de defesa e DARPA em nivel da UE até a criacdo da Agéncia
Europeia de Defesa em 2004.3

Fora da area de ciéncia basica e do surgimento de algumas das maiores
colaboragdes de pesquisa do mundo, a Europa ndo conseguiu se sair tdo bem,
pois a maioria dos esforcos permaneceu limitada ao nivel dos esforgos nacionais
impulsionados pelos diversos conjuntos de interesses e modelos de capitalismo
encontrados na Europa. Como mencionado acima, Henry Ergas argumentou que a
maioria das economias em desenvolvimento pode ser dividida entre seguir politicas
de inovacao orientadas por misséo ou orientadas por difuséo.*

Ergas caracterizou a Franga e o Reino Unido como paises orientados para
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missdes, com uma diferencga crucial. A Franca era muito mais centralizada, comum
forte sistema de planejamento liderado pelo Estado e redes corporativistas elitistas
que permitiam a coordenacao informal de politicas e a dependéncia de campedes
nacionais e centros de pesquisa nacionais (em torno do Centre National de la
Recherche Scientifique) para implementar suas missdes. O Reino Unido era muito
mais descentralizado, com uma cultura de planejamento menos intervencionista
e uma dependéncia do setor privado e das universidades para realmente “fazer”
os esforgos necessarios de P&D e inovagao.

Portanto, os fracassos da politica econdmica e industrial no Reino Unido e em
outros paises na década de 1960, especialmente em contraste com os sucessos 343> na
Franca, deveu-se tanto ao baixo comprometimento politico com o planejamento de
longo prazo (e ndo apenas com o gerenciamento do ciclo de negdcios) quanto a falta
de capacidades e habilidades adequadas dentro dos 6rgados de planejamento. Em
contrapartida, as capacidades e habilidades de planejamento francesas evoluiram
como um conluio voluntario entre altos funcionarios publicos e gerentes seniores
de grandes empresas, com os politicos e representantes do trabalho organizado em
grande parte ignorados, e um forte foco no desenvolvimento de capacidades dentro
dos drgaos publicos (e ndo na sua terceirizagdo para comissdes independentes).3637 A
ideia era selecionar deliberadamente algumas empresas promissoras que pareciam
dispostas a avancar rapidamente e, em seguida, incentiva-las com grandes contratos,
ajuda financeira e outros favores, com comissdes de modernizacdo compostas por
membros escolhidos a dedo.3® Os pontos fracos resultaram de restricdes de recursos
que inibiram a experimentacao (poucos projetos alternativos sendo testados) e da
concorréncia entre agéncias que levou a efeitos Frankenstein, especialmente nos
setores de energia e comunicacdes, pois “as empresas procuraram expandir suas
bases de poder diversificando suas operacdes, geralmente em mercados para os
quais suas capacidades tecnoloégicas e estruturas organizacionais sao totalmente
inadequadas”.* Ainda assim, os franceses também conseguiram criar um paradoxo
por meio de suas missdes industriais: seu proprio programa Minitel (servico on-line
de videotexto) foi tao bem-sucedido em seu projeto e ado¢do que nem mesmo os
efeitos de rede da Internet global conseguiram supera-lo facilmente em seu nicho
especifico até o inicio dos anos 2000.4

Essa abordagem contrastou bastante com a do Reino Unido, em que empresas
“comuns” estavam no comando das comissdes de planejamento, que, portanto,
nado estabeleceram planos ambiciosos nem desenvolveram mecanismos de
implementacao adequados. Portanto, o Reino Unido seguiu sua abordagem mais
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intermediaria orientada para a missao, baseada principalmente em ministérios
setoriais, coordenada pelo Gabinete do Primeiro-Ministro (exceto em 1964-1970,
quando existia o Ministério da Tecnologia) e apoiada por conselhos publicos de
pesquisa e fundagdes privadas. Conforme argumenta Ergas:

O sistema britanico de administragdo publica, com sua énfase no anonimato,
na tomada de decisdes por comités e no sigilo administrativo, garante que os
servidores publicos individuais tenham pouco interesse em “sacudir o barco”.
A énfase na responsabilidade interna e processual também faz com que

o governo relute em delegar grandes projetos a entidades razoavelmente
auténomas, de modo que as responsabilidades ficam emaranhadas, a
tomada de decisdes se torna complicada e o contexto organizacional e
cultural é inadequado para o desenvolvimento de novas tecnologias. Ao
mesmo tempo, a propensao das agéncias britanicas de formar “clubes” com
seus fornecedores - dentro dos quais cada fornecedor é tratado com base
na equidade administrativa e ndo na eficiéncia comercial - enfraquece

os incentivos que os fornecedores possam ter para buscar uma lideranca
antecipada, além de garantir que os recursos disponiveis sejam tdo pouco
distribuidos que se tornem ineficazes.*

A Alemanha, a Suica e a Suécia foram descritas por Ergas como sistemas
orientados para a difusao, com foco na competitividade industrial, em oposicado a
missoes especificas (principalmente militares). Desses paises, provavelmente é o
que mais conhecemos sobre a evolucéo do sistema alemao e as particularidades
decorrentes do sistema federal, que cria uma divisao especifica de trabalho euma
dinamica de retroalimentacdo. Os Lander sao formalmente responsaveis pela
politica académica e de pesquisa, embora o governo federal tenha tentado superar
e competir com os Lander em questdes especificas (e coordenar estruturalmente
por meio de 6rgaos como o Wissenschaftsrat). De modo geral, o setor publico tentou
manter uma abordagem bastante independente no desenvolvimento industrial e
fornecer desenvolvimento de capital humano genérico e servicos de P&D voltados
para o setor. Isso resultou em um sistema descentralizado aberto a busca e ao
dinamismo. Conforme resumem Reger e Kuhlmann:

Os Lander sao responsaveis pelas instituicdes de ensino superior; eles
mantém (em grau variavel) instituicdes de pesquisa ndo universitarias

e - também em grau variavel - tém seus proprios programas de politica
tecnolégica. Isso leva a algumas redundéancias nas capacidades do

sistema de pesquisa e inovacao, mas também garante uma estrutura
descentralizada e “auténoma” das capacidades de pesquisa, mesmo fora das
grandes cidades.*?
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Além disso, enquanto Ergas descreveu a Alemanha como um pais orientado para
adifusao, Reger e Kuhlmann também relatam que, ao lado da “pesquisa universitaria
(basica) financiada pelos Lander e da pesquisa de area especial realizada em
estabelecimentos de pesquisa federais e estaduais (@ chamada “Ressortforschung”),
a Alemanha também estava tentando lancar “grandes programas de tecnologia
a partir de meados da década de 1950, mostrando uma orientacdo acentuada
para objetivos semelhantes aos dos EUA, principalmente nas areas de tecnologia
nuclear, aeroespacial e processamento de dados e, mais tarde, microeletrénica”*

Um dos principais fatores para o fim das politicas orientadas por missdes e do
planejamento industrial na Europa foi o surgimento da Comunidade Econdémica
Europeia, mencionado acima, ¢ onde cada pais tinha estilos e capacidades de
planejamento bastante diferentes. Em vez de surgir um estilo europeu comum de
planejamento industrial e politicas orientadas para missdes no final das décadas
de 1960 e 1970, permaneceu um impasse de planos e missdes e culturas politicas
cujos resultados podem ser vistos nos desenvolvimentos da indUstria eletronica
europeia: as industrias individuais de semicondutores ndo podiam competir com
as empresas dos EUA, mas uma industria europeia ndo podia surgir, pois as culturas
politicas nacionais permaneciam dominantes. Ao mesmo tempo, como mostraremos
no préximo capitulo, o fracasso deu impulso ao surgimento de uma nova camada
de burocracia de inovacgao europeia na década de 1980.446

Reconstrucao do Leste Asiatico

O fim da Segunda Guerra Mundial e da Guerra Fria também levou os EUA a
participar dos esforcos de reconstrucao e desenvolvimento do pés-guerra na Asia,
desde o Japao até as recentes coldnias da Coreia e de Taiwan, que se tornaram
cruciais para os EUA na luta global contra o comunismo. ¥Como resultado, esses
paises receberam quantias significativas de ajuda financeira e tecnoloégica dos
EUA (consulte Levi-Faur sobre a importancia da ajuda dos EUA na construcao de
empresas ageis e rapidas e dos atuais lideres em inovacao Israel, Coreia do Sul
e Taiwan). Nas décadas seguintes, o Japao, a Coreia do Sul e Taiwan, bem como
o pequeno entreposto de Cingapura, deram origem a uma histéria de sucesso
globalmente Unica de “desenvolvimentismo” e no¢des de recuperagdo e avango
por meio do “tecno-nacionalismo”, que, paradoxalmente, ndo sao tao diferentes da
nocao de “primazia” dos EUA baseada na superioridade tecnoloégica.*®

Os principais fundamentos dessas politicas estavam ligados aos esforcos

101



Como construir um Estado empreendedor
Por que ainovacgao precisa de burocracia

estratégicos nacionais para manter a seguranga nacional e a independéncia por
meio, entre outras coisas, da autonomia de C&T e da industrializacao voltada para
aexportacao (especialmente para a Coreia do Sul e Taiwan). Assim, essas politicas
ja tinham fortes “missdes” abrangentes e ndo eram movidas apenas por razdes
econdmicas, mas também por valores mais amplos e pelas metas de seguranca e
desenvolvimento nacional. Além dessas semelhancas, 0 Japao tem tradicionalmente
buscado estratégias de desenvolvimento mais interligadas (entre politicos,
burocratas e setor empresarial), enquanto a Coreia do Sul, Taiwan e Cingapura
criaram elementos de planejamento e politicas mais liderados politicamente e de
cima para baixo para implementar estratégias de desenvolvimento de aceleragao
tecnologica e voltadas para a exportacao geralmente semelhantes.* Nao é de
surpreender que muitos dos proponentes de politicas e da burocracia das abordagens
desenvolvimentistas e tecnonacionalistas tenham sido fortemente influenciados por
experiéncias militares e de guerra - desde o presidente coreano Park Chung-hee e
os burocratas japoneses do MITI que serviram no exército japonés na Manchria
(e mais tarde colaboraram com a burocracia militar dos EUA como parte de suas
politicas industriais baseadas em ajuda) até o governo militar de Taiwan.*°

O Japao tem provavelmente a histéria asiatica mais bem documentada do
desenvolvimento global. Apés a Segunda Guerra Mundial, o comando militar
dos EUA aboliu algumas das principais instituicdes da sociedade japonesa,
especialmente a elite militar e politica, mas manteve intacta uma instituicdo herdada,
a burocracia. Como Chalmers Johnson argumentou em seu livro seminal sobre o
estado desenvolvimentista, MITI and the Japanese Miracle, a burocracia econémica
japonesa deu continuidade ao “nacionalismo econémico” que havia sustentado
o desenvolvimentismo japonés desde a restauracao Meiji. Isso provavelmente
também explica a mudanca relativamente rapida da recuperacao p6s-guerra para
a politica de crescimento de alta velocidade (em 1955) e o Plano de Duplicacdo de
Renda (1960), que tinha o objetivo de ultrapassar os EUA e a Europa (bem como
a relutancia em relacao a liberalizacao nas décadas de 1970 e 1980), mesmo que
o sistema politico ainda estivesse em frangalhos (na verdade, Johnson afirma
que a burocracia ganhou sua missao a partir da logica da constituicao Meiji -
responsabilidade independente perante o imperador que pode ser interpretada
como responsabilidade burocratica perante simesma em tempos de politica fraca).

Talvez seja importante lembrar, neste ponto, que o Japdo é ocasionalmente
classificado como confucionista, mas que é, provavelmente junto com a Coreia
do Norte, o Unico pais que ja foi confucionista, mas ndo é mais. Na verdade, parte
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da restauracdo Meiji significou a abolicdo do confucionismo em todos os niveis e
especialmente na burocracia, onde, a partir de uma posicao de relativa forca, foram
escolhidos primeiro os sistemas alemao e francés e, depois de algum tempo, apenas
o alemao foi mantido. A administracdo pUblica alema naquela época era em grande
parte prussiana e o modelo em questdo era exatamente aquele sobre o qual Weber
falava, de modo que - e isso tambhém aconteceu na recepcao intelectual e académica
- 0Japao é o linico caso de administracao publica genuinamente e conscientemente
weberiana na Asia, em um sentido mais estrito e limitado da palavra.>

O centro dessa burocracia era o MITI. Embora tenha sido formalmente criado em
1949, Johnson remonta suas origens a restauracao Meiji e a criacdo do Ministério
da Agricultura e Comércio (1881), que mais tarde foi reformado para Ministério
do Comércio e Industria (1925), Ministério das Municdes (1943) e rapidamente
reformulado para Ministério do Comeércio e Industria logo apés a rendicao japonesa
na Segunda Guerra Mundial (e antes de a administracao militar dos EUA chegar ao
Japao para ocultar o papel da burocracia econémica no esforco de guerra). Uma
leitura cuidadosa do estudo de Johnson sobre o MITI permite perceber que, embora
a literatura muitas vezes enfatize o MITI como uma agéncia nodal weberiana (g,
consequentemente, um dos ingredientes criticos do modelo de “estado mental de
desenvolvimento”), a maior contribuicdo do MITI também poderia ser interpretada
como a criacdo e a manutencdo de uma estabilidade agil na burocracia de inovagéo
japonesa para projetar e implementar a “politica de estrutura industrial”.

O MITI proporcionou a estabilidade e a visdo de longo prazo no sistema por
meio de varias formas exclusivas de capacidades organizacionais e dinamicas:

e Os principios rigidos do modelo de carreira hierarquico weberiano
proporcionaram uma ideologia ou visdao comum de longo prazo e
capacidades de planejamento - como enfatiza Johnson, os burocratas
que dirigiam o MITI na década de 1970 entraram no MITl em 1930 e foram
treinados pela primeira vez durante a ocupagao da Manchdria; ou seja, eles
vivenciaram os dias de gléria do imperialismo japonés e aprenderam os
desafios da reconstrucao de lugares.

« Os principios do recrutamento weberiano e sua combinacao especifica
também proporcionaram recursos dinamicos para a agilidade - o MITI,
devido ao seu prestigio histérico, empregou os melhores graduados da
Universidade de Téquio (criada especialmente na era Meiji para preparar
funcionarios publicos para o pais): graduados generalistas em direito/
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administracdo publica foram empregados para cargos de planejamento
e coordenacao de politicas e engenheiros para o trabalho substantivo de
elaboracao de politicas em diferentes organizacdesverticais.

«  Osistema interno - rapida rotatividade de vice-ministros (o cargo burocratico
de mais alto nivel) a cada dois ou trés anos; divisdo de tarefas entre colegas
mais experientes (coordenacao de politicas e redes) e juniores (pensamento
politico substantivo); disposicdo e mandato para realizar reformas e
reorganizacgdes internas.A existéncia de seus proprios recursos internos
de P&D por meio do Advanced Institute of Science and Technology (AIST),
que foi criado como um escritério do MITI (de 1949 até o inicio da década
de 2000), ao qual tarefas complexas de P&D poderiam ser atribuidas e de
onde os especialistas poderiam ser destacados para o ministério e outras
organizagdes sob a supervisdo do MITI, contribuiu ainda mais para a
agilidade e os recursos dinamicos da organizacao.

+  Externamente, o MITI desenvolveu um intrincado sistema de vinculos de
feedback e formas de cooperacado com diferentes atores, necessarios para
a elaboracédo e agilidade da politica econdmica: para a grande politica e
as conexdes politicas, o sistema de amakudari (aposentadoria antecipada
de funcionarios de alto escaldo devido a alta rotatividade do sistema de
carreira) permitiu que o MITI enviasse seus funcionarios publicos para a
politica (especialmente para o Partido Liberal Democratico, LDP, que tem
comandado a politica japonesa quase sem interrupcdes, exceto na década de
1990) e para a administracao de organizacdes publicas e privadas, bem como
para a academia - isso criou, em principio, um sistema de “corporativismo
sem trabalho” que permitiu que as prioridades politicas fossem definidas
com base no crescimento e no desenvolvimento econémico. Para uma
coordenacao de politicas mais detalhada em todos os dominios, o MITI
enviou estrategicamente sua equipe para diferentes 6rgaos de coordenagao
de politicas (por exemplo, a Agéncia de Planejamento Econémico) e criou
diferentes plataformas para a coordenagao de politicas, como os conselhos
de deliberacdo publico-privados permitidos pela configuracao legal
Unica (as leis japonesas tendem a ser bastante amplas e curtas, dando
aos formuladores de politicas forte discricdo e espaco para “orientacao
administrativa”).>?
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E claro que a realidade de qualquer tipo de burocracia publica é que sempre
ha conflitos e guerras territoriais entre diferentes ministérios (no caso japonés,
especialmente entre o MITI e o Ministério da Fazenda), bem como sucessos e
fracassos das iniciativas de politicas adotadas, > mas o surgimento e a evolucao
inicial do MITI & uma versdo de como as burocracias de inovacdo podem criar e
coordenar uma estabilidade agil que parece ter funcionado (no sentido de que a
burocracia econémica pode iniciar e liderar novos desenvolvimentos no sistema
de inovacao).

Dentre os estados menores em desenvolvimento, o sistema coreano foi o que mais
se assemelhou ao sistema japonés por meio da existéncia de agéncias econémicas
piloto, principalmente o Economic Planning Board (EPB) (e o Ministério das Financas
para bancar os investimentos em politica industrial), a dependéncia de grandes
corporagdes familiares, chaebols, para implementar politicas governamentais
voltadas para a exportacdo e o uso de finangas publicas para empréstimos de
politicas. A diferenca crucial, também em termos do sistema de estabilidade agil,
veio da centralizacao politica mais forte e do controle do Presidente Park e de seu
gabinete (a Casa Azul). Como afirma Thurbon, embora o Presidente Park tenha
sido fortemente influenciado por sua experiéncia no exército japonés e tenha
ficado impressionado com as habilidades do sistema de planejamento burocratico
japonés (aparentemente, o embaixador japonés em Seul chamou o Presidente
Park em seu funeral, em 1979, de o ultimo soldado do Jap&o Imperial), o sistema
de politicas coreano tornou-se muito mais orientado pela > agilidade e dinamismo
proporcionados pelas visdes de desenvolvimento dos presidentes e dos governantes
e intermediarios sob seu controle; ou seja, o Heavy and Chemical Industries Drive
da Coreia do Sul foi implementado sob a coordenacéo de um comité presidencial
especifico, ja que a burocracia normal de planejamento econdmico era contra
a politica de alto risco e alto investimento proposta pelo presidente Park. Além
disso, especialmente nas fases iniciais do desenvolvimento, o presidente n&o se
esquivou de desafiar os elementos existentes da burocracia de inovacéo por meio
da introducao de novos elementos no sistema, independentemente da visao da
burocracia existente.

Por exemplo, o planejamento econdmico quinquenal foi introduzido em 1962,
mas o primeiro Plano de Promocao de Tecnologia surgiu como um complemento
do primeiro Plano de Desenvolvimento Econdmico Quinquenal somente apds a
intervencao do Presidente Park, que observou que, especialmente no contexto do
declinio da ajuda dos EUA, o desenvolvimento econémico também poderia exigir
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um foco explicito nas capacidades tecnolégicas locais. Essas iniciativas foram
institucionalizadas por meio do Plano de Promocao de C&T Abrangente de Longo
Prazo (1967-1986) para “alcancar o nivel superior entre os paises industrializados,
equipando as capacidades de desenvolvimento de tecnologias autoconfiaveis”.>>’
Entre 1967 e 1969, a Science and Technology Agency (STA), que na década de 1990
se tornou o Ministry of Science and Technology (MOST), foi criada inicialmente como
um departamento guarda-chuva do gabinete do primeiro-ministro, organizado de
forma bastante flexivel (com liberdade para contratar funcionarios de alto nivel fora
das regras normais de contratacao) para planejar e coordenar as estratégias gerais
de CHT entre os ministérios. Além disso, para transferir e localizar o conhecimento
estrangeiro e apoiar as empresas selecionadas, a Coreia do Sul cresceu ao longo das
décadas de 1960 e 1970 e passou a contar com uma ampla rede de executores na
forma de institutos de pesquisa do governo, como o Korea Institute for Science and
Technology (KIST) e o Korean Advanced Institute of Science (KAIS), estabelecidos
no final da década de 1960 como fundacdes organizadas de forma flexivel e
formalmente independentes sob a lideranca do presidente e com forte ajuda e
orientacado dos EUA.>® Ambos foram estabelecidos como organizagdes sem fins
lucrativos financiadas pelo governo para se concentrarem no desenvolvimento
de capacidades especificas de C&T (por meio do desenvolvimento de tecnologia
no KIST e do desenvolvimento do capital humano por meio do ensino no KAIS),
ja que “os institutos de pesquisa nacionais e publicos existentes ndo podiam ser
alternativas para apoiar as tecnologias necessarias para a industrializacao devido a
orcamentos limitados, instalagdes de pesquisa insuficientes, rigidez das atividades
de pesquisa, ambiente de pesquisa deficiente e falta de compreensao das demandas
tecnolégicas das indastrias”.>

Assim, tanto o KIST quanto o KAIS foram criados como novas organizagdes
publicas (fazedores) fora da burocracia de C&T existente, com assisténcia financeira
etécnica significativa dos EUA (que viram os investimentos por meio de empréstimos
e subsidios em instituicdes de C&T como uma oportunidade apolitica de compensar
a Coreia por sua participacdo na Guerra do Vietna e pela normalizacao das
relacoes diplomaticas entre Coreia e Japao). ¢° O KAIS foi desenvolvido (com a
ajuda do vice-presidente da Universidade de Stanford e de um professor coreano
do Instituto Politécnico do Brooklyn) dentro da logica de introduzir um agente
de mudanca no cenario educacional, ja que tanto as escolas de pds-graduagao
quanto as universidades eram consideradas “pré-modernas”. O KIST também foi
intencionalmente projetado como um agente de mudanca com forte apoio politico
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do presidente Park. Além de se considerar ¢* o fundador da maioria desses institutos,
Park tambhém se certificou de que os institutos fossem gerenciados por pessoas que
apoiassem a abordagem. O projeto organizacional do KIST era exclusivo para o
contexto sul-coreano e, na verdade, imitado pelas iniciativas privadas dos EUA:

O apoio ativo e sem precedentes do governo ao KIST (incluindo salarios trés
vezes mais altos do que os dos membros do corpo docente das universidades
nacionais) serviu como impulso e estimulo para que os cientistas
produzissem resultados e desempenho extraordinarios. Ao adotar um
sistema de pesquisa baseado em contratos e atrair cientistas coreanos do
exterior, o KIST decidiu concentrar seus recursos em estudos de tecnologias
industriais que contribuiriam para o crescimento econémico nacional. O
KIST recebeu apoio financeiro do governo, embora fosse uma fundagao
legalmente independente. O sistema de pesquisa baseado em contratos que
atendia principalmente as necessidades industriais de tecnologia também
era diferente de outras organizagdes de pesquisa. O KIST seguiu o modelo
do Battelle Memorial Institute (BMI) nos EUA. Entretanto, o BMI era um
instituto baseado em contratos, estabelecido com fundos privados.®®

¢ Embora os relatos tradicionais do desenvolvimento do Leste Asiatico (ou, pelo
menos, nossa leitura contemporanea deles) enfatizassem organizacdes Unicas -
agéncias de planejamento econdmico nodal construidas com base nos principios
weberianos que coordenam funcées especificas - como principais impulsionadores
das primeiras politicas de C&T industrial, podemos ver que ja nas primeiras fases
da politica de C&T industrial, estava surgindo na arena da politica industrial e de
inovacdo um conjunto diversificado de organiza¢des burocraticas e dinamicas,
e redes publico-privadas mais fluidas apoiando essas agéncias. Assim, podemos
ver as primeiras indicacdes de capacidades dinamicas e sistemas de estabilidade
agil surgindo nas burocracias industriais e de pesquisa no contexto mais amplo da
seguranca nacional e das narrativas de politicas desenvolvimentistas.

Lideranca Politica da Ciéncia e Inovacao Orientadas para a Missao

Embora essas histdrias nacionais e regionais sejam naturalmente mais complexas,
nossa intencao aqui foi destacar e ilustrar que as primeiras evolucdes das burocracias
de inovacdo no po6s-Segunda Guerra Mundial foram impulsionadas por missdes
muito especificas (seguranca nacional, desenvolvimento nacional e reconstrucao)
que foram apoiadas por um modelo de estabilidade agil historicamente bastante
singular, mas, na época, globalmente bastante comum: agentes politicos de alto
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nivel criaram espagos para o surgimento de capacidades dinamicas por meio de
agéncias publicas nao convencionais (principalmente financiadores e executores,
mas também diferentes intermediarios) que lideravam os esforcos da missao,
enquanto seu trabalho era dimensionado e difundido por estruturas e rotinas de
implementagao burocratica mais tradicionais que evoluiam em seus contextos
nacionais especificos.
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Um Novo Paradigma para Politicas e Burocracias de Inovacao

Com o surgimento de uma infinidade de organizacdes de burocracia de inovagéo
de pleno direito - realizando uma variedade de tarefas e capacidades -, a década
de 1970 pode ser vista globalmente como um ponto de virada na narrativa e
nos contextos das politicas. O colapso da narrativa militar e de seguranca como
ferramenta fundamental de legitimacao para as burocracias de inovacao talvez
tenha sido mais claro nos EUA, onde a reagdo a Guerra do Vietna teve um impacto
maior sobre a legitimidade da NSS dos EUA do que simplesmente a reforma da
DARPA. Como a narrativa da guerra perdeu sua legitimidade, a competitividade
econdmica e as narrativas de comercializacao/difusdo entraram nas discussoes.

A funcao do Estado de Seguranca Nacional dos EUA (NSS) como comprador
e formador de mercado contribuiu significativamente para o crescimento das
capacidades das empresas dos EUA e essas narrativas - alimentadas pelas mudancas
mais amplas nas prioridades geopoliticas dos EUA, especialmente no Leste Asiatico,
bem como pelo impacto global das crises do petréleo dos anos 1970 - se espalharam
pelo mundo, levando ao enfraquecimento das politicas e organizacdes orientadas
para a missao e ao surgimento do que chamamos de burocracias hibridas de
inovacao. Com esse Ultimo termo, queremos dizer configuracdes organizacionais
que tentam cumprir missdes militares, embora enfraquecidas, e tornar as empresas
nacionais competitivas internacionalmente por meio de P&D publico e acesso ao
mercado.

Em um de seus trabalhos seminais sobre politicas de pesquisa e inovacao, Science
growth andsociety:*anew perspective,a OCDE - uma organizagao originalmente
criada para administrar os fundos do Plano Marshall na Europa - fezuma distingcao
entre trés estagios do clima politico para as politicas de ciéncia e pesquisa:

1. Aalta confianga do publico na eficacia da ciéncia entre o fim da guerra e o
inicio da década de 1960, especialmente no Reino Unido e nos EUA, estava
relacionada a vitéria na Segunda Guerra Mundial e ao contexto da Guerra
Fria; essa fase foi acompanhada por exercicios de planejamento econémico
e burocracias bem-sucedidos na Europa, especialmente na Franca.

2. 0O periodo de 1961 a 1967 testemunhou o surgimento gradual da analise
econdmica e de sistemas, com maior foco nas preocupacdes com a alocacao
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de recursos (incluindo um foco em missdes mais amplas, repercussdes de
investimentos militares, a lacuna tecnolégica entre paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos e uma énfase na meta de investir 3% do PIB em pesquisa e
inovacgdo nos paises da OCDE).

3. Porfim, o desencanto gradual com a ciéncia e a pesquisa (incluindo questdes
de priorizacao e direcao, especialmente o papel da ciéncia e da pesquisa
na guerra etc.). Além da narrativa da competitividade, o foco nos desafios
domeésticos (servigos publicos, pobreza, salide, urbanizagao etc.) também
comegou a surgir gradualmente no discurso.?

3 E importante ressaltar que esse periodo coincide com as crescentes criticas
as grandes maquinas burocraticas do Estado de bem-estar social nos paises
anglo-americanos, principalmente por meio das teorias de escolha publica que
lancaram as bases para as reformas do NPM (conforme discutido no Capitulo 3) no
Ocidente. Umdos principais principios das reformas foi a ideia de descentralizacao
e independéncia gerencial, o que veio a ser crucial para a formacao de novas
organizacgdes burocraticas de inovacao de Estado de bem-estar social nos paises
anglo-americanos.

As reunides da OCDE foram vitais para promover a demanda internacional
ou, pelo menos, fornecer uma plataforma internacional para os formuladores de
politicas de ciéncia e inovacao. A OCDE organizava reunides ministeriais regulares
desde 1963 e, embora na primeira reunido apenas quatro paises tivessem designado
ministros para a ciéncia, em 1965 dois tercos dos membros da OCDE tinham ministros
com essas tarefas e, em 1968, os ministros da ciéncia eram acompanhados por
ministros da economia. Os principais debates politicos ocorreram entre duas
abordagens e sua viabilidade: divisdo setorial do financiamento para defesa, salide e
agricultura, como nos EUA, versus uma abordagem centralizada com uma alocacao
central de recursos, como em outros paises. Na época, acreditava-se que o sistema
dos EUA parecia atraente até meados da década de 1960, mas no contexto de
recursos limitados, uma abordagem mais centralizada poderia ser preferida. O
segundo debate foi sobre o equilibrio adequado entre centralizacao (de metas,
prioridades) e descentralizagao (para implementacao), e a OCDE considerou que
os sistemas tradicionais de governanca e as burocracias ndo estavam equipados
com capacidades dinamicas suficientes (nossas palavras aqui) para descobrir e
definir novos desafios (e mudar internamente para enfrenta-los). Para isso, seria
necessario criar:

111



Como construir um Estado empreendedor
Por que ainovacgao precisa de burocracia

em nivel ministerial ou na periferia do governo, ou mesmo fora do Executivo,
um novo tipo de instituicdo, uma espécie de cdo de guarda da vida politica,
social e econdmica, que serd responsavel por detectar as ameacas inerentes
ao progresso e propor meios para harmonizar o curso do progresso com as
aspiracdes da comunidade [por exemplo, o Cabinet Policy Review Group do
Reino Unido].*

A hibridizacao e as redes publico-privadas nos EUA

Nesse contexto mais amplo, a burocracia do NSS dos EUA passou por reformas
significativas de “civilizacao”, pois teve que reajustar suas estratégias para realizar
suas missdes. Como o foco da Guerra Fria estava mudando para as novas ferramentas
da eletronica e da TIC, e como as empresas norte-americanas se tornaram cada
vez mais capazes de criar nichos globais nesses setores, o NSS teve que formar
parcerias mais estreitas para envolver essas empresas e suas capacidades em
suas missdes por meio de possibilidades de desenvolvimento de tecnologia de uso
duplo e mercados além dos simples contratos militares. * Houve varios rearranjos
importantes na burocracia do NSS e na integragao das légicas de politicas orientadas
para a missao e para a difusao, em direcao ao que Weiss chama de hibridizagao
da burocracia do NSS, por exemplo:

« MissGes militares classicas (por exemplo, guerra biolégica) foram
transformadas em missdes comerciais com possibilidades de uso duplo
(por exemplo, desenvolvimento de biotecnologia), apoiadas por reajustes
institucionais (por exemplo, em 1972, o Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
do Cancer de Frederick passou do DoD para o NIH, a medida que o Instituto
Nacional do Cancer assumia as pessoas e 0s recursos, embora fisicamente
continuasse localizado no complexo de defesa).

« Devido as pressdes publicas, o DoD teve que cortar seus lacos diretos com
o0 setor universitario, o que resultou em menos financiamento direto para
as universidades (com a NSF e o NIH assumindo esse papel), bem como na
criacao de novos intermediarios: ¢ O Stanford Research Institute, hoje um
mecanismo de inovacao admirado mundialmente, foi fundado em 1970
com base nos recursos criados pelo DoD na Universidade de Stanford e, em
1973, o Draper Laboratory foi formalmente desmembrado do MIT, ambos
foram criados como entidades independentes sem fins lucrativos que ainda
permaneciam amplamente financiadas pelo NSS.
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Ainda assim, no final da década de 1970, a critica doméstica a NSS havia
chegado ao auge, pois, por um lado, o Japao estava fazendo grandes avangos em
seu desenvolvimento econémico e competitividade, levantando debates sobre a
“lacuna tecnolégica” e, por outro lado, havia uma percepgao crescente de que a
Unido Soviética havia alcancado a paridade militar e sua invasdo do Afeganistao
criou a demanda por um novo impulso para a superpoténcia tecnolégica por meio
da Offset Strategy, que tinha de se basear em novas formas de colaboracao publico-
privada, porque “muitas das capacidades avancadas de projeto e fabricacao para
atingir a meta da Offset Strategy estavam localizados na arena comercial, e ndo
entre as grandes empreiteiras de defesa convencionalmente identificadas com o
complexo industrial militar. Isso significava que o DoD tinha que explorar novas
formas de adquirir tecnologia avancada que também pudesse atender aos interesses
comerciais, se quisesse acessar os chamados fornecedores ‘nao tradicionais™®

91%Fred Block argumentou em sua “tese do Estado desenvolvimentista oculto” que
essa hibridizacdo do NSS dos EUA fazia parte de uma mudanga maior no sistema
nacional de inovacao dos EUA a partir da década de 1970, pois era possivel ver
uma hibridizacdo semelhante surgindo na area de pesquisa e inovacao em saude,
especialmente em torno da engenharia genética (seus maiores avancos cientificos
ocorreram em 1971 e o mesmo ano é frequentemente considerado como a data
de inicio do atual paradigma tecnoeconémico baseado em TIC ). O NIH - uma
mistura bastante singular de financiador e executor - foi fundamental para apoiar
o surgimento e o progresso do campo da biotecnologia. 1'Embora seja bastante
diferente do modelo Arpa/DARPA em muitos aspectos cruciais - ele se baseou
em concessdes de pesquisa mais longas baseadas em revisao por pares e possuia
seus proprios laboratérios -, seu sucesso no combate a doencas humanas (seu
mandato formal) baseou-se na promocao de redes publico-privadas dinamicas para
acelerar a comercializacao de pesquisas. Paraisso, o NIH reuniu suas capacidades de
pesquisa (financiamento) de longo prazo e de pacientes, bem como as capacidades
de manobra politica (para equilibrar os incentivos regulatérios e de inovagdo) com
as capacidades dinamicas de inovacao encontradas entre os agentes do mercado.
Por exemplo, Block enfatizou que:

Os funcionarios do NIH nesse periodo critico também apoiavam os esforgos
dos cientistas para comercializar suas descobertas. Alguns de seus colegas
ficaram escandalizados quando o cientista da UCSF Herbert Boyer ajudou
a fundar a Genentech em 1976, a primeira das startups de biotecnologia
criadas especificamente para comercializar a engenharia genética.
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Entretanto, o NIH ndo levantou objecdes quando Boyer continuou a usar seu
laboratério financiado pelo NIH na UCSF para o primeiro projeto comercial
da Genentech - o desenvolvimento de uma bactéria que sintetizaria a
insulina humana.?

Ele argumenta ainda que, apesar da mudanca politica em dire¢do a retérica do
fundamentalismo de mercado na década de 1980, houve também vérias iniciativas
politicas mais amplas introduzidas ao longo da década que criaram uma arena
para o surgimento de redes hibridas em diferentes setores da economia.13 Essas
iniciativas politicas incluiram reformas regulatérias e novas regras - por exemplo,
aLei de Inovacao Tecnolégica Stevenson-Wydler e a Lei Bayh-Dole em 1980 - que
permitiram e incentivaram as organizacdes pUblicas (de financiadores a executores)
a colaborar com o setor privado por meio da transferéncia de tecnologia e da
cocriagao de inovagdes, bem como atos regulatérios e programas de incentivo para
apoiar colaboragdes/consércios de pesquisa e comercializagdo no setor privado,
como a Lei de Desenvolvimento de Pequenas Empresas de 1982 (SBDA), a Lei de
Pesquisa Cooperativa Nacional em 1984 e o Programa de Tecnologia Avancada
(APT) em 1988.

Como parte da SBDA, o programa SBIR (pilotado pela NSF no final da década
de 1970) introduziu um foco quase obrigatério na pesquisa dinamica, mas
também nas capacidades politicas, no sistema federal dos EUA. Todas as agéncias
governamentais com orgcamentos de pesquisa tiveram que fazer a alocagao de
algumas porcentagens (de 0,2 a 3,2%, dependendo dos anos) de seus fundos de
P&D para o programa SBIR para financiar o desenvolvimento de tecnologia pré-
comercial do setor privado.’* Ao cumprir essa obrigacao, as agéncias “podiam
fornecer fundos na forma de subsidios ou contratos e podiam solicitar propostas
com especificacdes amplas ou restritas da pesquisa relevante”. Parece que esses
desenvolvimentos também foram enfatizados pela necessidade de ajustar o sistema
NSS; por exemplo, o DoD foi um dos primeiros a testa-lo em 1981 como o programa
Defense Small Business Advanced Technology, antes de se tornar um programa
completo em 1982; o DoD sempre foi um dos maiores financiadores - quase o
financiador majoritario - do programa SBIR, ja que as agéncias nao pertencentes
ao NSS fornecem 5%.1

Ainda assim, essas iniciativas regulatérias e politicas mais amplas também
resultaram em algumas das maiores parcerias de P&D e cocriacdo de inovagao
das décadas de 1980 e 1990, como a Strategic Computing Initiative (SCl, 1983-1993;
seguida por outras iniciativas semelhantes ao longo das décadas até os dias de hoje),
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focadaem IA, e um consércio de P&D sem fins lucrativos, o Sematech (iniciado em
1987, ainda em acdo, mas sem financiamento publico). O financiamento federal
inicial (US$ 1 bilhao investido entre 1983 e 1993 na primeira iniciativa e US$ 500
milhGes ao longo de cinco anos na segunda, a maior parte canalizada pela DARPA)
conseguiu reunir um cofinanciamento e uma participagao significativos do setor
privado para manter a competitividade (e a primazia) tecnolégica dos EUA ¢

Esses dois modelos representavam uma ideia especifica de como o setor publico
pode ser um agente de visdo tecnolégica ou definicao de dire¢do de longo prazo
e um agente de articulacdo de demanda, bem como um agente de mudanca agil
com capacidade dinamica de assumir riscos:

A Sematech tornou-se um modelo para os esforgos subsequentes de politica
industrial. Nos 20 anos seguintes, houve repetidos esforgos de funcionarios
do governo para montar tipos semelhantes de consércios industriais para
acelerar o desenvolvimento tecnolégico em toda a cadeia de suprimentos.
Aideia central era que a inclusdo de algum dinheiro federal na mistura
incentiva os participantes do setor a comegarem a cooperar para identificar
pesquisas compartilhadas e desafios logisticos que poderiam ser resolvidos
por meio de esforgos conjuntos. A esperanga é que, uma vez que as
autoridades do setor percebam os beneficios desse tipo de cooperagao, elas
continuem a financiar os esforgos do consércio sem os fundos do governo.Y’

Esse modelo de hibridizagao liderado por agentes dinamicos de mudancga do
setor publico nao foi totalmente uma invencao dos EUA, pois surgiu na década de
1980 como um modelo global convergente para a criacdo de capacidades de longo
prazo e capacidades dinamicas em sistemas de inovacao.

A Hibridizacao e as Redes Publico-Privadas na Asia

O final da década de 1970 e o inicio da década de 1980 foram o periodo em que
0 Japao entrou no jogo da inovacao global e, de acordo com alguns, forneceu, ou
pelo menos cocriou, as novas praticas recomendadas globalmente mencionadas
acima para a criacao de estabilidade agil nos sistemas de inovacao. Se lermos a
literatura sobre as principais inovagdes da politica de inovacao da década de 1980,
um acrénimo - VLSI - parece se destacar como um gatilho/razao para a invengao
de novos mecanismos e organizacdes de politicas de inovacao. VLSI significa
integracdo em escala muito grande ou tecnologia de circuito integrado, que, no
final da década de 1970, foi considerada a nova tecnologia para o desenvolvimento
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de computadores mais confiaveis e menores. 1 Depois de supostamente roubar
documentos internos da IBM, que indicavam planos para a introducao de novos
sistemas no Japao até 1980, os japoneses perceberam que, para recuperar o atraso
e competir com os EUA no novo e emergente setor de eletrénicos, o Japao precisava
aprimorar suas capacidades tecnolégicas. Assim, foi criado o projeto VLS| de quatro
anos (1976-1980) e a Very Large Scale Integrated Technology Research Association
foi estabelecida com o apoio do MITI.

De fato, os consorcios de desenvolvimento de tecnologia se tornaram uma das
principais ferramentas de politica do Miti, uma vez que a politica de estrutura
industrial (incluindo cotas de importacao, restricdes a investimentos estrangeiros
diretos) se tornou menos eficaz ou foi alvo de criticas internacionais. Em principio,
essas associacdes poderiam ser tratadas como uma forma (mais legal) de cartéis
mediados pelo MITI (intermediarios), e Sakakibara afirma que, quando o VLSI
comecou, havia cerca de quarenta consércios/associacdes em a¢ao.'” A inovacao
crucial do projeto VLSI em si foi a criacdo de um novo executor, um laboratério
de pesquisa conjunto (entre Fujitsu, Hitachi, Mitsubishi Electric, Nippon Electric
Company e Toshiba) para o qual os trabalhadores e engenheiros de P&D foram
destacados para se concentrarem em tecnologias comuns e basicas (enquanto as
tecnologias aplicadas também eram desenvolvidas de forma colaborativa, mas
nos laboratérios das proprias empresas). % Sakakibara afirma ainda em seu estudo
original que essa inovagao nao foi uma criagcdo do MITI e nao foi uma emulagao
das praticas do setor privado. Na verdade, o MITI se opds ao laboratério e preferiu
continuar com a velha politica de estrutura industrial, forcando essas empresas a se
fundirem e colaborarem por conta prépria, e as empresas também ndo gostavam
da ideia de reunir capacidades fora de seus laboratérios internos. Em vez disso,
foi determinada por um poderoso lider do LDP que argumentou que o mercado
japonés no setor era muito fragmentado para competir globalmente.

Ainda assim, uma vez que recebeu a tarefa, o MITI contou com suas tradicionais
capacidades e rotinas organizacionais de longo prazo para realiza-la: o diretor
administrativo da associacgao foi selecionado entre os burocratas aposentados do
MITI (por meio do famoso amakudari ou “descida dos céus”, por meio do qual os
burocratas de alto escaldo se aposentam de seus cargos para outros altos cargos em
organizagdes do setor publico e privado) e o gerente do laboratério cooperativo foi
destacado do Laboratério Eletrotécnico do MITI. Em outras palavras, os burocratas
do MITI se tornaram intermediarios de um esforco colaborativo majoritariamente
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privado: o orcamento total foi de 70 bilhdes de ienes - US$ 288 milhdes em 1983
-, dos quais 30 bilhdes foram fornecidos pelo governo, o que equivaleu a cerca de
duas a trés vezes o que as empresas teriam investido sozinhas (mas nao significativo
em comparagao com o que a Texas Instruments ou a Bell Labs investiram nos EUA).

O projeto VLSI é, em geral, considerado um sucesso. 2* Callon, no entanto, afirma
que a liberalizacao do setor no mesmo periodo, bem como o fato de que, no final,
a maior parte da P&D foi realizada nas empresas e nao no laboratério conjunto,
reduziu o impacto real dos consorcios (para Callon, o VLSI agiu como um subsidio de
alta tecnologia e ndo como uma organizacao colaborativa). Ainda assim, na década
de 1980, a experiéncia e o entusiasmo em torno do projeto VLS| desencadearam
uma emulacado global mais ampla da ideia de esforcos de P&D colaborativo
orientados para a missao industrial - os japoneses introduziram varias iniciativas
menos eficazes (para supercomputadores, computadores de quinta geracao etc.).

Conforme mencionado acima, a burocracia do NSS dos EUA respondeu aos
desenvolvimentos domésticos emulando o modelo VLSI japonés, introduzindo o
Consércio SCl e Sematech, financiado, é claro, pela DARPA. Wade argumenta que
a DARPA funcionou para a Sematech, em grande parte, exatamente como o MITI
funcionou para o projeto VLSI:

Nos primeiros anos, o consorcio era fragil, especialmente quando o ciclo
de precos dos semicondutores estava em alta e as empresas estavam
obtendo bons lucros - entao elas hesitavam em enviar pessoas de alto nivel
para trabalhar no consércio. A administragcao da DARPA (financiamento

e colaboracao estreita em nivel técnico, onde suas sugestdes seriam

mais apreciadas) ajudou a superar os temores dos colaboradores de

serem “enganados” pela ndo reciprocidade ou oportunismo de outros
colaboradores ou de terem seus colaboradores “enganados” por
incompeténcia. Em 1994, a empresa estava suficientemente estabelecida
para que sua diretoria interrompesse o financiamento federal. Ela prospera
até hoje.??

Z Entre os vizinhos proximos do Japao, a Coreia teve seu proprio programa VLSI
como uma iniciativa presidencial da Blue House, hem como outras tentativas de
introduzir capacidades de P&D publicas e privadas no setor de TIC.2 Em 1982, 0 STA
deuinicio ao Programa Nacional de P&D de longo prazo (enquanto o Ministério da
Educacao deu inicio ao Programa de Promocao de Pesquisa Académica) e tentou
criar incentivos e estruturas para consércios de pesquisa publico-privados entre
institutos de pesquisa do governo e chaebols. Outros atores politicos - especialmente
0 Ministério do Servico Postal (mais tarde o Ministério da Informagao e Comunicagao)
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e 0 Ministério do Comércio e Industria - entraram na arena da politica de C&T no
final da década de 1980 com seu proprio Programa de Tecnologia da Informagao
e Comunicacao e Programa de Tecnologias Industriais (1987).2° Essas iniciativas
fizeram parte de uma mudanga maior no cenario de inovacao coreano, ja que o
assassinato do presidente Park em 1979 levou a uma reformulagao significativa
do modelo de desenvolvimento e a uma mudanca da “modernizacao” por meio
do crescimento liderado pelas exportacdes para uma narrativa baseada na crise
de “salvar a economia” por meio de um “impulso tecnolégico”, que era “uma ideia
que envolvia um circulo virtuoso no desenvolvimento da tecnologia, daindistria e
da nagao por meio do rapido aprimoramento da tecnologia doméstica até o nivel
dos paises avancados”.?® Isso também implicava que a C&T se tornou um dominio
de politica auténomo ao lado do planejamento econémico geral liderado pelo
EPB, que também estava cada vez mais focado na liberalizacdo do mercado.”
ZDurante as décadas de 1980 e 1990, Taiwan também se tornou um grande fa de
projetos de pesquisa colaborativa coordenados pelo Industrial Technology Research
Institute (Itri) - o principal centro de desenvolvimento e transferéncia de tecnologia
do setor publico de Taiwan - e seus clones. A burocracia formal da inovagao foi
complementada por uma estrutura de redes e agéncias “paraestatais” para testes
de tecnologia, garantia de qualidade e assim por diante.?’ Assim como na Coreia,
esse processo fez parte de uma mudanca mais ampla no cenario de inovacao de
Taiwan, pois, no final da década de 1970, as crises globais do petréleo, a perda de
reconhecimento internacional, a mudanca de lideranca e a gradual taiwanizagao
e tecnocratizacao da elite politica, além das pressdes acumuladas de cientistas e
consultores estrangeiros, levaram a reestruturagdo da abordagem basica de C&T
30 De acordo com Greene, os politicos transformaram os planejadores burocraticos
nao apenas em planejadores, mas também em lideres de C&T. Em 1976, o Council
for Science Development foi substituido pelo Committee of Applied Technology
(Comité de Tecnologia Aplicada) para coordenar melhor os planos nacionais com
um foco claro no desenvolvimento e na difusdo de tecnologia. Em 1978, foram
iniciadas as conferéncias nacionais de C&T, que combinavam conhecimentos
especializados estrangeiros, do setor publico, académicos e industriais para discutir
e coordenar esses planos além das fronteiras organizacionais e setoriais. Em 1979,
0 comité propds um novo Plano Nacional de C&T de longo prazo que previa um
papel mais ativo para as instituicGes estatais (organizacdes de pesquisa, empresas
estatais) no apoio a industrias privadas, cooperacao e transferéncia internacional
de tecnologia. Para implementar essa abordagem estratégica, fortaleceu-se o
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papel dos principais atores da politica de C&T. Uma das principais agéncias foi
originalmente criada em 1979 como Science and Technology Advisory Office e, em
1993, tornou-se o Department of Industrial Technology do Ministry of Economic
Affairs (MOEA). Juntamente com o Industrial Development Bureau, ele procurou
planejar e coordenar politicas e passar gradualmente da melhoria da infraestrutura
industrial (desenvolvimento de infraestrutura basica, estabelecimento de ITRI e
parques cientificos na década de 1970) para a modernizacao industrial (nas décadas
de 1980 e 1990).

Hibridizacao e Redes Publico-Privadas na Europa

Essa onda de emulacao de VLSI, ou a necessidade de responder ao enorme
impulso de inovagdo do Japao, também afetou a Europa. 3! A retérica das politicas
de inovagao e competitividade ja havia entrado nos debates europeus na década de
1970, mas dada a complexidade da governanca multinivel da UE, foi principalmente
uma retérica, ou politica, de coordenacao e “rotulos”. Como enfatizou, ha uma
década, Peter Tindemans, ex-burocrata holandés da politica de ciéncia e inovacgao:
“Nao foram criadas novas instituicdes de mecanismos de financiamento importantes
para a politica de inovacao, além de conselhos ou plataformas de inovacao. Esses
conselhos ou plataformas enfatizam que a inovagao tem muito a ver com interacdes
entre varias partes interessadas e abordagens mais integradas entre varios dominios
de politicas, sem agrupar responsabilidades ou fluxos de financiamento para todos
esses dominios”. 2

Além disso, ao longo da década de 1980, a maioria das economias nacionais
europeias estava enfrentando crises econdmicas e a necessidade de repensar
seus modelos de politica industrial para se concentrar na protecao dos setores de
baixa e média tecnologia existentes, com base predominantemente em acordos
corporativistas conservadores (contando com auxilio estatal, politicas industriais de
protecao, fortes redes de seguranca social etc.). 3* Como argumenta Darius Ornston
em seu relato detalhado sobre esses desafios, When Small States Make Big Leaps, a
maioria dos paises da Europa Ocidental ndo priorizou verdadeiramente a inovacao
eaP&D nesse periodo de desenvolvimento e optou por responder a esses desafios
tentando proteger os acordos corporativistas (especialmente os paises menos
influenciados pelas crises, por exemplo, Alemanha, Austria, Noruega), pressionar
pela liberalizacao unilateral (o Reino Unido sob Thatcher; os paises balticos durante
arecuperacao da década de 1990) ou experimentar acordos corporativistas mais
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competitivos, principalmente com foco em sistemas tributarios competitivos e
regras do mercado de trabalho. Os paises mais bem-sucedidos na implementagao
dessas estratégias foram a Irlanda e a Holanda (e, na década de 1990, os paises
da Europa Central e: Oriental), enquanto os compromissos alcancados no sul da
Europa eram menos competitivos.

Da forma mais inovadora, trés paises escandinavos - Finlandia, Dinamarca e
Suécia - conseguiram forjar o que Ornston chama de acordos “corporativistas
criativos”,com foco nos novos setores de alta tecnologia e no desenvolvimento das
capacidades necessarias. Enquanto a Suécia e a Dinamarca se concentraram na
reforma do mercado de trabalho e dos sistemas educacionais, o acordo finlandés
se tornou o mais focado em P&D e inovacao, e sua nova burocracia de inovagao
baseada na colaboracéo publico-privada em P&D se tornou, na década de 1990,
indiscutivelmente uma das melhores praticas na Europa (veja mais no préximo capitulo).

Ainda assim, a corrida VLS| desencadeou, pelo menos parcialmente, uma
mudanca no apoio aos setores em amadurecimento ou em declinio por meio da
politica industrial, passando a se concentrar nos setores em crescimento por meio de
projetos de inovagao. Isso aconteceu tanto como iniciativas nacionais (por exemplo,
o programa Alvey no Reino Unido e o Filiere na Franca, bem como tentativas de
introduzir programas nacionais de TIC nos paises escandinavos) quanto como
respostas em nivel europeu na forma do programa European Strategic Programme
for Information Technology (Esprit) (adotado em 1984 como parte do Primeiro
Programa-Quadro) e da iniciativa Eureka (1985).

Essas iniciativas em nivel europeu com foco em P&D pré-competitivo (para
estar de acordo com as regras de concorréncia da UE) abriram caminho para o
surgimento da UE como um participante formalmente legitimo no cenario da
politica de inovagado europeia. Antes desses projetos, grande parte das negociagdes
e da tomada de decisdes da UE era organizada em nivel de burocratas de nivel
médio e, dada a falta de mandato legal para agdes de nivel europeu em pesquisa e
inovacao, isso normalmente ndo levava a nada. Em vez disso, foi necessaria lideranga
politica, determinacao e envolvimento proativo com os parceiros industriais para
romper o bloqueio europeu na politica de inovacao. 3 Aparentemente, foi Etienne
Davignon, o comissario europeu para assuntos industriais de 1977 a 1985 e também
para pesquisa e desenvolvimento tecnolégico de 1981 a 1985 (a combinacao dessas
funcdes ja era um “hack” notavel dos silos de politicas existentes), que liderou
as mudancas organizando uma mesa redonda com os principais industriais de
eletrdnicos, representando empresas grandes e politicamente poderosas dos
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maiores estados-membros, para colaborar na melhoria do desempenho e da
competitividade da industria europeia em relagdo aos EUA e ao Japao. Do lado
da CE, as colaborac¢des em nivel industrial foram apoiadas pelo Esprit. O Esprit
e varios projetos nacionais semelhantes (por exemplo, o Alvey no Reino Unido)
foram todos projetados, como o VLSI, como projetos colaborativos entre empresas,
universidades e institutos de pesquisa para promover pesquisas genéricas pré-
competitivas e amplamente aplicaveis.?

Essa nova abordagem colaborativa - os projetos cofinanciados pelo programa
tinham de ser de natureza transfronteiri¢a - foi inicialmente desenvolvida como
um programa de prova de conceito, seguido de escalonamento publico-privado
(comegou em 1982 com11,5 milhdes de ECUS e ampliado para 1,5 bilhdo de 1984
a1993). Ele também se tornou um modelo para as colaboragdes iniciais da UE em
pesquisa e inovagao, e o modelo foi ampliado para diferentes areas. O Esprit tinha
algumas caracteristicas exclusivas: um pequeno nimero de parceiros industriais
com laboratérios e capacidades de P&D significativos, um dos maiores orcamentos
do Programa de estrutura, niveis mais granulares de planejamento e coordenacao -
que contribuiram para sua agilidade. Esses aspectos foram parcialmente ignorados
em programas posteriores que se tornaram mais politizados (por exemplo, RACE
em telecomunicacoes e Brite-Euram em materiais).3

Assim, embora a UE finalmente tenha conseguido aprovar novas praticas formais
e colaborativas de apoio a inovacgao, o contexto institucional criou suas proprias
complexidades e incertezas (especialmente a lentidao na tomada de decisdes
e no financiamento), reduzindo o espaco politico para o desenvolvimento de
capacidades de longo prazo e capacidades dindmicas. Isso novamente levou os
estados-membros dispostos a buscar solugdes alternativas fora das instituicdes
europeias a manter a competitividade com os EUA e o Japao, especialmente em
P&D proximo ao mercado, o que era mais dificil de organizar e acordar segundo
as regras de concorréncia da UE.

Por isso, o programa Eureka foi langado “ndo como um programa da UE, mas
como uma iniciativa intergovernamental livre, criada para promover a pesquisa
‘préxima ao mercado’, ou seja, P&D que leva a ‘produtos, processos e servicos com
potencial de mercado mundial’ em um periodo de tempo relativamente curto”.
A iniciativa diferia bastante do modelo de colaboragéo do Esprit: empregava
uma metodologia de baixo para cima, em que as organizacdes de pesquisa eram
responsaveis pela elaboracao dos projetos; a maior parte do financiamento publico
era fornecida pelos governos nacionais; e, apesar do plano inicial de concebé-la
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como uma plataforma para Grands Projets centralizados e altamente subsidiados (a
visdo do presidente francés Frangois Mitterrand em resposta a Iniciativa de Defesa
Estratégica do governo Reagan), a maioria dos projetos acabou sendo pequena.
Ainda assim, a iniciativa incorporou grandes empreendimentos pilotados pelas
doze grandes empresas, como a Joint European Submicron Silicon Initiative para
a proxima geracao de microchips e o projeto de televisao de alta definicdo.®

Em principio, vemos que as complexidades juridicas e politicas permitiram que
as instituicdes da UE se concentrassem principalmente em P&D pré-competitivo
e criativo, onde talvez fosse mais facil para os interesses nacionais encontrarem
um terreno comum, e foram realizadas iniciativas mais préximas ao mercado em
diferentes formatos internacionais ou intergovernamentais, que conseguiram reunir
financiamento equivalente aos Programas-Quadro da UE (pelo menos até o Horizon
2020 para 2014-2020) e forneceram abordagens mais ageis do que as instituicdes da UE.>®

E interessante notar que, enquanto projetos como o Eureka eram liderados por
politicos e cientistas dos paises maiores que pressionavam por grandes iniciativas
de P&D, no inicio da década de 1970, os especialistas da OCDE estavam observando
que o mesmo padrdo ja se aplicava a paises menores orientados para a difusao,
como Bélgica, Holanda, Noruega, Suécia e Suica, onde a experiéncia institucional
era anorma;

Sem nenhuma comissao especializada ou departamentos ministeriais
sujeitos ao controle rigoroso dos niveis mais altos do governo, os cinco
paises, por exemplo, se equiparam com um grande nimero de instituicdes
que atuam como um elo entre os circulos administrativos, industriais e
cientificos. Geralmente originados da iniciativa de individuos que sentiram
anecessidade de atender as exigéncias de um determinado grupo ou setor,
esses 6rgaos gozam de ampla autonomia.*

Com base nessas experiéncias, podemos conjecturar que diferentes intermediarios
de politicas nacionais de inovacao (por exemplo, o Irsia na Bélgica, Sintef na
Noruega, TNO na Holanda) também foram cruciais na Europa para impulsionar
as burocracias de inovacao por meio de vinculos dinamicos de feedback entre
diferentes atores. Ainda assim, o quadro das abordagens nacionais permaneceu
tao diverso quanto as variedades europeias de capitalismo e sistemas de inovagao
em geral, com modelos de difusdo hibridos existentes ao lado de sistemas mais
orientados para missdes ou até mesmo surgindo uns sobre os outros. Mas essa é a
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variedade europeia classica em todos os dominios politicos.

Mais uma vez, a Alemanha provavelmente oferece o relato mais interessante
e importante de como as capacidades de inovacao especificas ao tempo e ao
contexto foram construidas na area de pesquisa e inovagado por meio de diferentes
camadas de missao, orientacao para difusao e hibridizagao. Como resumido de
forma sucinta por Reger e Kuhlmann;

A primeira “camada” é caracterizada por grandes programas de tecnologia
a partir de meados da década de 1950, mostrando uma orientagdo
acentuada para objetivos semelhantes aos dos EUA, principalmente nas
areas de tecnologia nuclear, aeroespacial e processamento de dados e, mais
tarde, microeletronica. [Uma segunda “camada” de apoio a pesquisa foi
desenvolvida [.. ] a partir do inicio da década de 1970, a fim de criar e apoiar
as condicdes necessarias para a exportacdo de bens de tecnologia intensiva.
O financiamento publico fluia para projetos de pesquisa da industria e
institutos de pesquisa aplicada para promover tecnologias intersetoriais
(por exemplo, materiais), tecnologias-chave (por exemplo, microeletronica)
e sistemas tecnolégicos (por exemplo, sistemas de transporte). [...] Na
década de 1970, as politicas de reforma do governo dos social-democratas
desencadearam a formacao de uma terceira “camada” de apoio a pesquisa,
complementando os objetivos da primeira e da segunda camadas com
atividades de pesquisa nas areas de meio ambiente, satde publica e
mercado de trabalho, cujos objetivos estavam relacionados principalmente
a politica social. [...] A partir do final da década de 1970, surgiu uma quarta
“camada” com os instrumentos da politica de inovagao: seu objetivo é a difusdo
de tecnologias inovadoras ou aprimoradas, também entre as PMEs e em regides
geograficas menos desenvolvidas. Isso inclui o apoio a atividades de P&D,

bem como a criacdo e o fortalecimento de uma infraestrutura para apoiar a
transferéncia de tecnologia do sistema cientifico para o setor industrial.#*

Esse padrao era, em grande parte, semelhante a hibridizacao geral das
burocracias de inovagdo em todo o mundo, o que resultou, no inicio da década
de 1990, em uma infinidade de 6rgaos intermediarios hibridos - executores e
também financiadores que também trabalham como intermediarios - no centro
do sistema de inovacao liderado pela industria alema (por exemplo, institutos
de ensino superior, estabelecimentos de pesquisa federais e estaduais, centros
nacionais de pesquisa, institutos Max Planck e Fraunhofer).#

No final da década de 1980, a UE também se tornou um ator formalmente muito
mais forte e legitimo no cenario europeu de pesquisa e inovacdo. O Ato Unico
Europeu de 1986 deu a UE competéncias formais sobre pesquisa e desenvolvimento
tecnolégico relevantes para a competitividade econdmica, e o Tratado de Maastricht
de 1992 reconheceu explicitamente que a pesquisa e o desenvolvimento tecnolégico
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poderiam ser vinculados a todas as outras responsabilidades da comunidade e
concordou que os Estados-membros deveriam, em cooperagdo com a comissao,
comecar a coordenar suas politicas de pesquisa e inovacao em toda a Europa.

43 Esse fato serviu de plataforma para o aumento gradual do escopo das a¢des de
pesquisa e inovacao da UE (especialmente no ambito do mecanismo do Programa-
Quadro) e para o surgimento de estratégias e organizacdes de pesquisa e inovacao
especificas, porém menos visionarias e politicas, e muito mais tecnocraticas e
“racionais”, nas décadas de 1990 e 2000.

Forcas e Debilidades Evolutivas das Burocracias de Inovacao Hibrida

A tendéncia global de hibridizacao das burocracias de inovagao nas décadas
de 1970 e 1980 foi uma resposta as mudancas no mercado e ao feedback politico:
o final da década de 1960 questionou a legitimidade dos modelos de politica
de pesquisa e inovacao orientados para a missao militar; o final da década de
1960 e a década de 1970 também trouxeram mudancas significativas nos modelos
de negbcios e nos processos de desenvolvimento tecnolégico, pois os primeiros
avancos em TIC e biotecnologia comegaram a trazer mudancgas nos mercados e
na dinamica corporativa.

Em nosso modelo coevolutivo, & quase inevitavel que as burocracias de inovacao
tenham que ajustar suas rotinas e construir novas. Novamente, foram necessarias
muitas liderancas e decisdes politicas para desencadear o surgimento de novas
redes hibridas e parcerias em torno das burocracias de inovacao. Essas novas
formas hibridas permitiram que as burocracias de inovacdo ampliassem as fontes
de suas capacidades dinamicas (a colaboracéo com atores privados possibilitou
mais experimentacdo e compartilhamento de riscos), mas, paradoxalmente,
especialmente nos EUA e em outros paises anglo-saxdes, também alimentaram
as narrativas fundamentalistas do mercado: em vez de enfatizar as redes orientadas
para a inovacao e o impacto positivo da colaboragao, pode-se facilmente afirmar
que as capacidades do setor privado salvaram o governo do pior e que era hora de
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“reinventar o governo” introduzindo os principios de gestdo empresarial do setor
privado também no nucleo do setor publico.*

Como argumentamos no Capitulo 3, essas iniciativas de NPM colocadas no
centro do governo nao trouxeram capacidades mais dinamicas, mas reduziram
as capacidades de longo prazo do setor publico, bem como a legitimidade geral
das burocracias de inovacao para coliderar e coprojetar processos e sistemas de
inovacao. Portanto, as décadas de 1990 e 2000 foram o periodo de racionalizagao
e tecnocratizacao das politicas e burocracias de inovacao em nivel global por meio
da retérica dominante das falhas de mercado. Como mostraremos no préoximo
capitulo, essas décadas perdidas da politica de inovacdo deram lugar, por sua vez,
a partir do final dos anos 2000, a repolitizacao da inovacado e a busca de novos
modelos de desafios sociais e de politicas e burocracias orientadas para a missao.
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Globalizacao, Competitividade e a “Tecnocratizacao” da Inovacao

O fim da Guerra Fria marcou outra mudanca fundamental nos padrdes globais
de elaboracao de politicas de inovagao.'? Dada a falta de uma fonte coerente de
inseguranca real ou “criativa” no pés-Guerra Fria, bem como a discussdo sobre
o “fim da histéria”, a década de 1990 tornou-se um dos principais periodos de
politicas de inovacao descontextualizadas ou neoliberais. Nao havia uma narrativa
e uma direcionalidade claras, como uma missao, nas politicas de inovagdo. Assim,
o discurso passou a ser dominado por preocupacdes com a “competitividade”,
em oposicao, digamos, ao desenvolvimento, que é principalmente uma nocao
comparativa que leva ao benchmarking internacional (como alguém se sai em
relacdo a uma economia lider, os EUA, ou até mesmo o Vale do Silicio ou a Kendall
Square) e as emulacdes 3tecnocraticas de politicas (por exemplo, transformar as
ferramentas de comercializacao dos EUA - especialmente a Lei Bayh-Dole - em
melhores praticas globais descontextualizadas).

Na década de 1990, essa mudanca na politica baseou-se especialmente na
disseminacao global e na emulacao do que foi rotulado como politicas do Consenso
de Washington combinadas com abordagens baseadas no NPM para reformar as
burocracias de inovacao.* Impulsionado pelo desejo neoliberal de reduzir o Estado
e buscar a eficiéncia de custos, o NPM favoreceu a separagao de pequenas elites
encarregadas da tomada de decisdes em nivel de politica da implementacao
rotineira de politicas (portanto, alongando e fragmentando os canais de feedback);
a privatizacao de organizacoes publicas existentes e a infraestrutura de pesquisa
das burocracias de inovagao; e praticas de investimento publico muito mais
“horizontais” (sem escolher vencedores, apenas oferecendo condicdes equitativas
com falhas genéricas de mercado em mente). O foco do NPM na eficiéncia de custos
e nos impactos mensuraveis de curto prazo descentralizou muitas burocracias de
inovagdo em organizacgdes tecnocraticas de gerenciamento de projetos com as
respectivas capacidades operacionais para distribuir o financiamento e avaliar os
impactos de curto prazo de diferentes projetos. Talvez o mais importante seja o fato
de que aideologia do NPM nega, em grande parte, a possibilidade de definir direcdes
e desenvolver capacidades dinamicas no setor publico, concentrando-se, em vez
disso, em um papel reativo de ajuste de mercado do mercado e na internalizagao
de capacidades de consultores privados. Podemos chegar ao ponto de dizer que
o NPM destruiu até a morte as capacidades dinamicas de muitas burocracias de
inovacao, principalmente no Ocidente.
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%Isso levou ao que chamamos anteriormente de “paradoxo da cépia”.a convergéncia
de politicas e praticas administrativas que nao levaram a convergéncia econémica
esperada, mas a divergéncia nas capacidades reais de inovacao (do governo) e
eventuais resultados da politica ou desempenho da inovacao. Essas abordagens
tecnocraticas e gerencialistas ndo geraram burocracias que proporcionassem a
estabilidade agil necessaria para politicas de inovacado dinamicas e a resiliéncia
dos sistemas de inovacao.

¢Nos EUA, esse periodo foi caracterizado, por um lado, pela reformulacao continua
da dinamica da NSS por meio de um foco cada vez maior na viabilidade comercial
de diferentes programas e no papel cada vez maior do Estado como capitalista de
risco, e, por outro lado, pela critica cada vez maior ao papel do Estado na inovacao
em geral, bem como em muitos programas bem-sucedidos voltados para o setor,
desde o ATP até o Technology Reinvestment Program gerenciado pela DARPA’
No Leste Asiatico, a década de 1990 foi marcada por ondas de democratizacao
(na Coreia do Sul e em Taiwan), bem como por instabilidades econémicas (desde
a(s) década(s) perdida(s) no Jap&o até a crise financeira asiatica no final da década
de 1990), o que exigiu repensar as politicas econdmicas, industriais e de inovacao
desenvolvimentistas e abriu as portas para as melhores praticas globais/ocidentais.
Na Europa, o fim da Guerra Fria, o Tratado de Maastricht e a consideracao das
economias da Europa Central e do Leste Europeu para a adesao a UE mudaram o
contexto doméstico e europeu das politicas publicas: a competitividade com os EUA
(e com a Asia emergente) e a convergéncia intra-UE por meio da competitividade
tornaram-se os principais focos das politicas.

Entretanto, como mostramos na segunda parte deste capitulo,a meados da década
de 2000 comegou a trazer de volta ao discurso questdes sobre a direcionalidade
e as missdes contextuais das politicas de inovacao. Essa mudanca no discurso foi
impulsionada principalmente pelos efeitos mais amplos da financeirizacao das
economias globais, desde a bolha das empresas ponto-com e a crise financeira
asiatica no final da década de 1990 até a crise financeira mundial de 2008; os
choques externos de 11/9 (ataque terrorista nos EUA) a 11/3 (desastre japonés
de Fukushima); e, cada vez mais, a emergéncia climatica e, mais recentemente, a
pandemia da Covid-19, que revelaram alguns dos desequilibrios nos sistemas de
inovacao e producdo dos paises desenvolvidos.

A necessidade de enfrentar os grandes desafios da sociedade, desde as
mudancas climaticas e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU
até as urgentes questdes internas perversas, pode ser vista como uma narrativa
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nova, emergente e de grande escala para justificar politicas de inovacdo mais
sistematicas e estratégicas e a criacao de novas capacidades dinamicas no
setor publico. Considerando a forma como as politicas e as reformas de gestao
publica normalmente sao feitas, isso levou a maioria dos paises a buscar sucessos
comprovados e legitimos da historia e compartilha-los como praticas recomendadas:
por exemplo, o retorno gradual ao pensamento missionario no Ocidente e o retorno
a algum desenvolvimentismo, se ainda ndo ao confucionismo, no Oriente. Como
um novo desenvolvimento da era digital, o surgimento do pensamento politico
baseado em desafios foi acompanhado, em alguns casos, por mudangas na dinamica
organizacional, em grande parte impulsionadas por novos tipos de 6rgaos publicos,
como as agéncias de transformacao digital, que incorporam alguns dos principais
aspectos da organizagao da era digital e novas rotinas, desde o design thinking até
o planejamento agil. Voltaremos a elas no proximo capitulo.

Concorréncia Global, Politizacao da Inovacao e Delegacao de
Capacidades Dinamicas

Comercializagdo do Estado de Seguranca Nacional dos EUA

No contexto do crescente antiestatismo e das politicas neoliberais, a NSS dos EUA
mudou ao longo da década de 1990 para aprofundar seu foco de comercializagdo de
duas maneiras. Primeiro, ela comprou mais solucdes prontas para uso (comerciais,
de prateleira). Em segundo lugar, em vez de tentar tornar as tecnologias de defesa
comercialmente relevantes, tentou orientar a direcionalidade das tecnologias
privadas por meio de iniciativas tecnolégicas publico-privadas de larga escala
(como uma continuacado da abordagem inspirada no VLS| da década de 1980),
investindo diretamente nas empresas privadas como um capitalista de risco. Para
esse Ultimo caso, a maioria das agéncias da NSS e até mesmo alguns laboratérios
federais introduziram seus proprios fundos de capital de risco (VC), como novos
tipos de financiadores/intermediarios dinamicos. O caso-piloto aqui foi o hibrido
independente e sem fins lucrativos da CIA - financiado pelo governo, mas operado
de forma privada - In-Q-Tel (originalmente chamado Peleus), que foi criado em 1999
porque “a agéncia precisava ter acesso a tecnologia de informac&o mais avancada
para realizar sua missdo. 8 O problema era que varios avancos no campo da TIC
estavam ocorrendo entre as proprias empresas de tecnologia que tradicionalmente
nao faziam negdcios com o setor de defesa.” Para atingir o objetivo de transferir
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tecnologias privadas para fins publicos, a In-Q-Tel e fundos semelhantes atuam
como investidores em estagio inicial (quando a tecnologia ainda esta no laboratorio)
que fazem investimentos de capital (geralmente apoiados por financiamento para
desenvolvimento de produtos, as vezes da DARPA, NSF, etc.) e usam cargos de
diretoria para orientar o rumo do desenvolvimento da tecnologia (como no caso
de uma de suas histérias de sucesso mais famosas, a Keyhole Technologies, que
esta por tras do aplicativo Google Earth)”?

Essa concepcao de fundos de capital de risco permitiu que o governo visasse
a novos segmentos dos ecossistemas de inovacao, libertando-se de restricdes
burocraticas (desde rotinas internas até recursos financeiros) e, por fim, permitindo
que o governo se tornasse mais eficiente em termos de gestdo de riscos e
regulamentagdes de investimento) e proporcionar novas formas de agilidade. Em
esséncia, isso equivale a delegar a fungdo de capacidades dinamicas a parcerias
publico-privadas de capital de risco: 0 governo fornece direcionamento estratégico,
financiamento estavel e socializa alguns dos riscos, enquanto as parcerias de capital
derisco desenvolvem as capacidades dinamicas para descobrir, apostar e colaborar
com empresas que trabalham com tecnologias e solugdes interessantes. 1° Além
disso, a criacao desses fundos de capital de risco parece ter sido uma maneira
inteligente de ocultar o papel controverso do Estado na inovacao por tras da retérica
da gestao e do empreendedorismo do setor privado. Linda Weiss apresenta um
bom caso de como investimentos semelhantes, mesmo por organizagdes como a
DARPA, nao foram bem aceitos pelos politicos e pelo plblico em geral:

Quando o governo de George H. W. Bush demitiu o diretor da DARPA, Craig
Fields, o episddio ganhou as manchetes. Fields foi ostensivamente afastado
por parecer ter se desviado demais para a arena comercial, depois de ter
levado a DARPA a uma série de novos empreendimentos de uso duplo. Mas
a gota d’'agua foi quando ele autorizou um investimento de US$ 4 milhdes
em uma empresa que produzia dispositivos semicondutores com materiais
avancados. Apesar do que se provou ser um investimento bem avaliado,
uma violagao tao 6bvia da divisdo Estado-mercado deixou o lider da DARPA
vulneravel a oposicao antiestatista, levando a sua posterior remogao. Por
outro lado, quando a CIA quis fazer a mesma coisa que a DARPA havia
tentado, mas em uma escala muito maior, tomou o caminho mais seguro,
criando um hibrido - uma empresa de capital de risco que, para todos os
efeitos, parece um empreendimento totalmente privado.**

130



Como construir um Estado empreendedor
Por que ainovacgao precisa de burocracia

Do ponto de vista da tecnologia mais civil, a década de 1990 e o inicio da
década de 2000 foram caracterizados por uma “evolugao incremental” dos
instrumentos e programas de politica da década de 1980, principalmente por meio
de financiamento adicional e emulagéo das rotinas da DARPA para desenvolvimento
e comercializacao de tecnologia, bem como por meio da melhoria da coordenacgao
da politica central da crescente agenda de inovacao (ou seja, o National Science
and Technology Council (NSTC) foi criado em 1993, presidido pelo presidente,
para coordenar os esfor¢os da politica federal de C&T).2? Ainda assim, a influéncia
da mentalidade neoliberal estabeleceu restricdes politicas seletivas sobre as
direcdes das politicas: embora muitos programas governamentais relacionados a
militares, saude, materiais, PMEs etc. tenham se beneficiado do apoio bipartidario e
do aumento do financiamento, alguns programas, principalmente o ATP, sofreram,
a partir do inicio da década de 1990, criticas e obstrucdes republicanas, porque se
pareciam muito com uma intervencao politica industrial explicita (o ATP foi fechado
em 2007). Além das restricdes politicas, o gémeo gerencial do neoliberalismo, o
NPM, também afetou a organizacao e as capacidades dinamicas em dominios
mais legitimos: o exemplo mais claro aqui é a preferéncia crescente por rotinas
de contratacdo e orientadas para a falha do mercado nas atividades principais da
Nasa.'? Isso resultou em uma mudanca contraditéria no paradoxo original da lua
e do gueto: assim como na justaposicao original, o governo ainda nao foi capaz de
resolver os problemas sociais do gueto, mas também perdeu a capacidade original
deir alua, pelo menos sem a ajuda de Musk, Bezos e outros, bem como de definir
as direcdes e a velocidade das politicas de exploracao espacial.

Impulso @ Competitividade na Europa

A Europa entrou na década de 1990 nao apenas com maior legitimidade para
coordenar e orientar as politicas de inovagdo em nivel da Unido Europeia, mas
também com uma nova compreensao de seus principais desafios e do papel da
inovacao no futuro da Europa. Em 1993, a Comissao Europeia apresentou um Livro
Branco, Growth, competitiveness, employment (Crescimento, competitividade,
emprego), que enfatizava que a UE precisava alcancar tanto o crescimento quanto
0 emprego, sendo a “competitividade” o principal instrumento para atingir esses
dois objetivos. Como parte da iniciativa de competitividade, o Livro Branco tambhém
enfatizou a necessidade de aumentar o investimento em P&D tecnolégico, alcancar
uma exploracao mais eficiente de novas tecnologias e dos resultados da pesquisa
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e melhorar a coordenacao das atividades nacionais (que representaram 87% dos
investimentos em toda a Europa, enquanto a UE cobriu cerca de 13% por meio
de seus programas-quadro e outras iniciativas conjuntas, como CERN e Eureka).**

Em 1995, essas ideias foram formuladas no Green Paper on Innovation (Livro
Verde da Inovacdo), que enfatizava que a competitividade da UE em relacao aos
EUA e ao Japao era prejudicada por um menor grau de investimento em setores
de alta tecnologia e de alto crescimento, uma menor presenca em mercados
geograficos de alto crescimento, produtividade inadequada e incapacidade
de responder a demandas em constante mudanca, além da fragmentagao dos
esforcos de P&D e das capacidades de inovagao. Como resultado, foi proposta uma
grande mudanca conceitual na politica de P&D e inovacao: passar das politicas de
tecnologia industrial orientadas para o produtor da década de 1980 para politicas
deinovacao orientadas para o usuario, a fim de aumentar a capacidade da Europa
de usar novas tecnologias.'®

Embora o Livro Verde propusesse a ideia de forcas-tarefa para “condicionar
e catalisar projetos de pesquisa ambiciosos destinados a criar o ‘carro do futuro’
ou desenvolver novas vacinas virais” (ou seja, missdes industriais), a énfase no
acompanhamento real estava mais voltada para a difusdo, enfatizando a promocao
de “uma cultura de inovagao” e a criacao de “uma estrutura propicia a inovagao” (por
meio de um foco em recursos humanos, mobilidade de mdo de obra, financiamento
e outras medidas decididamente voltadas para a oferta, adequadas a um foco de
politica cada vez mais horizontal). Como resultado, “no final da década de 1990, os
programas de ciéncia e tecnologia (C&T) bem articulados, porém transfronteiricos
e nao coordenados dos estados-membros, combinados com infraestruturas de
pesquisa pan-europeias de grande escala e esquemas de financiamento de pesquisa
executados em uma base intergovernamental e com os Programas-Quadro da
Comunidade, transformaram o cenario europeu de pesquisa em uma colcha de
retalhos rica, mas em grande parte descoordenada”6

No nivel dos Estados-nacgao, Darius Ornston afirmou que, em todas as nacdes
da Europa (Ocidental), ndo houve uma verdadeira priorizacao nacional da pesquisa
e da inovacado na década de 1990, pois a maioria dos paises ndo aumentou
significativamente o financiamento nem criou mudancas fundamentais nas politicas.
Além disso, a maioria das economias da Europa Central e Oriental concentrou-se
em manter as estruturas industriais existentes ou optou pela liberalizagao unilateral
e por politicas industriais e de inovacao sem politicas.'®

Uma das excecdes europeias mais interessantes parece ter sido a Finlandia,
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que conseguiu forjar na década de 1980 e ampliar na década de 1990 um acordo
Unico de “corporativismo criativo” baseado no aumento dos investimentos publicos
em P&D e inovacao (mesmo em tempos de cortes orcamentarios significativos e
austeridade), mudando de politicas herdadas baseadas em cartéis de fixacao de
precos em industrias em declinio (silvicultura, metalurgia) até consorcios de pesquisa
em setores de alta tecnologia (principalmente TIC). Pais fortemente dependente
da Unido Soviética como seu principal mercado de exportacao, a Finlandia sempre
teve um contexto politico-econdmico precario e comegou a experimentar politicas
einstituicdes do “corporativismo criativo” na década de 1970 e no inicio da década
de 1980, mas o papel dessas politicas e instituicdes foi ampliado somente durante
a crise econémica da década de 1990.

Os legados de forte controle estatal e coordenacao da economia, bem como
as tradicdes de colaboracgao publico-privada, inclusive em P&D, permitiram que a
Finlandia introduzisse uma burocracia de inovagao bastante eficaz, composta pelo
Conselho Nacional de Politica de Ciéncia e Tecnologia (STPC) (que foi transformado
de Conselho de Politica de Ciéncia bipartido em STPC tripartido em 1987); agéncias
de inovacao, como o fundo de inovagao Sitra (criado em 1968 com status periférico
e financiamento limitado, mas que cresceu e se tornou o maior investidor de capital
da Finlandia na década de 1990) e a Finnish Funding Agency for Technology and
Innovation, Tekes (criada em 1983); e institutos nacionais de pesquisa apoiados por
uma rede de diferentes associacdes e atores privados (associacdes industriais e
trabalhistas de nivel superior) que participam do conselho e de outras atividades de
coordenacao. Em termos simples, enquanto o STPC atuava como uma plataforma
de base ampla para coordenar e legitimar diferentes prioridades e iniciativas (desde
educacao e pesquisa cientifica até atividades econémicas), o Sitra e o Tekes, que
muitas vezes financiavam as mesmas empresas em diferentes fases de crescimento
(o Tekes cobria inovacdes tecnolégicas e o Sitra financiava empreendimentos),
forjavam e mantinham os incentivos para a cooperacao publico-privada e
colaboracdes de pesquisa (ou seja, na década de 1990, as grandes empresas, se
interessadas no financiamento da Tekes, tinham que colaborar com as PMEs e com
os institutos publicos de pesquisa). Além disso, a Sitra é creditada por ter iniciado e
estabelecido, juntamente com outras iniciativas governamentais, como a Finnish
Industry Investments Ltd (uma empresa de investimento estatal) e o Start Fund of
Kera (a agéncia de desenvolvimento regional), o setor de capital de risco finlandés.
Em 1990, Sitra fundou a Finnish Venture Capital Foundation.?”
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Pode-se argumentar que o modelo finlandés de burocracia de inovagao é
um exemplo arquetipico da melhor pratica europeia a qual todos os sistemas
aspiraram: legitimidade de base ampla dos investimentos e direcdes de C&T (por
meio de conselhos de politicas de alto nivel) apoiados por agentes de mudanca
dinamicos - na forma de executores, financiadores, intermediarios - como o Sitra
para iniciar novas direcdes de pesquisa, paradigmas de politicas e instrumentos a
serem dimensionados e institucionalizados por organizacdes maiores, como Tekes,
Kera e outras.  Conforme demonstrado por varios estudos de Breznitz e Ornston,
esse equilibrio tem sido bastante dificil de alcancar e manter dentro do contexto
mais amplo da politica de inovacao, o que torna as agéncias de desenvolvimento
especializadas, dinamicas e periféricas, do tipo schumpeteriano (como a Sitra) e
suas capacidades dinamicas um alvo comum para os politicos, que reivindicam seus
sucessos para campanhas de reeleicao politica e, em seguida, sobrecarregam-nas
com tarefas politicas cada vez mais perversas. Isso inevitavelmente confunde suas
missdes e reduz as capacidades e os recursos reais das organizacdes para atender
as expectativas.

21 As comparagdes mais amplas da UE mostraram que essas agéncias e a
iniciativa de “agencificacdo” em geral foram bastante ineficazes em outros paises,
especialmente naqueles dominados por desejos e expectativas neoliberais: o
foco na eficiéncia de custos, nas falhas de mercado e na nao direcionalidade das
intervencdes politicas, juntamente com a projecado da pesquisa e da inovacao,
resultaram em uma coordenacao politica fraca (e naincapacidade de se ajustar as
mudancas de curto prazo nos ecossistemas de inovagao), no dominio de burocracias
mecanicas ou robéticas e em valores cientificos e de inovacao instrumentais por
meio da contagem de publica¢des e patentes, e no financiamento de capital de
risco em vez de atingir metas reais e oferecer valor publico.?

Democratizacdo e Impulso a Competitividade no Leste Asidtico

Para as economias do Leste Asiatico, a década de 1990 foi o epitome de mudancas
importantes semelhantes nas politicas e burocracias de inovagdo. Ademocratizacao
na Coreia do Sul e em Taiwan e as tentativas de reforma administrativa no
Japdo aumentaram a competicdo politica por recursos e enfraqueceram as
redes desenvolvimentistas publico-privadas histéricas. 2> A liberalizacao, o
desenvolvimento das empresas e sua crescente integracao as redes globais de
producéo, valor e inovacdo aumentaram as capacidades autonomas de inovacao
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e o poder dessas empresas em relagdo aos governos e tornaram os desafios das
politicas ainda mais complexos. Portanto, a década de 1990 e o inicio dos anos
2000 foram caracterizados por tentativas de introduzir politicas e burocracias de
inovacdo semelhantes as ocidentais ou globais. Em meados da década de 1990,
os trés paises introduziram leis e rotinas para a elaboracao de estratégias de P&D
e inovacao que continuam até hoje. Em 1995, o Japao adotou a Lei Basica de C&T
e comecou a adotar os Planos Basicos de Ciéncia e Tecnologia de cinco anos. O
terceiro plano % (2006-2010) foi complementado pelo Innovation 2 como uma
diretriz estratégica de longo prazo para 2025. Em 1997, a Coreia do Sul adotou a Lei
Especial paraInovagdo em Ciéncia e Tecnologia e introduziu o Plano Quinquenal de
Inovacao em Ciéncia e Tecnologia. No inicio dos anos 2000, adotou o Vision 2025:
Korea’s Long-Term Plan for Science and Technology Development, que se tornou
a base para os Planos Basicos de Ciéncia e Tecnologia quinquenais subsequentes.
25 Entre 1997 e 2006, essa iniciativa levou a uma das maiores taxas de crescimento
global de investimentos plblicos em P&D. Em Taiwan, a Lei de Ciéncia e Tecnologia
Fundamental de 1999 exige a organizagao de conferéncias nacionais de base ampla
de C&T a cada quatro anos e revisdes das politicas nacionais a cada dois anos, por
meio da adogao de planos nacionais de C&T ou de Livros Brancos. Esse processo
foi complementado por um aumento significativo no financiamento de C&T e pela
organizacao de programas nacionais de P&D, por exemplo, em telecomunicacdes,
energia e diferentes vertentes da biotecnologia.?

As primeiras estratégias de inovacao (até meados da década de 2000) foram
esforcos de tentativa e erro e bastante tecnocraticos para introduzir novas
prioridades nas politicas de inovagao, imitando os discursos e as prioridades das
politicas globais. A primeira meta comum estava ligada a competitividade global, ou
seja, retomar a lideranca global em inovacao (Japao) ou tornar-se um dos principais
lideres globais em inovacao (Coreia do Sul e Taiwan). A segunda meta era aumentar
o financiamento publico geral de P&D e inovacao. Além disso, os paises tentaram
definir prioridades tecnolégicas, mas isso muitas vezes levou a listas de dezenas
de tecnologias sobrepostas e concorrentes, apoiadas e financiadas por diferentes
agéncias governamentais, além de dificuldades em estabelecer prioridades claras.?

No Japao e na Coreia do Sul, essas politicas e estratégias formais foram
acompanhadas durante as décadas de 1990 e 2000 por varias reformas
administrativas alinhadas com a agenda do NPM e influenciadas pelo que era visto
como as melhores praticas ocidentais. No Japao, tanto na década de 1990 quanto,
principalmente, no inicio dos anos 2000, houve tentativas de redesenhar o sistema
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administrativo japonés para reduzir formalmente o poder da burocracia em relacao
as instituicdes politicas:?® O MITI foi transformado no Ministério da Economia,
Comércio e Industria (Meti), o Ministério da Educacao e a Agéncia de Ciéncia e
Tecnologia foram fundidos no Ministério da Educacao, Cultura, Esportes, Ciéncia e
Tecnologia (convenientemente abreviado para MEXT), e muitas das organizacdes e
agéncias existentes (como o AIST, mas também centros de pesquisa e universidades)
foram transformados em agéncias administrativas independentes. Previa-se que
dois conselhos de alto nivel sob o comando do primeiro-ministro - o Council for
Economic and Fiscal Policy (Conselho de Politica Econémica e Fiscal) e o Council
for Science and Technology Policy (CSTP) - atuariam como “torres de controle”,
ou governantes, para a politica de C&T, coordenando e monitorando as atividades
de diferentes atores (especialmente o Meti e 0 MEXT). Além disso, houve grandes
tentativas de introduzir mecanismos de planejamento lineares e semelhantes aos
do NPM na elaboracao de politicas - o chamado ciclo PDCA (Plan-Do-Check-Act) e
os principais indicadores de desempenho para o monitoramento do desempenho.?

Na Coreia do Sul, o 6rgado de planejamento nodal, o EPB, foi desmantelado em
1994 e, desde entao, houve tentativas continuas de trazer de volta alguns recursos
de coordenacao e planejamento de cima para baixo sob a nova légica de inovagao
e governanca. Entre 1998 e 2008, essa tentativa foi feita por meio do recém-criado
MOST e do NSTC presidencial (composto por membros dos setores publico e privado),
que se tornou um importante coordenador dos limites maximos de financiamento
da inovacdo nacional.* Entre 2004 e 2008, uma nova unidade administrativa, o
Office of Science, Technology and Innovation (Escritério de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao), existiu dentro do MOST para criar um novo nivel de politica e um agente
de mudanca relativamente dinamico (composto por 40% de funcionarios do MOST,
40% de outros ministérios e 20% do setor privado) que apoiava, juntamente com a
Reunido de Ministros de Ciéncia e Tecnologia, o trabalho do NSTC em uma légica
bastante semelhante a do EPB, mas com um foco claro na inovacao. 3 No entanto,
os especialistas locais afirmam que esse planejamento de cima para baixo nao foi
muito eficaz no contexto da incerteza da inovacgao. Paralelamente, os presidentes
de um mandato, por padrao, se envolveram mais na politica de C&T, definindo suas
proprias agendas de inovacao de cima para baixo, ou seja, a Innovation Drive de
Kim Dae-jung (1998-2003) e a S&T Based Society de Roh Moo-hyun (2003-2008).

E interessante notar que Taiwan seguiu um caminho peculiar ndo ocidental ao
nao estabelecer agéncias classicas de financiamento de P&D, mas ao coordenar os
processos de financiamento e sele¢do no nivel dos érgaos de coordenacao politica
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e dos ministérios. Ao longo do final da década de 1990 e inicio da década de 2000,
reconheceu-se que a coordenacao e o controle das iniciativas de P&D e inovagao
predominantemente de baixo para cima, centrados no National Science Council
(NSC), poderiam ser insuficientes, especialmente para a busca de prioridades criticas
nacionais, como a transi¢cao para a economia do conhecimento, a sustentabilidade
ambiental e a qualidade de vida. Assim, os primeiros documentos e iniciativas
estratégicos buscaram diferentes mecanismos para melhorar o planejamento e
a coordenacao de cima para baixo dos projetos de P&D e inovacao por meio de
diferentes reunides e comités de alto nivel em areas como biotecnologia, energia,
desenvolvimento industrial, revisdo mais proativa dos programas e orcamentos de
inovacao elaborados de baixo para cima.*?

Em suma, a década de 1990 foi caracterizada por novas tentativas de construir
sistemas de inovacao, formulacao de politicas e burocracias tecnocraticos
semelhantes aos ocidentais ou, para usar os termos de Weber, baseados em
“fundamentos racionais”, e uma énfase cada vez maior em desenvolvimentos
baseados no mercado e em governos que limitam suas funcdes a corrigir falhas
de mercado e melhorar as condicdes estruturais dos sistemas de inovacado. No
entanto, essas reformas foram buscadas no contexto de maior legitimidade para
governantes e intermediarios de alto nivel (ministérios e conselhos de inovacao). No
entanto, os resultados dessas tentativas parecem nao ter satisfeito os formuladores
de politicas e as comunidades de inovagao mais amplas, ja que, na maioria dos
paises, a busca por estabilidade (como elaborar metas de politicas legitimas e de
longo prazo, como fornecer coordenacao sistémica) e agilidade (como reengajar as
contrapartes do setor privado no planejamento e na execugao de politicas, como
projetar intervengdes politicas flexiveis) continuam sendo preocupacdes importantes.

O retorno das Missdes como o Medo de Ficar de Fora

Conforme discutido nas se¢des anteriores, a globalizacao da politica de inovacao
nas décadas de 1990 e 2000 trouxe um foco cada vez maior na competitividade
econdmica geral (normalmente medida por meio do aumento das exportacoes)
e na capacidade de apostar (ndo como governo, mas como a economia como um
todo) em tecnologias futuras, como TIC, bio e nano. O principal incentivo para os
formuladores de politicas de inovagao foi, cada vez mais, o medo de ficar de fora, ou
FOMO. Aideia de que outros paises poderiam ultrapassar os concorrentes em novas
tecnologias ou criar vantagens de pioneirismo criou uma necessidade cada vez
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maior de investir em tecnologias e ciéncias do futuro e criar organiza¢des focadas
em tendéncias futuras e implantar metodologias para decifrar essas tendéncias
(por exemplo, por meio de exercicios de previsao e conselhos de futuros). Esse
foi um dos principais motivos para o retorno da missdo nos anos 2000, que mais
tarde foi complementado por uma mudanca mais normativa na politica de inovagao,
impulsionada em grande parte pela emergéncia climatica e por outros desafios sociais.>®

Desafios sociais e missoes nos EUA

No contexto do antiestatismo dos anos 1990 nos EUA, os governos Clinton e,
posteriormente, Obama buscaram trazer de volta uma abordagem mais ampla
e orientada para a missao de uso duplo da politica de inovacao. ** Durante o
governo Clinton, isso provavelmente foi mais bem representado pela National
Nanotechnology Initiative (NNI) presidencial de 2000, com a tarefa de “acelerar
a descoberta, o desenvolvimento e a implantacao da nanotecnologia a fim de
obter beneficios econdmicos responsaveis e sustentaveis, melhorar a qualidade
de vida e promover a seguranga nacional”. Foi criada como uma ferramenta de
coordenacao para diferentes investimentos em nivel de agéncia por agéncias do
Estado de Seguranca Nacional (NSS) com uma nova missao de difusdo comercial
por meio de um financiamento maior, mais direcionado e coordenado no contexto
de restricdes orcamentarias federais gerais. O financiamento aumentou de US$ 500
milhdes em 2001 para cerca de US$ 14 bilhdes em 2010, fornecidos principalmente
pela NSF, pelo DoD e pelo DoE, com foco na “pesquisa universitaria em ciéncia,
engenharia e desenvolvimento de tecnologia em nanoescala”

Embora tenha sido concebida como uma iniciativa presidencial, o projeto
organizacional permaneceu fiel ao modelo hibrido ja discutido. Ou seja, “envolve
varias parcerias que mobilizam os recursos do setor, do meio académico e do
governo em centros de pesquisa e engenharia dedicados e consércios industriais,
neste caso focados em acelerar a comercializacdo dos desenvolvimentos do NNI”.3¢

Depois que a crise financeira mundial do final dos anos 2000 desencadeou
novos rumos para as politicas de inovacao, um dos “grandes desafios” ou areas de
missao fundamental para a comunidade global de inovacao foi a transi¢do para
sistemas de energia sustentavel. Ndo é de surpreender que a maioria das regides/
paises pareca ter respondido a esse desafio emulando suas praticas anteriores,
com algumas diferencas cruciais. Amudanca para sistemas de energia sustentavel
exige um conjunto mais complexo de atores - de produtores e operadores de rede

138



Como construir um Estado empreendedor
Por que ainovacgao precisa de burocracia

a reguladores e usuarios - para adotar uma nova direcao e fazer investimentos
relevantes e coordenar agdes, e as instituicdes governamentais também precisam
ter diferentes capacidades e habilidades para orientar esses processos.

Para melhorar as capacidades de transicdo energética e criar um sistema
de inovagao energética, os EUA imitaram o modelo da DARPA com a Arpa-E. A
historia da Arpa-E se encaixa bem no modelo de como surge a estabilidade agil nos
sistemas deinovacao. A ideia da Arpa-E foi originalmente proposta pelas Academias
Nacionais, uma organizacdo privada sem fins lucrativos que fornece consultoria
independente sobre politicas. Ela foi formalmente criada pelo Presidente Bush em
2007 como parte da Lei America Competes e recebeu seu primeiro orcamento formal
pela Lei de Reinvestimento e Recuperacdo Americana de Obama de 2009. Esta
instalada institucionalmente, embora intencionalmente em um prédio separado,
em um dos maiores gigantes burocraticos do governo federal dos EUA, o DoE, que
lida com o programa de armas nucleares dos EUA, gerenciamento de residuos
nucleares, producao de reatores nucleares para a Marinha dos EUA, producao e
pesquisa de energia e pesquisa genémica (o Projeto Genoma Humano foi iniciado
pelo DoE). Seu orcamento para pesquisa e inovacao é de cerca de US$ 4 a 5 bilhdes
e ele também supervisiona o sistema de laboratérios nacionais e outros centros
de pesquisa. Todas essas tarefas requerem planos, missdes e visdes em escala
global que contemplam décadas, se nao mais, a frente (por exemplo, a maioria
dos cenarios de zero liquido tem planos para 2050).

A Arpa-E foi inserida nesse grande e estavel mecanismo burocratico com o
objetivo explicito de emular alguns dos recursos dinamicos e ageis da DARPA, mas
levando em conta o contexto. A Arpa-E é cerca de dez vezes menor que a DARPA
(em termos de orcamento).>” Ela também tem rotinas ligeiramente diferentes para
desempenhar a funcao de difusdo de tecnologia, ndo para um Unico cliente, mas
paratodaasociedade, o que exige abordagens diferentes para a missao estratégica,
legitimacao politica e estratégias de difusao/implantacado (especialmente porque
osetor de energia é dominado por grandes e poderosas empresas de combustiveis
fosseis). Os principais elementos dessa abordagem podem ser resumidos novamente
na pesquisa de Bonvillian:3®

e Paraaprimorar a missao estratégica e a priorizacao da tecnologia, a Arpa-E
deu énfase fundamental a “visdo tecnologica” para permitir que seu processo
de desenvolvimento e selecao de tecnologia “financie projetos de maior risco
que possam ser revolucionarios e transformadores em areas de energia onde
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pouco trabalho foi realizado anteriormente”, com base em um processo de
selecao de duas etapas que permite que os candidatos respondam a revisdes
de projetos/propostas, oferecendo espaco para debates sobre tecnologia.
Reforgou ainda mais a cultura de gerenciamento de projetos com poder
da DARPA, enfatizando que os gerentes de projeto precisam ter “religiao”
ou “visao de onde querem levar seus portfélios, atuando como campedes
de visao, a fim de vender seus projetos dentro e fora da Arpa-E” como um
substituto para o sistema formal de avaliagdo de pessoal.

« Para fortalecer a legitimidade politica, além de criar apoio interno entre
os silos do DoE (por meio da colaboracao com agéncias e laboratorios
aplicados, consorcios de tecnologia etc.), a Arpa-E também organiza uma
clpula publica e altamente visivel para mostrar seus resultados e criar uma
comunidade mais ampla de apoiadores para sua visao e funcao.

« Considerando que o setor de energia pode ser caracterizado como um “setor
de legado complexo e estabelecido”, com desafios complexos de difusao/
implementacao de tecnologia, a Arpa-E empregou diretores de projetos
com experiéncia nos setores académico e comercial para integrar as
preocupacdes de implementacado nos projetos desde o inicio. Os diretores de
projeto também contam com o apoio de equipes inovadoras de tecnologia
para o mercado, “que trabalham em tempo integral para promover a
implementacdo e os avancos comerciais das tecnologias da Arpa-E”".

Embora a Arpa-E ofereca uma abordagem agil para o gerenciamento da
inovacao dentro do DoE, ela também proporciona uma sinalizagao agil (efeito
halo) para o setor fora das estruturas do DoE; de acordo com Bonvillian, “os VC e
as empresas comerciais captam e levam para a comercializagdo as tecnologias
quesao selecionadas pela Arpa-E como promissoras.’* Em outras palavras, o setor
privado considera o processo de selecdo de projetos da Arpa-E rigoroso e sélido
o suficiente para que esteja preparado para financiar os projetos que surgirem
desse processo”. Em suma, a Arpa-E funde novamente, de forma Unica, diferentes
tipos organizacionais tipicos ideais - desde o financiamento até a intermediacao
de processos de inovagao - em um sistema de inovacao energética e burocracia
mais amplos.

Assim como as semelhancas e diferencas contextuais da DARPA/Arpa-E, quando a
abordagem de capital derisco pioneira da In-Q-Tel foi imitada no setor de energia, a
dindmica interna do modelo foi,em alguns casos, realmente invertida. Por exemplo,
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quando os fundos de risco da defesa e da CIA fazem a transicdo da tecnologia
do setor privado para o setor publico, os fundos do DoE (muitas vezes criados
especificamente para cada laboratério nacional) se concentram no oposto - do setor
publico para o privado - por meio de transferéncias de spin-offs e novas startups.*°

De modo geral, vemos que 0 modelo dos EUA para a estabilidade agil tem sido
amplamente repetido ao longo do tempo e dos dominios: burocracias estaveis e
de grande escala sao complementadas pela criagdo de mecanismos de inovagao
mais dindmicos e ageis (financiadores, executores, intermediarios) dentro dos 6rgaos
burocraticos ou nos ambientes de feedback imediato, e 0 modelo de ilha-ponte
tem sido o elo crucial para manter essa estabilidade agil. Quando a Estratégia
para a Inovacao Americana de 2009 se baseou na continua “DARPA-ficacao” do
pensamento da politica de inovacdo dos EUA (a Arpa-E foi criada em 2009; a Arpa-ED
para educacao foi proposta em 2011), as revisdes de 2015 da estratégia propuseram
a ampliacdo das arenas de feedback para a inovacao (com énfase na inovacao
aberta, ciéncia cidada e cocriacao) e a introducao de laboratérios de inovacao nas
agéncias federais # para construir uma cultura mais sistémica de inovagao dentro
do governo “capacitando e equipando os funcionarios das agéncias e os membros
do publico para implementar suas ideias promissoras para servir de forma mais
eficaz o povo americano”. Assim, tem sido cada vez mais entendido que os modelos
originais de ilha-ponte, muito unidos, do sistema militar sdo menos adequados para
os desafios sociais e climaticos de hoje, e o cenario de inovagao precisa se tornar
muito mais aberto. E claro que isso dificulta a manutencao dos modelos orientados
paraamissdo de cima para baixo e exige ferramentas diferentes para criar a mistica
da misséo e manter os vinculos e a coordenacao entre as capacidades burocraticas
estaveis e as organizacdes e redes mais dinamicas.

O dominio datransformacao digital parece refletir ainda melhor esses contextos
de mudanca. Quase todo interessado em politicas publicas sabe como Obama
fracassou na implementacao do Affordable Care Act de 2010 porque os sistemas
de TIC do governo nao tinham capacidade quando o HealthCare.gov foi lancado
em 2013. Em seguida, houve o que pode ser considerado um rapido aprendizado
dasrotinas de inovacao e desenvolvimento tecnolégico agil do cenario das startups:
A 18F e a equipe do US Digital Service (USDS) foram criadas como equipes SWAT
rapidas e ageis para resolver a destravar processos burocraticos:

Em 2014, a Casa Branca criou a equipe de Servigos Digitais dos EUA - uma
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equipe de resposta rapida de engenheiros de Tl recrutados do setor privado
para ajudar com projetos de Tl de prioridade presidencial - e as equipes

de desenvolvimento de software 18F da Administracao de Servicos Gerais.
Os engenheiros sao recrutados de empresas de tecnologia, incluindo
Facebook, Twitter, Google e Microsoft ou da Amazon. As chamadas “equipes
de combate digital” do USDS e da 18F sdo combinadas com funcionarios
publicos que usam métodos ageis de desenvolvimento de software para
trabalhar de forma colaborativa em projetos de alta prioridade, como a
digitalizacao dos formularios de servico de imigracao dos EUA, que ainda
sdo, em sua maioria, baseados em papel, ou os processos de prestacao de
servicos de educacao e satide do Departamento de Assuntos de Veteranos.*?

No entanto, o surgimento dessas unidades e sua histéria parecem ser mais
complexos e mais complexos do que isso. A 18F foi iniciada por um grupo de
pessoas que trabalhavam como Presidential Innovation Fellows. O Presidential
Innovation Fellows foi uma iniciativa pré-Obamacare promovida em 2012 pelo
ex-diretor de tecnologia (CTO) do governo dos EUA, diretor de informacdes, ex-
conselheiro de politicas do Escritério de Ciéncia e Tecnologia da Casa Branca
e CTO do Departamento de Assuntos de Veteranos para fornecer métodos mais
ageis e rotacao de pessoas de fora do governo para trabalhar em alguns desafios
complexos do setor publico.* Inicialmente chamado de Presidential Fellows Program
(Programa de Bolsas Presidenciais), ele tentou criar uma mistica de missao exclusiva
para trazer individuos em missdes de “turné de servico” (de forma semelhante as
anteriores Bolsas da Casa Branca, Bolsas do Congresso etc.) ou para fornecer um
Peace Corp para programadores. Essa rede experimental foi transformada em um
recurso permanente do governo por Obama somente em 2015.

Institucionalmente, o USDS foi concebido como uma unidade de “tecnologia
de elite”, alojada no Gabinete Executivo do Presidente como um equivalente ao
Government Digital Service do Reino Unido (voltaremos a essa organizacao no
proximo capitulo) e com legitimidade politica para promover novos padroes e
manuais digitais em todo o governo. Ao mesmo tempo, as iniciativas mais simbélicas
ligadas ao setor privado - Presidential Innovation Fellows e 18F - foram abrigadas
provavelmente na agéncia governamental mais entediante que se possa imaginar:
a General Services Administration; criada em 1949, ela abriga mais de 10 mil
funcionarios que trabalham com compras do governo federal, imoéveis, folha
de pagamento, viagens, frota de veiculos e servicos de tecnologia e atualmente
administra um orgamento de mais de US$ 30 bilhdes. Sua histériacoma TIC remonta
a propria criacdo da TIC: construiu a Rede Federal de Telecomunicacdes dos EUA
na década de 1960 e, em 2010, foi a primeira agéncia federal a transferir o e-mail
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paraanuvem. Suas iniciativas tecnolégicas atuais - desde o treinamento de pessoas
até a compra e o fornecimento de servicos de TIC em todo o governo - sdo todas
capacidades estaveis cruciais para o funcionamento das politicas, dos dados e dos
servicos do governo.

Nao é de surpreender que o governo Trump, por meio de nomeacdes politicas,
propostas orcamentarias e a simples exclusado de registros e dados publicos dos
sites do governo, tenha procurado desfazer a maior parte dos recursos dinamicos
criados no governo, seja para salvar o setor de combustiveis fosseis (todas as
propostas orcamentarias de Trump visavam explicitamente fechar a Arpa-E) ou
paraterceirizar para outros constituintes privados algumas das principais atividades
de fornecimento de valor publico que dependem tanto de capacidades estaveis
quanto de recursos dinamicos. Por exemplo, esse Gltimo caso se aplica aos servicos
de previsao do tempo e de tornados criados pela National Oceanic and Atmospheric
Administration por meio de esforcos de pesquisa e coleta de dados que duraram
décadas, combinados com novos recursos dinamicos de analise de dados e design
de servigos iniciados no governo de Obama.**

Novamente, ndo é de surpreender que, com o advento do governo Biden, tanto a
politica industrial quanto o modelo da DARPA tenham ganhado relevancia renovada.
Assim, por exemplo, Biden propds uma Arpa-H voltada para a salide, abrigada
no NIH e com um or¢camento de US$ 6,5 bilhdes para 2022. Além dos enormes
investimentos planejados em infraestrutura, o Governo Biden pretende investir
na (re)construcao de capacidades de fabricacdo amplamente alinhadas com uma
missao verde.

De modo geral, a medida que a inovacao se torna mais politica e democratica,
torna-se mais desafiador manter a estabilidade agil - tanto as capacidades estaveis
de longo prazo quanto as capacidades dinamicas mais ageis - de forma coerente.
Isso exige repensar as estruturas e as rotinas que importam e a estruturagao dos
ecossistemas publico-privados.

Desafios sociais e missdes na Europa

Na década de 2000, a Europa comegou gradualmente a entender que a
coordenacdo relativamente vaga das iniciativas nacionais nao seria suficiente
para competir com os EUA e a Asia, que sdo mais dinamicos, especialmente em
TIC, mas também em tecnologias futuras. Como resultado, os formuladores de
politicas reconheceram a necessidade de uma coordenagao mais proativa, tentando
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aprimorar a governanca do Espaco Europeu de Pesquisa (EEI) por meio de uma
coordenacao mais forte de cima para baixo das iniciativas do EEI (o Processo de
Liubliana) e, provavelmente com mais sucesso, por meio de iniciativas de baixo para
cima, como o Férum Estratégico Europeu para Infraestruturas de Pesquisa, que criou
e abriu infraestruturas de pesquisa pan-europeias e a programagao conjunta e
iniciativas tecnologicas entre a UE, esquemas de financiamento intergovernamentais
(como o Eureka) e esquemas e estratégias nacionais.*

No final da década de 2000, essas tentativas de coordenar as politicas de
pesquisa e inovacao foram complementadas por medidas mais concretas. Em
2007, o Conselho Europeu de Pesquisa foi criado como

a primeira agéncia cientifica estritamente europeia, no sentido de que
as decisoes de seu conselho sdo tomadas exclusivamente com base
na qualidade cientifica da proposta, sem aplicar o principio de “juste
retour”, como, por exemplo, na ESA, a Agéncia Espacial Europeia, sem
levar em consideragdo as decisdes politicas de financiamento tomadas
pelos governos nacionais, como em muitas organizagdes cientificas
intergovernamentais europeias, e sem aplicar critérios formais de
multinacionalidade e multissetorialidade - e de equilibrios politicos
informais - como nos programas da UE.#

Além disso, 0 Sétimo Programa-Quadro para 2007-2013 provocou um aumento
significativo no financiamento de P&D coordenado pela UE: enquanto o Sexto
Programa-Quadro (2003-2006) tinha um orcamento de 17,5 bilhdes de euros, o
Sétimo Programa-Quadro (2007-2013) foi adotado com um orcamento de mais
de 50 bilhdes de euros, o que transformou “a Unido Europeia em um dos mais
importantes contribuintes financeiros para o desenvolvimento da ciéncia e da
tecnologia na Europa”.#’

4 QO restante do cenario da politica de inovacao evoluiu na légica da “governanca
experimentalista” a UE estabelece metas/objetivos amplos, e os Estados-membros
e as regides tém autonomia para desenvolver solu¢cdes baseadas no contexto que
sao avaliadas e refinadas por meio da aprendizagem entre pares como parte de um
“método aberto de coordenacao” e de outras ferramentas politicas mais brandas e
mais rigidas. Embora o ideal seja que isso leve a aprendizagem e a experimentacao
contextual, tendo em conta os legados da década de 1990, vimos uma convergéncia
mais descontextualizada das politicas e dos arranjos de governanga, com muito
pouco espaco para capacidades dinamicas. As politicas de austeridade na esteira
da crise financeira de 2008 limitaram ainda mais esse espaco. Desde a chamada
Declaracdo de Lund de 2009, os grandes desafios foram colocados no centro da
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politica de P&D da UE. Eles foram enquadrados como “desafios societais” para o
periodo financeiro de 2014-2020 e o programa Horizon 2020 para P&D e inovagao.
4950 De 2018 em diante, as “missdes” sdo a principal orientacdo em nivel de politica.
Entre 2021 e 2027, a UE se comprometeu a gastar 5 bilhdes de euros em cinco
areas de missao, e incentivou os Estados-membros a reorientar suas politicas de
P&D e inovagao de acordo com uma abordagem orientada por missdo. E embora
cada area de missao tenha seu proprio mecanismo de governanca (os chamados
conselhos de missao), ele é relativamente flexivel, sem muito impacto direto sobre
as politicas dos Estados-membros. As missdes no ambito da UE séo essencialmente
outro mecanismo de financiamento de P&D baseado em subsidios competitivos.

Em termos de implementacao, as politicas orientadas para a missdo em nivel
nacional séo predominantemente implementadas pelas agéncias de P&D e inovagao
existentes e, principalmente, por meio da atualizacao dos instrumentos de politica
existentes. Assim, por exemplo, em 2021, a Agéncia Dinamarquesa de Inovacao (DIA)
recebeu financiamento adicional para quatro areas de missao; a agéncia langou
uma licitacdo para consércios concorrerem ao financiamento. Na Alemanha, a
High-Tech Strategy 2025 lista 12 missdes que funcionam como uma camada de
coordenacao de politicas além das politicas e instrumentos de P&D existentes, sem
financiamento adicional significativo. No entanto, ha excecdes notaveis. A agéncia
de inovacao sueca, Vinnova, criou um processo totalmente novo de elaboracao
de politicas para desenvolver missdes em um amplo processo de engajamento,
com base em ahordagens de design de servicos. Essa abordagem se concentra na
reformulacado dos desafios politicos e tecnologicos existentes (por exemplo, energia
renovavel) por meio de questdes transversais (por exemplo, a cadeia de valor dos
alimentos) que podem ser formuladas como missdes (por exemplo, “garantir que
todos os alunos da Suécia tenham um almocgo saudavel, sustentavel e saboroso
na escola”). Abordagens semelhantes podem ser encontradas, por exemplo, na
Holanda e na metodologia da hélice quadrupla - que retne ciéncia, setor, politica e
sociedade - nainovacao em sadde. Assim, podemos ver uma tipologia de politicas
e praticas orientadas para a missao surgindo na UE:**

+ Abordagem de coordenacdo de cima para baixo para alinhar melhor
as combinagdes de politicas existentes para a atualizagao incremental.
Exemplos de tais praticas orientadas por missdes incluem a estratégia
industrial de 2017 do Reino Unido e a Estratégia de Alta Tecnologia 2025 da
Alemanha, de 2019. Nesses casos, as missdes permanecem bastante gerais
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e sao entendidas como um meio de alinhar melhor um cenario de politicas
em silos. Em termos de estruturas e agéncias da administracdo publica, as
missdes sdo projetadas e executadas pelas hierarquias ministeriais existentes
com pouco envolvimento de partes interessadas mais amplas. Em seu foco,
essa abordagem de missdes é orientada para a estabilidade e acordos de
longo prazo em estratégias de investimento e outros aspectos de politicas.

e Aabordagem de implementacdo e coordenacao setorial usa missdes como
forma de recarregar mecanismos de coordenacao setorial essencialmente
corporativistas ou coordenados do tipo economia de mercado. Nessa
iteracdo, as missdes como abordagem permitem a ampliacdo das politicas
setoriais para incluir metas politicas e partes interessadas nao tradicionais.
Um exemplo desse tipo de abordagem por missdes é a j& mencionada
abordagem holandesa da hélice quadrupla na satde e em outras areas. As
missdes sdo, nesse caso, um mecanismo de governanga para aprofundar
as praticas de engajamento e desenvolver as capacidades das partes
interessadas e, como tal, tém como objetivo desenvolver visdes setoriais de
longo prazo e capacidades ageis nas partes interessadas para retroalimentar,
aprender e adaptar solucdes politicas.

e A abordagem orientada pelo design reformula as metas de politicas
isoladas e cria um envolvimento mais profundo dos cidadaos e das partes
interessadas. Nessa abordagem, as missdes sao uma ferramenta para
desenvolver novos recursos dentro das agéncias de inovacao (por exemplo,
recursos de design centrados no usuario), com foco em repensar o processo
de design de politicas. Em particular, essa abordagem se concentra em
reformular as metas das politicas, deixando de lado as metas quantitativas
(como atingir a neutralidade de carbono até o ano X) e passando para metas
mais comunicativas (como fornecer alimentos saudaveis e sustentaveis
em todas as escolas). Outro foco importante é a concepcao de politicas
experimentais, partindo de protoétipos iterativos para repensar a aplicacao
de instrumentos de politicas. Exemplos dessa abordagem sao o Vinnova da
Suécia e seu manual de missdes, mas também a colaboracao na Dinamarca
entre o DIA e o Danish Design Council. Nessa abordagem, os recursos ageis
e dindmicos sao claramente o foco das novas iniciativas. Uma subforma da
abordagem orientada pelo design esta surgindo em missdes urbanas com
foco na soberania tecnolégica (digital) (como em Barcelona) ou na economia
circular (como em Amsterda). Essas missdes costumam ser conduzidas por
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praticas politicas voltadas para o usuario (como laboratérios urbanos/
de vida/politicos) com objetivos claros de trazer novos recursos para as
organizacdes da cidade.

52 A abordagem por missdes baseada em especializagao inteligente é
encontrada predominantemente em politicas regionais, com base em
politicas de especializacao inteligente desenvolvidas durante a década de
2010 em muitas regides europeias. A chave para essas missdes é o foco em
“transi¢des justas”, regides que passam de uma especializacao com alto teor
de carbono para uma especializagao mais verde e sustentavel. >33 Exemplos
dessas missdes podem ser encontrados nos projetos de demonstracao
profunda do Climate KIC (parte do Instituto Europeu de Tecnologia), ou
nas politicas de saida do carvao da Alemanha acordadas em 2020. Essas
abordagens de missdes tentam fortalecer ou renovar as coalizdes de politicas
regionais e servem como plataformas colaborativas.

Embora as missdes europeias muitas vezes tenham como alvo praticas amplas
de engajamento democratico para criar uma legitimidade renovada para politicas
transformacionais, ainda ha poucas evidéncias de que as praticas politicas gerais
tenham de fato mudado fundamentalmente. Em vez disso, vemos muitos paises
europeus criando missdes cada vez mais em seus cendrios organizacionais e de
politicas existentes. Assim, por exemplo, a Holanda introduziu a chamada abordagem
Topsectoren em 2012, a fim de fortalecer a coordenacdo e a colaboracao entre
varios atores do sistema de P&D. Embora originalmente o objetivo principal dessa
abordagem fosse melhorar a correspondéncia entre as demandas de conhecimento
dasempresasinovadoras e as atividades dos institutos de pesquisa, ela gradualmente
mudou para objetivos mais transformadores como a “Politica de Inovacao e
Topsetor Orientada por Missao” (MTIP), que agora contém 25 missdes dentro de
quatro temas. Embora grande parte da governanca do Topsector tenha evoluido
para a governanca da MTIP, > talvez a diferenca mais marcante seja a criagao de
equipes de missao: “Elas sao posicionadas como os motores para impulsionar as
mudancas, pois formalmente suas tarefas incluem o desenvolvimento, a execu¢ao
e a organizacao - por meio do envolvimento de varios atores do ecossistema -
tanto das missdes quanto dos programas de inovacao plurianuais”. Abordagens
incrementais semelhantes podem ser encontradas na maioria dos paises europeus
que implementam missdes.

% 0 que esta notavelmente ausente no contexto europeu é uma agéncia no estilo
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da DARPA que lidere politicas e instrumentos financeiros voltados para missdes,
embora o presidente francés, Emmanuel Macron, tenha proposto em seu discurso
de 2017 sobre a Nova Iniciativa para a Europa a criagdo de uma DARPA europeia
(com foco em IA). Ao longo dos anos de confusao classica da UE em busca de
compromissos duradouros, essa ideia resultou na criagdo de um Conselho Europeu
de Inovagao mais tecnocratico e voltado para o capital de risco como parte do
programa-quadro Horizon Europe.’’>® As ideias iniciais de Macron estdo sendo
seguidas como parte da Joint European Disruption Initiative, retratada como a “Arpa
europeia”; em sua forma atual, € mais uma rede emergente e um movimento que
promove transformacdes e inovagdes orientadas para a missao fora da tradicional
burocracia de inovacao da UE. Outra excecao notavel é o compromisso do Reino
Unido p6s-Brexit de criar uma agéncia Arpa-UK, chamada Advanced Research and
Invention Agency (Aria).” Essa agéncia foi expressamente modelada com base no
projeto inicial da DARPA; ela foi inicialmente liderada pelo principal assessor do
primeiro-ministro Boris Johnson, e agora seu principal inimigo, Dominic Cummings.
O foco da Aria é a pesquisa de longo prazo e de carater inovador, em vez de missdes
socioeconOmicas especificas.

Desafios sociais e missdes desenvolvimentistas do Leste Asidtico

No Leste Asiatico, em meados da década de 2000, houve uma mudanca para
uma retérica politica que enfatizava os desafios sociais - envelhecimento das
sociedades, debates sobre a contradicao entre desenvolvimento econdmico versus
social eambiental - e o retorno continuo de ideias e iniciativas desenvolvimentistas
de cima para baixo, lideradas por politicos, que diferiam dos padrdes ocidentais
de tecnocratizagao continua e racionalizacao das politicas de inovagao. Muitas
dessas ideias ja estavam anotadas em estratégias e documentos governamentais
elaborados no inicio dos anos 2000, mas foram necessarios diferentes eventos
externos - mudancas de liderancga politica, crise financeira, o Grande Terremoto
do Leste do Japao - para desencadear mudangas mais sistémicas nas politicas de
inovacao.

0 No Japao, o Innovation 25, um documento de visao liderado pelo Primeiro-
Ministro Abe (durante seu primeiro mandato), enquadrou os principais desafios
paraoJapao nos proximos 20 anos, desde o envelhecimento doméstico e o declinio
populacional até as ameacas a sustentabilidade da Terra representadas pelo
crescimento populacional global, padrdes de uso de recursos e energia, mudancas
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climaticas e impactos ambientais. Além disso, ele enfatizou explicitamente o
“contexto social” dainovacao, ou como as inovagdes podem resolver os problemas
das pessoas no Japao e no mundo. ¢* Nesse contexto, Stenberg e Nagano mostram
como o Cabinet Office, gradualmente, e por meio de medidas pouco convencionais,
assumiu um papel mais empreendedor de governante de politicas. O CSTP
introduziu questdes de politica de prioridade maxima (por exemplo, tecnologias
transformadoras e de baixo carbono) como uma camada adicional de priorizacao e
usou o Fundo de Coordenacao Especial (cerca de 1% do total e 10% do financiamento
competitivo de ciéncia, tecnologia e inovacao) para iniciar projetos de coordenagao
interministerial. Também usou os processos mais flexiveis de elaboracao de
orcamento suplementar - em 2009, o financiamento de P&D e inovacao por meio do
or¢camento suplementar atingiu 38% dos investimentos publicos anuais - para iniciar
iniciativas mais proativas e dinamicas (ou seja, o Transformative Technologies Fund,
Funding Programme for World-Leading Innovative R&D on Science and Technology,
FIRST) e coordenar “todos os esforcos do Japao” em projetos de inovacao de alta
prioridade. De modo geral, a lideranca politica tornou-se cada vez mais envolvida
nos processos de coordenagao e planejamento. ¢ Por exemplo, Stenberg e Nagano
relatam que, em relacao a selecao dos principais pesquisadores para o programa
FIRST, o primeiro-ministro interino Aso afirmou: “Eu mesmo tomarei as decisdes
finais quando se tratar de escolher os pesquisadores centrais e os temas centrais
de pesquisa”. Embora algumas dessas iniciativas tenham tido vida relativamente
curta devido a mudanca de governo, elas acabaram se tornando ideias centrais da
politica de inovacao da “Abenomics”.

Entre 2009 e 2013, o Japao foi governado pelo Partido Democratico do Japao,
que enfatizou em sua agenda econémica e de inovagdo uma forte narrativa de
“crise” em relacdo a questdes globais (escassez de recursos, instabilidade politica
e econOGmica) e questdes especificas do Japao (envelhecimento, declinio da
populacao e da taxa de natalidade, estagnacao econémica).®* Os planos mudaram
a priorizacao de P&D e inovagao ainda mais para uma abordagem explicita de
solucao de problemas, com foco principal em duas areas de pontos fortes do
Japao: inovacao verde (desenvolvimento de fontes de energia de baixo carbono,
infraestrutura social verde e melhoria da eficiéncia dos recursos energéticos) e
inovacao para a vida (medicina e cuidados de enfermagem, servicos de saude) - e
tentou integrar dominios tecnolégicos previamente priorizados (meio ambiente,
energia, saude) e logicas politicas (resolver desafios sociais e, ao mesmo tempo,
manter a competitividade econémica internacional).
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54 O retorno do primeiro-ministro Abe ao poder no final de 2012 resultou na
revisdo da maioria das politicas econdmicas sob a “Abenomics” e na estratégia
de revitalizacdo do Japao orientada para o crescimento, Japan Is Back. O Plano
de Revitalizacdo Industrial da estratégia buscou induzir reformas estruturais (em
universidades, no ambiente regulatdrio para inovacao etc.) para criar oportunidades
para que os setores existentes encontrassem novos caminhos de crescimento e
buscassem “esforcos de todo o Japao” em novas fronteiras de inovacao. O Plano
Estratégico de Criacdo de Mercado da estratégia baseou-se na légica de criacao
de novos mercados nacionais e globais, abordando as questdes sociais atuais. %> O
Quinto Plano Basico de C&T formalizou essas ideias e propds um novo paradigma
para ainovacao, que é “a concretizacdo de uma ‘sociedade superinteligente’ lider
mundial” ou Sociedade 5.0, com foco no desenvolvimento coordenado pelo Estado
de longo prazo de diferentes sistemas sociotécnicos e na integracéo de diferentes
tecnologias, desde loT e |A até bio e nanotecnologia.

Paralelamente a essas mudancas estratégicas, houve varias tentativas de fazer
do Cabinet Office a nova “sede” estratégica e dinamica da burocracia de inovacao
japonesa, estabelecendo diferentes unidades dinamicas e orientadas para a missao
parasupervisionar as iniciativas politicas. Os exemplos vao desde o apoio a difusao
de TIC e inovacdes médicas (por exemplo, o Office for Healthcare and Medical
Strategy) até a politica de inovagdo em geral.

Em 2014, o CSTP foi renomeado como Conselho de Politica de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacao (CSTI) e houve tentativas de aumentar seu papel nos processos
orcamentarios (por exemplo, coordenando as prioridades interministeriais antes
de serem apresentadas ao Ministério da Fazenda), iniciando e supervisionando um
projeto de inovagao “novo, de alto risco e alto retorno” como parte do Programa
Impulsing Paradigm Change Through Disruptive Technologies (ImPACT) e
coordenando os projetos de desafios nacionais interministeriais como parte do
Strategic Innovation Programme (SIP). O SIP deu continuidade as iniciativas de
coordenacao interministerial de cima para baixo do CSTP (financiado pelo Special
Coordination Fund), e o IMPACT levou adiante as ideias do programa FIRST. ¢¢ O
programa ImPACT tentou imitar a abordagem da DARPA com um modelo baseado
no diretor do programa para investir em tépicos de “alto risco e alto impacto”.Uma
diferencaimportante é que, no CSTI, esses programas e projetos passavam por um
escrutinio publico e politico muito mais forte.

70 programa SIP buscou implementar projetos especificos em areas prioritarias
nacionais acordadas pelo CSTI (por exemplo, energia, desenvolvimento de
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infraestrutura) por meio da coordenacao abrangente de financiamento, reformas
regulatoérias e apoio ao mercado entre diferentes ministérios para acelerar os
processos de inovacao e difusdao. Ambos os programas parecem ter sido legitimados
nao apenas pela participagao politica de alto nivel (Gabinete do Governo), mas
também pelas funcdes ativas de consultoria e gerenciamento de representantes
empresariais e empreendedores de alto nivel, bem como pela definicdo das
Olimpiadas de Toéquio como prazo simbolico. Em 2019, o programa ImPACT foi
substituido pelo programa Moonshot, que seguiu um projeto organizacional
bastante semelhante para enfrentar desafios sociais ambiciosos baseados em
P&D (por exemplo, “realizacao de uma sociedade em que os seres humanos possam
estar livres das limitacdes do corpo, do cérebro, do espaco e do tempo até 2050”).¢8

O final dos anos 2000 e a GFC também coincidiram com mudancas significativas
nas politicas da Coreia do Sul. ® A agenda do presidente Lee Myung-bak, resumida
na Estratégia Nacional para o Crescimento Verde (2009-2050), no Plano Quinquenal
para o Crescimento Verde (2009-2013) e no pacote de estimulo Green New Deal
(2009), incluia compromissos significativos com o crescimento verde, bem como
um foco explicito nainovagdo como uma ferramenta para a concretizacdo do novo
paradigma de desenvolvimento.”” Em muitas tecnologias de crescimento verde, o
foco principal da politica era o contetido local e a autossuficiéncia tecnolégica.
Essas iniciativas ambiciosas foram complementadas por reformas significativas
na burocracia da inovagdo.”*72 O governo Lee tentou recriar um novo agente de
mudanca centralizado do tipo EPB por meio da criacdo do Comité Presidencial
para o Crescimento Verde, que era uma rede dinamica que reunia formuladores
de politicas e especialistas do setor privado. Ao mesmo tempo, ndo havia um
controle semelhante ao do EPB sobre 0s processos orgamentarios, e os criticos da
agenda argumentaram que a implementacao real permaneceu, em grande parte,
impulsionada por antigos legados (um foco no apoio as indlstrias existentes por
meio de investimentos em infraestrutura), especialmente porque os funcionarios
publicos do comité representavam seus préprios ministérios.”

74 Ap6s a GFC, as crescentes criticas as politicas “elitistas” do presidente Lee
abriram mais uma janela para mudancas na politica de inovacao, e “o aspecto
‘social’, que tendia a ser negligenciado na esfera politica, comecou a ser debatido
na politica de inovacado”. O governo da nova presidente Park Geun-hye (filha do
presidente 7* Park Chung-hee) logo definiu sua prépria agenda desenvolvimentista, a
Economia Criativa, que se concentrava na criacdo de empregos e mercados liderados
por C&T, ICT e PMEs, e falava da légica moderna da inovacao aberta, da “nostalgia
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de Park Chung-hee”, dossite e da narrativa do “Milagre do Rio Han". Para implementar
essa agenda, o governo inicialmente tentou uma abordagem fortemente de cima
para baixo, formalizada no Plano Basico de Ciéncia e Tecnologia 2013-2017 e no
Plano Trienal de Inovagéo Econdmica de 2014. Em 2013, o governo tentou criar um
agente de mudanga em nivel de politica orientado para a missao, restabelecendo
o Ministério da Educacao e o Ministério da Ciéncia, TIC e Planejamento Futuro -
que haviam sido fundidos no Ministério da Educacao, Ciéncia e Tecnologia sob o
comando do Presidente Lee - para supervisionar a coordenacdo e aimplementagao
da agenda da Economia Criativa.

Amudanca presidencial em 2017 trouxe uma nova onda de iniciativas e programas
de politicas mais explicitos e orientados para a missdo desenvolvimentista (por
exemplo, o programa Alchemist introduzido em 2018 e o programa Korean New
Deal em resposta a pandemia da Covid-19), bem como tentativas de melhorar a
coordenacao de politicas interministeriais de cima para baixo (por exemplo, o
Escritorio de CTl do Ministério da Ciéncia e TIC recebeu fun¢des mais rigorosas de
coordenacao de politicas e orcamento).”®

7 Em Taiwan, o Plano de C&T de 2009-2012 reconheceu que sera cada vez mais
dificil manter as taxas anteriores de crescimento econémico; que os impactos
econdmicos, ambientais e sociais desequilibrados da estratégia de “industrializacao
em primeiro lugar” exigiam repensar as estratégias de P&D e inovacao; e que
era necessario passar de uma estratégia “orientada para a tecnologia” para
modelo “orientado para as necessidades”, com o “desenvolvimento sustentavel”
e a “qualidade de vida” assumindo maior importancia. Essa mudanca na retérica
politica coincidiu com o retorno do Kuomintang (KMT) ao poder em 2009 (depois
de estar na oposicao desde 2002) e com o grave impacto da crise financeira global
em Taiwan.”®

Embora a Visdo Nacional da Década de Ouro de 2011 (integrada ao Plano
Nacional de Desenvolvimento de 2013-2016) tenha analisado as metas econémicas,
sociais e ambientais sob uma nova perspectiva, por exemplo, mudando o modelo
de crescimento de eficiéncia para abertura e inovacao e substituindo o PIB como
indicador pelo FIB (Felicidade Interna Bruta), as politicas atuais ainda “escolheram”
setores especificos para priorizar, como biotecnologia, energia verde, agricultura
de ponta, turismo, medicina e saude, cultura e criacdo. Dadas as dificuldades
de recuperacao dos impactos da crise financeira global e o desempenho geral
discutivel das politicas e do sistema de inovacao, o Plano de C&T de 2013 prop0s:
“Se o crescimento econdmico ndo pode mais garantir a felicidade, a distribuicao de
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recursos deve encontrar um equilibrio entre o bem-estar social e o desenvolvimento
econdmico”’?8081 A yisdo proposta no Livro Branco de Ciéncia e Tecnologia de
2015 se afastou ainda mais da narrativa do “crescimento econémico em primeiro
lugar”, propondo a viséo do “uso de tecnologia inteligente para criar uma sociedade
préspera e alcancar o crescimento sustentavel” e discutindo o novo conceito
sociotécnico de “uma sociedade inteligente de baixo carbono”. Embora o conceito
nao tenha sido explicitamente definido, ele foi usado como um termo genérico para
as atividades estratégicas destinadas a estabelecer Taiwan entre os lideres globais
em tecnologia verde. De acordo com os formuladores de politicas e académicos
locais, parte dessa evolucao estava relacionada aos processos em andamento de
democratizacao, levando a debates mais substanciais sobre o contelido e a direcao
do desenvolvimento econdmico e maior acesso do publico e dos grupos de interesse
a essa deliberacao e a essas escolhas.??

As reformas de governanga, embora as vezes falem da inovacgao social e de
abordagens participativas de baixo para cima, concentraram-se no fortalecimento
do papel da burocracia tradicional de inovacao e no planejamento e controle
de politicas de cima para baixo. Em 2012, o governo formou um novo 6rgao de
coordenacao de alto nivel - o Board of Science and Technology (BOST) do Yuan
Executivo - que é presidido pelo primeiro-ministro do Yuan Executivo (o primeiro-
ministro) e inclui chefes de agéncias importantes, membros do setor, da academia
e de organizacdes de pesquisa. Em principio, o BOST institucionalizou (por meio
de organizacao explicita, equipe propria, tarefas regulamentadas) atividades
anteriores de coordenacao de politicas mais flexiveis e fluidas do Grupo Consultivo
de Ciéncia e Tecnologia e outras redes e intermediarios. Como um érgéo presidido
pelo primeiro-ministro, seu papel e suas tarefas dependem das prioridades politicas
do primeiro-ministro e do governo no poder. Elas também podem se sobrepor
ao Conselho Nacional de Desenvolvimento (NDC), que foi criado em 2012 como
uma espécie de “minigabinete” para debater novos investimentos sociais e de
infraestrutura antes das reunides formais do Yuan Executivo (por exemplo, o NDC
deliberou sobre o desenvolvimento de setores prospectivos mais amplos, como
a loT). Em 2014, foi criado o MOST, com base no antigo NSC, mas com funcoes
e competéncias adicionais relacionadas a previsao, a politica de inovagdo e a
colaboracdo entre academia e universidade. A criacdo do MOST aumentou a
importancia politica das politicas de C&T e inovagao, porque o NSC estava sob o
Yuan Executivo, mas o MOST também é responsavel perante o Yuan Legislativo.
Com essas duas mudancas organizacionais, a burocracia da inovacao taiwanesa
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se tornou relativamente dominante, liderada por instituicdes de coordenacao e
governanca de nivel politico (reunides governamentais, BOST, NDC) e baseada em
dois ministérios importantes e suas redes de consultoria politica (por exemplo, a
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Industrial e a Conferéncia Consultiva de
Desenvolvimento de Ciéncia e Tecnologia, que propds novas abordagens para os
formuladores de politicas, ou seja, a adogao da abordagem da DARPA em projetos
orientados para missoes).®?

Um elemento digno de nota do sistema taiwanés é a falta de agéncias de
financiamento de P&D e inovagao nos respectivos ministérios. Os diferentes
departamentos e organizacdes do MOEA estao intimamente ligados a organizacdes
publicas de pesquisa, como o Itri. O MOST financia universidades, que sao
formalmente subordinadas ao Ministério da Educacao, e a Academia Sinica, que é
subordinada ao Gabinete do Presidente. Nesse contexto, o governo tentou introduzir
novos instrumentos de politica que adotam principios organizacionais mais flexiveis
e tolerantes ao risco (desde a selecdo até o gerenciamento e os indicadores de
desempenho) para promover a colaboracao intersetorial em dominios de alto risco
eorientados para o futuro. O NSC/MOST e o MOEA langaram em conjunto as Bolsas
Pioneer para o Desenvolvimento de Tecnologias de Fronteira pela Cooperagao
Academia-Industria para realizar projetos de P&D de alto risco em tecnologias
voltadas para o futuro e conforme definido pelos interesses do setor.84

Apo6s a queda do governo do KMT em 2016, as novas iniciativas de politicas
se concentraram na légica dupla anterior de buscar novos impulsionadores de
crescimento (modelo de desenvolvimento 2.0) e, ao mesmo tempo, levar em
conta as necessidades/missdes de desenvolvimento da sociedade (por exemplo,
sociedade feliz, desenvolvimento sustentavel centrado nas pessoas). ®*Por um
lado, os planos nacionais de desenvolvimento subsequentes tentaram selecionar
de cinco a sete setores como areas prioritarias para a politica e para os quais
foram criadas iniciativas semelhantes as da DARPA (por exemplo, o Al Action Plan
visa explicitamente desenvolver projetos-piloto seguindo o modelo da DARPA).
Por outro lado, isso foi complementado, embora em um projeto tradicional de
cima para baixo, por iniciativas de politicas de inovacao social, ou seja, o Plano
de Acdo de Inovacao Social (com foco na aplicagado de inovacoes tecnolégicas e
comerciais para resolver os problemas da sociedade) e hackathons presidenciais
com o objetivo de demonstrar a énfase do governo em dados de cédigo aberto,
utilizacao de dados e inovacao pratica para atender as necessidades do pais em
inovacao social, desenvolvimento sustentavel e assim por diante.’¢
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Também existe uma dimensao politica, na verdade, politico-partidaria: a vitéria
do Partido Democratico Progressista, de mentalidade nativa, mas orientado para o
Ocidente e que promove a independéncia, sobre o KMT, fez com que as solucdes nao
ocidentais e, principalmente, chinesas, especialmente quando bem-sucedidas, além
de todos os sucessos do KMT, se tornassem alvo de reformas politicas. Isso porque
posicionar o pais como mais ocidental e menos chinés tornou-se, de modo geral,
mais importante do que os sucessos das politicas, especialmente no que diz respeito
a politica de inovacao e, principalmente, a burocracia, em que a abolicdo de uma
dasinstituicdes ndo ocidentais mais bem-sucedidas, originalmente confucionista - a
divisao do governo em cinco yuans (tribunais) em vez de trés ramos, acrescentando
tanto a administracao publica quanto a supervisao/contabilidade - é perseguida
como uma meta por si s6 e sem muita base informada por evidéncias, embora se
possa facilmente afirmar que essa é uma organizagao mais bem-sucedida. & 88
Paralisada por enquanto, resta saber como isso vai se desenrolar no futuro.

Retorno da Politica de Inovacao ao Niicleo do Governo

Uma recente comparagao em larga escala de abordagens orientadas para a
missao, realizada pela OCDE, divide as atuais politicas orientadas para a missao
em quatro tipos:®

1. centro das missoes lideradas pelo governo encontradas (e descritas em mais
detalhes acima) em paises do Leste Asiatico, como o Japao e a Coreia do Sul;

2. missdes abrangentes e descentralizadas buscadas por burocracias de
inovacao europeias maiores, desde a Alemanha (como parte de sua Estratégia
de Alta Tecnologia) e a Holanda (como parte de sua politica Topsectoren) até
o Reino Unido (como parte de sua Estratégia Industrial);

3. missBes tematicas lideradas por ministérios (por exemplo, na Austria), em que
um ministério coordena a orientagao das acdes politicas de suas diferentes
ageéncias; e

4. missdes lideradas por agéncias em paises escandinavos mais coordenados
e consensuais (Noruega, Suécia, Finlandia), onde agéncias independentes
usam seus amplos mandatos para forjar novos acordos coletivos e missdes
em diferentes setores e silos de politicas.

Portanto, a convergéncia do pensamento politico global trouxe os grandes
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desafios das politicas publicas para o centro da politica de inovacao (a politica
de inovacao é importante!), mas as leis politico-administrativas persistem e as
burocracias de inovacao tém demorado muito mais para mudar. A mudanca do
foco da politica de competitividade para mudangas mais substanciais na sociedade,
sem um redesenho significativo das burocracias de inovagao, parece se adequar
melhor a algumas regides do que a outras.

% Para as economias do Leste Asiatico, o retorno ao desenvolvimentismo, ou a
uma mentalidade desenvolvimentista, parece ter sido um passo logico, juntamente
com a reintroducdo de seus modelos anteriores de estabilidade agil: missdes e
coordenacao de politicas lideradas por érgaos politicos de alto nivel (por exemplo,
Comités Presidenciais na Coreia do Sul, Gabinete do Primeiro Ministro no Japao),
enquanto a implementacdo é tarefa dos ministérios classicos orientados para
a estabilidade e suas agéncias, que trabalham em estreita colaboragao com as
redes de organizagdes académicas e do setor privado especificas ao tempo e
ao contexto. Em comparacao com a era classica do estado desenvolvimentista,
essas redes desenvolvimentistas sdo mais diversificadas e incluem, além das
instituicdes nacionais de pesquisa, universidades publicas; e, além das principais
grandes empresas, PMEs e startups (ja que as capacidades dinamicas do setor
privado na fronteira tecnoeconémica sdo muito mais diversificadas). Cada vez
mais, elas também envolvem praticas de inovacao (social) de baixo para cima e de
base, utilizando tecnologias digitais descentralizadas e relativamente acessiveis.
Esse é um arranjo muito mais solto, flexivel e imprevisivel, mas, em grande parte,
parece ser mais eficaz do que o que os EUA e a Europa conseguiram oferecer. Em
parte, isso se deve ao fato de que os paises do Leste Asiatico mantiveram, ainda
que muitas vezes menos na retérica do que na pratica, um ndcleo mais forte do tipo
Weber | em suas burocracias de inovagao: o foco na estabilidade e nas capacidades
de longo prazo continua sendo uma caracteristica fundamental, mesmo para os
laboratérios de inovagao de ponta das agéncias digitais. Somente nos Gltimos
anos, impulsionado pela dinamica politica que se move em direcao ao liberalismo
ocidental global e uma tendéncia a ouvir a propria retérica, enfraqueceu-se essa
substancia, especialmente em Taiwan e, mais recentemente, em Cingapura, ao
passo que na China e no Vietna, por exemplo, e em menor grau, mas ainda assim
perceptivel, na Coreia, isso ainda é basicamente verdade.

Em vez de oferecer novas visdes voltadas para o desenvolvimento, as politicas
e estratégias de inovacao dos EUA e da Europa tornaram-se, em parte, devido as
suas teias mais complexas de tomada de decisdes politico-administrativas, reféns
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de seus proprios legados politicos e das pressdes resultantes para se concentrarem
na competitividade e no suporte genérico de tecnologias essenciais (como as
TIC). Assim, mesmo o carisma de lideres como Macron pode nao ser suficiente
para fornecer novas narrativas reais de desenvolvimento. Como resultado, parece
que estamos testemunhando processos muito mais tecnocraticos para definir
missoes e desafios do que a inovacao (politica) deveria enfrentar®* Nos EUA, isso
inicialmente assumiu a forma da DARPA-ficacado da politica de inovacao, ou seja, a
criagdo de iteragdes especificas do modelo DARPA para enfrentar novos desafios
socioecondmicos e tecnoldgicos em areas como energia (Arpa-E), inteligéncia (larpa)
e seguranca interna (HSARPA), e delegacao parcial da direcao e coordenacao de
missdes para a periferia das burocracias de inovagdo. Na UE, o rétulo principal
da politica de inovacao é frequentemente colocado no centro das atengdes e
colocado namoda pelas instituicdes da UE e suas redes de consultoria. °2°3%4% Muitos
dos modismos recentes, desde compras publicas para inovagao, especializagao
inteligente, desafios sociais, e, mais recentemente, politica de inovacao orientada
para missdes, sdo levados ao conhecimento dos formuladores de politicas da UE
pelas comunidades académicas. Mas essas ideias, todas relacionadas a tentativas de
tornar a politica de *inovagdo mais dinamica e responsiva, tendem a ser borradas e
confusas pelas negociacdes politicas da UE, bem como pela forma Ginica do modelo
de “governancga experimental” da UE. No entanto, nem todos os Estados-membros
e regides tém as capacidades e os recursos para extrair as melhores solucdes
contextuais desse espaco politico experimental.

Assim, a UE ainda parece ser melhor em manter a estabilidade do que em
proporcionar agilidade e, portanto, estd mudando lentamente. Por exemplo, como
mostramos no capitulo anterior, as primeiras ideias para a politica de pesquisa
e inovacdo da UE foram discutidas nas décadas de 1950 e 1960, mas a primeira
organizacao real da UE, o Conselho Europeu de Pesquisa, foi criada no final dos anos
2000. A ideia de que a Europa deveria investir 3% do seu PIB em P&D foi discutida
pela primeira vez no final da década de 1960 nas redes da OCDE e formalizada
em uma meta estratégica no inicio dos anos 2000 (a Agenda de Lisboa), mas ainda
estamos discutindo e medindo a distancia que nos separa dessa meta. Isso significa
que, mesmo que a UE pareca estar assumindo cada vez mais tarefas de politica de
pesquisa e inovacao, isso geralmente é lento porque os Estados-membros estao
tentando impulsionar sua légica de competitividade particular, concentrando-se em
desafios e missdes sociais especificos de maneiras muito mais ageis, mas quando
estdo competindo com o tamanho dos EUA e das economias do Leste Asiatico
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(especialmente Japao e China), sua massa critica limitada geralmente é sua ruina.

Embora, antes da pandemia global, os formuladores de politicas (de inovacao)
ja estivessem buscando cada vez mais repensar as fundacdes da inovacao e talvez
também suas politicas econdmicas mais amplas em termos de configuracao e
capacidades organizacionais, a sombra duradoura do NPM ainda é forte. No Leste
Asiatico, vemos a forca relativa das capacidades de longo prazo do tipo Weber |,
que permitem que as burocracias de inovacao reajam a crises como a pandemia
da Covid-19 com um grau relativamente alto de eficiéncia, embora, por motivos
politicos e de moda, isso esteja enfraquecendo nos estados menores do Leste e do
Sudeste Asiatico, ainda que em graus muito variados.

No Norte/Oeste global, as burocracias de inovacao ainda se contentam em
deixar a maior parte dos processos reais de inovacao e descoberta para os setores
privado e universitario. As burocracias de inovacao, em sua maioria, desempenham
o papel de financiadores independentes, avaliando as propostas de financiamento
de acordo com seu potencial para corrigir falhas de mercado definidas de forma
relativamente restrita. Essa abordagem baseia-se em suposicdes de que é possivel
obter intervengdes corretas a partir de dados impessoais e, em sua maioria,
histéricos, e ha pouca necessidade de codescoberta e coprojeto de futuros. * Em
esséncia, as burocracias de inovagdo do Norte/Oeste global operam principalmente
no “estilo antigo de NPM” com rotinas de ganhos de eficiéncia, criando um atoleiro
de ferramentas analiticas e métricas de desempenho cada vez mais complexas, sem
proporcionar estabilidade ou agilidade. Os ganhos de eficiéncia sao o antidoto para
aresponsabilidade substantiva da politica. Isso talvez seja mais bem exemplificado
nas tentativas indiferentes, na maior parte da Europa, de implementar politicas
aparentemente novas voltadas para desafios ou missdes por meio de uma logica
amplamente baseada em projetos de mecanismos de financiamento ja existentes.

Entretanto, nosso argumento neste livro baseia-se na ideia de que as burocracias
de inovacao precisam de rejuvenescimento constante e, na verdade, estdo em
constante coevolugdo com as estruturas tecnoeconémicas.

No nivel das politicas, o retorno das missdes na forma de (grandes) desafios
sociais esta pressionando as burocracias de inovacdo a mudarem, ja que as missdes
exigem um nivel de capacidade e aptidao que as sombras de defuntas organizagdes
de financiamento simplesmente ndo podem fornecer. Em termos de capacidades
organizacionais, como mostraremos mais detalhadamente no préximo capitulo,
é a importancia cada vez maior da digitalizacao e da transformacao digital que
da impulso a mudanca nas burocracias de inovacao em todo o mundo. Assim,
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muitas burocracias de inovagdo enfrentam o desafio de atualizar e rejuvenescer
suas capacidades e habilidades. Como mostraremos no préximo capitulo, isso deu
origem a um novo tipo de agéncia de inovacao - o que chamamos de agéncias
neoweberianas que tentam mesclar as capacidades e os recursos do tipo Weber I e ll.
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Aprendendo com o Covid-19: O Retorno do Estado?

Antes da pandemia do Covid-19, podiamos ver uma contradicao na forma como
anova geragao de politicas de inovacao orientadas para a misséo se espalhou nos
EUA e na UE. Em suma, as politicas estavam se tornando cada vez mais baseadas
em missdes, mas as burocracias de inovacao nao; as capacidades dinamicas
permaneciam indefinidas para a maioria das burocracias de inovacao. Em alguns
casos, as organizagdes podiam contar com as capacidades existentes, como, por
exemplo, a DARPA e seus clones nos EUA, mas, na maioria dos casos, a diminuicdo e
aterceirizacado das capacidades dinamicas durante as décadas de 1990 e 2000 ainda
nao foram neutralizadas. Nesse meio tempo, os paises do Leste Asiatico podem, até
certo ponto, voltar aos antigos modelos desenvolvimentistas, embora a combinacao
de crescimento, igualdade e participacao social e a preservacao do clima possam
ser desafios complexos demais até mesmo para as estruturas desenvolvimentistas.
Ainda assim, os lideres politicos do Leste Asiatico parecem estar criando agentes de
mudanca altamente visiveis com capacidades dinamicas politicamente carregadas
(comités presidenciais, sedes e gabinetes de primeiros-ministros) para inovactes
de “alto risco” em TIC, economia criativa e verde, sociedade “superinteligente” e
assim por diante, que exigem uma forte legitimidade politico-administrativa que
dificilmente é encontrada no hemisfério ocidental fora dos tempos de guerra ou
de algumas excecdes, como o consenso “corporativista criativo” na Finlandia.

No contexto ocidental, o Covid-19 foi precedido por uma urgéncia crescente
na tentativa de enfrentar a emergéncia climatica por meio de “novos acordos
verdes” como forma de coordenar colaborag¢des publico-privadas em grande
escala. Embora essa urgéncia ainda nao tenha se traduzido em novas formas ou
capacidades organizacionais, o Covid-19 parece ter aberto espaco tanto para
inovagdes politicas ousadas quanto para organizagdes publicas ambiciosas criarem
capacidades dinamicas. E esta ficando cada vez mais claro que a visdo do Estado
predominante nas economias bem-sucedidas do Leste Asiatico, ou seja, a forte
legitimidade do Estado baseada em uma fusao de autoridade do tipo Mandato do
Céu e uma mentalidade de entrega diaria, parece ter desempenhado um papel
crucial no enfrentamento da pandemia.

1E possivel que haja um consenso generalizado entre os formuladores de politicas
deinovacao de que ndo basta focar no crescimento quantitativo dos resultados da
politica de inovacao (de graduados em STEM a exportacdes de alta tecnologia);
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0 que importa &, pelo menos, a direcdo do crescimento ou do desenvolvimento
de forma mais ampla. Ha muitas evidéncias de que os formuladores de politicas

23também estao tentando implementar esse consenso politico. Por exemplo, ha
uma aceleragao nitida no sistema bancério central verde, um foco maior em politicas
macroecondmicas e de inovagao mais bem coordenadas e o desenvolvimento de
uma nova geracao de politicas de inovacao enquadradas no contexto dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel.*

Essa “virada normativa” nas metas politicas ja havia intensificado as discussdes
conceituais e politicas em todo o mundo antes do ataque da pandemia. A resposta
a pandemia mostrou, no entanto, por que a inovacao focada em desafios é de suma
importancia, permitindo o desenvolvimento historicamente rapido de vacinas e
respostas politicas e institucionais sem precedentes.®

Asrespostas a pandemia também mostram por que as questdes de implementacao
sao tao importantes quanto os enquadramentos das politicas. *Poderiamos tamhém
argumentar que os planos de preparacao para crises e pandemias (como o manual
de pandemia dos EUA elaborado pelo governo Obama ou os planos dos Estados-
membros da UE) sdo tentativas de criar rotinas para uma estabilidade agil, esta tltima
vista pelas lentes da resiliéncia. Na maioria das economias desenvolvidas, essas
atividades foram inadvertidamente contratadas ou reduzidas para obter ganhos
de eficiéncia e nunca mais foram restauradas, embora pessoas muito inteligentes
que assessoram o governo dos EUA tenham previsto quase corretamente em 2017
que “a pandemia global de 2023 reduz drasticamente as viagens globais em um
esforco para conter a propagacao da doenca, contribuindo para a desaceleragao
do comércio global e a diminuicao da produtividade”’

8Algumas areas das burocracias de inovacao estavam preparadas e, gracas
ao seu trabalho de antecipacao para acelerar o desenvolvimento de vacinas (a
Darpaconcedeu a Moderna uma subvencao para o desenvolvimento de vacinas
de mRNA em 2013), desenvolvemos algumas solu¢des importantes para sair da
pandemia de forma notavelmente rapida. Mas em muitos outros dominios - desde
a insuficiéncia de equipamentos hospitalares insuficientes até o lancamento
de aplicativos de rastreamento e cadeias logisticas de vacinacdo, mas também a
preparacao da sociedade para aceitar novas regras comportamentais e vacinas comuns
- as fissuras nas capacidades e nos recursos do Estado foram visiveis globalmente.

°Por isso, o tratamento da crise do Covid-19 concentrou a atencdo nas
capacidades e nos recursos do setor plblico e em como eles ndo estao
necessariamente correlacionados - e, em vérias fases, nem um pouco - com o
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nivel de desenvolvimento. Na verdade, durante varios periodos da pandemia, alguns
dos paises menos desenvolvidos, mas que tinham um setor publico forte, como o
Butao, se sairam melhor do que os significativamente mais desenvolvidos, como
0 Reino Unido e os EUA.

Além davirada normativa no sentido de enquadrar as politicas de inovacao em
desafios especificos, também estamos testemunhando cada vez mais uma virada
epistémica nas burocracias de inovacado.* A adocao, pelo setor publico, de praticas
de trabalho de design (estratégico e centrado no usuario) e de praticas ageis de
desenvolvimento de software impulsionou o surgimento de novas organizagdes
publicas (iLabs) e redes (forcas-tarefa, SWAT e equipes de crise, movimentos
voluntarios), muitas vezes periféricas, na forma de laboratérios de design, digitais
e de inovagao do setor publico. Essas praticas de trabalho concentram-se em
processos ageis, como prototipagem e experimentacao, baseando-se em estruturas
epistemoloégicas de pesquisa-acao e etnografia, em vez de economia ou andlise
de politicas publicas. * Essas novas agéncias trouxeram rotinas experienciais,
experimentais e tecno-solucionistas de “hackers” para as organizacdes publicas, em
uma tentativa de formalizar dentro das organiza¢des o que chamamos de hacking
da burocracia. Essas novas rotinas também podem ser vistas como uma resposta a
necessidade de simplificar as praticas existentes, mas muitas vezes excessivamente
complexas e técnicas, de concepcao de politicas e engajamento, especialmente
apos as reformas do NPM. O principal desafio continua sendo como a maquina do
governo central é capaz de captar e socializar essas novas praticas emergentes dos
iLabs e das redes, em sua maioria - e muitas vezes intencionalmente - periféricas.

Em nossa opinido, mesmo que os resultados ainda nao estejam claros, as
licdes emergentes das respostas a Covid-19 enfatizam novamente porque o
experimentalismo nao é suficiente e mostram por que tanto as capacidades
de longo prazo quanto as capacidades dinamicas sdo importantes. Em outras
palavras, as respostas bem-sucedidas a pandemia demonstram porque e como
a estabilidade agil pode ser uma questado de vida ou morte. 2 A combinagao
criativa de funcdes dinamicas ageis e funcdes de longo prazo orientadas para a
estabilidade parece estar no centro das respostas bem-sucedidas a pandemia,
tanto no mundo desenvolvido quanto no mundo em desenvolvimento. Como a
crise também trouxe a tona vulnerabilidades fundamentais em muitas sociedades,
particularmente evidentes nos impactos de género da pandemia, ficou claro por que
as respostas dos governos devem ter como objetivo criar resiliéncia e estabilidade
de longo prazo.}3141> A pandemia demonstrou que as capacidades de longo prazo
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para fornecer as “fungdes essenciais do governo” também sao, ao mesmo tempo,
blocos de construgao vitais para respostas ageis a crises. Como argumentamos,
devemos pensar nas capacidades e habilidades do setor publico em termos de
capacidades de longo prazo e capacidades dinamicas. E, embora argumentemos
ao longo do livro que essas diferentes capacidades e recursos tendem a emergir
e residir historicamente em diferentes organizacdes - fundindo-se em diferentes
formacdes de organizacdes de inovacado ou o que chamamos de burocracias de
inovacao -, as mudancas normativas e epistémicas descritas acima e as respostas
ao Covid indicam que o futuro das burocracias de inovacao consiste, ou certamente
deveria consistir,em incorporar a estabilidade agil ao DNA de todas as organizacdes.

Surgimento de Agéncias Pablicas Neoweberianas Orientadas para
Missoes?

Especulamos que das cinzas, ou brasas, da crise do Covid-19, pertencente ao
espaco politico das questdes perversas, povoado também por outros desafios
super perversos, desde as mudancas climaticas até a perda de biodiversidade, que
ainda nao comecamos a enfrentar totalmente, surgirad a ideia de burocracias de
inovacao do século XXI. Essas organizacdes se concentram no desenvolvimento
de capacidades de longo prazo (por exemplo, na forma de criagao de uma forca
de trabalho profissional ou de uma infraestrutura digital publica funcional), bem
como em capacidades dinamicas para uma resposta agil e uma direcao ativa
de eventos contextuais (por exemplo, desenvolvimento de capacidades para
aquisicdes publicas ageis ou ferramentas analiticas focadas no usuario para analisar
o uso de servicos publicos). Elas tém como objetivo ser dinamicas e resilientes
por concepcdo. Podemos chamar essas agéncias de neoweberianas ou, como
mencionado anteriormente, agéncias do tipo Weber lll, que tentam combinar Weber
I e Il em uma Unica organizacao.

Na literatura sobre administracdo publica, houve uma discussao sobre o
surgimento do NWS na Gltima década. ** Concebido por Pollitt e Bouckaert desde
0s anos 2000, ele tem estado na vanguarda do debate desde a discussao explicita
na edicdo de 2011 de seu livro paradigmatico Public management reform. O NWS
postula que um novo paradigma do Estado surgiu na era das reformas p6s-NPM.
Partindo da observacado empirica de sistemas de administracdo publica que
funcionam bem e que (conscientemente) ndo seguiram o caminho do NPM e depois
se transformaram em um tipo ideal mais normativo, o NWS enfatiza aimportancia
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das organizacdes publicas na prestacdo de servicos puablicos e, a0 mesmo tempo,
reconhece a necessidade de maior envolvimento dos cidadaos na concepcéao e
prestacdo de servigos publicos.'’

Na politica de inovacao, as agéncias neoweberianas sao caracterizadas pelo
surgimento de metas sociais de longo prazo (por exemplo, metas climaticas com
foco em 2050) como elementos centrais das politicas e missdes principais (em vez
das metas de curto prazo de competitividade relativa e crescimento predominantes
na década de 1990 e no inicio dos anos 2000). Paralelamente a virada normativa,
também podemos observar o surgimento de uma virada epistémica. 18 Essa Gltima
pode ser vista na incorporacao de novos métodos e ferramentas analiticas, como
design estratégico, economia da complexidade, previsao e laboratérios de politicas.
Aagéncia (de inovacao) neoweberiana é uma sintese ideal-tipica dessas discussoes
conceituais e desenvolvimentos empiricos. Ela serve como uma heuristica para
entender as mudancas em andamento na politica de inovagao e sua implementacao.
As agéncias neoweberianas estdo engajadas em lidar com desafios socioeconémicos
de longo prazo e buscar missdes para resolvé-los. No entanto, ndo devemos vé-las
como superageéncias que resolvem desafios sozinhas, muito pelo contrario. As
agéncias neoweberianas entendem que parte de seu papel também é utilizar
a configuracao organizacional mais ampla das burocracias de inovacao para
desenvolver capacidades dinamicas.

Em contraste com as agéncias periféricas schumpeterianas, introduzidas por
Dan Breznitz e discutidas neste livro, as agéncias neoweberianas ndo dependem do
status periférico. Pelo contrario, podemos ver como essas agéncias precisam de forte
apoio politico ou publico paravincular as discussdes sobre politicas de inovacao a
desafios socioecondmicos mais amplos (pense, por exemplo, nas discussdes sobre
economia circular urbana). De fato, voltando a nossa abordagem weberiana para
a formulacao de teorias, argumentamos que as agéncias neoweberianas estao
incorporando as principais caracteristicas das organizagdes dos tipos Weber l ell: o
foco na legitimidade e na profissionalizacao de longo prazo é a marca registrada das
organizacdes do tipo Weber | - o que chamamaos de organizacdes de especialistas -
enquanto a porosidade paravarias estruturas de implementacao, epistemolégicas e
de partes interessadas tem sido historicamente fundamental para as organizagdes
do tipo Weber Il - 0 que chamamos de redes carismaticas.

No Capitulo 3, desenvolvemos uma taxonomia das organizacdes da burocracia
dainovacao e argumentamos que essas organizagdes podem cumprir suas tarefas
de maneiras bastante diferentes: algumas organizacdes podem estar envolvidas na
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criacao direta de novas tecnologias (por exemplo, institutos de pesquisa do governo),
outras podem apoiar empresas privadas (por exemplo, por meio de subsidios)
e outras ainda podem estar envolvidas como intermediarias do conhecimento
(por exemplo, associacdes de engenharia ou de negdcios, redes e movimentos de
sustentabilidade). Propusemos que existem cinco tipos ideais de organizacdes de
burocracia de inovagao -criadores, executores, financiadores, intermediarios e
governantes - e sustentamos que em todos esses tipos de organizacdo de burocracia
de inovagao vimos a evolucado dos tipos de organizacao de Weber Il para Weber |
e, as vezes, movimentos de ida e volta entre os tipos. Na verdade, as organiza¢des
mais hem-sucedidas de todos os tipos estao convergindo em torno de arquétipos
neoweberianos, incorporando a estabilidade agil.

Dada a virada normativa na politica de inovagao, sugerimos que ha pelo
menos trés areas centrais de missdo nas quais essas agéncias neoweberianas
(deveriam) se concentrar. A seguir, examinaremos brevemente como essas agéncias
neoweberianas estdo desenvolvendo e implementando essas capacidades de
longo prazo e capacidades dinamicas relevantes para as burocracias de inovacao
do século XXI.

Missoes e Modos das Burocracias de Inovacao Neoweberianas

Como argumentamos ao longo deste livro, ha uma variedade consideravel de
organizacdes que lidam com inovagao no setor publico. Por exemplo, os bancos
publicos diferem significativamente das agéncias digitais publicas quanto ao
tamanho do orcamento, ao nimero de funcionarios e as tarefas que realizam.
Da mesma forma, os motivadores de mudancga nas organizacdes publicas podem
ser muito diversos: as mudancas podem ocorrer devido a mudancgas na lideranga
politica, ao surgimento de novas redes de atores que pressionam por mudancas
internas ou externas, ou por meio da criacao de novas institui¢des publicas ou
novos tipos de instrumentos de financiamento.

Da mesma forma, podemos esperar que a instrumentalizacao da estabilidade
agil (capacidades de longo prazo e capacidades dinamicas) seja diferente nas
organizacdes pUblicas. Aqui, propomos uma heuristica simples para pensar sobre
a instrumentalizagdo da estabilidade agil nas agéncias neoweberianas por meio
das diferentes missdes que elas perseguem e os modos de criar e manter as
capacidades de longo prazo e as capacidades dinamicas nas organizacdes publicas
necessarias para suas respectivas missdes. A mistica da missao é uma caracteristica
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fundamental das burocracias inovadoras bem-sucedidas. Propomos que as agéncias
neoweberianas emergentes orientadas para a missao estao desenvolvendo
diferentes tipos de mistica de missao, sendo que a ultima depende de sua missao.
As missdes organizacionais ou politicas dizem respeito ao foco principal de uma
organizacao (por exemplo, financiar ou investir no enfrentamento de desafios
sociais) e suas capacidades e recursos relacionados. Os modos organizacionais
dizem respeito a como e por quem as capacidades e os recursos sdo mantidos,
impulsionados e/ou criados; por exemplo, a criacdo de novas organizacgoes (ou
a reforma radical das organizacdes existentes) pode, por si s, ser vista como um
modo de criar capacidades e recursos de longo prazo.

Primeiro, ha (pelo menos) trés missdes principais nas quais as agéncias de
inovacdo neoweberianas (deveriam) se concentrar:

+ Missoes e agéncias voltadas para o investimento. ¥° Essas agéncias se
baseiam em capacidades e habilidades para desenvolver investimentos e
outros instrumentos financeiros (por exemplo, regulamentos financeiros,
subsidios) para financiar atores publicos, privados e do terceiro setor para que
se concentrem, por exemplo, em atividades de inovagao mais importantes do
ponto de vista econdmico, social e ecolégico. Exemplos dessas organizacdes
sdo instituicdes financeiras publicas (por exemplo, bancos de investimento),
agéncias de financiamento de pesquisa e inovacao. Em geral, essas agéncias
sao independentes do governo central e gozam de autonomia relativamente
forte. Nos as rotulamos como agéncias voltadas para o investimento e nao
apenas financiadoras, porque temos testemunhado uma mudanca (ja como
parte das tendéncias de hibridizacdo abordadas no Capitulo 5) no sentido
de que as organiza¢des governamentais assumam um papel mais proativo
e cocriativo nas acdes de financiamento, tentando orientar o uso real dos
fundos de forma mais dinamica.

+ Missodes e agéncias focadas na modelagem de mercado. ° Essas agéncias
se baseiam em capacidades e habilidades em torno de ferramentas de
politicas com foco na (re)configuracao de mercados, como por meio de
regulamentacao, aquisicoes e regras trabalhistas. Talvez a principal mudanga
conceitual aqui seja 0 movimento consciente para além do insucesso
do mercado como a principal justificativa da politica. As capacidades e
habilidades sao relevantes para os ministérios do governo central e para
os departamentos do governo local diretamente envolvidos na criacao e
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implementacao de regras e legislagdo de mercado.

« Missoes e agéncias focadas em mudanca ou transformacao de sistemas.?*
Essas agéncias dependem de capacidades e habilidades em torno de
novas formas - desde a experimentacdo e o design thinking até outras
metodologias inovadoras de aprendizagem (e comunicacao de licdes de
maneira mais facil) - para redefinir e redesenhar sistemas sociotécnicos
(desde sistemas de mobilidade e energia até alimentos) e politicas e para
se envolver com as partes interessadas e os cidaddos, como sandboxes de
politicas e laboratérios de inovacdo. As capacidades e habilidades sao
tipicas de novos tipos de organizagdes publicas, como agéncias digitais, mas
também sao aplicaveis em servicos de bem-estar e em todo o setor publico.
Essas agéncias sdo cada vez mais importantes porque aprendemos cada
vez mais que a mudanca radical do sistema (ou seja, do crescimento para a
sustentabilidade) exige novas formas de pensar, planejar e agir para iniciar
um movimento coordenado (de cima para baixo e de baixo para cima) em
todo o sistema em direcao a metas e agdes comuns.

Em segundo lugar, ha (pelo menos) trés modos de as agéncias neoweberianas
criarem e manterem as capacidades de longo prazo e os recursos dinamicos
necessarios para essas missdes/areas de foco:

«  Modo orientado a lideranca. Esse modo é conduzido por lideres politicos que
apoiam o desenvolvimento de novas capacidades e habilidades, geralmente
apos a vitdria nas eleicdes ou a remodelacao da lideranca politica. Esse
modo gera uma mistica de missdo em torno do empreendedorismo politico
e, com frequéncia, oferece a criacao ou reforma bastante rapida de 6rgaos
relevantes, mas também pode resultar em um impulso Unico para o
cumprimento da missao.

« Modo orientado a gestao. Esse modo é impulsionado pela mudanca nas
praticas e rotinas gerenciais ou pela criacdo de novos cargos e/ou tarefas
gerenciais dentro das organizacdes. Os exemplos incluem a criacao de
cargos e funcdes de diretor de inovagdo/tecnologia/design/resiliéncia ou
a criagao de equipes relacionadas para trabalhar de forma sistematica e
persistente em toda a agéncia ou agéncias. Essas agéncias contam com o
empreendedorismo gerencial para gerar uma mistica de missao idealmente
mais sustentavel.
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« Modo orientado a novas organizacgoes. Esse modo é impulsionado pela
criacdo intencional de novas organizagdes publicas para quebrar a
inércia institucional ou trazer novas habilidades para o setor publico. Os
exemplos podem ser de escala relativamente pequena, como laboratérios
de politicas, ou de grande escala, como um novo banco publico. As novas
organizagdes geram a mistica da missao com base no que podemos chamar
de empreendedorismo estrutural, e isso geralmente combina os modos
de lideranca (decisdes sobre a criacdo dessas organizacdes precisam ser
tomadas) e os modos gerenciais (escolhas sobre o projeto organizacional e
as rotinas precisam ser feitas e implementadas).

Nas praticas politicas reais, as organizacdes podem exibir simultaneamente
diferentes missdes ou areas de foco e modos de capacidades de longo prazo e
capacidades dinamicas, e isso geralmente acontece. Essas combinacdes de missdes
e modos tém como objetivo ideal a estabilidade agil.

Examinemos brevemente alguns exemplos. A agéncia sueca de inovacao Vinnova
tentou mudar sua forma de trabalhar nos altimos anos criando o cargo de diretor de
design estratégico. Essa é uma tentativa de trazer novas capacidades aninhadas no
design centrado no ser humano e, como resultado, o trabalho da Vinnova esta sendo
reformulado, deixando de se concentrar principalmente em questdes tecnolégicas
para enfrentar os desafios socioecondmicos e transformar os sistemas sociotécnicos
relacionados. Isso significou ampliar consideravelmente o circulo das principais
partes interessadas e mudar a forma de trabalho da Vinnova. Por exemplo, uma das
missdes que a Vinnova escolheu é repensar os sistemas alimentares para fornecer
alimentos saudaveis e sustentaveis nas escolas suecas. Para isso, a Vinnova esta
trabalhando com toda a cadeia de valor de

Zfornecimento de alimentos, ou sistema alimentar, desde os produtores até os
usuarios (criangas e pais) e estimulando inovacdes (por meio de financiamento),
criando mercados e transformando os sistemas existentes, desde a produgdo e o
transporte de energia até o gerenciamento de residuos.

Portanto, trata-se de uma tentativa de combinar uma visdo de relativamente
longo prazo de investimento em novas tecnologias com mudancas de curto prazo
nos habitos cotidianos de alimentacdo. Argumentariamos que o que a Vinnova esta
tentando fazer é desenvolver capacidades e habilidades para uma estabilidade agil;
amistica de sua missao baseia-se principalmente no empreendedorismo gerencial,
mas também, cada vez mais, no empreendedorismo estrutural, a medida que busca
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transformar sistemas socioeconémicos mais amplos, como o alimentar. Embora
a Vinnova esteja apenas no inicio de sua transformacgao, seu modelo esta sendo
cada vez mais copiado por outros paises nérdicos e outros.

E importante ressaltar que a Vinnova - criada em 2001 por meio de uma fusao
de sete conselhos de pesquisa como um financiador/intermediario tradicional de
inovacao - sempre fez e ainda faz parte de um espaco maior de organizacdes de
burocraciade inovacao que fornecem capacidades e recursos complementares. O
que estamos testemunhando sao tentativas de redefinir e redesenhar as fronteiras
desse espaco para cumprir sua missao organizacional mais complexa (“ajudar a
construir a capacidade de inovacao da Suécia, contribuindo para o crescimento
sustentavel”) e missdes politicas especificas: na era da competitividade e do
crescimento em primeiro lugar, ninguém pensaria que as escolas e os alunos
sao partes importantes da burocracia de inovacao, mas a producao de sistemas
alimentares sustentaveis pode depender mais de como as criancas e as escolas se
comportam e colaboram com empresas como a Vinnova. E essas novas formas de
colaboracao e cocriacao, por sua vez, ajudam a Vinnova a aprender e projetar novas
rotinas e capacidades para apoiar novas formas de inovagdes de sustentabilidade.

Outro exemplo vem do governo digital. 22 O Government Digital Service (GDS)
do Reino Unido, criado em 2011, tornou-se o padrdo ouro global em agéncias digitais
do setor publico, e, em nossa opinido, é outro exemplo fascinante de uma agéncia
neoweberiana e de estabilidade agil em acgao. >2¢ A GDS, como intermediaria/
executora, mudou radicalmente a mentalidade de transformacao digital do governo
(“estratégia é entrega”) e as aquisicoes digitais por meio de controles de gastos em
contratos de aquisicao e da criacdo de um novo mercado digital para licitagdes, o
que permitiu que milhares de PMEs concorressem e ganhassem licitagdes publicas,
rompendo os mercados oligopolistas existentes e criando mercados de TIC mais
abertos em torno das transformacdes digitais do governo. Ao mesmo tempo, o GDS
também mudou radicalmente a presenca digital do governo ao criar um site gov.
uk unificado e, com isso, toda a experiéncia do usuario do governo do Reino Unido
foi transformada. # Isso se baseia em pesquisa de usuarios e praticas de design
para tornar as informacdes e os servicos prontamente disponiveis e digitalmente
utilizaveis. Em seus primeiros anos, a GDS ofereceu uma viséo e pratica de uma
agéncia governamental altamente dinamica e agil. As capacidades que o GDS
trouxe para o governo se formaram em torno de uma redefinicao da proposta de
valor (foco nas necessidades do usuario e na necessidade de diminuir a demanda
por falhas), que foi acompanhada por um influxo de pessoas que poderiam fornecer
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essa nova nogao de valor. Vale ressaltar que muitas das pessoas contratadas pela
GDS fora do servigo publico nao vieram do setor privado, mas da BBC e de outras
organizacdes publicas ou do terceiro setor semelhantes. Em seus primeiros anos,
a GDS foi administrada por funcdes de controle normativo, como a contratacao
de pessoas com a mesma mentalidade, o que lhe permitiu crescer rapidamente
e ampliar suas atividades. O sistema de valores subjacente a GDS foi inspirado
tanto no modernismo britanico do poés-guerra, com seu foco no espaco publico,
quanto no movimento da Web aberta e no hacking em um sentido positivo. A GDS
era uma organizacgao dinamica e agil que conseguiu dar inicio a formacao digital
por meio de um Unico site (gov.uk) e renovar os contratos de TIC do governo por
meio de estruturas de servicos e controles de gastos. Sua capacidade de moldar o
mercado era formidavel. No entanto, a abordagem utilitarista das necessidades dos
usuarios (simplicidade e autenticidade das transagdes) também a tornou suscetivel
a logica de austeridade baseada no mercado (economia como principal métrica),
0 que, pode-se argumentar, prejudicou a capacidade da GDS de criar plataformas.

No entanto, nos Gltimos anos, a GDS se tornou a porta-estandarte da profissao
digital e de design no governo do Reino Unido. Os hackers e executores se tornaram
0s novos mandarins, ou pelo menos os mandarins cooptaram alguns dos recursos
trazidos pela GDS. Seus recursos dinamicos iniciais em torno do design centrado
no usuario tornaram-se cada vez mais parte das habilidades de rotina que muitos
departamentos e agéncias possuem internamente, em vez de dependerem de uma
agéncia central.

Nesse sentido, e de forma um tanto contraintuitiva, o GDS se tornou vitima de seu
proprio sucesso: a medida que outros departamentos do governo internalizaram
seus recursos mais valiosos, 0 GDS evoluiu para uma agéncia focada na estabilidade,
embora com alguns recursos dinamicos rotinizados. A institucionalizacdo de sua
abordagem agil em todo o governo, talvez sem surpresa, restringiu o dinamismo e
a agilidade originais da organizacao. Esse € um exemplo de como as capacidades
dinamicas e a agilidade evoluem nas organizag¢des publicas: elas se tornam parte
de um cendario organizacional mais amplo, e as fontes e os motivos originais que
impulsionam as capacidades dinamicas precisam ser renovados; as organizacdes
Weber tipo Il - redes carismaticas - evoluem para organiza¢des Weber tipo |,
orientadas por conhecimentos especializados. Assim, a GDS é um exemplo de
agéncia com estabilidade agil por meio de novos tipos de organizacao e foco em
design, contando com recursos dinamicos que moldam o mercado; sua mistica de
missao prospera com o empreendedorismo gerencial.
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E importante ressaltar que, em ambos os casos, varias capacidades dinamicas
e seu desenvolvimento estdo inseridos em capacidades de longo prazo, como
estruturas institucionais e politicas compensatérias, investimentos em infraestrutura
e habilidades digitais e assim por diante. E as capacidades sdo desenvolvidas e
evoluem em interagdes com outros atores do setor publico da burocracia de
inovacao mais ampla e, muitas vezes, também em parcerias com atores privados
e cidadaos. De fato, como visto nos exemplos acima, as capacidades dinamicas
sao fundamentais para um envolvimento mais direto com o setor privado e com
os cidaddos e para reformular o objetivo de tais envolvimentos. As organiza¢des
publicas com NPM se preocupavam apenas com a eficiéncia das politicas publicas;
os recursos dinamicos emergentes se concentram na formacao de mercados e
parcerias para uma causa comum, desde solugdes tecnoldgicas até o enfrentamento
de desafios socioeconémicos. Isso indica diferentes relagdes com as partes interessadas
e, consequentemente, mudangas nos requisitos de habilidades e capacidades.

Para Onde Vamos a Partir de Agora?

Hoje, talvez mais do que nunca, as organizagdes publicas estao presas entre o
que parece ser uma rocha e um lugar dificil: diante do enfrentamento de desafios
intrataveis ou grandiosos (lembremos que uma das principais caracteristicas
definidoras de problemas perversos é que ndo ha um entendimento comum sobre
0 que é o problema para comecar), os governos precisam desenvolver solucdes de
longo prazo (nenhum hackathon pode resolver a mudanca climatica), mas alguns
aspectos desses desafios exigem uma resposta agil e dinamica (a pandemia e seus
multiplos efeitos sobre as sociedades, ou ondas de migracéo parcialmente causadas
pela mudanca climatica).? Como argumentamos ao longo deste livro, essa posicao
paradoxal implica que as organizacdes publicas precisam desenvolver estruturas
e ferramentas para que os governos se tornem mais proativos na abordagem
dos problemas multifacetados e de longo prazo enfrentados pelas sociedades.
No entanto, como demonstramos acima, as reformas do NPM terceirizaram, em
grande parte, as capacidades dinamicas para redes de atores privados, deixando
as organizagdes publicas em uma postura e rotinas reativas.

Asorganizag¢des de politicas de inovagao enfrentam esse dilema de uma forma
particularmente desorientadora: elas sdo encarregadas de financiar ou liderar
empreendimentos de inovacao altamente arriscados ou até mesmo incertos, ao
mesmo tempo em que sao avaliadas e medidas pelo publico e pelos politicos
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com base em estruturas que punem a assuncao de riscos. Como disse o diretor de
design estratégico da Vinnova, Dan Hill, as agéncias de inovacao atuais na verdade
nao inovam, nem estdo diretamente envolvidas na inovacao das empresas ou da
sociedade em geral. As agéncias de inovacao se tornaram gerentes de projeto,
muitas vezes presas em um ciclo kafkiano de necessidade de mostrar anualmente
0 “retorno sobre o investimento” a um ministério da fazenda em grande parte
desinteressado. Essa encenacao da elaboracao de politicas de inovacao diminui
a disposicao para desenvolver formas ageis e dinamicas de trabalho.

Como mostramos neste livro, com base em Max Weber, as organizagdes publicas
modernas estdo fundamentalmente orientadas para proporcionar estabilidade.
Para mudancas dinamicas, elas geralmente contam com pessoas carismaticas
de fora que trazem novas habilidades, solu¢des, formas de trabalho e até mesmo
novas definicdes de problemas (por exemplo, a quebra de mercados oligopolistas
de compras em TIC). No entanto, o sucesso desses lideres carismaticos e de suas
solucdes precisa se basear em capacidades existentes de longo prazo ou em
processos para profissionalizar novas capacidades nas organizacgdes publicas (veja
o exemplo da GDS acima). A rapidez e a inovacao s6 funcionam no setor publico
se forem efetivamente realizadas por, ou em conjunto com, um servico publico
(p6s-NPM) altamente motivado e de alta capacidade.

Nao é suficiente tentar enfrentar os desafios tecnolégicos concentrando-se na
criacdo de organizagdes ageis para substituir uma burocracia weberiana, nem é uma
opcao manter a ultima para uma implantacao rotineira e equitativa, mas sem uma
nova énfase na assuncao de riscos e nas competéncias contemporaneas e futuras.
Na verdade, precisamos de ambos, e precisamos de ambos ao mesmo tempo, e
cadavez mais dentro dos limites da mesma organizacao. O desenvolvimento dessa
burocracia de inovacao exige poder de julgamento de alto nivel, determinagao,
tenacidade e financiamento - mas se isso parece dificil e caro, a alternativa é nao
enfrentar os desafios de nossos tempos.
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Aideia inicial deste livro tem mais de uma década, comecando concretamente,
embora ainda com um impeto diferente, com um dia de discussdo em Istambul,
literalmente a sombra da Ayasofya. Durante esses Ultimos anos, acumulamos
dividas substanciais com varios académicos, funcionarios publicos e estudantes
que ajudaram a moldar as ideias que compdem nosso argumento e sua narrativa.

Gostariamos de agradecer especialmente a Bjorn Asheim, Fred Block, Geert
Bouckaert, Mike Bracken, Francesca Bria, Ana Celia Castro, Alexandre de Avila
Gomide, Dan Hill, Peter Ho, Veiko Lember, Siong Guan Lim, Richard Nelson, Carlota
Perez, B. Guy Peters, o falecido Christopher Pollitt, Erik S. Reinert, Piret Tdnurist e
Robert Wade por seus comentarios, reflexdes e incentivos de varias formas, desde
artigos de conferéncias até artigos de opinido.

Uma divida especial de gratidao vai para Mariana Mazzucato, que, mais do que
ninguém, deu vida politica relevante aos conceitos aqui desenvolvidos e com quem
estamos profissionalmente afiliados em varias fungdes. Estamos muito felizes por
ela ter escrito o prefacio desta publicacdo. Gostariamos também de agradecer a
Aleksandrs Cepilovs e Olga Mikheeva pela ajuda na pesquisa para este livro.

E aos editores da Yale University Press por sua paciéncia.

Este é o livro de uma equipe quase confuciana de académicos -o primeiro autor
é o primeiro PhD do segundo, e o terceiro autor é o primeiro do primeiro autor.
Mas isso ndo significa que concordamos em tudo, nem inicialmente nem durante
a elaboragao do livro. O mundo mudou imensamente na ultima década, assim
como nés - embora talvez menos, intelectualmente falando -, e isso significa que
foi necessario fazer mais concessdes entre nés do que o previsto inicialmente.
Ainda assim, apesar do fato de alguns capitulos serem mais baseados em trabalhos
individuais, este é o nosso livro e, embora fosse realmente exagerado agradecer
uns aos outros nesta secdo, devemos fazé-lo nos agradecimentos.

O financiamento para nossa pesquisa veio do Institute for New Economic
Thinking, da Academia de Ciéncias da Estonia, do Baltic American Freedom Fund,
da Sociedade Japonesa para a Promogéao da Ciéncia, dos subsidios LIPSE e Growinpro
da Comissao Europeia Horizon 2020 e do Conselho de Pesquisa da Esténia.
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