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1. Introducgao

A influéncia de fatores externos e geopoliticos nos sistemas de inovagao nacionais nao sao muito frequentes
na literatura. Entretanto o impacto e a gravidade da crise sanitaria internacional de 2020 e 2021 tornaram
presente e inadiavel esse debate. E notério que a pandemia acelerou as tendéncias j& manifestadas desde
a crise financeira mundial de 2008 de nacionalizagdo ou re-nacionalizagao nas cadeias produtivas globais.
Neste contexto, conforme Penna (2022), as politicas industriais e de inovagdo ganharam novo impulso para
a chamada “orientagdo para missao”, observando as novas oportunidades tecnoldgicas da onda de inovagao
digital. Outro fator que diminuiu a eficacia dos mecanismos de colaboragao e cooperacao cientifica internacional
foi o acirramento das relagdes politicas e econdmica entre China e Estados Unidos, em particular, durante a
administracao Trump. Este texto relata a experiéncia europeia e da OCDE na aplicagédo da abordagem orientada
as missoes, sobretudo na sua dimensao de governanga, que engloba a forma como os atores se relacionam,
0 processo decisorio e os dilemas de coordenagao, entre outras variaveis.

Assistimos nos Gltimos anos diversas iniciativas emblematicas que retomam os temas de soberania tecno-
l6gica, politica industrial e autonomia nacional. A pandemia acrescentou um ingrediente geopolitico nessa
equacao. A guerra entre Rassia e Ucrania iniciada em margo de 2022 s6 reforgou esta tendéncia. Foi assim em
2019 quando a presidente da Comissao Europeia, Ursula Von Der Leyen, assumiu com a promessa de produzir
politicas industriais modernas, baseadas na inovagao e na autonomia do bloco, sobretudo diante da ameaca
representada pelo crescimento chinés. Em 2021, o governo francés langa sua politica para reindustrializar a
Franca, de trinta bilhdes de euros, com foco em trés setores transversais e pervasivos: digitalizagao, robética
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e genética. Logo depois de assumir o governo em 2021, o presidente americano Joe Biden anunciou pesados
investimentos para revitalizar a manufatura americana.’

A reagao dos paises as ameacas externas, reforgando politicas substitutivas de importag6es, aumentando
barreiras comerciais e apoiando a inovacéo dentro de suas fronteiras é tema conhecido da literatura (TAYLOR,
2016). A existéncia de uma ameaca, potencial ou real, aos niveis de bem-estar da populagéo criariam um in-
centivo para os individuos suportassem esforgos extraordinarios, como restrigdes de consumo ou aumento
de tributagdo, para suportar politicas de inovagao. Taylor chamou esse processo de “inseguranga criativa”.
Nessa conjuntura, até mesmo governos de orientacao liberal, suspendem temporariamente seus programas de
retirada do estado do tecido econdémico, para adotar medidas claramente intervencionistas e auto protetivas.
0 direcionamento para uma politica de C,T,l “orientada a missao” dependeria também da existéncia de uma
coalizagdo interna de interesses disposta a empreender nessa diregéo e correr 0s riscos.

Penna (2022) argumenta, baseado em Fiori (2010), que a retomada de uma trajetéria de politicas ativas de
inovagdo, depende mais de opgdes de politica econdmica que questdes institucionais e da solugdo de conflitos
distributivos estruturais domésticos. Em fungédo da complexidade dos desafios e da dinamica de uma coalizéo
tdo ampla, ele propde trés blocos ou pilares: (1) redistribuicao da riqueza e promogao da capacitagao nas in-
dustrias do século XXI; (2) proteger e apoiar empresas nacionais capazes de competirem em cadeias de valor
globais e (3) priorizar a eficacia de gastos puablicos por meio de uma politica de apoio a missdes concretas,
por exemplo, problemas sociais, ambientais, urbanos, de energia ou infraestrutura logistica.

As prdéximas secdes apresentam o conceito da abordagem baseada em missdes, as aprendizagens da experi-
éncia que ainda é recente, nos paises centrais para discutir sua validade. No final as recomendagdes apontam
a necessaria adaptagao ao nosso contexto, em que que pese, o julgamento amplamente favoravel a essa nova
abordagem.

2. A abordagem baseada em missoes segundo Mariana Mazzucato

Em 2018 a “Comissao de Pesquisa, Ciéncia e Inovagao” da Comissao Europeia convidou a economista italiana,
radicada na Inglaterra, Mariana Mazzucato para apresentar sugestoes sobre a estratégia a ser seguida pela
EU neste campo. Na introdugado do relatério final ela deixa clara o propdsito do que seria uma “orientagao a
missao” naquelas circunstancias:

Eu olho para o que podemos aprender com as missdes do passado - como o Programa Apollo
— e como aplicar essas ligdes para os desafios mais complexos de hoje. Uma ligdo chave é que
as missoes devem ser ousadas, ativando a inovagao em todos os setores, entre atores e entre

1 AOrdem Executiva 1407 foi direcionada para diagnosticar vulnerabilidades nas cadeias de suprimento criticas a economia norte
americana e orientar iniciativas, tanto pabicas quanto privadas.
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disciplinas. Elas também devem permitir solugbes de baixo para cima e experimentacdo. Dou
exemplos de que possiveis futuras missées na Unido Europeia poderiam parecer. Ressalto que
esses exemplos nao pretendem antecipar o que deve ser um processo de selegao participativa.
Em vez disso, destinam-se a desencadear a imaginagdo e a ambigédo de participantes desse
processo. (2018, pdg. 04, tradugéo do autor)

0 conceito de uma politica orientada por missoes, segundo a autora, esta baseado na ideia de concentragao
e foco dos investimentos publicos e privados na solugao de problemas criticos da sociedade, problemas que
tenham uma natureza publica. Outra ideia importante é o arranjo de parcerias e formas cooperativas entre o
capital privado e o setor pdblico. Nas palavras da autora:

0 debate sobre direcionalidade deve envolver uma ampla gama de stakeholders, cada um con-
tribuindo para as questdes chave: Quais sdo os principais desafios que a sociedade enfrenta;
como missdes concretas podem ajudar a resolver esses desafios; como as missées podem ser
melhor projetadas para permitir a participagdo de diferentes atores, experimentagao de baixo
para cima e inovagdo em todo o sistema? (2018, pdg. 07, tradugéo do autor)

A missdo Apollo - Man on the Moon - parece ter sido o grande paradigma que inspira o conceito de inovagao
orientada a missdo. Como toda configuragdo de politicas voltadas para solugdo de problemas, ela deve ser
contextualizada. Proposta pelo Presidente Kennedy como um desafio nacional, a missdo Apollo se revestiu de
um cardter geopolitico e tecnoldgico, estabelecendo um objetivo extremamente ambicioso e quase fantasioso
para a época, a década de 1960. Diversos setores foram mobilizados na missao Apollo: area de alimentos,
medicamentos, computagao, materiais, biologia, geologia, eletronica e comunicagdes, para citar alguns. A
natureza complexa da missao criou centenas de novos produtos que depois foram absorvidos pelo mercado.
Ela prop6s novos esquemas de cooperagao interdisciplinar, de planejamento e execugao de projetos, gestédo
de riscos e novas disciplinas que depois foram internalizadas pelo sistema educacional. A Missdo Apollo foi
um claro exemplo de inovagao sistémica interdisciplinar, intersetorial e interdepartamental, com transbhorda-
mentos nao imaginados.

Mazzucato propde o conceito de “co-investimento dinamico” para se contrapor aos conhecidos e tradicionais,
subsidios ao setor produtivo, que ndo representariam estimulos adequados para a inovagao verdadeira. A nogéao
de co-investimento esta baseada na parceria estratégica entre o Estado e o setor privado. Outra dimenséo
importante é a relevancia social, isto é, supde-se que as “missdes” estejam orientadas para resolver os grandes
problemas sociais da sociedade, demandas estruturais e profundas associadas ao bem estar e qualidade de
vida. H4 também um elemento de imprevisibilidade no conceito de missdo, um pressuposto explicito e assu-
mido de que a experimentagao e a construcao de trajetdrias tecnoldgicas pouco ou quase nada conhecidas, vai
gerar, fatalmente novas descobertas (spinoffs) e transbordamentos para outros setores: os desdobramentos
inovadores, diz ela, que podem resultar ao longo do caminho podem “ndo ser conhecidos de anteméao e podem
ter aplicagdes imprevistas”.
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Mazzucato (2018), observa, com razéo, que o cerne do conceito de “orientado a missdo” é o conceito mais
amplo de projeto tecnoldgico ou de inovagao. Essa amplificagdo conceitual implica em combinar conhecimento
que extrapolam o campo cientifico estritamente falando, para sofisticagao dos critérios decisorios que orien-
tam as escolhas dos problemas e o método empregado para soluciona-los. Aqui entra um debate valorativo
prévio a busca da solugdo. Ele envolve definir quais os critérios orientam o governo e a sociedade na escolha
e solugdo de um problema, que o coloca dentro da agenda publica. Neste campo o gestor é forgado a entrar
no campo da sociologia, da economia, da politica, da histéria e das soft sciences. E por isso que, no campo
metodoldgico, s ha principios e orientagdes gerais, mas 0 escopo de cada missao € Unico, se direcionada a
uma mudanga sistémica ou a gerar um impacto social localizado. O fundamental para o gestor publico seria
desenvolver uma robusta curva de aprendizado com sistemas que capturem e processem as ligdes aprendidas
das missOes passadas.

Ha exemplos claros nessa direcdo. A definigdo das metas de desenvolvimento do milénio pela ONU e o Projeto
Horizon 2020 da Unido Europeia sdo emblematicos. Esse dltimo teria promovido um verdadeiro questionamento
da légica departamental ou setorial de inovagao, capturada pelas corporagdes cientificas, ao definir desafios
societais como a economia circular ou a digitalizago. E por isso que a légica de portfélio com projetos flexi-
veis e em algum ponto, redundantes, ainda que coordenados, é essencial para 0 ambiente de descoberta nas
iniciativas orientadas a missao. Nas palavras da autora:

Isso requer uma abordagem de portfélio, baseada em diferentes solugbes e uma ampla gama de
diferentes interagdes. O objetivo deve ser abordado por miltiplos atores, estimulando o trabalho
académico interdisciplinar, com forte foco na intersegédo entre ciéncias naturais, ciéncias formais,
ciéncias sociais e humanas; colaboragbes em diferentes industrias; e novas formas de parceria
entre o setor publico, o setor privado e as organizagbes da sociedade civil. A propria inovagdo
€ muitas vezes caracterizada por efeitos de feedback, experimentagéo e erro e serendipidade
(a busca por uma coisa leva a descoberta de outra) - escolher missées que tenham diferentes
possibilidades de solugbes aumentard a propria dindmica da inovagéo (2018, pdg. 14, tradugéo
do autor).

Ao invés de politicas verticais, subordinadas ao ecossistema institucional de Ciéncia, Tecnologia Inovagao
(doravante CTI), a estratégia passa pela colaboragdo horizontal entre vérios setores, na légica de forgas-tarefa
multi e inter institucionais. Esses grupos multifuncionais abrangeriam toda a cadeia de valor de pesquisa e
inovagao, da pesquisa basica a aplicacao e dreas de fronteira experimentais. A arquitetura institucional deve
funcionar de tal forma que permite espacos de descoberta nao previsiveis no script original. A internet, por
exemplo, foi descoberta sem um roteiro ex ante definido, mas pela necessidade de resolver o problema da
auséncia de interconexao entre computadores.

Os critérios-chave para selecionar missdes, sequndo Mazzucato sao:
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1. 0 grau de abrangéncia e amplitude deve ser o maximo possivel em termos de impactos
sociais abrangentes;

2. Aliniciativa tem que ter prazo suficiente para gerar resultados, porém com limites claros no
tempo, com metas claras que permitam mensuracao. Indicadores e estruturas de monitora-
mento devem ser montadas;

3. 0 projeto deve combinar ousadia e ambi¢ao com realismo dentro do prazo e dos recursos
disponiveis;

4. Ainiciativa deve ser transversal e transdisciplinar;

5. A missdo deve promover rotas alternativas tecnoldgicas para experimentar diferentes
solugoes.

Ao invés de escolher setores, uma politica industrial orientada por missdes, escolheria problemas para orientar
a estratégia de inovagao em diversos setores. Neste sentido, a estratégia ndo sé ataca falhas de mercado
conhecidas, mas pode criar mercados em setores de fronteira. Assim, a l6gica da politica orientada a missao
depende de um processo de negociagao politica relativamente complexa e consensos que (podem) geram
compromissos politicos duradouros.

Essa arquitetura flexivel de governanca implica espagos de ajuste, inclusive no modelo de financiamento,
evitando a sobreposicao de esforgos ou as lacunas decisérias, combinando uma légica top/down com uma
l6gica mais participativa de baixo para cima (bottom/up). O orgamento de uma iniciativa orientada a missao
deve ser flexivel, modular e atrelado as avaliagdes de meio termo e ao equilibrio entre ousadia e consolidagao
de indicadores. Exemplos de instituigdes orientada por missdes, segundo a autora, seriam a DARPA (Agéncia
de Projetos de Pesquisa Avangados de Defesa) e a ARPA (Agéncia de Projetos de Pesquisa Avangados), nos
EUA, a Yozma? em Israel, a SITRA? na Finlandia e a Vinnova“, na Suécia. A autora cita trés exemplos hipotéti-
cos de grandes problemas adaptados ao modelo teérico: carbono neutro, um oceano sem plastico e saude e
bem-estar (o problema da deméncia).

Os principios gerais de uma politica de inovagao orientada a missao seriam sintetizados da seguinte forma:
1. Objetivos amplos e ambiciosos com poder de atragao sobre investidores;

2. Suportados por um portfélio de projetos com a glanuridade suficiente e metas claras e
monitoraveis;

2 https://www.yozma.com/overview

3 https://www.sitra.fi/en/

4 https://www.vinnova.se/en/
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3. A direcdo da politica deve ser flexivel o suficiente para permitir solugcdes exploratérias e
experimentais. Por isso um arranjo juridico-institucional que gerencie o risco publico e privado
é fundamental;

4. 0 engajamento societal é fundamental para suporte politico e social, bem como o patrocinio
institucional dos gestores de CTl e dos centros de governo, pois os problemas extrapolam o
campo cientifico;

5. A governanga da politica orientada a missao é inteiramente cooperativa e baseada na arti-
culagdo horizontal de institui¢oes diferentes, no formato de forgas-tarefa temporarias;

6. A ldgica da orientagao a missao é seletiva, hierdrquica e concentrada, também no modelo
de financiamento, dependendo dos incentivos certos para concentrar fundos e recursos em
termos relativos e absolutos em poucos projetos;

3. Ampliando a abordagem missionaria para a politica economica

Mazzucato (2021), retoma o tema ja abordado em livros anteriores do formato singular de estratégia de de-
senvolvimento conhecida como “orientada a missao” em um novo livro langado em 2021 chamado Mission
Economy, a moonshot guide to changing capitalism. Em parte, uma critica as politicas liberais de desenvolvi-
mento, em parte um manifesto com forte tom normativo, a nova obra renova o papel do Estado com foco no
enfrentamento de grandes e complexos problemas da sociedade contemporanea. O argumento inicia com uma
avaliagdo bastante critico ao modo como governos e paises tem lidado com a crise climatica. A autora focaliza
em dimensdes especificas a baixa efetividade das estratégias: (1) a visdo curta prazista do setor financeiro;
(2) a financeirizagao do ciclos e da dindmica econdmica e de criagdo de valor; (3) a dependéncia do modelo
energético de fontes fosseis ndo renovaveis e (4) a ineficacia de agdes governamentais lentas ou omissas.

As evidéncias que sustentam essa argumentagao se baseiam especialmente em projetos do Reino Unido, tais
como a subvalorizagao da energia edlica, os erros na rastreabilidade do COVID-19, as estratégias de privatiza-
¢ao e terceirizagdo, como um fim em si mesmo. Ela prop6e uma assim chamada, “estratégia verde”, um green
new deal - em alusdo ao esforgo norte-americano para superagado da crise dos anos trinta do século passado.

0 caso fundamental de evidéncia tratado pela autora, que da nome ao livro, ja mencionado, séo as circunstan-
cias e a natureza e efeitos do programa espacial americano, em especial os desafios langados pelo Presidente
Kennedy em 1962 que culminaram na Missao Apolo 11, em 1969. Mazzucato argumenta que a nogéo de propdsito
e aldgica inspiracional do programa espacial, criaram transbordamentos de inovagao que impactaram diversos
setores tdo diversificados quanto a industria de alimentos, a eletronica, a logistica e o setor téxtil. Mazzucato
(2021), identifica grandes eixos que orientariam a elaboragéo de politicas publicas de desenvolvimento de um

RBPO - Brasilia + Volume 14, €2407,2024 « pgs 1 - 20 « www.assecor.org.br/rbpo



Jackson De Toni * Politicas Piblicas baseadas em missoes

modo geral, generalizando a construgao tedrica feita anteriormente para as politicas de inovagao e politicas
industriais. Sao eles:

1. A visdo de futuro direcionada ao sentido de propdsito coletivo, de nagéo;

2. A disposigao dos protagonistas em assumir riscos no processo de inovagao;
3. A disposigao para confrontar antigos modelos e criar formas de organizagao;
4. Intenso nivel de colaboragao e articulacao intersetorial;

5. 0 planejamento orgamentario se alonga em fungédo da complexidade do desafio e passa a
ser focado em entregas e resultados;

6. Os projetos sdo organizados a partir de uma perspectiva de articulagdo publico e privada.

Um dos pontos mais interessantes e complexos na narrativa “missionaria” de Mazzucato é o papel chave da
democracia como forma de governo. Embora nao haja um desenvolvimento conceitual sofisticado, pode-se
inferir que a democracia do tipo participativa ou inclusiva é essencial para que a missao tenha o empodera-
mento necessario para manter-se dentro dos objetivos planejados. Uma tarefa ardua em meio a outras opgdes
e grupos de interesse que eventualmente serdo preteridos ou ficardo em posicdes inferiores na hierarquia
decisional. Conforme a autora:

A participagéo requer reimaginar o futuro juntos. Por essa razdo, é vital trazer diferentes vozes
a mesa, ndo apenas para reagir a uma missdo, mas para projeta-la. Hoje, por exemplo, os sindi-
catos estdo a interagir com a transigao verde através do conceito de «transigdo justa, .... Mas
o verdadeiro desafio é garantir que o design de missdes ultrapasse as fronteiras de classe. ...
Finalmente, a verdadeira participagdo requer que os sistemas estejam abertos a mudangae a
adaptagao com base no feedback recebido. Caso contrdrio, a participagdo - e o feedback - é
apenas simbdlico. A abertura deve ser uma caracteristica tanto de como os sistemas sao pro-
jetados quanto de como eles funcionam na pratica. .... Para evitar que as missées se tornem o
projeto de estimagdo de um ministro ou de um tirano, € importante incorporar a experimentagao
no design do sistema e informar essa experimentagdo - e aprender com as diferengas - a partir
da participacao real. (Mazzucato, 2020, pdg. 172, grifos meus, tradugdo do autor).

Sabe-se que os processos decisérios numa democracia representativa parlamentar (do tipo ocidental tipica)
ndo sdo processos simples, lineares ou totalmente sujeitos a estabilidade e a previsibilidade das regras
institucionais, nem mesmo a parametros totalmente racionais. Mazzucato nao aprofunda, de fato, como os
Estados poderiam lidar ou contornar a infinidade de pressdes corporativas, dos lobbies econémicos e grupos
de advocacy para definir poucos e grandes desafios. Essa énfase necessariamente estimula a reflexao sobre a
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viabilidade deste modelo em contextos institucionais menos maduros e estaveis, com arranjos de governanga
mais frageis, sobretudo no modo como os diferentes atores publicos e privados lidam com os riscos inerentes
a projetos do tipo mission oriented innovation policies (conhecida também, pelo acronimo MOIP).

Parece claro agora que um pilar conceitual da abordagem missiondria proposta por Mazzucato esta centrada
na governanga do arranjo institucional proposto. H4, inclusive, uma série de proposi¢cdes normativas nesse
campo que elencamos na sequéncia.

* A superagao da “légica de silos” entre as diversas organizagdes publicas;

* A centralizag¢ao dos orgamentos de compras governamentais para aumentar o poder de
barganha com fornecedores estratégicos;

* A lideranga carismatica é necessadria para comunicar o sentido de propdsito a sociedade e
unificar grupos concorrentes;

* A organizagdo que coordena os esforgos deve funcionar de forma otimizada: rapidez decisdria,
sistemas de gestdo operando efetivamente, exceléncia de capital humano, etc.

+ 0 desafio é superar o “paradoxo da complexidade”: quanto mais complexa é a politica, mais
compartimentalizado é o policymaking process; Descentralizagao e delegagao de autoridade
sdo necessdrias;

* As politicas orientadas a missdo nao dependem estritamente de desafios tecnoldgicos e
cientificos. H4 uma moldura social, politica e comportamental que determina como a tecno-
logia sera empregada e financiada;

* Os instrumentos de compliance e participagdo sao recomendaveis para evitar captura por
grupos de interesse e desvios de conduta. Isso implica o envolvimento organizado e sistema-
tico de organizagdes da sociedade civil, desde a avaliagao de propostas, monitoramento de
projetos e assimilagdo de spinoffs.

Como pode-se ver, para Mazzucato, o conceito de valor com sentido publico vai muito além da nogao classica
de agregacao de utilidades e preferéncias individuais, formulagao classica da public choice e das abordagens
racionalistas. A nogdo de valor publico estaria agora, associada a geracao de bens e servigos publicos para a
solucdo de problemas fundamentais da populagao, como a educacgao universal, a pesquisa basica e o direito
ao ar puro. Esta é a base da sua proposta de uma “teoria da criagdo de valor coletivo” (MAZUCATTO, 2021).
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4. A abordagem missionaria segundo a experiéncia da OCDE

Num estudo fundamental, Viros e Paic (2019), analisaram 13 casos especificos de governanga em politicas de
CTl na OCDE. Os autores tentaram encontrar padrdes explicativos das iniciativas bem sucedidas, tais como:

1. 0 compromisso do mais alto nivel do governo que representa simbolicamente um sinal de
credibilidade para os demais atores envolvidos;

2. 0 envolvimento (em rede) do setor ndo estatal, em especial as institui¢des de pesquisa e
de representagao setorial, na fase de design das politicas, facilita comunicagao, absorgao de
conhecimento e vinculos para solugao de desafios comuns;

3. As politicas orientadas para a missao de solugdo de grandes desafios aumentam o impacto
social das politicas de CTI;

4. Como os instrumentos e objetivos especificos sdo muito diversificados, é fundamental que
haja coeréncia e coordenagao entre as instituicdes e as agdes implementadas, em especial
para promover sinergias e prevenir impactos potencialmente negativos;

5. A avaliagdo e monitoramento de mecanismos de implementagédo continua garantem um
impacto crescente ao longo do tempo;

6. Os governos devem ter flexibilizagao na definigao de prioridades para responder a mudangas
na configuragao e evolugado tecnoldgica e social cada vez mais rapidas;

7. Os programas disponiveis devem ser harmonizados e racionalizados para simplificar e oti-
mizar o acesso das partes interessadas aos subsidios e programas disponiveis, isso facilita
a existéncia de janelas dnicas que aumentam a eficiéncia na concessao de financiamento e
reduzem custos administrativos.

Estas caracteristicas se manifestam, em maior ou menor grau, quando as politicas puablicas de CTI objetivam
mitigar ou corrigir o mal funcionamento dos mecanismos de mercado. As falhas de mercado, na tradi¢ao
tedrica da economia da inovagéo, tem sido um primeiro marco na formulagado de uma teoria mais sofisticada.
Como o conhecimento é um bem publico, raramente é viavel que um ator privado possa se apropriar de todos
os beneficios de uma intervengao. O risco tecnoldgico, além disso, é significativamente alto, o que leva a um
subinvestimento em CTI pelo mercado, em especial para a pesquisa basica. Nesse caso a intervencgao estatal
€ aceita e estimulada e ha um relativo consenso entre as diversas escolas tedricas sobre essa motivagao.

A OCDE tem trabalhado durante as ultimas duas décadas com o conceito de Sistema Nacional de Inovagao,
conforme a abordagem tradicional proposta por Freeman (1987). Nesse modelo, um conjunto de atores e
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fluxos decisdrios garante os mecanismos de disseminagao de conhecimento, cocriagao e inovagao. Ha um
processo ndo linear de ajuste entre as demandas por CTl, publicas e privadas e as fontes de conhecimento. A
acao governamental concentra-se, entdo, na facilitagdo das trocas e na fluidez destes fluxos para aumentar
a absorgao dos conhecimento e sua transformagao em ativos para o mercado. Esse é o cerne de um sistema

nacional de inovagao.

Viros e Praic (2019), definem o papel do sistema nacional de inovagao, no contexto da OCDE, como a coorde-
nacao entre miltiplos atores que contribuem para a criagao do processo inovativo, invocando a contribui¢ao
seminal de Freeman (1987) e Lundvall (1992). A ideia basica que subjaz ao conceito de sistema é de que a
priori existem roteiros ou trajetdrias que conduzem ou conectam o processo de inovagao e a criagao de valor
para o mercado. Partindo desse gabarito ou padrdo conceitual, cabe ao policy maker a identificagdo de pontos
dissonantes, gargalos ou gaps e agir sobre eles. A seguir um diagrama que exemplifica as relagdes entre os

principais atores.

Figura 1 - Esquema da governancga dos atores na OCDE
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Viros e Paic (2019), chamam a atengéo para o fato de que as organizagdes multilaterais, como a ONU, ao en-
fatizar a busca de desafios societais como os 0ODS, tem estimulado uma ldgica mais orientada a missao, que
se combina, em camadas, com os arranjos de governanga mais convencionais.

A politica de CTl inspirada no conceito de Sistemas Nacionais de Inovagao iniciou ao longo dos anos 1990, com
agendas de pesquisa especificas e definicdes dos marcos conceituais e diretrizes de politica piblica (OCDE,
2002). Além de identificar uma crescente interdependéncia entre a industria e rede de pesquisa cientifica, a
velocidade crescente das inovagdes e a maior diversidade e especializagdo dos campos da economia baseada
no conhecimento, a OCDE ja identificava ha vinte anos, que a singularidade das trajetdrias de CTl implicavam
processos de nacionalizacao das diretrizes:

Os padrées de inovagéo sdo altamente especificos para cada pais e até mesmo, em grande me-
dida, para cada cluster, dependendo da especializagdo econémica e da configuragéo institucional
de cada pais. A implicagéo € que os paises individuais devem encontrar seu proprio caminho
na economia impulsionada pela inovagédo, e que a politica de inovagdo precisa ser baseada nas
capacidades nacionais de aprendizagem. E necessario um novo papel para os governos, que lhes
permita promover a inovagéo integrando tecnologia e politica de inovagdo no quadro geral da
politica econdmica. Isto implica, em particular, uma abordagem mais horizontal na formulagéo
de politicas, combinando os esforgos de vdrias dreas politicas em intervengdes especificas.
(OCDE, 2002, pdg. 10, tradugéo do autor)

0 diagnéstico que a OCDE fazia para apostar no modelo dos SNI estava baseado na compreensao de que a
inovacao havia se tornado a variavel-chave para o crescimento econdémico, que essa dependia basicamente da
qualidade do capital humano e que a conexao entre as cadeias produtivas no ambiente globalizada se tornaria
cada vez maior. Essa avaliagdo encontrou nos preceitos da Economia Institucional (North, 2021) diversos ar-
gumentos que reforgaram a necessidade de coordenagédo governamental de atores atuando em rede, como a
principal dimensao de um SNI. E interessante notar que, afinal, o modelo ndo se limitava as conhecidas “falhas
de mercado”, mas ampliava o diagnéstico para os problemas chamados de falhas sistémicas, relacionadas a
processos basicos: a fragilidade da competi¢do e auséncia de incentivos para inovagao; problemas de transa-
¢ao relacionados a como a tecnologia e o conhecimento sdao comercializados; e problemas de transferéncia
do conhecimento em arranjos colaborativos, cooperativos e redes de longo prazo.

Esse ultimo aspecto, em particular, dialoga com um dos argumentos implicitos da abordagem orientada a
missao, que € o arranjo organizacional em rede, necessario para articular atores diversos a partir de proble-
mas polissémicos e complexos. Neste aspecto a concepgao da OCDE (2002), recomendava que 0s governos
fornecessem suporte gerencial, administrativo e organizacional para organizagao das redes. A énfase na
estabilidade institucional dos arranjos fica evidente, como vemos aqui:

Uma rede bem-sucedida baseia-se na confianga entre 0s parceiros e a confianga requer tempo.
As politicas de promocgao de redes devem, portanto, ser implementadas e avaliadas em uma
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perspectiva de médio prazo (minimo 3-5 anos), o que implica em financiamento e configuragées
institucionais estaveis. Mudangas frequentes nos objetivos das politicas, iniciativas concorrentes
ou mal coordenadas e financiamento instdvel de programas séo ainda mais prejudiciais para as
politicas orientadas para a rede do que para as politicas de tecnologia e inovagdo em geral Os
programas de rede precisam ser sensiveis ao contexto, ou seja, adaptados as necessidades e
capacidades dos participantes, bem como aos tipos de redes que estdo sendo promovidas (por
exemplo, colaboragdo em P&D ou formagéo de clusters). (OCDE, 2002, pag. 70, tradugéo do autor).

0 modelo SNI considerava que os sistemas de inovagao sao abertos, interdependentes e evolutivos, que se
estruturam por uma teia complexa de relagdes dentro e fora do mercado. A posi¢ao governamental, menos a de
um “arquiteto onisciente”, deveria ser mais a de criagao de incentivos, adotando uma abordagem pragmatica,
com experimentagao e adaptagao progressiva das institui¢oes.

A abordagem do SNI, ao contrario da Iégica orientada a missado, que concentra recursos e enfatiza o sentido
de urgéncia, ndo é uma solugdo rapida ou uma receita para turbinar as métricas de desempenho do sistema,
como declara a OCDE (2002). Ao enfatizar a ideia de “equilibrios multiplos” em sistemas complexos, interativos,
com ritmos diferentes de evolugéo, o SNI é focado no processo de aprendizagem, resultante da interagao entre
os atores e da diversidade de projetos. O papel dos governos nos sistemas de CTI - talvez um ponto nodal na
distingdo das duas abordagens - é eminentemente de coordenagao, integracao de estratégias, analise dos
efeitos e organizagao da politica publica. Na abordagem proposta pelo SNI, ndo se coloca - para o governo
- 0 protagonismo na defini¢cdo dos grandes desafios societais, nem a criagdo de incentivos robustos para o
direcionamento e focalizagdo das organizagdes do setor privado.

Se apoiando em Weber e Roharacher (2012), Viros e Paix apontam, entdo, novas “falhas sistémicas” nos mercados
de CTI, muito além da abordagem tradicional da OCDE, baseada nos Sistemas Nacionais de Inovagéo. Haveria
agora uma falha de nova natureza, as “falhas de transi¢ao”, que se relacionam a dificuldade que a sociedade
tem para atingir as metas dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel das Nagdes Unidas. Estas falhas se
relacionariam sobretudo com temas relacionados a transi¢ao para o modelo de energia verde, novas formas
de organizagao urbana e melhoria das politicas publicas de natureza social. Na pratica, o que se registra ndo
sdo modelos puros, mas camadas de politicas publicas que interagem e se combinam. Essa sobreposigao
coloca, lado a lado, politicas orientadas para a missao, junto com projetos de configuragdo mais tradicional,
focados em ldgicas setoriais, determinadas industrias ou tecnologias, ou ainda em temas especificos como a
produtividade e o comércio exterior.

Segundo estes autores, as politicas de CTl orientadas originalmente pelas missdes tradicionais na area de de-
fesa no pds-guerra, se expandiram para o campo civil e foram parcialmente absorvidas pelas abordagens mais
sistémicas dos sistemas nacionais de inovagao mais recentemente, em diversos paises da OCDE. Atualmente
o modelo de governanca estaria migrando para a ldgica da orientagao a missao.
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Outros autores, como Gassler, Polt e Rammer (2007), chegam a propor uma periodizacdo dos modelos de
governanga em CTI, a partir das missoes ditas “tradicionais” até as missdes “modernas. Como segue:

+ Politicas orientadas para missdes “tradicionais”, centradas em aplicagdes de defesa nos
anos (1940/50);

* Politica industrial, que expande essa abordagem para as principais tecnologias civis no
anos (1960/70);

+ Uma abordagem sistémica com foco na construgdo de um sistema nacional de inovagao
(1980/90);

*Uma “nova” abordagem para politicas “orientadas para a missdao” que tentam mitigar
desafios (2000 até o presente).

A natureza das prioridades estratégicas nos paises da OCDE ainda mante metas convencionais em CTI: au-
mento da participagdo das despesas publicas e privadas em P&D no PIB, nimero de doutores formados em
areas prioritarias, nimero de publicagdes, nimero de patentes licenciadas. O desafio estaria hoje em combinar
esse tipo de métrica, das metas tradicionais, com os objetivos da logica orientada a missdo para solugao de
desafios societais.

Para os autores a abordagem setorial tradicional permaneceria central, identificando setores prioritarios que
concentrariam o esforgo de inovagao, sobretudo naqueles caracteristicos da “terceira revolugao industrial”:
transformacao digital, tecnologias verdes, inovagao de média intensidade, incorporacgao de novas tecnologias
ja difundidas como a biotecnologia, e a nanotecnologia. A abordagem “orientada para a missao” complemen-
taria assim a estratégia convencional. Essa abordagem coloca as politicas de CTl integradas ou inseridas nas
politicas mais gerais de desenvolvimento social e econdmico, como o enfrentamento das mudangas climaticas,
o envelhecimento da populagdo, a revolugao digital, etc. Apoiando-se em Paunov e Boroviecki (2018), eles
sinalizam que 91% dos paises da OCDE tém estratégias que abordam desafios sociais e 76% dessas estraté-
gias visam apoiar estratégias de sustentabilidade. Um exemplo deste hibridismo estratégico (I6gica setorial
combinada com Iégica orientada a missdo) seria a “Estratégia de Alta Tecnoldgica Alema”, que tenta combinar
problemas de competitividade tecnoldgica com desafios societais na area ambiental, da satide, da mobilidade

e bem-estar social, ainda que a alocagao orgamentaria obedeca ao critério setorial.

0 “Programa Horizonte 2020" da Unido Europeia seria o grande exemplo de estratégias e governanga em CTI
orientada a missao e nao por setores. Ele concentraria recursos em sete grandes desafios:

(1) saide e bem-estar;

(2) seguranca alimentar e uso sustentdvel de recursos;
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(3) transporte inteligente;

(4) politicas verdes, agdo climatica, meio ambiente;
(5) eficiéncia de recursos e matérias primas;

(6) sociedade inclusiva, inovadora e reflexiva; e

(7) sociedades seguras.

No Reino Unido o Industrial Strategic Challenge Fund concentra a estratégia industrial do Reino Unido em desa-
fios de inteligéncia artificial e big data, envelhecimento da populagao, crescimento limpo e mobilidade futura.
Diversas agéncias tém sido criadas com foco hibrido: a Federal Agency for Disruptive Innovation, SPRIND,
alem@; a Innovate UK, no Reino Unido, o programa Impulsing Paradigm Change through Disruptive ITechnologies,
ImPACT, japonés e o NRF Investigatorships de Singapura, podem ser citados como exemplo.

Ha relativa diversidade nas estruturas da OCDE responsaveis pelas estratégias de CTI. Em 32% dos paises, um
Unico ministério define as prioridades nacionais e em 18% dos paises ha ministérios especificos para pesquisa
e para inovacdo (PAUNOV e BOROVIECKI, 2018). Em aproximadamente um ter¢o dos paises, ha conselhos
nacionais de inovagao que definem estratégias nacionais. O caso classico é o Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia dos Estados Unidos. Na Coreia do Sul o Conselho Consultivo Presidencial em Ciéncia e Tecnologia
vincula-se diretamente as prioridades residenciais.

A governanga de CTI no ambito da OCDE é quase toda ela implementada por agéncias profissionais, em 89%
dos paises, alocando os subsidios com base em editais competitivos. Entre 2005 e 2016, dez paises criaram
agéncias especificas para essa finalidade. Em 40% dos casos, uma Unica agéncia de ambito nacional cumpre
esse papel, nos demais paises ha duas ou mais agéncias agindo coordenadamente. Em 37% dos paises, a
prética de contratos de gestao por desempenho esta consolidada.

A avaliagdo de projetos de CTI é majoritariamente feita por organizagdes ministeriais do governo central (68%),
seja ex ante ou ex post. Em 56% dos paises da OCDE, operam agéncias especializadas na avaliagado de institui-
¢oes de ensinos superior e instituicoes de pesquisa. Em 32% dos paises, essa tarefa é realizada por ministérios.

A participacdo coordenada de atores é vista como fundamental para atingir objetivos orientados a missao, dada
a inerente complexidade das interagdes de diferentes organizagdes, competéncias e temas relacionados em
rede. Em 89% dos paises da OCDE ha conselhos nacionais de CTI em funcionamento, sequndo Viros e Praic
(2019). Em 15 colegiados hé presenga da sociedade civil, e em 26 colegiados, ha também presenca do setor
privado. Na Alemanha, o High Tech Forum, composto por 20 especialistas da investigagao, do setor privado e
da sociedade civil, é o principal drgao consultivo do governo em matéria de investigagao e inovagao, e acon-
selha e acompanha a implementagao e desenvolvimento. Em diversos paises da OCDE sdo comuns consultas
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por meio de pesquisas de opinido. Geralmente as estruturas de envolvimento de stakeholders e de avaliagao
das politicas sdo autbnomas em relagdo aso ministérios, evitando o conflito de interesses, muito comuns na
gestao de politicas publicas.

Viros e Paic (2019), concluindo a analise sobre a governanga das vdrias estratégias de CTI no ambito da OCDE,
apontam uma lista de fatores criticos de sucesso que apresentam ao mesmo tempo uma sintese analitico-des-
critiva da pesquisa, mas também, um rol de indicag6es normativas para repensar a governanga.

Seguindo areflexdo iniciada nas segOes anteriores, podemos sintetizar as principais ligdes aprendidas a partir
da experiéncia europeia e dos paises da OCDE, sobretudo na dimenséo de governanga, conforme os pontos
a sequir:

« Aimplicagéo pessoal dos mais altos niveis de decis@o estratégica do governo é fator decisivo
na implementacao e efetividade das politicas de CTI. Diversos exemplos notdveis, como o
Japao e a Coréia, demonstram que o protagonismo pessoal dos niveis mais altos é condigédo
indispensavel de sucesso da politica publica;

+ 0 envolvimento das partes interessadas em colegiados com geometrias institucionais variaveis
também faz parte das boas praticas de governanga nos membros da OCDE. A ampla maioria
deles como instancias colegiadas para consultas e trocas de informagéo;

+ 0 envolvimento privado, desde o desenho e implementacao das politicas ocorre em diversas
camadas e fases do planejamento e implementagéo. Desde o debate sobre as contrapartidas
das transferéncias publicas, até na fase mais projetual e operacional, como a transferéncia
de tecnologia, as compras governamentais, a inovagado aberta etc. Em que pese a énfase do
setor privado no curto prazo, arranjos colaborativos sdo preferiveis a solugdes monocraticas
do governo;

+ Orientacé@o a miss&o como abordagem tendencialmente dominante nas politicas de CTI, em
especial aquelas relacionadas aos desafios colocados pelos problemas na area de defesa,
energia nuclear, envelhecimento, mobilidade sustentével, biodiversidade, entre outros desafios.
0 Programa Quadro de pesquisa e Inovagao da Unido Europeia ja recomenda essa abordagem
na elaboracgdo das politicas de CTI;

+ 0 planejamento e a implementagao de politicas de CTI desenhadas a partir de problemas (e
ndo setores ou campedes nacionais), exige um esfor¢o de coordenagdo governamental ex-
traordindrio. Ela é “institucional” quando ocorre em ambito governamental e “setorial” quando
focada nas relagdes entre cadeias produtivas e dreas de intervengdo governamental (politicas
publicas). H4 muitos exemplos na OCDE onde a compatibilizagao entre politicas orientadas a
missao é feita pelos colegiados tripartites ou delegagdes destes. A coordenagao é fundamental
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para racionalizar instrumentos de aplicagcao e acesso das empresas e pesquisadores a politica
de CTI, reduzindo a burocracia, criando janelas Unicas, harmonizando estratégias e usando o
conceito de plataforma;

* Politicas publicas de CTl exigem, conforme a drea ou campo de aplicagdo, um razoével grau
de experimentalismo e risco, além do pressuposto de incerteza sobre entregas e resultados
efetivos. Neste contexto, os sistemas de monitoramento e avaliagdo continua devem operar
com vigor e rigor, ainda que avaliagdes de impacto nessa area sejam dificeis de viabilizar pelo
alto custo e tempo requerido para execugao. A avaliagao continua ajuda a corrigir eventuais
desvios de rota e processar novos temas e conjunturas criticas;

Politicas de orientagdo a missao em CTI também tem sido associadas a mudancga de papel dos governos, de
ofertantes de instrumentos (financiamento, por exemplo), para comparadores de P&D, direcionando parte dos
esforcos de inovagdo para solugdo de desafios publicos especificos. Kaiser e Kripp (2010), estabelecem trés
justificativas para politicas de CTl orientadas pela demanda: (1) uma visdo mais sistémica que valoriza as re-
lagGes entre os usudrios de inovagao e os produtores de inovagao; (2) a gestdo da interface entre produtores
e demandantes de inovagdo por politicas pablicas diminui o gap de informagao dos primeiros sobre deman-
das futuras e (3) a crescente sensibilizagdo que politicas de CTI podem ajudar a resolver problemas sociais
complexos como o envelhecimento da populagdo, o aquecimento global e assim por diante. Macedo (2017),
lembra que uma politica pelo lado da demanda orientada a missao, exige competéncias estatais especificas,
entre elas, talvez a mais complexa seja a tradugdo da demanda em requisitos funcionais suficientemente de-
talhados para orientar o esforgo do mercado e o manejo viavel dos riscos inerentes envolvidos. Para o autor
o modelo das PCP (pre-commercial procurement), adotado pela Unido Europeia desde 2006, como aquisigao
publica de resultados esperados de P&D seria funcional para a solugdo de grandes problemas da sociedade,
devido a incerteza das taxas de retorno, alto risco envolvido e custos irrecuperaveis.

5. Recomendagoes para o caso brasileiro

A experiéncia da OCDE, ainda muito recente, com a construgao institucional das politicas de CTl baseadas em
missdes (mission oriented) indicam avangos, mas também apontam desafios e problemas ainda ndo superados.
Entre eles, encontram-se os detalhados a seguir.

* A abordagem ndo é um modelo generalizével, porque seu sucesso é altamente dependente de

uma trajetoria e de um contexto. O exemplo classico, a Apollo 11, s6 foi possivel no contexto
da guerra fria e da corrida espacial com a antiga URSS;
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* A concentracao de recursos publicos e privados em tecnologias avangadas e especificas
em detrimento das disponibilidades para fungdes relacionadas a ciéncia basica e educagao,
pode fragilizar estas areas;

* As peculiaridades de projetos desta natureza podem justificar a suspensao temporaria de
regras relacionadas aos principios administrativos conhecidos, como impessoalidade, eco-
nomicidade, bem como, na competi¢ao entre fornecedores, tais como dispositivos do tipo
fast track para aquisi¢des e contratagdes dirigidas de quadros técnicos; grande autonomia
administrativa e financeira;

Estes riscos e desafios também existem na conjuntura brasileira, mas com caracteristicas singulares que pre-
cisam ser estudadas, sob pena da conhecida importagao burocratica de modelos tedricos de pouca utilidade
fatica no contexto local. Deve-se lembrar que o Brasil construiu nos dltimos cinquenta anos um sistema de
CTl que ndo é trivial. Ha diversas dreas onde ja estamos na fronteira do conhecimento como agricultura tropi-
cal, a producgdo de etanol ou extragéo de petroleo. Em outras dreas as politicas produtivas estdo intimamente
ligadas com os institutos de pesquisa, como é o setor de petroleo e gas ou telecomunicagdes. Temos uma
estrutura institucional ndo desprezivel que articula pesquisa basica, fomento, pesquisa aplicada e pds-gra-
duagdo. Formamos mais de vinte mil doutores por ano e estamos entre os cinco paises com mais publicagoes
cientificas no mundo. Possuimos entidades como a Fiocruz (Fundagao Oswaldo Cruz) e a Embrapa (Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria). O pais tem recursos estratégicos para fazer a transicdo energética como
nenhum outro pais tem. 0 BNDES (Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social) é um raro instrumento para
fornecer o “capital paciente”, que o setor produtivo precisa para gerenciar os riscos inerentes a toda inovagao.
Porém, isso néo evita o risco de uma regressao institucional, nem garante a superacao da nossa posicao in-
termedidria-inferior nos principais rankings de inovagao e competitividade.

No percurso deste relatério foi feito um balango critico dos modelos, conceitos e processos da governanga
das politicas publicas de Ciéncia e Tecnologia, e indiretamente da politica industrial, na conjuntura brasileira
recente. Avaliou-se também pontos de atencdo do modelo de governanga do campo das politicas de desen-
volvimento produtivo, em ambito federal, que cada vez mais se estruturam a partir das iniciativas de ciéncia,
tecnologia e inovagao (CTI).

Os problemas recentes identificados pelo 6rgdo de controle na Politica Nacional de Inovagdo (PNI)° parece
confirmar a tendéncia a utilizar a inspiragdo da abordagem baseada em missdes para suprir falhas de imple-
mentacao do precario modelo do sistema nacional de inovagdes e sua énfase na serializagao mission oriented
innovation policies da politica publica. Nesse sentido, alguns pontos sdo especialmente notaveis, como a
auséncia de robusto diagnostico de problema publico, com profundo entendimento das relagdes causais, a
fragilidade do modelo légico e teoria do programa nas politicas publicas e os diversos gargalos do processo
decisorio, de um modo geral, marcado pelo improviso circunstancial e auséncia de previsibilidade.

5  Paramaiores informagdes ver https://www.gov.br/mcti/pt-br/acesso-a-informacao/prestacao-de-contas/2019/2-relatorio-de-
-auditoria-2019.pdf
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Por outro lado, a abordagem baseada em missdes (Mission Oriented) tao divulgada nos Gltimos anos e adotada
por diversos paises, entre 0s quais a propria Unido Europeia no programa Horizon Europe, deve ser observada
com acurdcia e precaugao, pois, evidentemente nao pode oferecer solugdes milagrosas ou magicas para
problemas que estdo incrustados na formacgao histdrica e institucional do Estado brasileiro, no contexto de
uma economia periférica e subordinada. Em nossas circunstancias, de maiores fragilidades institucionais, a
perspectiva MOIP demanda muito mais foco em coordenacgao intra-governamental que nas democracias mais
maduras e consolidadas.

Neste sentido, pontuamos trés grandes eixos que deveriam concentrar o aprimoramento do modelo e governanga
para torna-lo receptivo a l6gica missiondria: (1) Eixo de Planejamento e Estratégia; (2) Eixo de Gestao e (3) Eixo
de Capacidades Estatais. O grande problema permanece sempre na efetividade do processo de implementagéo
das politicas, o que implica, como é quase evidente, uma profunda revisao de sistemas de gestao, gestao de
pessoas e a estruturacao de processos. A estratégia, portanto, € o ponto crucial, ndo basta saber “o que deve
ser feito”, mas “como deve ser feito”. Aqui o capital reputacional necessario dos empreendedores politicos para
enfrentar a natureza inercial e a aversao ao risco (da cultura gerencial publica brasileira), é a variavel decisiva.
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Mission-based Public Policies — the OECD’s experience and
recommendations for Brazil in innovation, science and technology policies.

Resumo O Brasil construiu ao longo de décadas um sistema nacional de inovagao robusto, articulado e di-
versificado. Este processo aconteceu pari passu com o processo de industrializagdo. As conexdes entre as
politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao com as politicas industriais, contudo, nem sempre foram evidentes
ou efetivas. O relatério procurou identificar - com foco em governanga - as caracteristicas mais marcantes do
sistema nacional de inovagdo como ele se estruturarou recentemente na OCDE (Organizagéo para a Cooperagéo
e Desenvolvimento Econdmico). O objetivo foi identificar no caso relatado os principais dilemas e deficiéncias
deste modelo, tais como sua baixa efetividade, os processos de captura do estado e a desconexdo entre po-
liticas industriais e de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (CTI), entre outros. Em seguida o relatdrio apresenta e
detalha uma nova abordagem que ganha espacgo nos ultimos anos, denominada “politicas de inovagao orien-
tadas por missdes” (mission oriented innovation policies - MOIP), estendendo sua interpretagdo, inclusive para
as politicas industriais. Na sequéncia, a reflexdo proposta aponta um cotejamento entre o modelo tradicional e
aquele orientado por missdes. As conclusdes apontam uma superioridade do modelo missionario, em especial
os incentivos criados para o maior planejamento e coordenagao publica, articulada com o setor privado, como
também a necessidade de adaptagdes conceituais e metodoldgicas para a nossa realidade institucional, muito
mais fragmentada, instével e fragil que a verificada nos paises centrais onde a abordagem surgiu.

Palavras-chave: Orientagdo a Missdes, Politicas de Inovagao, Governanga, Politica Industrial

Abstract: Over the decades, Brazil has built a robust, articulated and diversified national innovation system. This
process happened pari passu with the industrialization process. The connections between science, technol-
ogy and innovation policies with industrial policies, however, were not always evident or effective. The report
sought to identify - with a focus on governance - the most striking characteristics of the national innovation
system as it was recently structured in the OECD (Organization for Economic Cooperation and Development).
The objective was to identify in the reported case the main dilemmas and deficiencies of this model, such as its
low effectiveness, state capture processes and the disconnection between industrial and Science, Technology
and Innovation (STI) policies, among others. The report then presents and details a new approach that has
gained ground in recent years, called “mission oriented innovation policies” (MOIP), extending its interpretation,
including to industrial policies. Next, the proposed reflection points to a comparison between the traditional
model and that guided by missions. The conclusions point to the superiority of the missionary model, espe-
cially the incentives created for greater public planning and coordination, articulated with the private sector,
as well as the need for conceptual and methodological adaptations to our institutional reality, which is much
more fragmented, unstable and fragile. than that seen in the central countries where the approach emerged.

Keywords: Mission Orientation, Innovation Policies, Governance, Industrial Policy
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