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POLITICAS MISSAO-ORIENTADAS:
PANORAMA OCDE

Introducgao

Com o propdsito de atingir metas de zeragem liquida de emissGes de gases de efeito
estufa e cumprir os compromissos internacionais assumidos para os anos de 2030 e 2050,
iniUmeros paises tém adotado politicas de inovacao orientadas a missdao (MOIPs).

Este Estudo IEDI aborda o estudo intitulado “Reaching Net zero: Do mission-oriented
policies deliver on their many promises”, capitulo do mais recente relatério Science,
Technology and Innovation Outlook: Enabling Transitions in Times of Disruption, publicado em
2023 pela Organizagdo para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

O referido estudo analisa as contribuicdes e os impactos das politicas net-zero
orientadas por missdo vis-a-vis as politicas mais tradicionais de ciéncia, tecnologia e inovagao
(C,T&l).

Com esse intuito, os pesquisadores da OCDE utilizam o arcabouco analitico da “teoria
da mudang¢a” para acompanhar e avaliar os efeitos de 83 missdes de emissdes liquidas zero
implementadas em 20 paises-membros, das quais 20 foram objetos estudos de caso
aprofundados.

Além de examinar os produtos e resultados esperados das missdes de emissées
liquidas zero, o estudo destaca as armadilhas que essas missGes terdo de ultrapassar para
cumprirem a suas promessas.
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Politicas tradicionais e a transi¢cao para o carbono zero

As alteragdes climaticas representam significativos desafios sociais sistémicos. Muitos
paises estdo tentando traduzir os seus compromissos de emissdes liquidas zero em medidas
concretas. Contudo, de acordo com a OCDE, até o momento atual, as a¢bes climaticas estao
significativamente aquém do necessario para atingir as metas estabelecidas para 2030 e 2050,
e assim tentar limitar o aquecimento global a 1,5°C até ao final do século.

Segundo a OCDE, dados da Agéncia Internacional de Energia (AIE) mostram que as
despesas publicas em pesquisa, design e desenvolvimento para tecnologias de baixo carbono
como percentagem do Produto Interno Bruto estdo estdveis desde 2010. Tendéncia que
coincide com uma desaceleracdao do patenteamento de tecnologias de baixo carbono nos
paises-membros da OCDE.

Varios caminhos para limitar o aquecimento global a 1,5°C estao, todavia, disponiveis.
Estes caminhos correspondem a varias abordagens de mitigacdo, com diferentes combinacdes
e cronogramas para o desenvolvimento e difusdo de inovagdes sociais e tecnoldgicas.

Tanto a difusdo das tecnologias atualmente disponiveis, como os novos avancgos € a
expansdo daquelas ainda em laboratério ou em fase de demonstracdo podem ajudar a
alcancar as metas de reducdo de emissdes de GEE para 2030.

Porém, o desenvolvimento e a difusdo de inovagoes sociais e tecnoldgicas precisam
ser combinados com mudancas comportamentais, regulatdrias, politicas e sociais em uma
vasta gama de dominios, envolvendo diferentes comunidades em varios niveis. Tais mudancgas
com objetivos semelhantes terdo de evoluir conjuntamente para permitir uma transformacao
sistémica coordenada em direcdo a economia verde com emissao liquida zero de carbono.

Na avaliacdo do estudo da OCDE, as politicas adotadas nas ultimas décadas, com
instrumentos individuais visando falhas especificas de mercado, resultaram em um cendrio de
governanca fragmentado, exacerbando os problemas de coordenacao.

Sem um arcabouco de coordenacdo dos diferentes modos de intervencdo, estas
combinacgbes de politicas dispersas se mostraram inadequadas para provocar as mudancas
sistémicas necessarias para garantir a transicao para o carbono zero.

De acordo com a OCDE, o reconhecimento das limitacdes das politicas tradicionais para
enfrentar os desafios das mudancas climaticas levou varios paises a testarem abordagens
politicas sistémicas que promovem, em varios graus, a colaboracdo intergovernamental,
intersetorial e multidisciplinar na formulacdo de politicas de C,T&l.
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Estas iniciativas consideram os vinculos entre questdes que vinham, geralmente,
sendo tratadas separadamente em diferentes areas governamentais para enfrentar um
desafio especifico. Sob diferentes formas, as experimentacdes de politicas sistémicas ocorrem
em inumeros paises-membros da OCDE.

Por exemplo, na Noruega, um pais onde muitos ministérios setoriais e as suas agéncias
sdo responsdveis pelas suas préprias politicas de C,T&l, desde 2016, as trés agéncias
governamentais reuniram os seus respectivos instrumentos para acelerar o desenvolvimento,
o teste e a implantacdo de novas solucbes de energia verde num Unico esquema integrado
(Piloto-E).

Também na Franca, o programa “Investimentos para o Futuro” (PIA), iniciado em 2010,
foi redesenhado em 2020 para se concentrar em areas tecnolégicas especificas por meio de
apoio integrado em todas as fases da cadeia de inovacdo, desde a pesquisa exploratdria até a
introducdo no mercado. Cada uma das chamadas “estratégias de aceleragdo” tem a sua
propria agenda, orcamento e estrutura de governanga, com um coordenador interministerial
dedicado.

Nos Estados Unidos, varias agéncias foram igualmente criadas para emular o “modelo
DARPA (Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada de Defesa)”, no qual uma carteira
coordenada de projetos é gerida proativamente para resolver desafios complexos
relacionados com a energia ou a saude, entre outros.

Ainda nos Estados Unidos, na area de energia, a dimensao sistémica destas iniciativas
foi reforcada em 2021 mediante a integracao de varios programas e esquemas de agéncias
relevantes em “Energy Earthshots”, que adotam uma abordagem de mobilizacdo de toda a
comunidade de P&D para enfrentar desafios complexos, tal como a producao de hidrogénio
limpo de baixo custo.

Todas essas iniciativas tém em comum, nao obstante suas diferengas em termos de
enfoque, escopo e desenho, o objetivo de promover acdes proativas entre “silos”
disciplinares, setoriais e administrativos para enfrentar coletivamente um desafio demasiado
complexo para ser resolvido por qualquer medida e/ou instrumento individual. Em geral, tais
iniciativas sdo classificadas como politicas de inovagdo orientadas a missao (MOIPs).
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Politicas sistémicas de inovagao orientadas a missao net-zero

As politicas de inovagdo missdo-orientadas (MOIPs) sao definidas pela OCDE como um
“pacote coordenado de politicas e medidas regulatdrias desenhadas especificamente para
mobilizar as atividades de C,T&I, com o propdsito de alcangar objetivos bem definidos
relacionados a um desafio social, em um prazo definido”.

Estas medidas podem abranger diferentes fases do ciclo de inovacao, desde a pesquisa
até a demonstracao e a difusdo no mercado; apresentam uma combinacdo de instrumentos
de incentivo a oferta e de atracdo da demanda; e abrangem diversos dominios politicos,
setores e disciplinas.

Em termos ideais, observa a OCDE, as politicas missdo-orientadas podem ser
caraterizadas a partir de trés dimensdes principais:

e Orientacdo estratégica: o principal objetivo das MOIPs é definir objetivos bem

aceitos em relacdo a um desafio complexo a ser enfrentado, estabelecendo
bases para uma ac¢do coletiva direcionada e coordenada. Embora as MOIPs
ainda sejam muitas vezes erroneamente caracterizadas como iniciativas
descendentes (top-down), os seus objetivos s6 podem ser definidos através do
envolvimento e da obtencdo de um consenso entre um vasto leque de atores
publicos e privados.

e Coordenacdo de politicas: as MOIPs coordenam as estratégias e planos de

varias autoridades publicas responsaveis por diferentes componentes — por
exemplo, conhecimento, tecnologias, financiamento, competéncias,
regulamentos, mercados —, que sdo essenciais para alcancar objetivos
acordados coletivamente. Estas autoridades publicas pertencem a diferentes
dominios politicos, como pesquisa, inovacao, e diferentes setores que sao os
“responsaveis” pelos desafios sociais, incluindo a energia, a mobilidade e a
salude, bem como a diferentes niveis de governanga. Os arranjos de
coordenacdo sdo negociados em diferentes tipos de érgaos de governanca em
nivel estratégico e operacional, bem como no nivel da iniciativa global ou de
missdo especifica.

e Implementacdo de politicas: as MOIPs sdo implementadas mediante uma

combinacdo abrangente de intervencgbes politicas e diversas iniciativas para
apoiar uma série de atividades, desde a pesquisa ao lancamento no mercado e
a aquisicao das competéncias necessarias, deliberadamente concebidas para
atingir os seus objetivos. De modo geral, estas politicas ndo substituem
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intervengdes politicas pré-existentes, mas antes se baseiam nelas e as
coordenam para enfrentar um desafio especifico.

Segundo a OCDE, todos os sistemas nacionais de inovacdo incluem muitos
componentes que desempenham varias funcdes relacionadas com estas trés dimensdes. A
principal novidade da abordagem MOIP reside na integragdo proativa e intencional destes

componentes num quadro institucional comum dedicado para enfrentar um desafio
selecionado.

Na visdao da OCDE, concretamente, uma MOIP é uma “plataforma de a¢Ges coletivas”
que articula para cada desafio selecionado, uma agenda desenvolvida coletivamente; uma
estrutura de governanca dedicada a tomada de decisGes comuns ou mutuamente

consistentes e o monitoramento dos seus impactos; e uma combinacdo de politicas
integradas.

Mapa de MOIPs e suas missdes de emissdes liquidas zero
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Fonte: Extraido de OECD. Science, Technology and Innovation Outlook 2023, cap. 5.

No que se refere as MOIPs de emissdes liquidas zero, a base de dados da OCDE inclui
um total de 83 missdes net-zero em 30 iniciativas MOIPs, que estdo sendo implementadas em
20 de seus 38 paises-membros, mais a Unido Europeia (ver figura abaixo).
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O Reino Unido e a Suécia sdo os paises com o maior nimero de missdes net-zero (nove
cada), seguidos por Estados Unidos e Finlandia, ambos com seis missGes net-zero. A
identificacdo das iniciativas e missdes consideradas pode ser obtida aqui.

De acordo com o estudo, as autoridades publicas de C,T&l responsdveis pela politica
de pesquisa ou inovacdo empresarial estdo na origem de todas as 30 iniciativas MOIP que
incluem missdes net-zero. Essas autoridades vém experimentando e defendendo esta nova

abordagem politica para enfrentar desafios sociais que apresentam um nivel de urgéncia e
complexidade sem precedentes.
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Mudanga de paradigma

Embora a maioria destas politicas net-zero missao-orientadas ainda se encontre numa
fase inicial, ja existe, de acordo com o estudo, uma forte demanda politica para demonstrar
resultados, ndo sé porque a orientagdo a missdes as tornam mais visiveis, mas também porque
suscitam grandes expectativas e, por vezes, contam com orgamentos expressivos.

Porém, o conhecimento sobre a extensdo, os meios e as condi¢cdes sob as quais as
MOIPs produzem os impactos esperados ainda é limitado, observa a OCDE.

Embora seja impossivel avaliar os efeitos de a¢cdes que estabeleceram meta para 2030 e
que existem ha dois ou trés anos, a OCDE considera que o primeiro passo é validar a prépria
abordagem da politica. Ou seja, avaliar até que ponto e porqué, a abordagem missdo-orientada
€ um avango comparativamente as politicas de C,T&I tradicionais e as estratégias ja utilizadas.

Com esse propdsito, a OCDE desenvolveu uma “teoria da mudanga” das missdes net-
zero, que estabelece a relagao causal entre as missdes e os seus produtos, resultados e
impactos esperados (ver figura abaixo). Foi assim que a OCDE apreciou as 83 missdes de
emissdes net-zero que integram a base de dados da organizacdo, das quais 20 foram objetos
estudos de caso aprofundados.

MOIPs como uma estrutura integrada para orientar, coordenar e implementar agdes coletivas rumo ao carbono zero

Consciéncia da limitagdo da
abordagem tradicional para
enfrentar desafios sociais
complexos.

Orientagdo Estratégica Coordenacdo Politica Implementacdo da Politica Liquido zero

Senso de urgéncia relacionado ao
impacto crescente dos desafios
sociais.

Uma miss3o desenvolvida
coletivamente para enfrentar
um desafio social complexo.

Uma estrutura de governanca
dedicada para coordenar as
agtes em torno da missio.

Uma combinagdo de politicas
adaptadas e integradas para
cumprir a missdo.

Fonte: Extraido de OECD. Science, Technology and Innovation Outlook 2023, chap. 5.

De acordo com o relatério, a OCDE tem estudado e categorizado os diferentes
formatos de politicas de inovacdo missdo-orientadas (MOIPS), bem como analisado e avaliado
comparativamente os seus principais processos por meio de estudos de casos. No entanto,
guase nao existem avaliacdes destas politicas que possam fornecer provas de que cumprem
os seus objetivos ambiciosos.

Enquanto em sua concep¢dao mais geral, uma teoria da mudanca é um conjunto de
convic¢Oes sobre como a mudanga acontece, no caso das MOIPs, a teoria da mudanca procura
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captar os seus efeitos adicionais além daqueles produzidos pelos instrumentos politicos

fragmentados existentes, a medida em que se apoiam e integram as politicas existentes. Uma

“teoria da mudanca” para MOIPs busca revelar as relacdes causais entre os problemas que

abordam e os seus objetivos, insumos, produtos, resultados e impactos desejados.

Como pode ser observado no quadro abaixo, a “teoria da mudanca” net-zero descreve

como se espera que as MOIPs produzam os seus impactos em relagdo direta com as suas

caracteristicas.

Tendo como ponto de partida os principios de design das politicas de inovagdo

orientadas a missao, ou seja, a agenda desenvolvida coletivamente, a estrutura de governancga

dedicada para a coordenacdo das acOes e a combinacdo integrada de politicas, sao

apresentadas as relacdes causais esperadas com as entregas, os resultados (intermediarios e
finais) e impactos pretendidos.

A teoria da mudanga de uma missdo emissdo liquida zero: dos principios de design do MOIP as conquistas liquidas zero

Principios de design

Entregas

Resultados intermedidrios

Resultados

Impactos da MOIP

Orientagdo estratégica

Uma missdo desenvolvida
coletivamente para enfrentar
um desafio social complexo.

Direcionalidade e
intencionalidade

Legitimidade

Flexibilidade
Coordenacdo Politica

Uma estrutura de governanga
dedicada para coordenar as
agbes em torno da missdo.

Horizontalidade

Verticalidade

Financiamento

Implementacdo da Politica

Uma combinagdo de paliticas
adaptadas e integradas para
cumprir a missdo.

Diversidade do mix de
politicas

Avaliabilidade

Reflexividade

1

Objetivos e metas mensurdveis
mais claros

Envalvimento mais forte das
partes interessadas, incluindo
os cidad3os, e elevado nivel de
apoio politico/administrative

Envolvimento mais amplo dos
atores em todas as disciplinas,
setores e fungtes

2

Coordenagdo horizontal mais
ampla

Coordenagdo vertical mais forte

Melhor coordenagio ao longo
da cadeia de valor da inovagio

3

Conjunto mais amplo de
intervengdes de apoio publico
em diferentes dreas (CT&I,
competéncias, regulamentagio,
etc.) e na cadeia de inovagio
(da investigagdo &
implementacéo)

Monitoramento e avaliagdo
sistémicos

Uma agenda
desenvolvida
coletivamente para
enfrentar um
desafio social
complexo.

Os planos dos varios
atores estdo
alinhados e 0 seu
progresso &
monitorado de
forma holistica

As diversas
intervengdes
governamentais sdo
articuladas e
préticas de gestio
de portfélio séo
executadas

1

Conjunto mais amplo de
solugdes potenciais
consideradas

Objetivos mais ambiciosos e
de longo prazo

Escopo e nivel de ambigdes
mais amplos nas missdes

2

Maior orcamento paraa
miss8o e/ou para projetos
integrados maiores

Forte adesdo e compromisso
do setor privado e das partes
interessadas

Maiores volume de recursos e
maior envolvimento em
misséesde emissbes liquidas
zero

Apoio a uma gama mais
abrangente de atividades

Abordagem mais sistémica

Mais inovagio sistémica na
missdo net zero

1

Solugbes mais ambiciosas

Solugtes mais sistémicas

Mais além das opges
sociotécnicas de dltima
geracdo

Impacto 1

Transformacio sistémica
Maior impacto

Sociedades net-zero

Impacto 2

Aceleragio da mudanga
Impacto mais rdpido

Fonte: Extraido de OECD. Science, Technology and Innovation Outlook 2023, cap. 5.
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Diferenciando aceleracdo e missdo transformadora, o estudo destaca dois tipos
principais de impacto das MOIPs de emissao zero: transformagao sistémica e aceleragdo da
mudanga em dire¢cdao a uma sociedade verde.

Politicas missao-orientadas: panorama OCDE
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Entregas das politicas net-zero missao orientadas

De acordo com o estudo da OCDE, em relagdo direta com os seus principios de
concepgao, espera-se que as politicas de inovagao missdo-orientadas apresentem as seguintes
entregas:

a) uma agenda estratégica desenvolvida coletivamente para enfrentar desafios
sociais complexos;

b) uma estrutura de governanca dedicada para alinhar e monitorar os planos dos
varios atores e coordenar acdes no sentido desta agenda; e,

c) um portfélio consistente de intervengdes politicas e regulatérias em diferentes
areas para implementar a missao.

O gquadro a seguir sintetiza os resultados encontrados pela OCDE para cada uma dessas
trés entregas esperadas.

Agenda estratégica para enfrentar um desafio social complexo. Em teoria e de forma ideal,
os objetivos de uma politica orientada por missdo sdo operacionalizados por metas
mensuraveis. Na pratica, segundo a OCDE, apenas cerca de metade (46%) das missdes net-
zero identificadas estabeleceram metas especificas e mensuraveis. Em alguns casos, as metas
e o0s objetivos podem ser combinados numa “declaracdo de missdao”, resumindo numa
formulagdo curta — e se possivel inspiradora — um resultado ambicioso a ser alcancado num
prazo preciso.

Mesmo nas missGes mais intensivas em pesquisa, os resultados pretendidos sdo o
cerne dos projetos e a pedra angular das atividades de pesquisa. Estes objetivos claramente
enunciados também funcionam como um “dispositivo de focalizacdo” e um ponto de
referéncia para as interacdes entre os diferentes atores ao longo da cadeia de inovagao e
entre as diversas comunidades envolvidas.

De acordo com a OCDE, as missdes net-zero estabelecem objetivos comuns, baseadas
em hipdteses sobre a evolucdo de varidveis, em geral, incertas, tais como precos do carbono
e da energia, disponibilidade de matérias-primas, geopolitica, capacidade de ultrapassar
estrangulamentos cientificos e tecnoldgicos, evolucdo das percepcdes e preferéncias dos
usuarios, que influenciam estas opgdes sociotécnicas.

A missdo surge assim como um ldcus de debates, proporcionando uma plataforma
para negociacOes publico-privadas, interministeriais e intersetoriais, com consequéncias
diretas na intervencao publica.
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Sintese das principais entregas das missdes net -zero

Efeitos da missdo net-zero

Resultados

A) Desenvolvimento coletivo de uma agenda estratégica para enfrentar um desafio social complexo

Objetivos e metas mensuraveis mais
claros

Maior nivel de apoio
politico/administrativo

Maior envolvimento das partes
interessadas

As misstes permitem definir objetivos mais claros do que nos programas tradicionais, embora
poucos correspondam aos objetivos “SMART” esperados. Apenas metade destes objetivos tém
metas claras.

As agendas estratégicas permitem uma “direcionalidade continua” e complementam os
objetivos da missdo num contexto de elevada incerteza e contestagio.

Em total contraste com as estratégias e roteiros tradicionais, as agendas estratégicas estdo
diretamente associadas aos orgamentos das misstes, as estruturas de coordenagéo e aos
modos de implementagdo, aumentando a sua influéncia nas intervenctes.

As missdes sdo politicas por natureza, devido a objetivos normativos relacionados aos impactos
sociais.

As missdies nacionais abrangentes atraem mais atengio dos politicos e dos niveis
administrativos mais altos, o que reforga a sua legitimidade, mas pode aumentar a pressdo para
obter resultados rapidos.

As agendas estratégicas sdo desenvolvidas por uma vasta gama de atores de diferentes
comunidades, aumentando a sua apropriagdo da missdo e o seu envolvimento subsequente.

B) Alinhamento e monitoramento holistico dos planos dos vdrios atores

Coordenagdo horizontal mais ampla

Coordenagdo vertical mais forte

Melhor coordenagdo publico-privada

A grande maioria das missOes net-zero sujeitas ao estudo de caso expandiu significativamente
o dmbito da coordenagio entre os diferentes atores em toda a estrutura governamental.

A lideranga é assumida pelas autoridades da CT&I que langaram a missdo.

A coordenagdo intersetorial & o principal desafio das missdes net-zero, gerando custos de
transagdo significativos nas misstes maiores e mais integradas.

A maioria das missdes de emissoes liquidas zero sdo lideradas por autoridades nacionais (ou da
UE}; alguns incluem autoridades locais na sua governanca.

As autoridades locais estéo envolvidas em muitas atividades da miss&o para permitir a
demonstracdo de solugdes e a sua répida transigdo para o mercado.

Algumas missdes net-zero sdo implementadas em nivel regional, especialmente no contexto
da nova geragdo de estratégias de especializacdo inteligente da UE.

As missdes complementam (e muitas vezes beneficiam) as plataformas de concertagdo plblico-
privadas existentes em matéria de CTI. Acrescentam um qguadro intencional bem direcionado e
asseguram uma ligagdo mais direta as intervenctes politicas

C) Articulagdo e gestdo de um portfolio de atividades

Conjunto mais amplo de intervengdes de
apoio publico em diferentes dreas

Conjunto mais amplo de intervengges de
apoio publico em toda a cadeia de
inovagéo

Novas abordagens sistémicas de
monitoramento e avaliagdo

Todas as missdes net-zero estdo agrupadas num quadro estratégico e de governanga comum
que apresenta diferentes tipos de intervenctes, desde subvengdes para P&D até a formagdo de
competéncias.

Apenas algumas missdes incluem instrumentos que apoiam a implantagdo no mercado de
solugdes atuais ou novas.

As misstes net-zero permitem coordenar o apoio plblico a diferentes aspectos das solugtes
sist&micas.

Vérias missdes net-zero mapeiam e conectam os varios instrumentos de apoio nos diferentes
niveis de prontiddo tecnoldgica, com vista a fornecer um apoio mais continuo as diferentes
etapas da cadeia de inovagdo.

Existe uma percepcdo generalizada entre os parceiros da missdo de que sdo necessarias novas
metodologias e processos de avaliagdo para analisar esta abordagem, mas muito poucas
avaliagdes MOIP foram realizadas até o momento e ndo se afastam de maneira significativa das
avaliagbes de politicas tradicionais de CT&l.

Fonte: Extraido de OECD. Science, Technology and Innovation Outlook 2023, cap. 5.

Na maioria dos casos, a agenda estratégica de uma missdo é definida utilizando

técnicas de mapeamento tecnoldgico em vez de um exercicio de previsdo completo. Isto
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reflete, em parte, a experiéncia limitada dos paises na utilizacdo da previsao na elaboracao de
politicas.

Além disso, os exercicios de previsdao levam tempo e as missdes estdo frequentemente
sob forte pressdo politica para comecarem a funcionar o mais rapidamente possivel. Outra
razdo para o uso limitado da previsdao é o escopo centrado na tecnologia de muitas missoes
net-zero.

A analise das principais justificativas para as missGes net-zero mostra que o objetivo
de combater as alteragGes climdticas estda sempre interligado com outras ambicdes
ambientais, econ6micas ou de salude. Esta analise é util, na avaliagdo da OCDE, para realgar a
forma como os paises enquadram os seus argumentos a favor das missdes, que aspectos eles
apresentam como os mais importantes e o que acreditam que as missdes os podem ajudar a
alcangar.

Todas as missdes net-zero visam, por definicdo, combater as alteracdes climaticas por
meio da redugdo das emissdes de GEE. Segundo a OCDE, 60% associam 0s seus propoésitos a
objetivos ambientais mais amplos e 54% a impactos econdmicos, como a criacao de empregos
e/ou o aumento da competitividade da economia nacional. Estes diversos objetivos refletem
principalmente a natureza multidimensional e sistémica dos desafios sociais.

Em vdarios casos, os objetivos ndo sdo o ponto de partida, mas sim um primeiro
resultado da propria missdao. Muitas missGes comecam com objetivos amplos, prioridades ou
“areas de missao”. O primeiro passo da missdo é desenvolver ou aperfeicoar os objetivos, na
maioria das vezes incorporando-os numa agenda estratégica ou roteiro. Isto é
particularmente verdadeiro nas MOIPs baseadas em ecossistemas, que sdo iniciadas com um
apelo a criacdao de agendas estratégicas, seguido pela sele¢do e implementac¢ao de algumas
destas agendas.

Uma agenda estratégica quase sempre complementa os objetivos e metas iniciais de
uma missao para garantir a direcionalidade e consisténcia das suas diferentes atividades. Estas
agendas, sob diferentes denominacdes e formatos, sdao fundamentais para a expressdo de
dinamicas de cima para baixo e de baixo para cima.

Embora os governos ainda desempenhem um papel importante na fase politica de
definicdo dos objetivos e metas da missdo, sdo quase sempre as partes interessadas que
desenvolvem a agenda estratégica, mapeando os diferentes caminhos para o cumprimento
desses objetivos. O que diferencia estas agendas estratégicas orientadas por missao das
estratégias tradicionais é que elas sdo desenvolvidas, implementadas e monitoradas de forma
integrada.

Politicas miss&o-orientadas: panorama OCDE 16



Na avaliacdo da OCDE, o “valor agregado” especifico das missGes é que integram a
orientacdo, coordenacdo e implementacdo da missdo no mesmo espaco institucional. A
missdo formaliza e torna diretamente “acionaveis” os resultados das negociacdes. Os
diferentes atores podem referir-se diretamente as a¢gdes subsequentes para fortalecer as suas
posicdes. E o governo pode vincular o seu compromisso financeiro a concretizacdo dos
objetivos da missao, de forma a defender escolhas que incorporem determinados valores
sociais, que nem sempre podem estar alinhados com os interesses individuais das empresas
ou de outras partes interessadas.

Uma condicdo subjacente para a eficacia e legitimidade das agendas estratégicas é que
estas sejam simultaneamente intencionais, direcionais e flexiveis. De acordo com a OCDE, “as
agendas estratégicas devem ser um ‘documento vivo’ que evolui regularmente para se
adaptar as novas condicdes internas e externas”. Esses seriam os casos de algumas missdes,
como a dinamarquesa de Captura, Armazenamento ou Utilizacdo de Carbono Verde (CCSU)
ou as missGes do programa japonés Moonshots, que estabeleceram procedimentos para rever
as suas agendas estratégicas todos os anos.

Coordenagdo abrangente com alinhamento e monitoramento holistico dos planos dos vdrios
atores. Nos dias atuais € amplamente aceito que desafios sociais complexos, como a reducdo
das emissdes de GEE, exigem uma ampla coordenacao intersetorial, justificando a adogao de
uma abordagem politica orientada por missodes.

Segundo a OCDE, a fragmentacdo politica prejudica enormemente a capacidade dos
sistemas de inovacdo de responder adequadamente aos desafios sociais dificeis, como os
incluidos na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.

Praticamente todas as missdes net-zero apresentam um escopo de coordenacgao
significativamente ampliado entre os diferentes atores de politicas publicas. Essas missdes
congregam ndo so6 as autoridades publicas responsaveis pela pesquisa e inovacdo empresarial,
mas também diversos ministérios e agéncias setoriais relevantes. Orgdos de governanca
especificos desempenham as fun¢des de coordenacgao, aconselhamento, tomada de decisao
ou monitoramento.

Nas politicas mais amplas orientadas por missdes, estes grupos podem ser replicados
em diferentes niveis: politico, estratégico e operacional. Esse é o caso, por exemplo, da missao
Cidades Inteligentes e Neutras para o Clima da UE (Missdo Cidades), que é liderada por dois
gestores de alto nivel da Direcdo-Geral do Ambiente e da Direcdo-Geral de Pesquisa e
Inovacdo. Além disso, varios grupos e comités — nomeadamente os “grupos de proprietarios
de missdo” em nivel operacional e de direcdo — coordenam ac¢des entre as 12 Dire¢des-Gerais
mais ou menos envolvidas diretamente na missao.
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A Missdo Cidades da UE também apoia aspectos de coordenacdo intersetorial dentro
de cada uma das 100 cidades selecionadas, que foram solicitadas a desenvolver e assinar um
“Contrato de Cidade Climatica” (CCC) entre as diferentes cidades parceiras. Estes contratos
incluem um plano global de transicdo para emissdes net-zero em todos os setores (energia,
edificios, gestdao de residuos e transportes), juntamente com planos de investimento
relacionados.

Esta coordenacgao holistica é uma componente essencial das diretrizes e requisitos
comuns que as cidades devem seguir no desenvolvimento destes contratos. Os CCC
incorporam e oficializam a dimensao sistémica de cada cidade participante na missao.

Como ja mencionado, a grande maioria das missdes net-zero foi iniciada pelas
autoridades publicas de C,T&l responsaveis pela politica de pesquisa e/ou de inovagdo
empresarial. O estudo de casos aprofundado para 20 dessas missdes mostra que todas
proporcionaram um espaco institucional e uma plataforma concreta para a coordenacgao
interministerial. Além de liderar as missGes, autoridades publicas de C,T&I as financiam e
também fornecem a maior parte dos instrumentos de politica para as implementar.

De acordo com a OCDE, ainda que os ministérios setoriais e as agéncias publicas
participem da mesa de negociacdo e deliberacdo da missdo, o que permite decisdes mais
informadas e holisticas, até o momento, quase ndo dedicaram os seus proprios recursos
financeiros ao esforco coletivo das missGes net-zero, que foram objeto de estudo de caso.

Em outras palavras, embora a coordenacdo das missGes net-zero seja ampla e se
estenda para além das autoridades publicas responsaveis pela pesquisa e inovagao, os
orcamentos das missdes permanecem em grande parte confinados aos “fundos C,T&I”, o que
constitui um desafio para as missdes.

O estudo ressalta ainda que coordenacao intersetorial das missdes nao é apenas uma
das principais contribuicdes esperadas das MOIPs, mas também um dos seus principais
desafios praticos. Na avaliacdo da OCDE, esse ndo é um fenbmeno novo.

A coordenacao holistica foi reconhecida como uma fraqueza fundamental dos sistemas
nacionais de inovacdo, destacada em todas as revisdes da politica de inovacao realizadas pela
OCDE e confirmada por outros tipos de avaliacdo de politicas de C,T&| em ambito tematico,
regional ou de iniciativa.

A governanga das missdes envolve uma série de reunides e numerosos pontos que
devem ser decididos coletivamente por um vasto conjunto de atores. O estudo ressalta que é

I”

necessario encontrar um equilibrio “sustentdvel” entre os beneficios da coordenacdo, por um
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lado, e os custos de transacdo, por outro. Embora as missGes net-zero sejam quase todas
muito recentes, algumas ja comecaram a reajustar este equilibrio.

Esse é o caso da politica de setores-chaves e inovagdo orientada por missdo (MTIP) da
Holanda, que opera com uma estrutura de governanca muito abrangente, que permite
coordenar uma vasta gama de atores em 2 eixos principais, com 9 setores principais e 25
missdes, em diferentes niveis (alto nivel politico e operacional), em varios 6rgaos de
governanca (por exemplo, equipes de missao, equipes de setores-chave, grupos consultivos
de programas e equipes transversais em varias missées).

Inicialmente bastante elogiada, essa estrutura de governang¢a abrangente da Holanda
resultou em um excesso de reunides, razdo pela qual estd sendo agora reformada para
simplificar esta estrutura de governanca e aumentar a sua eficiéncia.

Articulagdo e gestéo de um portfdlio de atividades. Como ja assinalado, na prépria definicdo
de MOIP adotada pela OCDE, as missdes envolvem um pacote de medidas de politicas e
regulamentagdes. Na quase totalidade dos casos, as missdes ndao criam novos instrumentos
de politica, mas integram os existentes num conjunto coerente para cumprir os seus objetivos.

Na avaliacdo da OCDE, a transformacdo social que condiciona a consecuc¢ado do objetivo
carbono zero exigird uma combinacdo de diferentes tipos de intervengdes para qualquer
op¢ao “sociotécnica”.

A figura abaixo apresenta seis categorias de intervenc¢des publicas. Embora variem
muito em termos de escala e escopo, as missdes net-zero combinam sempre varios destes
tipos de intervencdo no ambito de um quadro estratégico e de governanga comum.

De acordo com o estudo, as subvencdes para atividades de pesquisa e inovacao
continuam a ser um dos principais instrumentos politicos utilizados para canalizar o
financiamento das missGes para os parceiros de projetos. Todavia, sdo acompanhadas por
uma série de outras medidas destinadas a apoiar, entre outros, projetos especificos, centros
de competéncia ou de exceléncia, reformas regulatdrias, concursos e prémios, locais de
demonstracao, formagdo ou comunicagao e atividades de sensibilizacao.

O relatério destaca, a titulo de exemplo, as missdes de descarbonizacdo da industria
do Reino Unido que dedicam acbes especificas ao fortalecimento de competéncias. Ja a
missdo dinamarquesa de captura, estocagem ou utilizacdo de carbono (CCSU) realiza estudos
para melhor compreender e moldar a aceitacdo publica destas tecnologias, enquanto, varias
missdes, como o Motor de Crescimento Finlandés “Green E2”, apoiam o surgimento de novos
ecossistemas em torno da missdo, que constituem “grupos de interesse” que ajudam a
promover as reformas regulatdrias necessarias.
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Diferentestipos de intervengdes publicas para promover a transigdo em direcdo a uma sociedade com emissdes
liquidas zero de GEE

E n Apoio financeiroe E

. qualitativo a pesquisa, Fortalecimento de
desenvolvimento e habilidades e ofertade
demonstracdo de novas educacdo relevante para
tecnologias e servigos tecnologias e servigos verdes

Transformacdo dos
sistemas
sociotécnicos

Instrumentos de

P Regulamentos e padrdes informacdoe
sensibilizagdo

P Impostos e subsidios E Mecanismos baseados
E “ no prego do carbono

Fonte: Extraido de OECD. Science, Technology and Innovation Outlook 2023, cap. 5.

Na avaliacdo da OCDE, uma razdo importante para a integracdo de instrumentos
complementares é fornecer apoio continuo nas diferentes fases da rota de inovacao, desde a
atividades de P&D até a implantacdo no mercado.

Uma dessas iniciativas é a missdao Pilot-E na Noruega, na qual as trés agéncias
responsaveis pela pesquisa e inovacdao baseada em pesquisa (Conselho de Pesquisa da
Noruega), pela inovacdo e demonstragao (/Innovation Norway) e pela implantagdo precoce de
tecnologias energéticas no mercado (Enova) se uniram para fornecer um balcdo Unico para
projetos de energia sustentavel, como navios eficientes com baixa emissdo de carbono.

Embora integrem um conjunto mais amplo de instrumentos de politicas, sdo raras as
missOes que incluem atualmente instrumentos para apoiar a implantacdo em massa das
solugdes recentemente desenvolvidas.

Uma das excecoes € a estratégia de aceleracdo do hidrogénio limpo da Franca, que
compensa os primeiros usuarios pelo preco mais elevado do hidrogénio limpo. Isto permite
gerenciar e monitorar, num quadro estratégico comum, o equilibrio a atingir e as
complementaridades a explorar entre a pesquisa de novas solucdes e a introducdo no
mercado das solugdes disponiveis.
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De acordo com o estudo, uma distincdo importante entre missdes ndo é apenas o
alcance dos instrumentos de intervencdo, mas o seu grau de integracdo. Ou seja, até que
ponto as decisGes relativas a sua implementacdo seguem a agenda estratégica desenvolvida
em comum e sdo monitoradas coletivamente. Em muitos casos, o financiamento e a
implementacgado de atividades sdo de responsabilidade de agéncias especificas, que utilizam o
seu proéprio portfélio de instrumentos conforme as orientagdes e diretrizes decididas a um
nivel de governanca superior.
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Resultados das missoes net-zero

Apoiando nas suas trés principais entregas examinadas acima, as politicas por missao
net-zero devem, de acordo com a OCDE, essencialmente “mirar mais alto”: a) com escopo e
nivel de ambi¢des mais amplos; b) mobilizagdo de maiores montantes de recursos e maior
envolvimento de atores privados e de outras partes interessadas; e c) exploracdo de solucdes
inovadoras mais sistémicas. O alcance da contribuicdo das missdes net-zero para estes trés
resultados é avaliado resumidamente no quadro abaixo.

Sintese dos principais resultados das missdes net-zero

Efeitos das miss6es net-zero Resultados principais

A) Escopo e nivel de ambigbes mais amplos em missdes

A abrangéncia da missdo é uma questdo de debate importante para encontrar um equilibrio
entre os beneficios das misstes “abertas” (caracterizadas pela neutralidade e investigagio) e
Conjunto mais amplo de solugties missdes definidas de forma mais restrita (caracterizadas pela direcionalidade e integragio
potenciais consideradas entre diferentes atividades da misséo).
Poucas missOes sdo abertas e algumas estdo evoluindo para misses mais estreitamente
definidas e direcionadas.
Objetivos mais ambiciosos e de longo A maioria das missdes estabeleceu objetivos orientados para os impactos em 2030 e 2050.

prazo As diferencas nos niveis de ambic3o das diferentes missées sdo dificeis de avaliar.

B) Maiores volumes de recursos e maior envolvimento em missdes liguidas zero

As misstes se beneficiam geralmente mais de financiamento a mais longo prazo em
comparagdo com os programas tradicionais de pesquisa e inovagio.

O financiamento & reservado apenas informalmente para missdes a longo prazo, mas os
anuncios de financiamento publico tendem a gerar alguma pressdo para que as autoridades

§ i ) publicas empenhem os recursos prometidos.
Financiamento maior e de longo prazo

0s argamentos das missdes net-zero provém principalmente das autoridades publicas de CT&lI.
Poucas autoridades pablicas setoriais comprometeram financiamento adicional para executar
as missdes.
A inovagdo financeira na alavancagem do financiamento pablico para atrair financiamento
privado (por meio de financiamento misto, aporte de capital etc.) & limitada.
Existe um forte envolvimento das partes interessadas no desenvolvimento da agenda

Maior adesdo e compromisso dos atores  estratégica.

privados e das partes interessadas Informagtes insuficientes sobre as contribuigbes financeiras do setor privado dificultam a
avaliagdo do efeito alavancagem da misséo.

C) Mais inovagdo sistémica na missdo net-zero

A conexdo as necessidades e s exigéncias & um dos aspectos mais frequentemente levantados
Melhor integracio das dimenstes de como uma novidade das misstes net-zero.
demanda e impacto As miss@es nef-zero proporcionam varios meios para articular as demandas as diferentes fases
do ciclo de vida da miss3o, desde a definigdo da missdo até & sua avaliagdo.
As missdes net-zero permitem uma gama mais ampla e consistente de atividades, desde a

Gama de atividades mais abrangente e pesguisa basica até 4 implantagéo, capacitagio, comunicagdo e sensibilizagdo.

consistente Préticas proativas de gestdo de carteiras em misstes sdo necessdrias para colher os beneficios

sistémicos das misstes, mas requerem recursos significativos, novas competé&ncias e novas
regras e procedimentos nos ministérios e agéncias.
Fonte:Extraido de OECD. Science, Technology and innovation Outlook 2023, cap. 5.
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Escopo e nivel de ambi¢ées mais amplos em missées. Na avaliacdo da OCDE, o escopo de uma
missdo é um dos fatores mais dificeis de compreender conceitualmente e lidar na pratica.
Uma razdo para isto é o aparente paradoxo no cerne do principio da missdo: as missdes devem
estar abertas a todas as solugdes para um determinado objetivo, mas o enquadramento do
objetivo em si influencia enormemente a gama de solugdes potenciais.

O alcance das opgdes varia muito de acordo com a posi¢ao do objetivo da missdao na
“rede de problemas”, desde uma missao totalmente aberta, como “resolver as alteragdes
climaticas” até missdes mais restritas que abordam a questdo das emissdes de carbono em
determinadas areas, e mesmo em tecnologias especificas.

Em teoria, o Unico objetivo especifico da missdao que ndo restringiria o leque de
solucdes potenciais seria “alcancar a neutralidade carboénica até 20507, sem qualquer mencdo
a qualquer setor ou tecnologia que possa impedir os atores de ajudar a encontrar solucdes
net-zero nos limites de suas préprias capacidades e experiéncias. Outra justificativa para a
amplitude da missdo é que um escopo restrito pode criar duvidas sobre a neutralidade da
missao.

O estudo destaca que na pratica, contudo, varios fatores dificultam missdes
excessivamente “abertas”:

e Relevancia: alguma delimitacdo estratégica do problema permite um melhor
alinhamento com as prioridades nacionais, que estdo relacionadas com
compromissos internacionais, bem como uma maior coeréncia com os sistemas
de pesquisa e industria de um pais.

e Comensurabilidade: o objetivo de uma missdao deve estar alinhado com os

recursos e capacidades financeiras nacionais disponiveis. Na maioria dos
paises, contudo, o enfoque da missdao net-zero, que envolve orcamentos e
custos de transacao significativos, terd de ser reservado para areas onde o
problema é particularmente grave.

e Consisténcia do portfdlio de opcbes: uma missdo excessivamente aberta pode

resultar num conjunto de acOGes demasiado dispersas para funcionarem
sinergicamente. Colher os beneficios esperados das atividades integradas
dentro de uma missdo requer algum grau de proximidade, seja através de
semelhancas ou complementaridades, entre as diferentes op¢cdes propostas
para resolver os seus objetivos.

O estudo destaca que as primeiras missdes abertas ja aprenderam com a sua
experiéncia e estao evoluindo no sentido de uma definicdo menos aberta e mais estratégica
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dos seus objetivos. Este é, especialmente, o caso dos programas suecos de inovacdo
estratégica e dos regimes de “inovacdo orientada por desafios”.

Na Irlanda, por exemplo, a Fundacdo de Ciéncia (SFI) debateu como determinar o
escopo “correto” para as missdes no ambito dos seus novos programas “Challenge Research”.
A agéncia lancou deliberadamente missdes com varios graus de abertura para extrair licdes
sobre esta questao fundamental. O Desafio de Emissdes Zero, por exemplo, foi muito aberto,
pois visava “apoiar equipes interdisciplinares no desenvolvimento de solu¢des disruptivas que
acelerassem o progresso rumo a emissoes liquidas zero de gases com efeito de estufa na
Irlanda até 2050”. J4 outras missdes foram definidas de forma mais restrita, como o Desafio
Alimentar ou o Desafio dos Plasticos.

Segundo o estudo, os coordenadores de missao normalmente enfatizam que tentam
permanecer mais abertos e flexiveis no que diz respeito ao escopo das solucdes sob
investigacdo para tecnologias futuras, uma vez que requerem mais pesquisa exploratéria.

Muitas vezes, pode ser melhor colocar a pesquisa exploratdria fora da missdao ou em
subprograma especifico com os seus préprios principios operacionais e governanga, ainda que
ainda orientado aos objetivos da missao.

Em ambos os casos, independentemente de a pesquisa exploratdria estar posicionada
dentro ou fora da missao, é essencial estabelecer vinculos institucionalizados entre estas
atividades a montante e as atividades “centrais” de desenvolvimento, demonstracdo e
execucdo da missao.

Na Franca, por exemplo, no marco das Estratégias de Aceleracdo, a pesquisa
exploratdria é conduzida nos Programas e Equipamentos de Pesquisa Prioritarios (PEPRs) que
estdao anexados a uma ou varias estratégias de acelera¢ao para as apoiar.

Os PEPR funcionam como “subprogramas a montante”, integrados nas estratégias de
aceleracdo, mas com o0s seus proprios principios operacionais, orcamento e estrutura de
governanca. Isto proporciona aos PEPR um significativo grau de liberdade para investigar
novos caminhos incertos de investigacdo bdsica que possam levar a novas solucdes para os
objetivos das estratégias de aceleracao.

Maiores recursos e maior engajamento em missdes net-zero. De acordo com o estudo da
OCDE, todas as missdGes com objetivos formais ligados as metas de reducdo de GEE
estabeleceram o prazo final da missdo para 2030 ou 2050, em linha com os compromissos
internacionais assumidos pelos paises.
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Ainda que os processos administrativos orgamentarios e os ciclos politicos ndo
permitam garantir orcamentos até que tais prazos sejam atingidos, a analise do horizonte de
funding das missdes mostra que estas beneficiam geralmente de financiamento a mais longo
prazo em comparagao com os esquemas tradicionais de pesquisa e inovagao.

Entre as missGes net-zero para as quais existe informacao disponivel, a maioria (61%)
conta com financiamento por mais de quatro anos, em média, sendo que 38% destas recebem
financiamento por mais de seis anos.

Para efeitos de comparacdo, a analise da OCDE dos esquemas competitivos de
financiamento da pesquisa mostra que a maioria das bolsas de pesquisa sdao concedidas por
um periodo de trés a cinco anos, embora haja relatos de aumento da duracdo das subvencdes
em programas de financiamento mais recentes. O apoio financeiro concedido por periodos
mais longos (sete anos ou mais) é mais frequentemente direcionado para “centros de
exceléncia”.

Segundo o relatério, das 60% das iniciativas analisadas para as quais ha informagdes
orgamentdrias, a maioria conta com orgamentos na mesma ordem de grandeza dos
programas tradicionais de P&D&I climdticos em larga escala, mas estdao mais bem integrados.

As dotagdes orcamentadrias anuais mais frequentes das missdes sdao de € 1 milhdo a €
20 milhGes (23 missdes, 50%) e de € 20 a € 200 milhdes (12 missdes, 26%). Ja os programas
tematicos (“ndo orientados por missdes”) em energias renovaveis, tecnologias de captura,
armazenamento e utilizacdo de carbono ou as tecnologias de transportes sustentdveis tém
orcamentos entre € 5 e € 100 milhdes de euros, tal qual a maioria das missdes.

Como em outras politicas, a diversidade nos orcamentos das missGes se deve
principalmente as diferencas globais na dimensdao e no nivel de desenvolvimento dos
orcamentos nacionais de C,T&I. Outro fator importante na determinacdo das escalas
orcamentarias é o escopo da missao.

A dotagdo orgamentaria de uma missao esta correlacionada com o seu conteltdo. Em
particular, as poucas missées que também apoiam a implantacdo de novas solu¢des no
mercado requerem geralmente orgamentos muito maiores do que as missdes centradas na
pesquisa.

Este é o caso das estratégias de aceleracdo do “hidrogénio limpo” e da
“descarbonizacdo da industria” da Francga, cujos respetivos orcamentos superam € 1 bilhdo
por ano e que, como ja mencionado, sdo em grande parte destinados ao fornecimento de
incentivos baseados nos precos para a adoc¢ao de novas tecnologias mais dispendiosas.
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No outro extremo do espectro, o programa de pesquisa irlandés “Zero Emissions
Challenge”, que visa incluir a dimensdao da demanda nas suas atividades de pesquisa, mas
permanece centrado em P&D, conta com um orcamento anual de € 1,5 milhdo.

A OCDE ressalta que as missdes sdao demasiado recentes para permitir uma avaliacao
de sua resisténcia as diversas restrigdes orgamentdrias, como as vividas apds a grande crise
financeira internacional de 2008. O provavel aperto dos orgamentos nos proximos anos,
devido as dificeis condi¢des econ6micas relacionadas com a pandemia da Covid-19 e a guerra
da Russia contra a Ucrania, serd o seu primeiro teste de robustez.

Além dos niveis de financiamento, uma dimensdo importante é a natureza e a
composicao dos orcamentos das missdes. Segundo o relatério, muitas missdes ndo tém um
orcamento especifico e sdo financiadas por diferentes fontes de financiamento. Embora a
maior parte do financiamento venha de atores nacionais, a maioria das missdes recebe
financiamento de multiplas fontes, apresentando uma “imagem dispersa de recursos de
financiamento”.

O estudo destaca que, ao contrdrio do que se poderia esperar de iniciativas
experimentais e ambiciosas, as missdes ndo tém sido apoiadas pela inovagao financeira.

Em grande medida, as fontes de financiamento permanecem tradicionais, sem acesso
a financiamento por capital préprio, financiamento misto ou outros tipos de parcerias
financeiras publico-privadas. Contratos de compras publicas inovadores também raramente
sdo utilizados, apesar de alguns protétipos iniciais.

Atrair financiamento na escala certa para apoiar adicionalmente a implantacdo em
massa de novas solugdes exigird a descoberta de novas formas de financiar as missdes em um
momento em que os orcamentos publicos estao sob pressao.

Aincerteza em torno do desenvolvimento das trajetérias para emissées net-zero e, por
consequéncia, na elaboracdo da agenda estratégica ou roteiro da missdo como um
“documento vivo” em muitas missdes, requer algum grau de flexibilidade financeira. Embora
seja preciso existir compromissos financeiros firmes a longo prazo por parte das autoridades
publicas, é necessario preservar ao mesmo tempo uma margem significativa para que as
mudancas se adaptem aos novos desenvolvimentos internos e externos.

Na avaliacdo da OCDE, dadas as rigidas regras publicas, orcamentdrias e contabeis
existentes, uma solucdo para assegurar algum grau de flexibilidade financeira seria
comprometer uma parte do financiamento anunciado e reservar outra parte para ser
concedida sob certas condi¢des, nomeadamente, a capacidade de formar uma parceria ampla
e solida que relna as capacidades e recursos necessarios para cumprir os objetivos da missao.
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Mais inovagdo sistémica em missoes net-zero. Comparativamente as politicas tradicionais de
C,T&l, arevisdo sistematica das missdes net-zero mostra maior preocupac¢do com as condicdes
da demanda, segundo a OCDE. Em muitos casos, as missées tendem a ser plataformas eficazes
para a articulacgdio da demanda no contexto especifico de desafios sociais sistémicos e
complexos.

De acordo com o estudo, a natureza da missdo orientada pela demanda é um dos
aspectos mais frequentemente destacados como uma novidade da abordagem de politica de
inovacdo orientada por missdo. O quadro abaixo mostra que existem vdrios meios para
articular exigéncias em missGes em diferentes fases do seu ciclo de vida, desde a definicdo da
missdo até monitoramento e avaliacdo.

Integragio da dimensdo da demanda em missdes net-zero em diferentes fases do ciclo de vida da missdo

Principais estigios Definicdo de objetivos Defini¢do das agendas Coordenacgdo dos planos dos Ex . Monitoramento e
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Fonte: Extraido de OECD. Science, Technology and innovation Outlook 2023, chap. 5.

Durante as fases iniciais de definicdo dos objetivos e metas, as missdes utilizam
diferentes meios, como workshops e plataformas de consulta, comités e estudos, para
determinar e integrar os interesses da sociedade e as opinides dos varios atores e partes
interessadas. Por meio destes varios canais, as dimensdes da demanda e da utilizacdo sdo
incorporadas nos objetivos e metas da missdo, desde o momento da sua formulacgdo.

Embora os objetivos da missdo possam, por vezes, ser orientados por consideracoes
politicas, em muitos casos, o desenvolvimento das agendas estratégicas é o principal canal
para a integracdao das dimensdes da demanda. Segundo a OCDE, isto é especialmente
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verdadeiro para as MOIPs baseadas em ecossistemas, que mobilizam grandes comunidades
de atores, inclusive do setor privado.

A governanga da missao também pode servir como um canal para conexdo de forma
mais continua a comunidade de usudrios potenciais e as diversas partes interessadas. Mesmo
se estas estruturas de coordenacdo envolvam na maioria das vezes representantes de diversas
autoridades publicas, a presenga de ministérios ou agéncias setoriais pode ajudar a integrar a
dimensao da utilizacao nas missodes.

Durante o curso da implementagdo, algumas missdes, mesmo as mais intensivas em
pesquisa, integraram o apoio politico nas fases a montante e a jusante da cadeia de inovagao
ao nivel do projeto. Por exemplo, na missao irlandesa net-zero (programa “Challenge
Research”), os candidatos aos projetos sdo fortemente encorajados a incluir usuarios na
proposta. Embora ndo seja obrigatdrio, é claramente recomendado.

Dependendo dos objetivos de uma missao, a sua combinacdo de politicas sob medida
apoia uma vasta gama de atividades, desde a pesquisa basica até a implantacao, capacitacao,
comunica¢ao e sensibilizagdo. Contudo, o valor adicionado da abordagem de missdao nao
reside apenas na diversidade de atividades que abrange. A missdao permite, sobretudo, uma
maior consisténcia no conjunto de projetos orientados para a consecu¢ao dos seus objetivos
e muitas vezes guiados por uma agenda estratégica especifica.

O estudo da OCDE traz o exemplo do Centro de Competéncia Atmosférica e Climatica
(ACCC), um programa emblematico na Finlandia que visa mitigar as alteragbes climaticas
mediante o aumento do sequestro de carbono nas florestas e no solo e melhorar a qualidade
do ar global.

O consdrcio ACCC reune trés universidades e um instituto de pesquisa, e mais de 40
partes interessadas importantes. A missao sustenta um conjunto diversificado de atividades,
que vao desde educagao, pesquisa e programas de impacto, até o engajamento e ciéncia
cidada, passando pelo desenvolvimento de solugdes e prototipagem.

Na avaliacdo dos pesquisadores da OCDE, praticamente a totalidade das missdes net-
zero analisadas ilustra a adicionalidade da abordagem das politicas de missdo de inovacdo
comparativamente as politicas tradicionais mais fragmentadas, quando se trata de conceber
e dirigir um conjunto consistente de atividades para um objetivo comum. Como ja assinalado,
as missOes introduzem de forma sistémica diversas suas competéncias com distintos
enfoques, incluindo aspectos sociais, juridicos, comportamentais e educacionais.

Algumas missGes net-zero acrescentam novos critérios formais aos critérios
tradicionais de selecdo de atividades, como a exceléncia, relevancia e experiéncia da equipe,
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a fim de captar a contribuicdo esperada de cada projeto para os objetivos da missdo. Muitas
iniciativas MOIP adotam praticas de gestdo de portfélio proativas e se envolvem em
interacGes frequentes com parceiros de missao, inclusive durante as chamadas de propostas.

No entanto, segundo o relatdrio, esta nova abordagem ainda esta na sua infancia e
existem poucos estudos comparativos precisos sobre as diferentes formas de avaliar a
“adequacao” de um portfélio de missdes dentro de um determinado projeto.
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Armadilhas das politicas de inova¢ao missao-orientadas

Na avaliacdo da OCDE, o sucesso das politicas de inova¢do missao-orientadas (MOIPs)
net-zero pode ser comprometido por dois tipos de armadilha: a “armadilha apenas C,T&I” e a
“armadilha do direcionamento”.

No que se refere a “armadilha apenas C,T&I”, o estudo destaca que as missdes net-
zero sdao mais amplas em escala e abrangéncia do que os programas tradicionais, mas mantém

o enfoque em “inovacado tecnoldgica” definida de forma mais ou menos restrita.

Ainda que a inovacdo social nessas missdes seja muito mais proeminente do que em
noutras iniciativas de C,T&I, as componentes sociais nas missdes net-zero ainda sdo bastante
limitadas, o que restringe o potencial transformador dessas missdes.

Mesmo nos paises que adotaram missdes mais amplas e ambiciosas, um exame mais
atento dos dirigentes e dos compromissos financeiros mostra que, na pratica, também sao

III

financiados estritamente com “recursos C,T&|” e pertencem a programas com mandato de
C,T&I. Isso leva, segundo a OCDE, a indagar onde as missdes que visam transformar os
sistemas sociotécnicos para alcancar o objetivo de neutralidade de carbono devem ser

ancoradas nas estruturas governamentais.

As trés principais opg¢des seriam: autoridades publicas de C,T&l (pesquisa e/ou
inovacdo), “proprietarias do desafio” (autoridades setoriais) ou centro do governo
(presidente, primeiro-ministro ou gabinete). Embora isto ndo se aplique a todos os contextos
institucionais nacionais, o estudo considera o posicionamento da lideranca da MOIP “acima
dos ministérios” como relevante para aumentar o seu nivel de ambicdo e alargar o seu ambito
sistémico para além das autoridades de C,T&l.

Esta opcao é também mais compativel com orgamentos plurianuais integrados
provenientes de diferentes fontes, (incluindo orcamentos centralizados e “fundos comuns”)
em todos os dominios politicos. Nas missGes net-zero ambiciosas, a OCDE considera
igualmente importante reforcar a adesdo politica de alto nivel e a participacdo cidada.

Na Franca, por exemplo, as estratégias de aceleracdo oferecem um modelo diferente
de missdes institucionalizadas. Essas estratégias sdo lideradas por uma agéncia autébnoma
ligada ao gabinete do primeiro-ministro, com forte apoio do presidente e um orcamento
dedicado cobrindo um amplo portfélio sistémico de a¢des ao longo de diferentes geracdes de
solucdes sociotécnicas.

Em relacdo a “armadilha do direcionamento”, o estudo salienta que cada missao criou
estruturas de governanca holisticas dedicadas, sob as quais uma série de decisores politicos
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de diferentes setores alinham os seus planos e monitoram as suas a¢des em relacdo a agenda
estratégica da missdo. Ainda que, até o momento, a maioria das missdes net-zero tenham tido
sucesso na definicdo de agendas estratégicas e na criacdo de estruturas de governanca, as
provas de uma execug¢do coordenada conjunta continuam, contudo, a ser raras e limitadas.

Nas missdoes baseadas em ecossistemas, contudo, que sdo menos direcionais e
empoderam os parceiros para definirem as suas proprias agendas, uma parte significativa dos
recursos é dedicada a formagdo do préprio ecossistema de parcerias, apoiando o trabalho em
rede, a coordenacdo e o planejamento. No entanto, os grandes recursos financeiros
necessarios para a P&D, e especialmente para a expansao e comercializagdo no mercado, sao
fornecidos através de instrumentos tradicionais que por vezes ficam fora da esfera holistica
da tomada de decisOes e da influéncia da missdo. Nos casos de grandes missdes nacionais, o
vinculo com a execugdo pode ser igualmente enfraquecido, devido a falta de coordenagado nas
missdes “guarda-chuva” amplas e diluidas.
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Conclusoes

Na avaliagdo da OCDE, as missdes net-zero representam, na maioria dos casos, uma
melhoria acentuada em relagdo as combinag¢ées tradicionais de politicas de C,T&I. As missGes
permitem diferentes combinagdes de objetivos comuns e agendas estratégicas e uma maior
énfase em objetivos comuns, uma coordenacdo mais ampla de planos politicos entre
instancias administrativas e uma maior integracdo de varios instrumentos de apoio nas
diferentes fases da cadeia de inovagao. No entanto, a OCDE alerta que estas melhorias nao
serdo suficientes para ampliar e implementar estas inova¢des em grande escala.

As missOes net-zero concentram-se na inovagao tecnoldgica. No essencial, continuam
a ser liderados pelas autoridades da C,T&lI, confiando quase exclusivamente nas intervengdes
politicas e nos orgamentos da C,T&I. Embora as autoridades politicas e regulatdrias setoriais
participem na estrutura de governanca das missdes e possam compartilhar informacdes e, em
certa medida, influenciar as decisdes, elas ainda nao contribuiram com os seus proprios
recursos e programas para as missoes.

Para provocar as mudancas transformadoras necessdrias para atingir o objetivo de
emissdes net-zero, em vez de simplesmente reduzir as sobreposi¢des e acelerar a inovagao
tecnoldgica, estas as missdes exigirdao investimentos de uma escala e ambito muito maiores
do que os orcamentos da C,T&I. Também serd necessario equilibrar, alinhar e acompanhar a
implantagdo em massa destas inovagdes com solugdes para promover mudangas sociais e
comportamentais, o que é um pré-requisito para reduzir, de forma rapida e significativa, as
emissdes de GEE.

Na visdo da OCDE, o sucesso das missdes net-zero dependera da sua capacidade de se
expandirem para além dos programas e orcamentos de C,T&l e de passarem de agendas
estratégicas co-desenvolvidas para a¢des conjuntas, superando as “armadilhas de apenas

”n

C,T&l e do direcionamento O estudo ressalta, todavia, que as recentes iniciativas
experimentais e de missdes piloto existentes, com atividades significativas de autorreflexao,

ja geraram aprendizagem importante e comecam a afastar-se destas armadilhas.

A maioria das missGes net-zero teve sucesso na definicdo de objetivos e metas
legitimos e potentes, bem como na elaboracdo de numa agenda estratégica sistémica
amplamente compartilhada para cumprir os seus objetivos. Contudo, é menos claro se a
agenda estratégica influencia realmente a tomada de decisdo coletiva sobre a alocagao
orcamentdria e a execugdo de politicas.

Segundo a OCDE, para além da questdo da influéncia das missGes nas politicas
publicas, sua implementacao dependera da sua capacidade de mobilizar o setor privado, que
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terd de fornecer enormes recursos para financiar e se envolver como um agente-chave de
mudanca nas transicoes para a sustentabilidade.

No estagio atual das missdes, os formuladores das MOIPs ainda se concentrem no
financiamento publico e na coordenacao interministerial. Porém, o teste final das missdes
sera obter contribuicGes e compromissos financeiros de empresas e investidores privados.
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