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INTRODUCAO

O presente artigo analisa o processo de formagao da agenda governamental que
culminou na instituicdo do Programa Inova RS em 2019. Partindo da premissa de que a
inovagdo assumiu um papel relevante nas estratégias de desenvolvimento subnacional,
consolidando-se como um eixo estruturante nas agendas de governos subnacionais
brasileiros e sendo percebida como um vetor indispensavel para o incremento da
produtividade e da competitividade regionais.

No contexto do Rio Grande do Sul, essa trajetéria nao € recente, remontando a
criacdo da Secretaria da Ciéncia e Tecnologia (SCT/RS) em 1987 e a subsequente
implementagdo do Programa de Polos Tecnologicos em 1989, que perdurou como
principal instrumento de fomento por quase trés décadas. Todavia, o ano de 2019
marcou um ponto de inflexao institucional com a criagdo do Programa Inova RS. Este
novo arranjo propds uma ruptura com a estrutura tradicional dos polos, introduzindo
uma arquitetura baseada em Ecossistemas Regionais de Inovacdo (ERIs) e na
metodologia de Estratégia de Especializagao Inteligente.

Diante desse cenario de mudanga institucional, o presente estudo busca analisar
a formacao da agenda do Inova RS sob a 6tica do Modelo de Multiplos Fluxos (MSF),
desenvolvido por John Kingdon (2003). A escolha deste referencial justifica-se pela sua
capacidade de explicar por que certas questdes ascendem ao topo da prioridade
governamental enquanto outras nao. Para tanto, empregou-se uma metodologia
qualitativa de cunho exploratorio, fundamentada na analise documental sistematica de

decretos e relatdrios institucionais produzidos entre 2019 e 2022. O procedimento
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analitico envolveu a categorizacdo dos dados segundo os fluxos de problemas, solucdes
e politica, permitindo a triangulagdo das informacdes para identificar a janela de
oportunidade que viabilizou o programa. Fez-se o uso de inteligéncia artificial

generativa (Grammarly) para revisdo gramatical.

O MODELO DE MULTIPLOS FLUXOS DE KINGDON E POLITICA DE
INOVACAO NO RS

O Modelo de Multiplos Fluxos, conforme proposto por Kingdon (2003),
fundamenta-se na adaptagdo do modelo Garbage Can, de Cohen, March e Olsen (1972),
ao estudo da formagdo da agenda governamental. A premissa central reside na
existéncia de trés fluxos independentes que correm paralelamente no sistema politico: o
fluxo de problemas (problems stream), o fluxo de solu¢des ou alternativas (policy
stream) ¢ o fluxo da politica (politics stream). A dindmica de ascensdo de uma politica
publica ocorre quando esses fluxos convergem, criando uma janela de oportunidade
(policy window) que permite acoplar um problema a uma solugdo viavel em condig¢des
politicas favoraveis.

Com base no modelo, o fluxo de problemas serve para analisar como
determinadas condi¢des sociais passam a ser reconhecidas como problemas publicos
que demandam intervencdo estatal. Kingdon (2003) identifica trés mecanismos
principais para esse reconhecimento: os indicadores, que monitoram mudancas em areas
especificas; os eventos-foco, como crises ou desastres que atraem atencao imediata; e o
feedback de programas existentes, que pode revelar falhas ou esgotamento de modelos
vigentes. Dito de forma sumaria, uma condi¢do s6 se torna um problema quando os
formuladores de politicas acreditam que algo deve ser feito para altera-la.

O fluxo de solugdes ¢ descrito como uma "sopa primordial de ideias" (policy
primeval soup), na qual diversas propostas circulam entre comunidades de especialistas.
Para que uma ideia sobreviva e seja selecionada, ela deve demonstrar viabilidade
técnica, compatibilidade com os valores predominantes da comunidade politica e
tolerancia a custos. Conforme aponta Capella (2018), este fluxo ¢ marcado por um
processo de selecdo e refinamento continuos, no qual o papel dos especialistas e
consultores ¢ fundamental para amadurecer as alternativas antes que a janela de

oportunidade se abra.
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O terceiro fluxo refere-se a dimensdo politica propriamente dita, sendo
influenciado pelo clima geral (ou mood publico), pelas forgas politicas organizadas e
pelas mudancas na administragdo governamental. A alternancia de poder, como ocorre
nas elei¢des, ¢ frequentemente o catalisador mais potente deste fluxo, alterando as
prioridades e a disposi¢do para adotar novas agendas. Registra-se que este fluxo opera
de forma independente dos outros dois, com sua propria logica de negociacio e
consenso.

Na convergeéncia dos trés fluxos acima referenciados, ocorre, na chamada janela
de oportunidade, um momento curto e transitdrio em que a acoplagem se torna possivel.
Neste estagio, a figura do empreendedor de politicas publicas (policy entrepreneur)
assume um papel central. Estes atores, que podem estar dentro ou fora do governo,
investem seus recursos (tempo, energia e reputacdo) para promover solucdes especificas
e garantir que a janela ndo se feche antes da decisdo politica seja tomada.

Dito isso, para compreender a génese do Inova RS, ¢ imperativo resgatar a
trajetoria do Programa de Polos Tecnologicos, que, desde 1989, serviu como o principal
pilar da politica de CT&I gaucha. Embora tenha atravessado oito governos de diferentes
matizes ideoldgicos, o modelo apresentava, ao final de 2018, sinais claros de exaustao.
Observa-se que a fragmentacdo regional, a baixa coordenagdo entre os polos e a
dificuldade cronica de atrair investimentos privados robustos criaram um ambiente de
estagnagdo que contrastava com a percepc¢ao de dinamismo exigida pela nova economia.

Neste sentido, o Inova RS foi criado em 2019 ndo como uma continuidade, mas
como uma proposta de ruptura institucional. O programa estruturou-se em trés pilares
fundamentais: a criacdo de oito Ecossistemas Regionais de Inovacdo (ERIs) com
governangas proprias; a adogcdo da metodologia RIS3 (Estratégia de Especializagdo
Inteligente), amplamente utilizada na Unido Europeia; e o fortalecimento da quadrupla
hélice, integrando governo, academia, setor privado e sociedade civil. O objetivo
declarado era ambicioso: posicionar o Rio Grande do Sul no mapa global da inovagao

até¢ 2030 (RIO GRANDE DO SUL, 2022).

ANALISE DA FORMACAO DA AGENDA DO INOVA RS PELO MODELO DE
MULTIPLOS FLUXOS
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A andlise da formag¢do da agenda do Inova RS revela uma convergéncia cléssica
entre os fluxos descritos por Kingdon. No que tange ao fluxo de problemas, percebe-se
que o reconhecimento do problema ndo se deu de forma subita, mas sim por meio do
acimulo de indicadores negativos que apontavam para a perda de participagao do
Estado no PIB nacional e para a estagnagdo da produtividade industrial. Uma busca por
noticias nos grandes veiculos de comunicacdo do estado em 2018, como GZH, Correio
do Povo e Jornal do Comércio, resultard em um conjunto significativo de publicacdes
que evidenciam numeros negativos.

O feedback negativo do Programa de Polos atuou como um catalisador interno
para a percep¢do de que o modelo de fomento direto a projetos isolados ndo gerava o
impacto sistémico desejado. Somou-se a isso o evento-foco da missdo internacional a
Europa, em novembro de 2019, que permitiu aos gestores contrastar a realidade local
com as praticas bem-sucedidas de especializacao inteligente no exterior, consolidando a
percepcao de que a modernizacao tecnologica era um problema urgente.

Simultaneamente, o fluxo de solugdes vinha sendo alimentado por uma
comunidade politica de inovagdo bastante ativa no estado. Académicos vinculados a
redes de pesquisa em sistemas de inovagdo, gestores de carreira da Secretaria de
Inovagdo, Ciéncia e Tecnologia (SICT) e liderangas empresariais envolvidas em
movimentos como o Pacto Alegre formaram a "sopa primordial" a partir da qual
emergiram as alternativas técnicas. A ideia dos Ecossistemas Regionais de Inovacao
(ERIs) e a metodologia RIS3 ndo surgiram do vacuo; foram selecionadas por sua
viabilidade técnica em outros contextos e por sua aderéncia aos valores de
descentralizacdo e colaboragdo publico-privada que ganhavam for¢a no debate publico
gaucho. A quadrupla hélice e a gestao descentralizada foram as solugdes que melhor
sobreviveram ao processo de selecdo de ideias, apresentando-se como alternativas no
momento de transicdo governamental.

No fluxo da politica, a eleicao de Eduardo Leite em 2018 representou a mudanca
administrativa necessaria para a abertura da janela de oportunidade. A recriacdo de uma
secretaria especifica para a Inova¢do (SICT) sinalizou a prioridade politica do tema.
Este movimento foi favorecido por um clima nacional propicio, impulsionado pelo novo
Marco Legal de CT&I (Lei n® 13.243/2016) e pelo seu decreto regulamentador de 2018,

que conferiram maior seguranca juridica as parcerias entre universidades, empresas e
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investidores. Forgas organizadas, como a Mobilizagdo Empresarial pela Inovagao (MEI)

da CNI, também exerceram pressdo positiva pela modernizagao das politicas estaduais.

CONSIDERACOES FINAIS E PROJECOES

A analise empreendida permite concluir que a institui¢do do Programa Inova RS
ndo foi um evento isolado, mas sim o resultado do esgotamento do modelo anterior
(polos) e das politicas de CT&I no estado, cuja convergéncia foi viabilizada por uma
conjuntura politica especifica. O Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon mostrou-se
uma ferramenta analitica pertinente para desvelar as nuances desse processo, embora
apresente limitacdes ao simplificar dinamicas institucionais complexas e ao subestimar
fatores historicos e culturais de longa duragao que moldam o comportamento dos atores
locais.

A andlise da formacdo da agenda, por si s6, ndo nos permite aferir o grau de
sucesso ¢ de assertividade da sua defini¢do — dentre outros motivos, por nao ser esta a
finalidade do modelo adotado, que ndao se ocupa de analisar implementagao,
monitoramento e avaliacdo —, mas nos leva a constatagdo de que o programa pode
enfrentar desafios persistentes. A interiorizacdo das acdes de inovagdo num contexto de
desigualdades regionais historicas, baseada na participagdo efetiva da sociedade civil na

quadrupla hélice, nos remete a dilemas que merecem ser analisados por outras lentes.

REFERENCIAS
CAPELLA, A. C. N. Formulacio de Politicas Publicas. Brasilia: Enap, 2018.

COHEN, M. D.; MARCH, J. G.; OLSEN, J. P. A Garbage Can Model of
Organizational Choice. Administrative Science Quarterly, v. 17, n. 1, p. 1-25, 1972.

KINGDON, J. W. Agendas, Alternatives, and Public Policies. 3. ed. New York:
Longman, 2003.

RIO GRANDE DO SUL. Decreto n° 54.767, de 22 de agosto de 2019. Institui o
Programa Inova RS e da outras providéncias. Porto Alegre: Diario Oficial do Estado,
2019.

RIO GRANDE DO SUL. Inova RS. Porto Alegre, [s.d.]. Disponivel em:
<inova.rs.gov.br>. Acesso em: 14 jun. 2026.

ISSN: 3086-495



