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A pandemia de Covid-19 mostrou como são importantes as capacidades e capacitações do setor público 
para reagir a crises e reconfigurar as políticas e práticas de implementação existentes. Antes da pandemia, 
os formuladores de políticas estavam cada vez mais voltando sua atenção para políticas de inovação 
orientadas por desafios, a fim de enfrentar emergências climáticas e outros desafios sociais “perversos”. 
Tal “virada normativa” também pressupõe a existência do que se pode chamar de capacitações dinâmicas 
no setor público.2 Este artigo oferece uma nova síntese de como conceituar capacitações dinâmicas no 
setor público. O artigo sintetiza a capacidade estatal existente, a capacidade de inovação do setor público 
e a literatura sobre capacitações dinâmicas. Usando três breves estudos de caso (o Serviço Digital do 
Governo do Reino Unido, o Vinnova da Suécia e a cidade de Barcelona), o artigo discute as origens e os 
elementos constitutivos (criação de sentido, conexão, modelagem) das capacitações dinâmicas. O artigo 
também discute como as capacitações dinâmicas poderiam ser avaliadas.
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CAPACIDADES DINÁMICAS DEL SECTOR PÚBLICO: HACIA UNA NUEVA SÍNTESIS

La pandemia de Covid-19 ha demostrado cuán importantes son las capacidades y capacidades del 
sector público para reaccionar ante las crisis y reconfigurar las políticas y prácticas de 
implementación existentes. Antes de la pandemia, los formuladores de políticas prestaban cada vez 
más atención a las políticas de innovación impulsadas por desafíos para abordar las emergencias 
climáticas y otros desafíos sociales “perversos”. Tal “giro normativo” también presupone la 
existencia de lo que podría llamarse capacidades dinámicas en el sector público. Este artículo ofrece 
una nueva síntesis de cómo conceptualizar las capacidades dinámicas en el sector público. El artículo 
sintetiza la capacidad estatal existente, la capacidad de innovación del sector público y la literatura 
sobre capacidades dinámicas. Utilizando tres breves estudios de caso (el Servicio Digital del 
Gobierno del Reino Unido, Vinnova de Suecia y la ciudad de Barcelona), el artículo analiza los 
orígenes y los elementos constitutivos (significado, creación, conexión, configuración) de las 
capacidades dinámicas. El artículo también analiza cómo se pueden evaluar las capacidades 
dinámicas.

Palabras claves: capacidad estatal; capacidades dinámicas; inovación en el sector público; evaluación.

DYNAMIC CAPABILITIES OF THE PUBLIC SECTOR: TOWARDS A NEW SYNTHESIS

The Covid-19 pandemic has shown how important public sector capacities and capabilities are to 
react to crises and reconfigure existing policies and implementation practices. Prior to the pandemic, 
policymakers were increasingly turning their attention to challenge-driven innovation policies in 
order to address climate emergencies and other “wicked” societal challenges. Such a “normative turn” 
also presupposes the existence of what might be called dynamic capabilities in the public sector. This 
article offers a new synthesis of how to conceptualize dynamic capabilities in the public sector. The 
article synthesizes existing state capacity, public sector innovation capacity and the literature on 
dynamic capabilities. Using three brief case studies (the UK Government Digital Service, Sweden’s 
Vinnova and the city of Barcelona), the article discusses the origins and constitutive elements 
(meaning making, connection, shaping) of dynamic capabilities. The article also discusses how 
dynamic capabilities could be assessed.

Keyword: Public sector capacities; dynamic capabilities; public sector innovation; assessment.
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1.	 INTRODUÇÃO: O CRESCIMENTO NÃO É SUFICIENTE

Os responsáveis pela política econômica estão cada vez mais de acordo em que não basta 
concentrar-se nas taxas de crescimento econômico; o que importa, igualmente,  é a direção 
ou o tipo de crescimento (Daimer; Hufnagl;  Warnke, 2012;  Mazzucato;  Perez, 2014;  
Mazzucato, 2016; Chang; Andreoni, 2020). Essa percepção assume a forma da ascensão do 
banco central verde (Campiglio et al., 2018) , de maior ênfase em políticas macroeconômicas 
e de inovação mais bem coordenadas (Cimoli et al., 2020)  e o desenvolvimento de uma nova 
geração de políticas de inovação enquadradas no contexto dos Objetivos de Desenvolvimento 
Sustentável (Mazzucato, 2017;  Schot; Steinmueller, 2018). Tal “virada normativa” 
(Daimer; Hufnagl; Warnke,2012) nos objetivos políticos (econômicos) intensificou as 
discussões conceituais e políticas globalmente. Por exemplo, o ressurgimento de políticas 
orientadas por missões, políticas inspiradas na teoria das transições socioeconômicas e na 
abordagem de inovação responsável são alguns casos desses novos enquadramentos emergentes. 
A pandemia de Covid-19 mostrou por que essa inovação impulsionada por desafios ou missões 
é muito importante, permitindo o desenvolvimento historicamente rápido de vacinas e a rápida 
inovação política e institucional (Mazzucato; Kattel, 2020). 

As respostas à pandemia também mostram por que as questões de implementação são 
tão importantes quanto os enquadramentos políticos; o manejo da crise concentrou a atenção 
nas capacidades e capacitações do setor público e em como estas não estão necessariamente 
correlacionadas com o nível de desenvolvimento (Mazzucato et al. , 2021) . De fato, este artigo 
assume que a política de inovação “pós-crescimento” precisa basear-se em uma compreensão mais 
profunda e diferenciada das capacidades e capacitações do setor público (Borras; Edler, 2020). 
As habilidades para avaliar e ajustar políticas e práticas de implementação são intrinsecamente 
importantes para quadros de políticas como missões ou transições socioeconômicas (Kattel;  
Mazzucato, 2018). Tais habilidades foram reunidas sob o termo guarda-chuva de capacitações 
dinâmicas, definidas como “a capacidade de uma organização e sua gestão de integrar, construir 
e reconfigurar competências internas e externas para lidar com ambientes em rápida mudança” 
(Teece; Pisano; Shuen, 1997).  Na medida em que suas origens possam ser rastreadas até a 
visão baseada em recursos da gestão estratégica das organizações (Penrose; 2009;  Ongaro; 
Ferlie, 2020), isso tem levado a discussões acadêmicas mais amplas e aplicações práticas (Zollo;  
Winter, 2002;   Helfat;  Raubitschek, 2018; Teece, 2018). No entanto, a discussão acadêmica 
desse conceito na esfera pública é relativamente nova e incipiente (Piening, 2013;  Kattel;  
Mazzucato, 2018;  Kattel;  Takala, 2021;  Mazzucato et al. , 2021) . Por outro lado, tem 
havido uma discussão bastante rica sobre as capacidades do Estado que remontam, pelo menos, 
às décadas de  1970 e 1980 (Heclo, 1974; Skocpol, 1979; Evans; Rueschemeyer;  Skocpol, 
1985). Além disso, nos últimos anos assistiu-se à emergência de uma crescente discussão sobre as 
capacidades de inovação no setor público (Kattel et al. , 2014;  Gieske; Van Buuren;  Bekkers, 
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2016; Meijer, 2019). Com base nessas três vertentes de pesquisa, o artigo oferece uma nova 
síntese de conceitos-chave relacionados às capacidades e capacitações do setor público, com foco 
particular na inovação. O artigo também testa a síntese conceitual por meio de uma amostra de 
breves estudos de caso, a fim de desvendar como as organizações públicas estão operacionalizando 
as capacitações dinâmicas e quais são as formas potenciais de avaliar essas capacitações. Assim, 
este artigo está interessado nas seguintes três questões de pesquisa:

• Quais são as fontes de capacitações dinâmicas nas organizações públicas? Estamos
especificamente interessados em quem inicia as capacitações dinâmicas e como.

• Quais são os elementos constitutivos das capacitações dinâmicas no setor público? Em
outras palavras, o que especificamente torna as capacitações dinâmicas?

• Como podemos avaliar se numa determinada organização ou domínio político existem
capacitações dinâmicas presentes? Quais são as formas qualitativas e/ou quantitativas de
avaliação?

A fim de responder a essas perguntas, o artigo prossegue, em primeiro lugar, para
construir uma síntese conceitual de capacitações dinâmicas dentro de organizações públicas; 
em segundo lugar, o artigo oferece três breves estudos de caso de capacitações dinâmicas na 
prática para testar a síntese conceitual; e isso permite a discussão de tendências emergentes de 
como as capacitações dinâmicas são criadas, nutridas e avaliadas no setor público hoje. Todos 
os três casos são o que pode ser visto como casos influentes de organizações dinâmicas do setor 
público: o Serviço Digital do Governo do Reino Unido (GDS) é amplamente considerado como 
uma agência digital paradigmática do setor público; a maneira como a cidade de Barcelona lida 
com os direitos de dados dos cidadãos é vista como um desafio talvez o mais radical para as 
plataformas digitais globais; e a agência de inovação sueca Vinnova está, sem dúvida, fazendo 
um trabalho pioneiro na aplicação de políticas modernas de inovação orientadas por missão. 
Em terceiro lugar, o artigo prossegue discutindo brevemente como a criação consciente e o 
incentivo das capacitações dinâmicas em organizações públicas estão levando ao que pode ser 
chamado de agências de inovação neo-weberianas no setor público. Por fim, o artigo reflete 
sobre os principais caminhos para pesquisas futuras.

2. CAPACIDADES DO ESTADO, CAPACIDADES INOVADORAS E CAPACITAÇÕES
DINÂMICAS

2.1  A	literatura	sobre	capacidades	do	Estado

A literatura que discute as capacidades do Estado situa-se distintamente na tradição das 
teorias do Estado e da burocracia de Max Weber. O principal ponto de vista para autores como 
Peter Evans, Theda Scokpol e outros que escrevem nessa tradição é a ideia de autonomia. A 
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capacidade do Estado de agir de acordo com seus objetivos fica aparente na capacidade de evitar 
ou, pelo menos, navegar em meio à pressão de vários grupos e forças da sociedade (Skocpol, 
1985). Embora essa compreensão da autonomia remonte à teoria do Estado de Hegel (Drechsler, 
2001), ela é melhor expressa na ideia de burocracia de Weber baseada na neutralidade política e na 
expertise (Weber, 2002; Kattel, 2015). Os principais elementos da capacidade do Estado nessa 
tradição são: a integridade soberana como controle sobre o território do Estado; funcionários leais 
e qualificados; obtenção e mobilização de recursos financeiros (incluindo alterações aos impostos 
e financiamento afetado e capacidade de contrair empréstimos); competências específicas da área; 
e adaptação das capacidades do Estado (Evans; Rueschemeyer;  Skocpol, 1985; Skocpol, 
1985; Cingolani, 2018). Como Evans et al. 1985 argumentam, essas são as áreas em que devemos 
avaliar a capacidade do Estado. Um elemento adicional importante nessa escola de pensamento é 
a ideia de legitimidade que desempenha, pelo menos implicitamente, um papel fundamental na 
autonomia. Mazepus argumenta que existem três tipos de legitimidade: legitimidade de entrada, 
legitimidade de rendimento e legitimidade de resultado: “a entrada é sobre governar pelo povo 
(geralmente referindo-se à representação através de um voto nas eleições), a taxa de transferência  
é sobre governar com  o povo ..., e a produção é sobre governar para o povo” (Mazepus, 2018; 
itálico no original). Enquanto em diferentes contextos todos os três tipos podem desempenhar um 
papel importante na obtenção e retenção de autonomia como capacidade de agir, a legitimidade 
da taxa de transferência tem talvez mais peso na teoria weberiana da capacidade estatal. 

Curiosamente, a ideia de traços dinâmicos e adaptáveis dentro da autonomia é assumida 
de forma bastante explícita como parte da capacidade estatal por esses autores. Por exemplo, 
Weiss chama isso de capacidade transformadora do Estado (Weiss; Hobson, 1995; Weiss, 
1998). Mais especificamente, a ideia de dinamismo na capacidade do Estado tem duas raízes 
bastante diferentes: primeiro, a literatura que analisa revoluções bem-sucedidas (no sentido de 
resultados  que levem ao  desenvolvimento)  conforme  acima  (Trimberger, 1978); e, segundo, 
discussões em torno do estado de bem-estar social na Europa pós-Segunda Guerra Mundial 
(Heclo, 1974). Enquanto o primeiro se concentra nas burocracias militares e sua tomada do 
poder, a discussão de Heclo se concentra na ideia de especialização burocrática no coração da 
capacidade do Estado e, especialmente, como chave para sua capacidade de adaptação. Como 
diz Heclo: “Na medida em que a política evoluiu como corretivo das condições sociais, os 
funcionários públicos desempenharam um papel de liderança na identificação dessas condições 
e na elaboração de alternativas concretas para lidar com elas” (p. 302). E mais especificamente 
sobre a burocracia sueca: “Entre 1890 e 1913, os administradores suecos desempenharam um 
papel fundamental e provavelmente um papel primordial no desenvolvimento de análises 
básicas e informações exaustivas que sustentaram a construção de uma política de previdência 
social sueca” (ibid.). Na visão de Heclo, o papel dos atores administrativos nas reformas do 
Estado de bem-estar social era expansionista e restritivo; em outras palavras, as propostas dos 
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funcionários públicos tanto reagiam às preocupações políticas existentes como criavam novas 
alternativas que iam além da correção dos problemas existentes. 

Essas noções weberianas de capacidade baseadas em autonomia, através da legitimidade, 
habilidades de criação de sentido e capacidade de implementar políticas, foram na última década 
complementadas pelo que pode ser chamado de alternativa schumpeteriana. Acima de tudo, 
Breznitz mostrou que algumas das principais agências de inovação nos EUA, Finlândia, Suécia, 
Israel, Irlanda e Cingapura não eram agências weberianas centrais com “autonomia enraizada” 
(embedded autonomy), como assumido pelas discussões sobre o estado desenvolvimentista por 
Evans e outros (Evans, 1995; Evans; Rauch, 1999), mas sim (pelo menos inicialmente) “agências 
periféricas” (Breznitz;  Ornston, 2013;  Breznitz;, Ornston;  Samford, 2018). Essas agências 
foram fontes cruciais de inovações políticas necessárias para promover a rápida inovação baseada 
na concorrência por meio de explorações na política de inovação, impulsionadas parcialmente 
pela experimentação contínua e radical em sua missão central e pela existência (ou não) de 
capacidades gerenciais suficientes (Karo; Kattel, 2014). O status periférico dessas agências foi 
um componente vital de seu sucesso. Reduziu a probabilidade de interferência política e abriu 
espaço para a experimentação de políticas e a formação de novas interações público-privadas. 
Em outras palavras, eles se destacaram na criação de legitimidade (transparência e legalidade) 
para suas iniciativas. Assim, a alternativa schumpeteriana à discussão central da capacidade 
estatal weberiana argumenta que os traços adaptativos e dinâmicos da capacidade estatal podem 
ser engendrados por organizações inicialmente periféricas e essencialmente não-weberianas. 
Como  Kattel, Drechsler e Karo (2019) mostraram, em primeiro lugar, essa dinâmica “central-
descentral” na capacidade do Estado ajuda a explicar as capacidades dinâmicas no nível do 
sistema, mas não no nível organizacional; e, em segundo lugar, a dinâmica pode ser explicada  
através da teoria da autoridade de Weber, em particular através da interação entre formas 
carismáticas e jurídico-racionais de autoridade (Kattel, Drechsler; Karo, 2019). Assim, a 
alternativa schumpeteriana pode ser firmemente colocada dentro da tradição weberiana; e, do 
ponto de vista weberiano, as formas organizacionais carismáticas schumpeterianas serão, com 
o tempo, “racionalizadas”, socializadas em formas jurídico-racionais existentes.

As discussões sobre a capacidade estatal, no entanto, não aprofundaram os traços 
adaptativos e dinâmicos da capacidade estatal, mas estenderam a discussão a subcategorias 
de capacidades dentro ou em paralelo às capacidades estatais, como a capacidade política e 
administrativa (Painter; Pierre, 2005; Wu; Howlett; Ramesh, 2018). Assim, por exemplo, 
Wu, Ramesh e Howlett fornecem uma definição síntese de capacidade política “como o conjunto 
de habilidades e recursos – ou competências e capacidades – necessários para executar funções 
políticas”  (2018, p. 3). Embora essas estruturas analíticas sejam ferramentas e conceitos úteis, 
elas raramente se concentram em mudanças dinâmicas dentro de habilidades e recursos, 
competências e capacidades.
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2.2  Literatura	sobre	capacidade	de	inovação	do	setor	público

Como mostrado acima, a tradição weberiana da capacidade estatal pressupõe que parte 
da capacidade é também sua capacidade de renovar e se adaptar de acordo com o ambiente 
em mudança e que os burocratas têm um papel fundamental nisso. De fato, Skocpol menciona 
explicitamente “funcionários civis inovadores” (Skocpol, 1985). Essa linha de investigação 
se aglutinou na última década em torno da ideia de inovação ou capacidade inovadora das 
organizações do setor público (Gieske; Van Buuren; Bekkers, 2016; Meijer, 2019).3  No 
entanto, o conceito de capacidade inovadora precisa ser contextualizado através de um breve 
olhar sobre as reformas da nova gestão pública (New Public Management-NPM), pois elas 
desafiaram e alteraram profundamente o conceito e a prática da autonomia do Estado. 

As reformas do NPM ganharam impulso na década de 1980 (Hood, 1991; Drechsler, 
2005) e tanto expandiram quanto limitaram a ideia de autonomia tão central para a visão 
weberiana da capacidade estatal. As reformas do NPM, em primeiro lugar, visavam aumentar 
a autonomia gerencial dos órgãos públicos e, assim, permitiram, por exemplo, a privatização 
de empresas estatais e apoiaram a criação de agências autônomas. Essas práticas abriram o 
setor público para um influxo de práticas gerenciais do setor privado, como a gestão estratégica 
(Lapuente;  Walle, 2020;  Ongaro; Ferlie, 2020) e práticas de transformação digital, como 
a gestão ágil (Dunleavy et al. , 2006b;  Mergel, 2020). No entanto, em segundo lugar, as 
reformas do NPM também colocaram o foco em eficiências de curto prazo na forma de práticas 
de gestão de desempenho baseadas na medição de entradas e saídas, benchmarking e  maior 
ênfase em indicadores de governança (Kattel et al., 2014;  Dooren;, Bouckaert;  Halligan, 
2015; Drechsler, 2019). 

Na teoria e na prática do desenvolvimento, as reformas inspiradas no NPM se concentraram 
nas abordagens baseadas em falhas de mercado e se uniram na década de 1990 em torno das 
chamadas políticas do Consenso de Washington focadas na desregulamentação, na abertura 
dos mercados domésticos e na dependência de investimentos e exportações estrangeiras diretas 
para impulsionar a transição econômica e o crescimento (Williamson, 2002; Wade, 2003; 
Kattel, Kregel; Reinert, 2012). 

Essas práticas reduziram distintivamente a ideia de autonomia do Estado e, com isso, 
o conceito de capacidade do Estado encolheu em torno aos ganhos de eficiência por meio da
liberalização e da estabilidade macroeconômica. Os desafios da descentralização em busca 
de eficiências foram previstos por Rueschemeyer e Evans em sua discussão de 1985 sobre 
as capacidades do Estado: “Se a descentralização destrói a capacidade do Estado de agir 
coerentemente de maneiras que refletem objetivos gerais e de diagnóstico, então o caráter único 
de sua contribuição é perdido”.  E, como previsto por Peters e Savoie em 1994, as reformas do 
NPM se concentraram excessivamente em grandes organizações semelhantes a máquinas no 

3 Esses conceitos são usados de forma intercambiável no que se segue. 
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setor público e nas ineficiências percebidas nestas, em vez de nas capacidades inovadoras das 
organizações do setor público (Peters; Savoie, 1994).

Os debates sobre a capacidade de inovação ou inovação do setor público podem assim 
ser vistos, pelo menos parcialmente, como uma resposta às reformas do NPM e como uma 
necessidade que surge nas organizações públicas de desenvolver capacidades de renovação e 
adaptação, assim como as capacidades de melhor coordenação e envolvimento com as partes 
interessadas. Embora tenha havido uma explosão virtual de estudos que analisam a inovação 
do setor público (Kattel et al., 2014), muito poucos se concentraram nas capacidades 
subjacentes.  A revisão da literatura de Gieske et al. (2016) destila as capacidades inovadoras 
em três capacidades: capacidade combinativa ou conectiva; capacidade ambidestra; e 
capacidade de aprendizagem; todas elas atuando em três níveis de indivíduos, organizações 
e redes inter-organizacionais. Da mesma forma, o modelo Meijer da capacidade de inovação 
pública é percebido como um sistema de inovação e a capacidade de inovação consiste em 
cinco funções: mobilizar, experimentar, institucionalizar, equilibrar e coordenar (Meijer, 
2019). Embora a ideia de autonomia não desempenhe quase nenhum papel nesses estudos, é 
digno de nota o modo pelo qual a cocriação (conectividade, redes, mobilização) desempenha 
um papel fundamental nessas concepções de capacidade. A importância de tais práticas tem 
levado alguns estudiosos da administração pública a argumentar que estamos testemunhando o 
surgimento de um Estado neoweberiano. Introduzido por Pollitt e Bouckaert em 2011, o Estado 
neoweberiano postula que um novo paradigma do Estado está emergindo na era das reformas 
pós-Nova Gestão Pública. O Estado neoweberiano enfatiza a  importância das organizações 
públicas na prestação de serviços públicos e,  ao mesmo tempo, reconhece a necessidade de um 
maior envolvimento dos cidadãos na concepção e prestação de serviços públicos (Drechsler; 
Kattel, 2009; Pollitt; Bouckaert, 2011). Na mesma linha, as novas teorias de governança 
pública enfatizam a importância da cocriação e coprodução de serviços públicos, portanto, 
uma compreensão mais horizontal da administração pública (Osborne; Radnor; Strokosch, 
2016). Podemos ver nessas práticas de cocriação também um reconhecimento da importância 
da legitimidade na formulação de políticas. Assim, a aprendizagem por meio do engajamento 
aumenta a legitimidade (transparência e legalidade) de novas iniciativas (Mazepus, 2018).  
Dunleavy, Margetts e outros deram um passo adiante e argumentam que pelo menos 
algumas dessas mudanças nas administrações públicas estão relacionadas à revolução digital 
transformando as sociedades (Dunleavy et al., 2006b, 2006a; Margetts; Dunleavy, 2013). 
Segundo essa visão, as tecnologias digitais permitem e impulsionam uma transformação mais 
profunda nas administrações e serviços públicos. Isso se reflete na adaptação ao setor público de 
novas práticas de trabalho a partir de design (estratégico) e práticas ágeis de desenvolvimento 
de software, ensaios randomizados e experimentos do setor privado e do terceiro setor. Como 
estudos recentes têm demonstrado, tais práticas são principalmente adotadas por novas 
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organizações, muitas vezes (inicialmente) periféricas  na forma de laboratórios de design, 
digitais e de inovação do setor público (Hill, 2015; Basão, 2017; Tõnurist;, Kattel;  Lember, 
2017; Mergel, 2020). Essas práticas de trabalho se concentram em processos ágeis, como 
prototipagem e experimentação, baseando-se em estruturas epistemológicas da pesquisa-ação e 
etnografia, em vez de economia ou análise de políticas públicas (van Buuren et al., 2020). 

2.3  A	literatura	de	capacitações	dinâmicas

A literatura que se concentra explicitamente nas capacitações dinâmicas no setor público 
é relativamente pequena. Os principais autores, tanto nas capacitações dinâmicas do setor 
público quanto no privado, estão fortemente associados à economia evolucionária e se baseiam 
no trabalho seminal de Nelson e Winter nessa área (Nelson; Winter, 1974, 1982). A principal 
unidade de análise para a economia evolucionária é a rotina organizacional: 

Usamos esse termo para incluir características de empresas que vão desde rotinas 
técnicas bem especificadas para produzir coisas, passando por procedimentos para 
contratação e demissão, solicitação de novos estoques ou intensificação da produção 
de itens em alta demanda, até políticas de investimento, pesquisa e desenvolvimento 
(P&D) ou publicidade e estratégias de negócios sobre diversificação de produtos e 
investimento no exterior. Em nossa teoria evolucionária, essas rotinas desempenham 
o papel que os genes desempenham na teoria biológica da evolução. Eles são uma
característica persistente do organismo e determinam seu possível comportamento 
(embora o comportamento real seja determinado também pelo ambiente); eles são 
hereditários no sentido de que os organismos de amanhã gerados a partir de hoje 
(por exemplo, através da construção de uma nova planta) têm muitas das mesmas 
características, e eles são selecionáveis no sentido de que organismos com certas rotinas 
podem se sair melhor do que outros, e, em caso afirmativo, sua importância relativa na 
população (indústria) é aumentada ao longo do tempo. (Nelson; Winter, 1982:14)

É importante ressaltar que as rotinas não são boas ou ruins: não há uma única rotina 
ideal a ser obtida ou aprendida. Nessa visão, as capacitações dinâmicas desempenham o papel 
de mudar ou renovar as rotinas organizacionais existentes; as capacitações dinâmicas são o 
comportamento organizacional padronizado de aprendizagem e mudança, em outras palavras: 
também rotinas (Eisenhardt; Martin, 2000; Zollo; Winter, 2002).  Piening conclui sua 
revisão da literatura sobre as capacitações dinâmicas no setor público oferecendo uma definição 
semelhante: as capacitações dinâmicas podem ser “descritas como feixes de rotinas inter-
relacionadas que, moldadas pela dependência de trajetória, permitem que uma organização renove 
suas capacitações operacionais em busca de melhor desempenho” (Piening, 2013). Seguindo a 
literatura de capacitações dinâmicas do setor privado (Teece; Pisano; Shuen, 1997;  Helfat 
et al., 2008), Gullmark sugere diferenciar entre capacitações gerenciais dinâmicas (liderança) e 
capacitações organizacionais dinâmicas  (Gullmark, 2021).  A primeira denota habilidades para 
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sentir oportunidades e definir a direção das mudanças necessárias, a segunda significa rotinas da 
organização em seus principais processos.  Gullmark também sugere que as capacitações gerenciais 
dinâmicas tendem a ser menos rotinizadas do que as organizacionais: políticos e gerentes focados 
em aprendizado e mudança são mais difíceis de “rotinizar” do que, por exemplo, a estrutura 
organizacional (Gullmark, 2021). As capacitações dinâmicas se constroem, assim, a partir da 
experiência e aprendizagem gerencial e organizacional (Helfat et al., 2008). 

Karo e Kattel 2018 adotam essas visões evolucionárias básicas no contexto de formulação 
de políticas. Em sua opinião, as capacidades organizacionais do setor público para aprendizagem 
e mudança são melhor compreendidas concentrando-se no padrão: rotinas organizacionais (por 
exemplo, práticas de RH), como elas são implantadas na busca  e seleção de novas soluções para 
tarefas existentes (por exemplo, recrutamento de novas habilidades para a organização) e contextos 
políticos, políticos e administrativos nos quais a pesquisa e a seleção ocorrem (por exemplo,  que 
realmente se candidata e é selecionado para preencher o novo posto). Particularmente, este último 
diferencia fortemente as capacitações dinâmicas dos setores público e privado, uma vez que as 
mudanças nas rotinas e na aprendizagem no setor público não são motivadas e impulsionadas 
por pressões do mercado, mas por mudanças e práticas políticas e de política. Assim, a questão da 
direcionalidade da mudança nas políticas públicas e sua implementação precisa estar localizada 
na interseção das capacitações dinâmicas e do contexto político.

  

Quase não existe literatura ou pesquisa sobre como avaliar as capacitações dinâmicas no 
setor público; de fato, a maioria das discussões existentes se concentra em resultados (por exemplo, 
eficiência) ou fatores externos (por exemplo, financiamento) (Karo; Kattel, 2018). Laaksonen e 
Peltoniemi 2018  fornecem uma revisão da literatura de como as empresas privadas operacionalizam 
e  medem as capacitações dinâmicas e encontram quatro estruturas causais: avaliações dos 
gerentes; dados financeiros; experiência, ações e desempenho da empresa; experiência, ações e 
desempenho dos gerentes ou funcionários (Laaksonen; Peltoniemi, 2018) . Curiosamente, sua 
revisão da literatura mostra que a maioria das medições de capacitações dinâmicas nos negócios 
também avalia saídas e resultados, em vez de rotinas, o que cria um loop tautológico: uma vez que 
uma empresa foi bem-sucedida (medida em x), ela deve ter tido capacitações dinâmicas. 

Encontramos problemas semelhantes quando olhamos para as avaliações de capacidade 
do estado. Cingolani 2018 oferece uma visão detalhada das maneiras pelas quais os estudos 
existentes tentam medir a capacidade do estado. Entre as mais de 50 medições diferentes, a 
capacidade do Estado é medida por meio de uma pré-condição (por exemplo, recrutamento 
meritocrático do serviço público) ou resultados (por exemplo, índice de corrupção) ou proxies 
(por exemplo, presença de agências postais nas regiões) (Cingolani, 2018). Nenhuma das 
medições atualiza rotinas.
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Curiosamente, Meijer oferece uma estrutura de avaliação da capacidade de inovação em 
organizações públicas que se baseia na medição de funções específicas (como a experimentação 
em governos municipais) por meio de pesquisas (perguntando, por exemplo, “A cidade X é bem-
sucedida na experimentação”, “Os executivos administrativos da cidade X apoiam experimentos 
com inovação baseada em dados”, etc.) (Meijer, 2019). Essa estrutura talvez se aproxime da ideia de 
avaliar rotinas e resultados separadamente, embora Meijer não os diferencie explicitamente. Karo 
e Kattel 2018 desenvolvem um quadro evolutivo para as capacidades para políticas que se baseiam 
em rotinas organizacionais e gerenciais, cada uma dessas rotinas poderia ser descrita em termos 
de suas características. Assim, por exemplo, as rotinas de gestão de pessoal podem ser descritas 
através do tipo de sistemas de recrutamento e motivação preferidos dentro da organização. 

Neste artigo, também propomos usar essa abordagem qualitativa para avaliar rotinas 
fundamentais para capacidades dinâmicas. De fato, propomos que as práticas de avaliação 
fazem parte dos principais elementos constitutivos das capacitações dinâmicas.

2.5  Rumo	a	uma	nova	síntese

Resumindo a discussão da literatura acima, podemos propor os seguintes blocos de construção 
analíticos para melhor conceituar as capacitações dinâmicas no setor público. Em primeiro lugar, 
quando se fala de capacidades e capacitações em organizações públicas, as principais unidades 
analíticas são várias rotinas organizacionais. Em segundo lugar, as capacitações dinâmicas são elas 
próprias rotinas, rotinas de renovação das capacitações e capacidades gerenciais e organizacionais. 
A necessidade e os processos de renovação estão localizados dentro do contexto político, como 
mudanças na liderança, falta percebida ou desaparecimento da legitimidade, políticas existentes 
ineficazes e assim por diante. Em terceiro lugar, as capacitações dinâmicas como rotinas gerenciais 
e organizacionais precisam ser entendidas em um contexto mais amplo das capacidades do 
Estado como rotinas existentes para projetar e entregar políticas. As capacitações dinâmicas são 
direcionadas para renovar as capacidades de estado. Em quarto lugar, enquanto as capacidades 
do estado podem ser vistas como rotinas de longo prazo, as capacitações dinâmicas têm 
natureza temporal mais curta. Em quinto lugar, é necessário que haja uma complementaridade 
das capacidades de longo prazo e das rotinas de curto prazo; por exemplo, como pequenos 
experimentos e pilotos são ampliados e levam a compromissos necessários de novos recursos (por 
exemplo, investimento). Finalmente, em sexto lugar, as fontes de capacitações dinâmicas podem 
ser localizadas tanto nas rotinas gerenciais quanto nas organizacionais.

Com base nesses pressupostos básicos e na revisão da literatura, levantamos ainda a 
hipótese de que as seguintes rotinas são elementos constituintes das capacitações dinâmicas 
gerenciais e organizacionais:4

4 Isso segue amplamente Teece et al. 1997, pois argumentam que em particular Organizações as capacidades dinâmicas 
consistem em detectar, apreender e transformar rotinas (Teece; Pisano; Shuen, 1997).
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• Rotinas de criação de sentido: rotinas analíticas, de avaliação, de coleta e processamento
de informação que permitem novos padrões de aprendizagem, análise e avaliação. Essas
rotinas podem estar relacionadas à análise de realizações e resultados (valor), bem como
ao desempenho interno de uma organização.

• Rotinas de conexão: redes e rotinas de abrangência de fronteiras que permitem construir
novas redes e coalizões de partes interessadas internas e/ou externas. As rotinas ajudam a
(re) construir legitimidade e adesão a novas soluções.

• Moldando rotinas: rotinas para projetar e implementar novas direcionalidades específicas
para uma organização ou área de política, incorporar e integrar novas soluções em rotinas
de longo prazo, seja na política ou na gestão, e ser capaz de fornecer recursos e suporte
para novas iniciativas.

3. ESTUDOS DE CASO DE CAPACITAÇÕES DINÂMICAS NA PRÁTICA

3.1  Seleção	de	casos

Como o estudo das capacitações dinâmicas das organizações públicas é um campo relativamente 
incipiente, não há uma quantidade bem conhecida de casos para escolher. Em vez disso, a seleção de 
casos deve se concentrar nos chamados casos influentes (Gerring, 2008; Crowe et al. , 2011): casos 
que são amplamente imitados ou altamente considerados pelos decisores políticos e/ou acadêmicos 
como exemplos de organizações particularmente dinâmicas. Idealmente, a seleção de casos também 
deve abranger não apenas as agências tradicionais de inovação/política econômica, mas um conjunto 
mais amplo de atores, especialmente um novo grupo emergente de organizações públicas, como as 
agências digitais. Os casos também devem incluir não apenas agências do governo central, como em 
particular muitas práticas de cocriação ocorrem a nível local.

O artigo prossegue discutindo os seguintes casos: o Serviço Digital do Governo do Reino 
Unido (GDS); Agência sueca de inovação Vinnova; e a cidade de Barcelona. As descrições e 
discussões do estudo de caso são baseadas em pesquisas documentais e numerosas entrevistas 
em todos os três casos.5 No que se segue, os casos são brevemente apresentados.

5 O artigo conta com 48 entrevistas ao todo, realizadas entre dezembro de 2019 e outubro de 2021. As entrevistas para 
o estudo de caso GDS são descritas em detalhes em Cobrir e T, 2021; para Barcelona em Fernández-Monge Cortazar et 
al., 2021, e as entrevistas para Vinnova não foram utilizadas em trabalhos anteriores. Em todos os casos, as entrevistas 
foram semiestruturadas e duraram cerca de 1 hora em cada caso individual. A seleção dos entrevistados teve como foco 
organizacional liderança, gerenciamento de nível médio e outros agentes de mudança importantes. Assim, as entrevistas 
fornecem um ponto de vista predominantemente interno para as questões discutidas neste artigo.
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3.2  Serviço	Digital	do	Governo	do	Reino	Unido	(GDS)

Fundado em 2011, a GDS tornou-se internacionalmente a agência digital pública padrão-
ouro; ganhou prêmios e elogios entre seus pares e chefes de governo, e seu projeto foi copiado 
em vários países (Clarke, 2019). A história de sua fundação e sucesso - e aparente morte - 
foi contada em artigos de opinião, postagens em blog (Ross, 2018; Greenway, 2020; The 
Economist, 2020) e  estudos de caso acadêmicos (Birkinshaw;  Duncan, 2014; Beirais; 
Goldberg, 2017; Kattel; Takala, 2021). O GDS foi criado como resultado de uma grande e 
generalizada insatisfação com a TI do governo no Reino Unido. Após uma série de falhas de TI de 
alto perfil, o Comitê Seleto de Administração Pública do Parlamento do Reino Unido publicou 
um relatório intitulado Governo e TI –tempo para uma nova abordagem em 2011 (Comitê 
de Administração Pública da Câmara dos Comuns, 2011). O relatório destacou a escassez de 
conhecimentos de TI, a falta de governança de TI centralizada e horizontal e a dependência 
de contratos de grande escala e longo prazo com um pequeno número de grandes provedores 
privados como culpados centrais que impulsionam as falhas de TI no governo. Ao mesmo 
tempo, o recém-eleito governo de coalizão nomeou a empresária da internet Martha Lane Fox 
como a “Campeã Digital do Reino Unido” e a encomendou para revisar a presença on-line do 
governo. Fox recomendou que houvesse uma nova equipe digital central, no controle absoluto 
da experiência geral do usuário em todos os canais digitais; e deve ser chefiado por um CEO 
subordinado diretamente ao Secretário de gabinete. Mike Bracken, ex-líder da transição digital 
do jornal The Guardian, foi selecionado como o primeiro diretor executivo da organização.

O modelo GDS de uma agência digital baseia-se nas seguintes características (Kattel; 
Takala, 2021):

• Foco na pesquisa e na experiência: a presença digital do governo deve ser otimizada para
cidadãos e empresas que buscam informações, encontram e confiam em sua proveniência.

• Trabalhe através de equipes e comunidades de prática: embora a GDS seja uma agência
do governo central, ela não tem a responsabilidade exclusiva pela transformação digital no
governo central do Reino Unido. Assim, o papel do GDS é organizar e manter comunidades
de prática (designers, engenheiros de software) em todo o governo central e autoridades locais.

• Trabalhar “ao ar livre”: desde o início, o GDS baseou-se no princípio da abertura no
sentido de software de código aberto, compartilhando práticas e ferramentas e refletindo
sobre suas próprias atividades em blogs voltados para o público.

• Princípios de design como formas de trabalhar: O GDS começou com a criação de
“princípios de design do governo”, 6 que são uma mistura de ideias e maneiras de trabalhar
a partir do design de serviços e do desenvolvimento ágil de software.

6 Disponível aqui: https://www.gov.uk/guidance/government-design-principles. 
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• Evidência da pesquisa do usuário: Como o primeiro princípio dos “princípios de design do
governo” afirma, as necessidades do usuário e a pesquisa correspondente são as principais
fontes de evidências e dados para a GDS. Embora isso tenha sido complementado no
tempo com pesquisa e análise orientadas para a economia (abordagem de custo-benefício),
a pesquisa do usuário continua sendo fundamental para a maneira como a GDS pensa em
seu impacto.

Na década desde a sua fundação, a GDS reformulou com sucesso as práticas de aquisição
digital por meio de controles de gastos (grandes projetos de TI do governo precisam receber a 
aprovação da GDS) e através da criação de um mercado digital.7 Como argumentado pela OCDE:

Em 2009, menos de vinte empresas retiveram 80% dos £ 16 bilhões de gastos anuais 
de TI do Reino Unido. A GDS ajudou o setor digital, de dados e tecnologia (DDaT) 
do Reino Unido a evoluir de um mercado altamente concentrado e não competitivo 
em 2009 para um mercado altamente diversificado e competitivo; a partir de 1 de 
outubro de 2018, quase 5.100 fornecedores estão disponíveis para o setor público 
do Reino Unido através do Mercado Digital, mais de 92 % dos quais são pequenas e 
médias empresas (PME). (Ocde, 2018) 

A GDS criou e profissionalizou novas carreiras digitais, de dados e tecnologia no serviço 
público e uma ampla comunidade de práticas que inclui funcionários dos setores público e 
privado. Seu foco na experiência do usuário renovou a presença dos governos na internet por 
meio de gov.uk site unificado como uma página de destino e criou princípios de design para 
outros sites governamentais.

3.3  Cidade	de	Barcelona

Barcelona passou a incorporar a transformação urbana de baixo para cima em termos de 
capitalismo digital e planejamento urbano (Morozov; Bria, 2018). Ada Colau levou o Barcelona 
en Comú, uma nova plataforma política emergente de movimentos sociais sem vínculos com 
partidos políticos existentes, a uma vitória dramática nas eleições locais de 2015.  O governo da 
cidade de Colau procurou operacionalizar a agenda alternativa em torno dos direitos dos dados 
dos cidadãos, estabelecendo um papel proativo para os governos municipais como defensores 
institucionais e guardiões dos direitos dos dados dos cidadãos. A visão do novo governo baseou-
se em duas realizações: “Primeiro, que a tecnologia deve ser usada para renovar a democracia 
participativa e, segundo, que o paradigma da cidade inteligente para o uso da tecnologia nas 
cidades foi limitado pela adoção de uma abordagem solucionista de cima para baixo, “tech-first” 
(Fernandez-Monge Cortazar et al., 2021). As principais características da agenda digital de 
Barcelona podem ser resumidas da seguinte forma (Fernandez-Monge Cortazar et al., 2021):

7 Disponível aqui: https://www.digitalmarketplace.service.gov.uk/. 
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• Engajamento cívico: Ampla dependência e apoio de redes cívicas compostas por
movimentos sociais e pesquisadores-ativistas universitários que resultaram em fevereiro
de 2016 na criação da plataforma Decidim8 para apoiar a coprodução do Plano de Ação
Municipal. A plataforma contou com 2.000 propostas da Câmara Municipal para os
cidadãos comentarem. Cidadãos e organizações também poderiam publicar propostas,
com mais de 400 reuniões realizadas para discutir essas propostas e definir novas.

• Criando uma nova posição dentro do governo da cidade, Chief Technology and Digital
Innovation Officer (CTIO) e escritório de dados: Francesca Bria, na época líder sênior do
programa na fundação de inovação NESTA do Reino Unido, foi nomeada para o papel de
CTIO, em junho de 2016. O CTIO foi um novo papel de nível executivo, representando a
elevação da estratégia digital muito além da TI. O Escritório Municipal de Dados (MDO)
foi criado em 2018 e é responsável pela governança de todos os dados de propriedade ou
sob a custódia da cidade de Barcelona.

• Padrões de serviço da Digita: o plano digital das cidades inclui padrões de serviços digitais
focados em 15 princípios que orientaram a maneira como a cidade operaria em relação
aos serviços digitais. Estes incluíram um foco nos usuários digitais; a atenção àqueles que
necessitam de apoio digital; a introdução de equipes ágeis e multidisciplinares; o uso de
código aberto e padrões; e a proteção da privacidade, segurança, ética e acessibilidade.
Crucialmente, a cidade também criou padrões digitais éticos, um kit de ferramentas de
políticas de código aberto disponível no GitHub para outros usarem.

Esses programas introduzidos no âmbito do então novo governo municipal promoveram
uma visão alternativa do papel da tecnologia e da inovação nas cidades, centrada em  torno da noção 
de “soberania tecnológica e direitos de dados dos cidadãos”, têm sido foco de um número crescente 
de estudos e discussões (Ribera-Fumaz, 2019; Sadowski, 2020; Charnock; March; Ribera-
Fumaz, 2021). A cidade de Barcelona é vista na vanguarda de uma nova agenda para “recuperar os 
dados dos cidadãos” das corporações, ao mesmo tempo em que apoia experimentos na tomada de 
decisões lideradas pelos cidadãos por meio de ferramentas e plataformas participativas de código 
aberto e que melhoram a privacidade (Fernandez-Monge Cortazar et al. , 2021). 

3.4  Vinnova

A Vinnova, fundada em 2001, tem sido até recentemente uma agência de política de 
inovação relativamente padrão, aconselhando o governo sobre política de inovação e projetando 
e implementando medidas de apoio à inovação (Chaminade; Edquist, 2006). No entanto, 
começando com o mandato de Darja Isakson como chefe a partir de 2018, a Vinnova iniciou 

8 A plataforma pode ser acessada aqui: https://decidim.org/. 
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uma transformação bastante profunda, tanto como organização e, em particular, na maneira 
como aborda a política de inovação. Hoje, a Vinnova pode ser vista como uma das agências 
de inovação pioneiras na aplicação de políticas modernas de inovação lideradas por desafios 
ou orientadas para a missão que se concentram na utilização de inovação e tecnologia para 
enfrentar grandes desafios. 

O desafio que a Vinnova enfrentou em 2018 foi a sua eficácia em impulsionar a mudança de 
sistemas através da inovação. Ou, nas palavras de Dan Hill, a Vinnova, como quase todas as outras 
agências públicas de inovação, não inova. Agências como a Vinnova financiam principalmente 
atores privados para inovar e, portanto, estão atuando principalmente como gestores de 
fundos públicos, em vez de inovadores. Embora Vinnova e outros atores públicos no cenário 
de inovação sueco tenham tentado aplicar políticas de inovação transformadoras por quase 
uma década, parece ter havido um consenso geral de que as ações dos governos permaneceram 
ineficazes. Por exemplo, a Vinnova apoia cerca de 3000 projetos em paralelo, geridos em silos 
organizacionais com pouca interação e muitas vezes com objetivos contraditórios. E a Vinnova 
não é o único ator no sistema de inovação sueco, existem outros inúmeros órgãos públicos que 
apoiam a inovação em múltiplas atividades, enfrentando desafios semelhantes.

Em resposta, a Vinnova embarcou na transformação organizacional, concentrando-se em 
uma abordagem orientada para a missão. Criou uma nova posição de diretor de design estratégico 
e contratou Dan Hill - um designer - para este posto. Sob a liderança de Hill, Vinnova criou um 
dos processos mais interessantes para projetar e implementar políticas orientadas para a missão. 
Com base nas críticas aos processos típicos de design de políticas tecnocráticas, uma prática de 
inovação mais engajada foi desenvolvida em detalhes para projetar as missões suecas. Tomando 
os temas da missão Mobilidade Sustentável Saudável e Alimentação Sustentável Saudável como 
ponto de partida, a Vinnova coordenou sessões intensivas de co-design em toda a Suécia, com 
até 400 organizações de partes interessadas diferentes envolvidas em “workshops de atores” 
(Hill, 2020). Essa abordagem e as missões resultantes têm atraído muita atenção positiva na 
mídia internacional (Orange, 2021; Peters, 2021) e por estudiosos (Penna et al. 2021).

As principais características da abordagem da Vinnova às políticas orientadas para a 
missão são: 

• Abordagem de design estratégico: Além de criar um novo cargo de diretor de design
estratégico e aplicar ferramentas de design no design de missões, a Vinnova disponibilizou
habilidades de design estratégico em toda a organização por meio de treinamento e
workshops. A gestão da inovação tradicional ocorre à distância das práticas de inovação
e do foco do gestor público na análise agregada como ferramentas de aprendizagem. No
entanto, a Vinnova tenta profissionalizar muito mais a abordagem prática à inovação,
enviando funcionários para reuniões de observação e, em geral, incentivando novas
experiências como parte da prática da política de inovação.
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• Design de políticas de baixo para cima: A Vinnova usou não apenas ferramentas de design
para envolver uma ampla gama de atores, mas também envolver atores de políticas de
inovação não tradicionais, de museus a crianças em idade escolar, em discussões com as
partes interessadas.

• Novo modelo de valor público: Um dos principais obstáculos para que os órgãos públicos
se envolvam mais diretamente com a mudança transformadora e a inovação é seu foco
no fornecimento de capital e outros recursos para atores privados e públicos, como os
municípios. A fim de se envolver tanto com o lado da demanda quanto da oferta de grandes
desafios, como a mobilidade, a Vinnova se concentrou na criação de um novo modelo
de valor público. Assim, por exemplo, no caso da mobilidade, afastou-se da mobilidade
compreendida através do transporte para a mobilidade compreendida através de múltiplas
propostas de valor, como saúde, ambiente, transporte etc. Tal abordagem deverá permitir
uma melhor colaboração e coordenação.

A discussão a seguir é estruturada de acordo com elementos constituintes de dinâmicas
- criação de sentido, conexão e modelagem de rotinas -, fornecendo exemplos de cada um dos 
três casos. 

3.5  Fazer	sentido

Nos três casos, havia uma forte sensação de que as capacidades e rotinas existentes para analisar 
e capturar as intenções e os meios das políticas que conduzem a resultados insatisfatórios. No caso 
do GDS, havia um entendimento de longa data de que as compras governamentais de TI levaram 
a falhas muito caras (Dunleavy et al., 2006a) e isso era cada vez mais visto como um problema 
político (Fox, 2010). É importante ressaltar que podemos interpretar as falhas de aquisição de TI 
como diminuindo gradualmente a autonomia do setor público por meio da influência oligopolista 
das grandes empresas de TI. Na raiz dessas questões estava uma compreensão falha da TI do setor 
público como um impulsionador principal de eficiência e economia. 

Barcelona enfrentou um desafio um pouco semelhante: a perda percebida de controle 
sobre os dados dos cidadãos por meio da terceirização de soluções de cidades inteligentes para 
grandes empresas de TI e espaços públicos transformados por meio de plataformas urbanas, 
como Airbnb, Uber e outros. As soluções de cidades inteligentes criadas em conjunto com grandes 
empresas de TI levaram a lentes analíticas (e painéis de dados) que tinham relativamente pouco 
a ver com o governo da cidade, mas permitiam a terceirização das principais funções digitais. 
No centro do desafio cívico de Barcelona às soluções existentes em 2015 estava a necessidade de 
aumentar a responsabilidade democrática e as capacidades da cidade. Em outras palavras, como 
no caso da GDS, pode ser visto como um caso de rotinas de criação de sentido existentes que 
levam à diminuição da autonomia cívica e gerencial.
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Vinnova, no entanto, enfrentou um desafio diferente. A  estimação  e a avaliação das 
políticas de inovação a nível mundial têm-se centrado, em primeiro lugar, na avaliação de 
medidas únicas (por exemplo, créditos fiscais de I&D) em vez de combinações de políticas 
(Edler et al., 2016)  e, em segundo lugar, avaliar, por meio de uma matriz de custo-benefício, o 
quanto uma medida de política corrige uma falha específica do mercado (Kattel et al., 2018). 
À medida que a política de inovação está a mudar gradualmente para enfrentar os desafios 
societais, essas práticas de gestão e métricas de avaliação estão lamentavelmente mal equipadas 
para ajudar os decisores políticos a conceber e implementar a nova geração de políticas de 
inovação (Mazzucato; Kattel;  Ryan-Collins, 2020). A fim de evitar o “branqueamento da 
missão” - colocando novos rótulos nas políticas existentes - Vinnova precisava pensar fora da 
caixa e construir novas rotinas de criação de sentido.

Em todos os três casos, podemos argumentar que as rotinas de criação de sentido existentes 
limitaram a aprendizagem organizacional e a autonomia ao mesmo tempo. Novas lideranças 
e novas estruturas organizacionais foram fundamentais para incutir novas perspectivas 
epistemológicas e para garantir que haja ciclos de feedback de aprendizagem rápida. Nos casos 
de Vinnova e GDS, a implementação de abordagens de design estratégicas e centradas no 
usuário permitiu isso; no caso de Barcelona, as novas lentes epistemológicas são baseadas em 
direitos de dados e propriedade comum de ativos digitais chave. É importante ressaltar que as 
novas rotinas de criação de sentido podem ser vistas como intrinsecamente dinâmicas, pois 
dependem de uma diversidade de perspectivas e processos de aprendizagem iterativos (por 
exemplo, construção de protótipos, compras contínuas de trabalho etc.).

3.6  Conectando

Embora nos três casos os pontos de vista sejam bastante semelhantes no que diz respeito à 
insatisfação com o envolvimento, a coordenação e a ligação em rede existentes, as respostas têm 
sido bastante diferentes. O GDS foi criado com a esperança de alterar radicalmente, entre outras 
coisas, as práticas de compra de TI do governo que foram consideradas altamente oligopolistas e 
levando a serviços digitais ruins. A solução foi tripla: primeiro, trazer para o governo habilidades 
digitais e de design de ponta; em segundo lugar, criar uma comunidade de práticas dentro das 
agências governamentais e das autoridades locais para ajudar novas competências e práticas a se 
consolidarem; e, em terceiro lugar, criar uma nova plataforma de contratação pública (Mercado 
Digital) para permitir que as PME concorram a contratos governamentais. A comunidade de 
prática se estende aos atores privados e do terceiro setor e pode ser vista como a chave para 
novas rotinas dinâmicas para ajudar a conectar várias equipes de entrega (implementação) e 
apoiar ciclos curtos de feedback e aprendizado contínuo.

A nova política de dados de Barcelona em torno dos direitos de dados, propriedade de bens 
comuns e soberania tecnológica está fortemente enraizada na ideia de movimentos de cidadãos e sua 
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autonomia. Curiosamente, pode-se argumentar que parte de seu sucesso está criando uma tensão 
entre noções concorrentes de autonomia. Por um lado, o modelo de dados comuns de Barcelona 
está enraizado na participação cívica, no controle cidadão dos dados e em uma comunidade cívica 
de prática de apoio. Por outro lado, a institucionalização do modelo de dados comuns ocorre por 
meio de organizações públicas com financiamento público das tecnologias necessárias e com o 
desenvolvimento de autonomia e capacidades burocráticas de apoio. No entanto, precisamente 
essa tensão entre visões concorrentes de autonomia possibilitou o estabelecimento de novas 
rotinas de cocriação entre uma variedade de movimentos e organizações cívicas e órgãos públicos.

As práticas missionárias da Vinnova dependem fortemente de práticas participativas, como 
mostrado acima. Isso permite, por um lado, quebrar o molde do processo de engajamento das 
partes interessadas existentes que tende a favorecer os incumbentes; por outro lado, permite trazer 
para o design da política de inovação vozes completamente novas. Por exemplo, a sua missão de 
Alimentação Saudável e Sustentável trouxe ao lado de atores típicos de energia, processamento 
de alimentos, gestão de resíduos etc., também escolas e alunos como consumidores-chave de 
alimentos financiados com fundos públicos. 

Existem algumas características comuns importantes em todos os três casos. O 
envolvimento típico das partes interessadas na política de inovação tende a ser altamente 
pontuado: o envolvimento geralmente ocorre na forma de conselhos, fóruns, reuniões 
ad hoc e similares no início e no final de um ciclo de políticas. Isso deixa grandes faixas de 
implementação de políticas isoladas, processos de feedback estendidos ao longo de anos e com 
a rotatividade de pessoal e a avaliação de políticas muitas vezes terceirizadas para especialistas 
externos, o conhecimento institucional ou organizacional permanece escasso e disperso. Uma 
base de conhecimento tão fraca, por sua vez, diminui a autonomia e a legitimidade dos atores 
públicos; portanto, manter ou criar questões de legitimidade de rendimento. Assim, através 
da “democratização” da inovação através de um envolvimento intensivo e institucionalizado -  
especialmente evidente nos casos de Barcelona e Vinnova - novas capacitações dinâmicas foram 
incutidas que permitem a aprendizagem, mas também ampliam o espaço de autonomia para 
os atores políticos e aumentam a legitimidade ou a adesão de suas ações. Em essência, novas 
rotinas de conexão remodelam a economia política em torno de uma área política específica. 
Isto é particularmente claro no caso do GDS e de Barcelona; em ambos os casos, os atores 
públicos quebraram com sucesso o poder oligopolista das grandes empresas de TI. 

3.7  Dar	forma

Em termos de moldar - executar ou implementar - novas atividades, tanto o GDS quanto 
o Barcelona oferecem casos mais maduros, já que os processos de implementação da Vinnova
estão em estágios iniciais. Barcelona e GDS, no entanto, criaram novas e poderosas capacitações 
de modelagem que têm, de fato, fortes semelhanças. No caso de Barcelona, alcançar uma maior 
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autonomia dos cidadãos sobre a utilização dos seus dados exigiu uma série de novas normas, 
tecnologias e práticas de adjudicação de contratos. Do mesmo modo, no caso do GDS, as novas 
normas e práticas de adjudicação de contratos foram vitais. Em ambos os casos, as novas normas 
relacionadas com os dados equivalem a fazer um novo acordo entre os intervenientes públicos e 
privados em termos de propriedade dos dados (Barcelona) e de contratos públicos discriminados 
(GDS). No entanto, a fim de garantir que essas regras e acordos fundamentalmente novos sejam 
de fato implementados, tanto Barcelona quanto o GDS precisavam construir novas capacitações 
internas. Em ambos os casos, a terceirização de funções-chave para empresas externas esvaziou 
as agências públicas de habilidades digitais essenciais. Assim, em ambos os casos, a inserção de 
competências digitais em órgãos públicos desempenhou um papel fundamental. Especialmente 
o caso GDS é esclarecedor aqui, pois eles passaram a criar um novo caminho profissional no
serviço público do Reino Unido com base em habilidades digitais e de design. Juntamente com 
comunidades de práticas que incluem atores externos e internos, isso equivale, na verdade, à 
profissionalização de novas rotinas específicas em torno de práticas dinâmicas de aprendizagem 
que permitem a formação contínua da transformação digital dos governos. O GDS e o escritório 
CTIO de Barcelona criaram guias para que essas novas práticas sejam copiadas em outros 
departamentos e governos locais. E embora essa profissionalização possa parecer menos 
dinâmica – e, de fato, parecer totalmente weberiana em seu núcleo – ela é fundamental para 
institucionalizar novas capacidades dinâmicas como rotinas de moldar a ação pública.

4. DISCUSSÃO

A discussão dos estudos de caso está estruturada de acordo com as principais questões de 
pesquisa do artigo, que são:

• Quais são as fontes de capacitações dinâmicas nas organizações públicas? Estamos
especificamente interessados em quem e como inicia as capacidades dinâmicas.

• Quais são os elementos constitutivos das capacitações dinâmicas no setor público? Em
outras palavras, o que especificamente torna as capacitações dinâmicas?

• Como podemos avaliar se, num determinado domínio político, existem capacitações
dinâmicas presentes? Quais são as formas qualitativas e/ou quantitativas de avaliação?

 

Os três estudos de caso mostram que existem três fontes principais de capacitações dinâmicas. 
Primeiro, a liderança política desempenha um papel fundamental no início ou no apoio à criação 
de capacitações dinâmicas. Como vimos nos casos do GDS e de Barcelona, as eleições e a nova 
liderança política desempenharam um papel importante em ambos os casos. No caso de Vinnova, 
seu trabalho em missões também contou com apoio político de alto nível, com o primeiro-ministro 
do país participando de alguns de seus workshops práticos centrados no usuário. 
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A segunda fonte de capacitações dinâmicas é a nova liderança gerencial em organizações 
públicas. Em todos os três casos, os novos gerentes desempenharam um papel muito importante 
na criação e nutrição de capacitações dinâmicas. Curiosamente, nos três casos, os novos gerentes 
não trabalhavam no serviço público antes, mas estavam envolvidos em projetos orientados para 
o público e, em dois casos, eram de fato estrangeiros (Bria e Hill). Nos três casos, os cargos de
gestão eram novos. Assim, podemos ver aqui as principais características de gerentes altamente 
autônomos que cumprem novos cargos - eles podem moldá-los de acordo com sua visão, pois 
não há rotinas existentes - e como são novos e desfrutam de apoio político de alto nível, podem 
se mover rapidamente e com uma agenda bastante radical.

A terceira fonte de capacitações dinâmicas é particularmente evidente no caso do GDS, ou 
seja, a criação de uma nova organização. Como sabemos pela literatura que discute laboratórios 
de inovação no setor público, essas organizações muitas vezes podem ser altamente dinâmicas e 
trazer novas formas de trabalho, mas muitas vezes não têm o poder de realmente implementar 
políticas. GDS é a rara exceção em que a autonomia de uma nova organização, nova liderança 
capaz e apoio político de alto nível criaram condições para que a nova organização fosse 
altamente eficaz na implementação real de mudanças.

4.2  Elementos	constitutivos

As capacitações dinâmicas têm a ver com a renovação das rotinas organizacionais 
existentes. Assim, identificar seus elementos constitutivos será muitas vezes específico do 
contexto. No entanto, como argumentado na seção 2 acima, a compreensão do pano de fundo 
mais amplo das capacidades estatais e políticas é fundamental para dissecar as capacitações 
dinâmicas. Como mostram os estudos de caso, a diminuição da autonomia do Estado devido às 
rotinas existentes (como a terceirização de TI por meio de más práticas de aquisição ou a gestão 
ineficaz da política de inovação por meio da dependência excessiva de estruturas econômicas de 
fixação de mercado) parece ser um contexto altamente relevante para capacitações dinâmicas. 
Assim, o que as capacitações dinâmicas permitem é recuperar parte da autonomia do Estado e 
criar uma nova janela de oportunidade para a mudança. No entanto, tão importante quanto a 
criação de capacitações dinâmicas é também a nutrição de tais capacitações através de padrões 
profissionais, planos de carreira e inovações institucionais em compras e regras.

Todos os três casos mostram que, a fim de recuperar/criar capacidade estatal e política, 
são vitais rotinas dinâmicas que promovam a criação de sentido, a conexão e a moldagem para 
remodelar a economia política em torno de campos políticos específicos. Um fio comum de 
“democratização” da inovação como o bloco de construção epistêmico fundamental das rotinas 
dinâmicas é fundamental para os três casos: os processos de inovação no setor público devem 
ser fundamentalmente cocriados pela diversidade de atores. 
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4.3  Avaliação

Em todos os três casos, as novas rotinas de criação de sentido dependem fortemente da 
ideia da diversidade de perspectivas analíticas e epistêmicas. Ou seja, questionar as rotinas 
analíticas e a ortodoxia existentes é parte integrante das novas rotinas de criação de sentido. 
Seguindo Karo e Kattel 2018 e com base nos três estudos de caso, podemos propor a seguinte 
avaliação exploratória das dinâmicas como rotinas (em vez de resultados):

• Rotinas de criação de sentido:

• Quão multifacetada é a proposta de valor e existem mecanismos para garantir que a
compreensão do valor permaneça heterodoxa (por exemplo, indo além da eficiência
da cidade inteligente em direção à soberania tecnológica, bens comuns e direitos de
dados no caso de Barcelona)?

• A organização apoia propositadamente a diversidade analítica (por exemplo,
combinando experiência do usuário, custo-benefício, análise de demanda de falha,
como no caso do GDS)?

• Conectar:

• A organização tem rotinas que mantêm propositadamente sua intensidade de rede
alta (por exemplo, comunidades de prática desenvolvidas pelo GDS)?

• As práticas de design de políticas são construídas em processos de engajamento
extensos, iterativos e contínuos (por exemplo, a maneira como a Vinnova desenvolveu
suas missões por meio de mais de 400 workshops em menos de 2 anos)?

• Moldar:

• A organização desenvolve práticas para o desenvolvimento de habilidades essenciais
de seus funcionários (por exemplo, a GDS criou habilidades digitais e de design em
uma profissão e plano de carreira específicos?)

• Existem práticas que garantem que a implementação de novas iniciativas seja
fornecida com atenção e recursos gerenciais (por exemplo, o GDS funciona com base
em equipes construídas especificamente ao lado de uma estrutura departamental
mais tradicional)?

Essas questões norteadoras são baseadas nos três estudos de caso e é de se esperar que 
aplicá-las em diferentes contextos exija adaptação (por exemplo, aplicar o quadro de avaliação a 
uma instituição financeira pública exigiria questões de economia neoclássica e heterodoxa, etc.).
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5. CONCLUSÕES

5.1  O	surgimento	de	uma	agência	de	inovação	neo-weberiana?

Hoje, talvez mais do que nunca, as organizações públicas  estão presas entre o que parece 
ser “entre a cruz e a espada”: diante de enfrentar desafios intratáveis ou grandiosos, os governos 
precisam desenvolver soluções de longo prazo, mas alguns aspectos desses desafios exigem uma 
resposta ágil e dinâmica (por exemplo, a pandemia relacionada ao Covid-19 e seus múltiplos 
efeitos nas sociedades,  ou ondas migratórias causadas por conflitos e mudanças climáticas) 
(Drechsler; Kattel, 2020). Neste contexto, o presente documento procurou fornecer mais 
profundidade para a discussão das capacidades e capacitações do setor público. Este artigo tentou 
mostrar por que é útil sintetizar a discussão em curso sobre as capacidades estatais e políticas, 
as capacidades de inovação do setor público e as reflexões emergentes sobre as capacitações 
dinâmicas no setor público.

O artigo testou a estrutura sintética através de três estudos de caso de organizações 
influentes que desenvolveram capacitações dinâmicas. Os casos mostraram que as capacitações 
dinâmicas - entendidas como rotinas para renovar as capacitações organizacionais existentes 
se aglutinam em torno de rotinas de criação de sentido, conexão e moldagem. É importante 
ressaltar que as rotinas que as capacitações dinâmicas visam para a renovação estão intimamente 
relacionadas à diminuição da autonomia e legitimidade do Estado e da política. Assim, como 
podemos ver nos estudos de caso, as organizações com capacitações  dinâmicas se concentram 
tanto na renovação de capacidade de longo prazo (por exemplo, na forma de construção de uma 
força de trabalho profissional ou infraestrutura digital pública funcional) quanto na instalação 
e nutrição de rotinas dinâmicas para garantir uma resposta ágil e uma direção ativa de eventos 
contextuais (por exemplo, desenvolvendo recursos de compras públicas para compras ágeis ou 
ferramentas analíticas focadas no usuário para analisar  a utilização de serviços públicos). Essas 
organizações visam ser dinâmicas e resilientes por design. Podemos chamar essas agências neo-
weberianas. Como mostramos acima, essas agências são caracterizadas por se concentrarem 
em objetivos sociais de longo prazo como um dos elementos centrais das políticas (em vez de 
objetivos de curto prazo de competitividade e crescimento, predominantes na década de 1990 
e início dos anos 2000). Uma virada epistêmica acompanha essa virada normativa através da 
incorporação de novos métodos e ferramentas analíticas, como design estratégico, economia 
da complexidade, previsão, laboratórios de políticas, etc. (Tõnurist; Kattel;  Lember, 2017). 
A agência neo-weberiana é uma síntese ideal-típica de tais discussões conceituais e empíricas. 
Essas agências constroem e nutrem propositadamente capacidades dinâmicas e práticas de 
gerenciamento e avaliação de desenvolvimento para entender melhor essas capacitações.
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5.2  Caminhos	de	pesquisa	futuros

O presente estudo baseia-se em três estudos de caso influentes que permitem apenas testes 
exploratórios da estrutura de capacitações dinâmicas. Há claramente uma necessidade de novos 
casos, tanto em profundidade, mas também comparando contextos semelhantes e diversos. Este 
artigo se concentra em estudos de caso influentes e bem-sucedidos; seria importante aprender 
com os casos em que o estabelecimento de capacitações dinâmicas falhou.

É importante ressaltar que todos os casos apresentados neste artigo vêm da Europa 
Ocidental. Pesquisas futuras devem explorar o contexto de desenvolvimento e, em particular, 
trazer perspectivas não-ocidentais sobre capacidades e desempenho. Também é fundamental 
testar empiricamente os caminhos de avaliação desenvolvidos neste artigo.
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