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INTRODUÇÃO 

 

O presente trabalho é parte integrante de uma pesquisa de doutoramento em Desenvolvimento 

Regional intitulada Capacidades Estatais e Desenvolvimento de Cidades Inteligentes Centradas 

nas Pessoas. A pesquisa possui como objetivo geral identificar e analisar como fatores das 

dimensões técnico-administrativa e político-relacional interferem na implementação de 

políticas públicas para desenvolvimento de cidades inteligentes centradas nas pessoas. Ela 

apoia-se no conceito de Cidadania Deliberativa de Jürgen Habermas (HABERMAS, 2012a, 

2012b; HABERMAS, 2023) para significar a noção de “centrar políticas pública nas pessoas”, 

assim como adota a concepção de Capacidade Estatal de Pires e Gomide (GOMIDE; PEREIRA; 

MACHADO, 2017; GOMIDE; PIRES, 2014; PIRES; GOMIDE, 2021, 2016). 

A metodologia empregada na pesquisa é a Hermenêutica de Profundidade (HP), desenvolvida 

pelo britânico John Thompson (2011). Ela se constitui como um referencial metodológico para 

a realização de investigações sociais com abordagem qualitativa e interpretativa. O estudo dos 

fenômenos sociais e das formas simbólicas expõem problemas que suscitam a compreensão e 

interpretação. Thompson (2011, p. 357) define que “formas simbólicas são construções 

significativas que exigem uma interpretação; elas são ações, falas, textos que, por serem 

construções significativas, podem ser compreendidas”. As práticas socioculturais nascem da 

linguagem (signo, forma simbólica), a partir de sua análise é possível captar os sentidos 

produzidos e evidenciar que o analista social está diante de um território pré-interpretado, que, 



 

após um processo interpretativo complexo estará reinterpretando uma realidade. As fases da HP 

são a interpretação da doxa, a análise sócio-histórica, a análise formal ou discursiva e a última 

fase do enfoque da hermenêutica de profundidade é a interpretação/reinterpretação. São 

empregados diversos métodos e técnicas no processo investigatório, tais como pesquisa 

documental, pesquisa bibliográfica e entrevistas em profundidade. 

O processo analítico, baseado em Pires e Gomide (2016), procura associar os resultados 

observados em um conjunto de políticas públicas e iniciativas que constituem dimensões da 

cidade inteligente com as capacidades estatais geradas pelo seu arranjo institucional. Ele foi 

desenvolvido em três etapas, primeiro o mapeamento e a descrição dos arranjos institucionais 

que guiaram a implementação da política, plano ou ação, através da identificação dos atores 

estatais e não estatais envolvidos, dos recursos disponíveis e dos instrumentos legais e 

administrativos empregados. Em seguida, avalia-se esses arranjos em termos das capacidades 

geradas, considerando tanto a dimensão técnico-administrativa quanto a político-relacional. 

Finalmente, observa-se o desempenho ou os resultados de cada política, levando em conta suas 

entregas, inovação e aplicação de princípios da cidadania deliberativa em sua estrutura e 

dinâmica. 

A pesquisa foi desenvolvida nos municípios de Ijuí-RS e Lajeado-RS, estando em fase final de 

análise dos dados e escrita da tese. Neste trabalho serão apresentados alguns resultados 

relacionados ao município de Lajeado no que tange à primeira etapa do processo analítico da 

pesquisa mais ampla, que mapeia e analisa o seu arranjo institucional. 

Para compreender a trajetória de Lajeado, além das pesquisas bibliográficas, análise de 

legislações, documentos e indicadores, foram entrevistadas pessoas que são parte da “história 

viva” relacionada ao desenvolvimento do município. Estes atores integram instituições 

importantes da cidade como a Prefeitura de Lajeado, Univates – Universidade do Vale do 

Taquari, AGIL - Agência de Desenvolvimento e Inovação Local, Empresas Privadas e 

Ambientes de Inovação, também foi possível participar de um encontro da Mesa do Pro_Move 

que contou com a presença de mais de 20 participantes de diferentes instituições.  

Os arranjos institucionais ou arranjos de implementação são compostos por atores, instrumentos 

e processos de interação, ele é “o lócus no qual decisões e ações das burocracias governamentais 

se entrelaçam com as decisões e as ações de atores políticos, sociais e econômicos, repercutindo 

em impasses e obstáculos ou aprendizados e inovações na condução das políticas públicas” 

(Pires; Gomide, 2021, p. 51). Lajeado apresenta um modelo peculiar de organização, inova ao 

criar um ator, uma Organização da Sociedade Civil (OSC) com personalidade jurídica, para 

coordenar e gerir o Pro_Move Lajeado e outras políticas públicas correlatas. A presença de uma 

inovação significativa como esta fornece indícios de que as relações entre os atores e 

instituições, ao menos no referido contexto, são predominantemente cooperativas. 

 

ANÁLISE DO ARRANJO INSTITUCIONAL DE LAJEADO 

 

No município de Lajeado foi constituído o Pro_Move, ele é um movimento e personaliza o 

ecossistema de inovação da cidade gerenciado pela Agência de Desenvolvimento e Inovação 



 

Local – AGIL, e conecta a quádrupla hélice: poder público, instituições de ensino, empresas e 

comunidade em geral, para atuarem em conjunto como agentes de transformação na cidade. 

Um elemento muito relevante do arranjo institucional de Lajeado que precisa ser analisado é 

Agência de Desenvolvimento e Inovação Local – AGIL. Constituída sob forma de associação 

civil de direito privado sem fins lucrativos, exerce o papel de “CNPJ” e “braço executor” do 

Pro_Move. No site do Pro_Move a instituição se apresenta da seguinte forma: 

A AGIL foi instituída em julho de 2021 e é a entidade executiva do Pro_Move. A 

Agência faz a interlocução entre as quatro pás da hélice: governo, instituição de 

ensino, empresas e comunidade e articula e executa projetos com base nas 

necessidades levantadas pelas partes, com o intuito de promover o desenvolvimento 

local e melhorar a qualidade de vida dos cidadãos. A AGIL realiza atividades 

deliberadas por um Conselho Administrativo, que auxilia e orienta a execução das 

ações da Agência (PRO_MOVE, 2024). 

A missão da AGIL é gerir o ecossistema de inovação, mantê-lo ativo e com seus integrantes 

conectados, emprega a realização de projetos como instrumento para desenvolver os 

relacionamentos entre as instituições, além de, com isso, fazer a cidade avançar em suas áreas 

prioritárias. Suas ações ocorrem no sentido de viabilizar, criar ambiente, ser uma plataforma ou 

hub de conexões, portanto, sua finalidade institucional e forma de atuação revelam o caráter 

público da AGIL, ela se posiciona como responsável por um setor de política pública, em que 

tradicionalmente em outros locais costuma-se verificar a atuação do próprio estado por meio de 

Secretarias Municipais de Inovação ou de Desenvolvimento Econômico. 

No caso de Lajeado, a atual estrutura administrativa do Município, disposta na Lei nº 

11.157/2021, possui uma Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Turismo e Agricultura 

(SEDETAG), a qual possui diversas relações com os temas da inovação, cidades inteligentes e 

do desenvolvimento, assim como um Departamento de Inovação e Tecnologia, vinculado ao 

Gabinete do Prefeito. No referido departamento existe apenas um cargo em comissão de Diretor 

de Inovação e na SEDETAG não há nenhum setor ou servidor público dedicado à área de 

inovação, o próprio Secretário da Pasta é a referência sobre este tema na Secretaria. O Prefeito 

também é citado em muitas entrevistas como um ator da prefeitura muito vinculado e sensível 

às demandas desta área de política pública.  

A Prefeitura também possui o LabiLá - Laboratório de Inovação do Poder Executivo de 

Lajeado, vinculado ao Gabinete do Prefeito e gerido de forma compartilhada por este, pela 

Secretaria de Administração e pela SEDETAG. O Laboratório é um equipamento de inovação 

voltado principalmente às demandas internas da Prefeitura, possui um prédio próprio, com um 

ambiente de trabalho propício à inovação, visando resolver desafios de interesse e relevância 

públicas, no que toca ao desempenho, agilidade, eficiência do serviço público. Os servidores 

efetivos que atuam no LabiLá desempenham atividades ligadas à zeladoria e manutenção 

administrativa do espaço físico, ficando a condução e desenvolvimento das políticas públicas 

sob responsabilidade do Diretor de Inovação. A AGIL possui sua sede no LabiLá e desempenha 

em seu espaço as atividades cotidianas da Agência. 

Embora a AGIL não esteja inserida dentro da estrutura administrativa da Prefeitura e não seja 

operada por servidores públicos, ela é financiada em grande parte pela Prefeitura, como o 



 

pagamento dos salários dos colaboradores e a disponibilização de espaço físico para sua sede, 

estes elementos reforçam seu caráter público. Na prática é como se o Estado criasse uma 

estrutura mais flexível fora dele, mas vinculada a ele, para se responsabilizar por uma temática 

de política pública (inovação e desenvolvimento) que é de sua atribuição. Uma evidência disso 

é que na estrutura administrativa da Prefeitura existe apenas um cargo de Diretor de Inovação 

(cargo em comissão, portanto, temporário) e não existem servidores públicos efetivos atuando 

com o tema da inovação.  

O Diretor de Inovação tem atenção voltada aos processos de inovação atinentes à Prefeitura, 

quando existe interface dela com outras ações relacionadas ao Pro_Move e instituições do 

ecossistema de inovação aí atua em conjunto com a AGIL, contudo os colaboradores da 

Agência não estão subordinados ao Departamento de Inovação e Tecnologia ou à SEDETAG. 

A AGIL permanece autônoma, em certa medida, na sua atuação, estando vinculada 

juridicamente à Prefeitura através da Legislação de Parceria, Lei Federal nº 13.019/2014. 

Através deste mecanismo legal é efetuado o repasse de recursos financeiros à AGIL e são 

direcionadas as ações por meio do estabelecimento de um Plano de Trabalho. Para exemplificar, 

através do Termo de Fomento nº 17/2023 foram repassados R$ 282.836,00, alocados no 

orçamento da SEDETAG, para a execução do objeto “Gestão do Pro_Move Lajeado”, pelo 

prazo de 11 meses.  

Note-se que o referido instrumento jurídico possui limitação temporal do vínculo, necessitando 

ser renovado conforme prazo estabelecido no termo de fomento. Ou seja, em não havendo 

interesse do Município em continuar com a parceria, pode unilateralmente cessá-la, 

inviabilizando financeiramente a manutenção da estrutura atual da AGIL. Neste contexto 

financeiro, existe mais um elemento interessante no arranjo institucional de Lajeado, além do 

poder público colaborar financeiramente, existem empresas privadas que, conscientes da 

importância da Agência, participam do custeio da AGIL.  

Este formato de manutenção, articulação e finalidade possuem características originais e que 

remetem à forma de atuação do associativismo, não por acaso três das instituições mantenedoras 

e mais uma integrante do Conselho de Administração da AGIL são de cunho cooperativo, são 

elas a Univates, Sicredi, Unimed Vale do Taquari e Rio Pardo e Hospital Bruno Born. Em 

notícia publicada em 09 de agosto de 2021, por ocasião da assembleia de constituição da AGIL, 

Simone Stülp, na época vinculada à Univates e atualmente Secretária de Inovação, Ciência e 

Tecnologia do Estado do Rio Grande do Sul, já reconhecia a originalidade da construção de 

Lajeado: 

A coordenadora aponta que não há agências de inovação com esse formato no Rio 

Grande do Sul. Para ela, a oficialização da AGIL é um importante marco e uma 

oportunidade, principalmente em um momento de pandemia. Simone lembra que 

Lajeado tem uma rota da inovação, criada por lei aprovada em dezembro de 2019, 

“mas efetivamente ainda não tem os primeiros projetos acontecendo”, lembra. A partir 

disso, ela explica que a AGIL estabelecerá as suas primeiras ações de curto prazo para 

demostrar à sociedade (SILVA, 2021, grifo nosso).  

A AGIL é uma construção do arranjo institucional de Lajeado que indica inovações na 

condução das políticas públicas. Inova no modelo de organização do seu ecossistema de 

inovação, cria mecanismos e sinergias para alinhar os esforços das instituições, estabelecendo 



 

um senso de coletividade, inclusive, nos resultados das ações individuais. A missão da AGIL é 

ser a guardiã desta dinâmica de conexão, movendo-se entre os atores para conduzir, fomentar e 

monitorar como indica o depoimento de LGS1: 

Pesquisador: E a AGIL, o foco dela é ser a executora do Pro_Move, é isso? 

LGS1: Isso aí, é ela ser quem estimula e quem fomenta e monitora assim... E 

acompanha. Ela que provoca as coisas, acompanha as discussões, a AGIL tem a 

responsabilidade “full” do Pro_Move. O Pro_Move são todos né? Isso é 

interessante... o que é que o Pro_Move faz? O Pro_Move não faz nada. Quem faz 

são as pessoas que participam do Pro_Move. E aí dão a bandeirinha para dizer que 

aquilo ali faz parte de algo que o fim é o ecossistema, é a comunidade. E a AGIL 

serve para manter isso vivo, independente de qualquer coisa. 

O entrevistado aponta para uma dimensão “imaterial” do Pro_Move, ele é um ideal de bem 

comum compartilhado pelo grupo de atores e instituições que assentem em associar suas ações 

aos objetivos pactuados entre eles, isso se materializa quando as instituições permitem que seja 

colocada a “bandeirinha” do Pro_Move para identificar suas ações com o movimento. A AGIL 

também materializa estes ideais da comunidade, mas agora em um ente com o papel de manter 

vivo o propósito coletivo.  

Quando LGS1 diz “independente de qualquer coisa”, faz referência às mudanças que podem 

ocorrer nas instituições ao longo do tempo, como, por exemplo, a troca de lideranças, visões, 

posicionamento estratégico, orçamento etc., assim a ancoragem da AGIL na sociedade civil, 

além da vinculação com o Estado, pode ser entendida como forma de dar sustentabilidade à 

Agência, e, por consequência, ao Pro_Move. Hipoteticamente, será mais difícil para uma nova 

gestão municipal, por exemplo, desconstruir o modelo estabelecido quando existem várias 

instituições como a Universidade, Associação Comercial, Empresas, Cooperativas, Hospitais, 

dentre outros, exercendo pressão política e controle social para a manutenção das políticas 

públicas exitosas. No depoimento de LE2 há o relato de um episódio em Lajeado que 

exemplifica a possibilidade de descompasso entre as instituições e reforça a importância da 

AGIL para manter o Pro_Move: 

Eu acho que desde o início a gente falou que para dar certo o Pro_Move iria precisar 

de pessoas e dinheiro, porque assim, não tem como tu fazer no amor... o movimento 

do Pro_Move até tu consegue... ali um cede uma pessoa, outro cede outra e tal, mas 

a AGIL nasce um pouco com esse intuito também de... cara, a gente... a partir da 

AGIL talvez a gente... tem dono o negócio né, tipo assim, por mais que tenha lá as 

representatividades de cada um, a AGIL em si é a responsável por manter o 

Pro_Move, porque a gente já vinha, a gente já tinha visto... Lajeado desenvolveu na 

virada de 2001,” Lajeado Século 21” que era uma iniciativa que a Associação 

Comercial e Industrial desenhou assim, com várias frentes também e não andou 

porque na época o poder público não deu a mínima intenção sabe?! Então, talvez a 

gente estaria 20 anos já na frente de tudo isso, talvez a gente seria a Acate hoje, ou 

teria um ecossistema do tamanho de... não do tamanho porque a cidade é muito 

maior, mas assim, maduro tanto quanto Florianópolis se a gente tivesse feito isso 

antes. Mas aí entra também essa questão de... do amadurecimento de todas as partes, 

eu acho que a gente conseguiu encontrar em 2017 um ponto de equilíbrio assim entre 

as várias necessidades e do que cada um estava querendo entregar para poder 

desenvolver o Pro_Move (LE2). 



 

Analisando-se a interdiscursividade da manifestação de LE2 é possível identificar traços 

característicos do contexto corporativo, aponta para elementos como a profissionalização (“não 

tem como tu fazer no amor”), a gestão/coordenação (“tem dono o negócio”, “[...] é a 

responsável por [...]”) e a entrega de resultados/velocidade (“talvez a gente estaria 20 anos já 

na frente de tudo isso”).  

A perspectiva empresarial é importante para colaborar na eficiência, efetividade e eficácia dos 

projetos, desde que também respeite os processos de participação e inclusão. No caso de 

Lajeado este relacionamento é saudável, a necessidade de o “negócio ter um dono” é expressa 

por LE2 no sentido de haver pessoas dedicadas integralmente ao projeto para coordenar as ações 

e não no sentido de se apropriarem do movimento para finalidades individuais. Inicialmente o 

Pro_Move se desenvolveu com trabalho voluntário e cedência de “horas” de trabalho dos 

colaboradores das instituições, contudo o grupo entendeu que para avançar era necessário 

profissionalizar o movimento, o que se deu através da criação da AGIL e da contratação de um 

corpo técnico para ela.  

A iniciativa privada geralmente busca resultados rápidos e tem dificuldades em se manter por 

muito tempo em movimentos de caráter associativo, contudo, no contexto da geração de 

inovações há uma compreensão de que o processo é um elemento fundamental para alcançar os 

resultados. Portanto, é necessário passar pelas etapas, esperar, agir, refletir, pivotar, testar 

novamente, isso tudo leva tempo. Talvez essa abordagem metodológica coopere para mudanças 

culturais acerca dos processos que envolvem a esfera pública, os quais exigem aprendizados e 

o amadurecimento dos participantes (“mas aí entra também essa questão de... do 

amadurecimento de todas as partes”). 

Interessante notar que quem acaba se envolvendo mais nas atividades cotidianas do ecossistema 

de inovação são instituições de caráter associativo ou que cuidem do interesse coletivo como a 

Prefeitura, as associações, a universidade comunitária. Contudo, como o ecossistema quer além 

de ampliar conexões, também ser agudo em gerar inovações, que produzam diferenciais 

competitivos (produtos ou serviços), ele só consegue fazer isso se houverem empresas atuando 

junto. Nesse momento as empresas parecem ampliar seu interesse de participação, talvez por 

perceberem algum retorno mais direto. Como evidência disto, em Lajeado percebe-se que as 

escolhas das áreas prioritárias para especialização inteligente têm relação com a área de atuação 

de empresas relevantes e que estão bem conectadas ao Pro_Move, como por exemplo, no setor 

de alimentos a Frucki e Docile, na saúde, Unimed e Hospital Bruno Born e na área de tecnologia 

as empresas Interact e BI Machine. 

Ainda é importante destacar que LE2 fala da AGIL como a responsável do Pro_Move e logo 

faz uma comparação com uma iniciativa (Lajeado Século 21) que a Prefeitura não apoiou, fator 

que ele atribui como a causa do insucesso da iniciativa e que, na sua percepção, pode ter relação 

com um atraso de 20 anos no processo de desenvolvimento (“então, talvez a gente estaria 20 

anos já na frente de tudo isso, talvez a gente seria a Acate hoje, ou teria um ecossistema [...] 

maduro tanto quanto Florianópolis se a gente tivesse feito isso antes”). Logo, ele reconhece que 

a AGIL possui um caráter público, a qual tem a chancela da Prefeitura e que está inserida em 

um momento e contexto em que há um “ponto de equilíbrio” entre as intenções e disposições 

de colaborar das entidades, elementos que percebe como necessários para o desenvolvimento 

de Lajeado.  



 

CONSIDERAÇÕES FINAIS 

Por fim, acerca do arranjo institucional de Lajeado vinculado às políticas públicas de inovação 

e cidades inteligentes pode se dizer que ele é constituído pelo ecossistema de inovação e suas 

dinâmicas particulares. O Pro_Move e a AGIL são suas manifestações de maior expressividade 

e com elevado grau de institucionalização.  

Pode-se apontar como fragilidade a baixa ancoragem na administração pública, evidência disto 

é a inexistência de servidores efetivos designados para atuar neste segmento de política pública, 

apenas o Prefeito, o Secretário de Desenvolvimento e o Diretor de Inovação são citados nas 

entrevistas, todos eles têm atuação temporária no serviço público. O vínculo legal e financeiro 

estabelecido com a AGIL é através de termo de fomento (Legislação de Parcerias), o qual exige 

renovação periódica, mudanças em lideranças políticas podem impactar na continuidade do 

fomento financeiro. Porém, reconhece-se que a legislação nacional carece de mecanismos 

legais que possam estabelecer vínculos mais apropriados às manifestações de cunho inovador 

como as da AGIL e do Pro_Move.     

Se há riscos devido a pouca estrutura estatal para dar sustentabilidade às políticas públicas em 

análise, por outro lado a sociedade civil, consubstanciada no Pro_Move e em suas várias 

instituições participantes, tem grande potencial de influenciar novos gestores e a opinião 

pública. Por que não se desfazem Secretaria de Educação ou Secretarias de Saúde em trocas de 

governo? A resposta é óbvia, porque existe demanda da sociedade por estes serviços. De 

maneira similar, se existir um apelo vindo da sociedade civil organizada pelo atendimento das 

demandas da inovação, possivelmente isto “estabilize” a manutenção de estruturas e recursos 

públicos para atender esta área. Por outro lado, em decorrência desta lógica, municípios 

pequenos tendem a não possuir os mecanismos de fomento dentro da Prefeitura, devido a menor 

densidade de instituições para pressionar e criar demanda externa.  

Tangente a isto, percebeu-se que na reunião da Mesa do Pro_Move havia a presença de 

representantes do Município de Estrela, cidade vizinha com população inferior a metade da 

população de Lajeado, demonstrando que há atratividade regional. Um ecossistema de inovação 

estabelece um território (rede de influências), o qual pode estar ou não circunscrito a um recorte 

geográfico-administrativo. O território é frequentemente visto como uma unidade espacial onde 

ocorrem interações sociais, econômicas e políticas, e onde recursos são gerenciados e 

utilizados. Ele também pode ser considerado como um espaço definido por relações de poder e 

por processos de identidade cultural. É importante notar que o território não é apenas uma área 

geográfica, mas também um espaço social construído e transformado pela ação humana. Em 

Lajeado percebe-se que as dinâmicas locais do ecossistema de inovação extrapolam para a 

região do Vale do Taquari, ampliando a escala do arranjo institucional.  
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