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Esta edicao especial da Revista do Servico Publico aborda os desafios estruturais da politica industrial no
Brasil contemporéaneo, destacando que sua superagio requer mais do que propostas técnicas. O foco recai
sobre a necessidade de fortalecer a governanga, as capacidades burocratico-organizacionais e 0os mecanismos
de articulagdo publico-privada. O histérico de dificuldades na implementagdo dessas politicas indica a
urgéncia de uma abordagem sistémica, relacional e adaptativa, que va além da perspectiva tecnocratica
tradicional. Sao abordadas questdes centrais: (i) como implementar mecanismos eficazes de governanca e
coordenacdo? (ii) em que medida o sucesso da politica industrial se relaciona com as estratégias mais eficazes
de articulagdo entre Estado e setor privado? (iv) como estruturar sistemas robustos de monitoramento,
avaliacdo e aprendizado? (v) quais as relagdes entre o desenho formal das politicas e seus processos
efetivos de implementacéo? e (vi) como construir instrumentos de financiamento estaveis, previsiveis e
alinhados as missoes de desenvolvimento? Os artigos oferecem reflexdes tedricas e andlises empiricas,
propondo caminhos para uma politica industrial sustentavel, inclusiva e inovadora. Os achados destacam
que o principal entrave a efetividade das politicas industriais brasileiras ndo reside apenas na qualidade
dos instrumentos ou na ado¢do de modelos externos, mas na limitada capacidade estatal de sustentar, ao
longo do tempo, estratégias de desenvolvimento produtivo. A construgdo de arranjos institucionais solidos
e de capacidades estatais consistentes é apontada como condigédo essencial para o avango dessas politicas
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CAPACIDADES ESTATALES Y DESAFIOS DE LA POLITICA INDUSTRIAL BRASILENA
EN EL SIGLO XXI: LECCIONES DE LOS ESTUDIOS REUNIDOS EN ESTA EDICION
ESPECIAL.

Esta edicion especial de la Revista do Servico Publico examina los desafios estructurales de la politica
industrial en el Brasil contemporaneo, destacando que para superarlos se requiere algo mas que propuestas
técnicas. La atencion se centra en la necesidad de fortalecer la gobernanza, las capacidades burocratico-
organizativas y los mecanismos de articulaciéon publico-privada. La historia de dificultades en la
implementacién de estas politicas indica la urgencia de un abordaje sistémico, relacional y adaptativo
que supere la tradicional perspectiva tecnocratica. Se abordan cuestiones centrales: (i) ;cdmo implementar
mecanismos eficaces de gobernanza y coordinacion? (ii) sen qué medida el éxito de la politica industrial
esta relacionado con las estrategias mas eficaces de articulacion entre el Estado y el sector privado? (iv)
;como estructurar sistemas robustos de seguimiento, evaluacion y aprendizaje? (v) ;cual es la relacion
entre el disefio formal de las politicas y sus procesos eficaces de implementacion? y (vi) ;cdmo construir
instrumentos de financiacion estables, predecibles y alineados con las misiones de desarrollo? Los articulos
ofrecen reflexiones tedricas y andlisis empiricos, proponiendo caminos hacia una politica industrial
sostenible, inclusiva e innovadora. Las conclusiones subrayan que el principal obstaculo para la eficacia
de las politicas industriales brasilefias no reside sélo en la calidad de los instrumentos o en la adopcién de
modelos externos, sino en la limitada capacidad estatal para sostener estrategias de desarrollo productivo a
lo largo del tiempo. La construccion de arreglos institucionales s6lidos y de capacidades estatales consistentes
se seflala como una condicidn esencial para el progreso de estas politicas.

Palabras clave: politica industrial brasilefia; capacidad del estado; capacidades burocratico-organizativas;
mecanismos de articulacion publico-privada

STATE CAPABILITIES AND CHALLENGES OF BRAZILIAN INDUSTRIAL POLICY
IN THE 21ST CENTURY: LESSONS FROM THE STUDIES COLLECTED IN THIS
SPECIAL ISSUE

This special issue of Revista do Servigo Publico looks at the structural challenges of industrial policy in
contemporary Brazil, highlighting that overcoming them requires more than technical proposals. The
focus is on the need to strengthen governance, bureaucratic-organizational capacities and publicprivate
articulation mechanisms. The history of difficulties in implementing these policies indicates the urgency
of a systemic, relational and adaptive approach that goes beyond the traditional technocratic perspective.
Central questions are addressed: (i) how can effective governance and coordination mechanisms be
implemented? (ii) to what extent is the success of industrial policy related to the most effective strategies
for coordination between the state and the private sector? (iv) how can robust monitoring, evaluation
and learning systems be structured? (v) what are the links between the formal design of policies and
their effective implementation processes? and (vi) how can stable, predictable financing instruments be
built that are aligned with development missions? The articles offer theoretical reflections and empirical
analyses, proposing paths towards a sustainable, inclusive and innovative industrial policy. The findings
highlight that the main obstacle to the effectiveness of Brazilian industrial policies lies not only in the
quality of the instruments or the adoption of external models, but in the limited state capacity to sustain
productive development strategies over time. The construction of solid institutional arrangements and
consistent state capacities is pointed out as an essential condition for the progress of these policies.

Keywords: Brazilian industrial policy; state capacity; organizational capacities; public-private articulation

mechanisms.
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1. INTRODUCAO

A politica industrial retornou ao centro da agenda economica global, inicialmente,
apos a crise financeira de 2008, discreta e parcialmente, e mais decidida e explicitamente apds
a pandemia de COVID-19 e sobretudo apds a intensificagdo das rivalidades geopoliticas,
notadamente entre as duas superpoténcias econdmicas, Estados Unidos e China. Mas
estes nao estdo isolados. Diversos Paises desenvolvidos e em desenvolvimento vém redescobrindo

o papel do Estado na condugdo de processos de transformagdo produtiva, tecnoldgica e social,

incorporando objetivos de sustentabilidade, digitalizagdo e inclusao social. Nesse contexto, a
adog¢ao das chamadas politicas de inovagao orientadas por missdes - MOIP, no acrénimo inglés
- tem se destacado como uma referéncia, orientando investimentos publicos e estratégias de
desenvolvimento industrial voltadas para a solugdo de desafios societais complexos
(Mazzucato ; Rodrik, 2023). Convergentemente, o papel do Estado na economia vem sendo
reconsiderado, no sentido de uma agdo mais proativa e eventualmente discricionaria e

inovadora - em oposi¢do a perspectiva regulatoria e de eventual corretor de falhas de mercado.

No Brasil, esse movimento internacional dialoga com um processo interno de rapida
desindustrializagao, que se intensificou a partir dos anos 1990. Segundo o IBGE, a participagiao
da industria de transformagdo no Produto Interno Bruto (PIB) caiu de aproximadamente
24%, em meados dos anos 1980, para 15 % em 2022. Embora o processo seja comum a outras
economias, o caso brasileiro chama atengdo por sua precocidade e intensidade'. Alguns
paises também se desindustrializaram, mas apenas apds terem atingido niveis elevados de
desenvolvimento e concomitantemente a expansao de outros setores de alto dinamismo, como
os servigos industriais. Ha também um grupo de paises que vem se desindustrializando antes de
se tornarem economicamente desenvolvidos, mas o fazem em intensidade menor que o Brasil

ou com aumento de participagao de setores de maior complexidade tecnoldgica.

O resultado tem sido além de uma notavel perda de dinamismo econémico do pais - em
contraste com o periodo 1930-1980, no qual o PIB crescia rapidamente, liderado pela expansao
ainda mais veloz da industria -, com impactos severos sobre a geragao de empregos qualificados,
a difusdo tecnologica e a capacidade de inovagdo da economia brasileira. Em consequéncia,
mesmo em face da expansdo expressiva dos gastos sociais e transferéncias de renda, o Brasil
enfrenta dificuldade em sustentar melhorias na distribuicao de renda e mesmo nos indices de
pobreza e miséria e mais ainda de oferecer oportunidades de trabalho decente as novas geragoes.

Para além da reducao da taxa de crescimento econdmico, como observam Balestro e Gaitan este

'UNCTAD. Trade and Development Report, 2016. United Nations Conference on Trade and Development,
Geneva.
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volume, a desindustrializagdo esgarca o tecido social, fragiliza cadeias produtivas e reduz a capacidade

do pais de responder a desafios globais como a transigdo energética e a transformagao digital.

A resposta do governo federal foi o programa Nova Industria Brasil (NIB), uma politica
industrial concebida sob a légica de missdes, alinhadas aos principios de desenvolvimento
sustentavel, inovagao e transformacao digital>. A NIB, que sob a batuta do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Industrial, articula dezenas de agdes, muitas das quais sob competéncia de
o6rgaos fora de seus principais ministérios gestores, o MDIC (Ministério do Desenvolvimento,
Industria, Comércio e Servigos) e o MCTI (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo),
busca enfrentar ndo apenas os desafios tecnologicos e produtivos, mas também reconstruir a
capacidade estatal de planejar, coordenar e implementar uma estratégia de desenvolvimento

industrial consistente e de longo prazo.

Esta edicao especial da Revista do Servigo Publico surgiu do reconhecimento de que o
desafio da politica industrial no Brasil contemporéaneo transcende a formulagdo de propostas
técnicas. Ele estd profundamente enraizado em problemas de governanca, de construgiao e
mobilizagdo de capacidades burocratico-organizacionais de articulagdo publico-privada e de
formulagdo de instrumentos financeiros robustos e sustentaveis. As dificuldades histéricas na
implementacdo de politicas industriais no pais tornam claro que enfrentar esses desafios exige

ir além da formulagdo tecnocratica e incorporar uma visdo sistémica, relacional e adaptativa.

Este numero especial, portanto, busca responder as seguintes questdes: (i)
como implementar mecanismos eficazes de governanca e coordenagao? (ii) em que
medida o sucesso da politica industrial se relaciona com as estratégias mais eficazes de
articulagdo entre Estado e setor privado? (iv) como estruturar sistemas robustos de
monitoramento, avaliacdo e aprendizado? (v) quais as relagdes entre o desenho formal das
politicas e seus processos efetivos de implementagdo? e (vi) como construir instrumentos de

financiamento estaveis, previsiveis e alinhados as missoes de desenvolvimento?

Os artigos reunidos nesta edicdo da RSP oferecem reflexdes tedricas e analises empiricas
que contribuem para o enfrentamento desses desafios, avancando o debate sobre uma politica
industrial brasileira sustentavel, inclusiva e inovadora. O quadro-sintese a seguir permite uma

perspectiva sintética e comparada entre as contribui¢des selecionadas.

*https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2024/janeiro/brasil-ganha-nova-politica-industrial-com-
metas-e-acoes-para-o-desenvolvimento-ate-2033

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 76(especial A) 6-23 junho 2025 | 9



https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2024/janeiro/brasil-ganha-nova-politica-industrial-com-metas-e-acoes-para-o-desenvolvimento-ate-2033
https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2024/janeiro/brasil-ganha-nova-politica-industrial-com-metas-e-acoes-para-o-desenvolvimento-ate-2033

Capacidades estatais e desafios da politica industrial brasileira no século XXI:

SN\~ RsP

ligoes dos estudos reunidos nesta edigdo especial

Quadro-sintese dos artigos contidos nesta edi¢ao

Titulo Autores Objeto Metodologia Achados
Capacidades estatais | Balestro e Destaca a necessidade Revisdo No contexto
e politica industrial: a | Gaitan de a politica industrial bibliografica e econdmico, social e

dimensao relacional

ampliar o consenso em
torno de sua necessidade
para o desenvolvimento
econdmico e de as
capacidades estatais
requeridas abrangerem
esse aspecto

debate tedrico

geopolitico do século
XXI o elemento
relacional das
politicas industriais
bem como sua
relacdo com o tema
mais geral do
desenvolvimento
ganha relevancia

e precisa ser
considerado nas
acoes adotadas.

Configuracdo do
financiamento da
politica industrial no

Cavalcante e
Silva

Destaca que apesar da
atualizagdo e sofisticagdo
dos instrumentos

Abordagem de
instrumentos de
politicas publicas

Apesar de contar
com um rol
diversificado e

Brasil: diversidade de financiamento (instrument- relativamente
de instrumentos e ao investimento based approach) a | sofisticado de
instabilidade da oferta industrial e a inovagdo, | partir de analises | instrumentos de
de recursos a descontinuidade e a bibliograficas, financiamento, a
baixa efetividade na documentais falta de estabilidade
implementagdo reduzem | e de dados e de perspectiva de
seu impacto secundarios longo prazo reduz
a efetividade na
implementagao
destes.
Bridging regulation Cunha Defende a necessidade Revisdo A drea de regulacao
theory and heterodox de ampliacio do bibliografica econOmica é
economics for foco das politicas seguida de debate | pouco explorada
effective industrial regulatérias para tedrico pela abordagem

policy delivery: além da visdo estatica heterodoxa da
a theoretical que as caracteriza, economia, tendo a
exploration obstaculizando as abordagem das falhas

politicas industriais

de mercado como
principal referéncia,
e, assim, limitando

o impacto das
politicas de inovagao,
sobretudo em
grandes economias
periféricas.
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Titulo Autores Objeto Metodologia Achados
What public sector Elaskar Destaca a relagéo Revisdo A abordagem
capabilities are critical entre a abordagem bibliografica e das capacidades
for implementing mission-oriented de debate tedrico dinamicas no setor
mission-oriented politicas publicas e a de publico é apropriada
policies in Latin capacidades dindmicas para a realidade
America? Insights para o setor publico, dos paises latino-
from a systematic bem como a necessidade americanos de
review de adaptagdes relevantes renda média que
para sua maior buscam desenvolver
efetividade no contexto politicas orientadas
latino-americano por missoes, mas

precisam ser
adaptadas a aspectos

peculiares

Construindo Foss, Estudo sobre a Estudo de caso Embora incipiente,
capacidades estatais Coutinho e experiéncia do ha indicios de
para contratagdes Reis Laboratério de Inovagao mudanga na “cultura”
publicas: o caso do Tribunal de Contas do TCU em prol
do Laboratério de da Unido (TCU), o de critérios capazes
Inovagdo do Tribunal Colab-i, focado na de incorporar
de Contas da Unido promogao da inovagdo risco e incerteza

em contratagoes tecnol(')gica,

publicas estimulada pela

atividade do Colab-i

Why haven't Machado e Investigacdo sobre Revisdo da O pouco uso de
conditionalities Lima-Silva porque foram incomuns | literatura e condicionalidades
taken off in as condicionalidades entrevistas semi- | nas politicas
Brazilian industrial nas politicas industriais | estruturadas industriais brasileiras
policies between brasileiras recentes tem multiplas causas,
2004 and 20142 A entre as quais se
qualitative analysis destacam a baixa
of state capacity for capacidade de gerar
formulation and dados e informagoes,
implementation a dificuldade de

gerar medidas que
prevejam sangoes e
a descrenca entre os
policy makers de que
seja possivel exigir

condicionalidades

Politicas de Ribeiro, Proposta de modelo Revisdo Proposta de modelo
Inovagio: o quanto Tatsch e analitico qualitativo bibliografica de analise que
sdo aderentes a Koeller para identificar o quédo acompanhada de | permite avaliar grau
perspectiva Mission- aderentes sdo as politicas | proposta tedrico- | de aderéncia de
oriented? implementadas aos conceitual politicas de inovacgdo

preceitos da abordagem a abordagem baseada

orientada por missdes em missoes

baseada em cinco

categorias
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Titulo Autores Objeto Metodologia Achados
Arranjos Souza, Ribeiro | Comparativo entre Analise de Embora partam
institucionais e e Tatsch politicas industriais para | documentos de desafios locais
politicas de inovacdo o complexo industrial de | oficiais e revisdo | relacionados ao
na drea da saude: saude na Argentina e no | bibliografica acesso a saude e do
casos do Brasil e da Brasil reconhecimento
Argentina da importancia
da produgio e
desenvolvimento

locais, Argentina e
Brasil optaram por
modelos distintos
de resposta;

neste ultimo a
compra publica

foi o principal
instrumento e o
arranjo resultante,
embora privilegie
menos a intervengao
estatal favorece
maior articulagdo
entre empresas e
setor publico.

Fonte: Elaboragio propria.

A seguir, exploramos alguns dos principais topicos abordados nos textos selecionados
para compor esta edi¢do especial, advertindo que, na medida em que alguns abordaram mais de
um tema, foram mencionados mais de uma vez. Isso nio indica maior relevancia ou predilecao

dos organizadores do presente volume.

2. GOVERNANCA E COORDENACAO

O desafio da governanga e da coordenagdo nas politicas industriais, cientificas,
tecnolégicas e de inovagao no Brasil ndo é novo, mas assume contornos ainda mais complexos
no contexto atual. O pais enfrenta ndo apenas uma histdrica fragmentagao institucional, mas
também dificuldades estruturais para alinhar interesses, definir prioridades compartilhadas e
operacionalizar instrumentos de politica de forma coordenada, tanto no plano interministerial,

nas relagdes entre os entes federativos e, mais genericamente, entre estado e setor privado.

A experiéncia brasileira mostra que a governanga interinstitucional e intersetorial sofre
com a auséncia de estruturas estaveis de coordenagdo e com mecanismos frageis de deliberacao
e pactuagdo. O excesso de informalidade nas interagdes entre 6rgdos, a descontinuidade
politica e os ciclos curtos de planejamento comprometem a efetividade das politicas publicas,
especialmente daquelas que, como as politicas industriais, demandam horizontes de longo prazo

e integragdo efetiva entre diferentes areas governamentais e setores da sociedade.
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O estudo de Foss, Coutinho e Reis (neste nimero), sobre a experiéncia do laboratorio de
inovagdo do Tribunal de Contas da Unido (Colab-i), demonstra que inovag¢des institucionais
podem desempenhar um papel estratégico na construgao de capacidades internas, contribuindo
para reduzir barreiras culturais e institucionais a inovacdao dentro do préprio Estado. O Colab-i,
ao fomentar praticas de experimentagio, aprendizado e colaboragéo, atua como mecanismo de
mitigacdo da aversdo ao risco — caracteristica tipica de 6rgaos de controle — e fortalece praticas

de governanca mais adaptativas, colaborativas e orientadas para resultados.

Na mesma diregdo, o artigo de Cunha propde uma critica a ortodoxia regulatéria
dominante, que tradicionalmente enxerga a regulacdo como instrumento neutro e centrado na
corregao de falhas de mercado. O autor defende a construg¢ao de uma heterodoxia regulatéria,
na qual a regulagdo seja concebida como instrumento propositivo e transformador, capaz
de induzir mudancgas estruturais no sistema produtivo, alinhar interesses publico-privados
e contribuir ativamente para a consecu¢do de missdes de desenvolvimento. Essa abordagem
rompe com a visao de regulagdo passiva e sugere que as agéncias e 6rgaos reguladores podem ser

redesenhados para assumir um papel central nas politicas industriais contemporaneas.

Complementando essa perspectiva, o artigo de Elaskar oferece uma analise que ressalta
a importancia das chamadas capacidades dinamicas no setor publico, especialmente em paises
da América Latina. A autora destaca que enfrentar os desafios de governanga em ambientes
caracterizados por alta incerteza, instabilidade institucional e assimetrias de poder requer rotinas
organizacionais que vao além das tradicionais. Para ela sao essenciais trés tipos de rotinas: (i)
sense-making — para interpretar, diagnosticar e priorizar problemas complexos; (ii) connecting
— para construir coalizdes, articular atores e alinhar interesses diversos; e (iii) shaping — para moldar

e institucionalizar soluc¢des, direcionando recursos e capacidades em torno de objetivos comuns.

Os achados sobre o tema da Governanga e Coordenagdo convergem para a ideia de
que superar os entraves histdricos da governanca no Brasil requer inova¢ao institucional,
fortalecimento das capacidades estatais em multiplas dimensdes — técnicas, politicas e
relacionais — e a adogdo de uma visdo de governanca como processo dinamico, deliberativo e
adaptativo. A politica industrial orientada por missdes, que articula ciéncia, tecnologia, inovagdo
e desenvolvimento produtivo, s6 podera ser bem-sucedida se for capaz de construir estruturas

de coordenagao robustas, estaveis e legitimadas socialmente.
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3. CAPACIDADE DE IMPLEMENTACAO

A implementagao de politicas industriais, cientificas, tecnoldgicas e de inovagdo depende,
de forma decisiva, da existéncia e mobiliza¢do de um conjunto complexo de capacidades estatais.
Essas capacidades podem ser classificadas, de maneira complementar, em trés dimensoes
fundamentais: técnico-administrativas, politico-relacionais e dindmicas (Pires; Gomide, 2016;
Mazzucato, 2018)°. Sem elas, as politicas ndo apenas perdem efetividade, como também tendem

a se descontinuar diante de pressdes conjunturais, mudancas de governo ou crises fiscais.

Segundo alguns dos textos reunidos neste volume, o desafio brasileiro vai muito além
do desenho normativo ou da escolha adequada de instrumentos. Trata-se, antes, de um
problema estrutural relacionado a insuficiéncia de capacidades organizacionais, a fragilidade
das competéncias politicas do Estado e a limitada capacidade de adaptagdo e aprendizagem

continua diante de contextos instaveis e complexos.

O trabalho de Balestro e Gaitan sobre a dimensdo politico-relacional das capacidades
estatais ¢ ilustrativo. A partir de uma analise da trajetdria recente da politica industrial brasileira,
os autores demonstram que o sucesso dessas politicas depende diretamente da habilidade do
Estado em construir coalizdes, gerar legitimidade e estabelecer relagdes estaveis com o setor
privado, os trabalhadores e a sociedade civil. Sem esse tecido relacional, que sustenta visdes
compartilhadas de desenvolvimento, as politicas industriais ficam vulneraveis a captura de

interesses, a fragmentacdo e a descontinuidade.

Na mesma linha, o artigo de Machado e Lima-Silva explora o caso da nao adogdo de
contrapartidas nas politicas industriais brasileiras entre 2004 e 2014, revelando que essa omissao
reflete limitagdes tanto na capacidade técnico-administrativa — dificuldade de desenhar,
operacionalizar e monitorar contrapartidas — quanto na capacidade politico-relacional — baixa
disposicao e habilidade do Estado em enfrentar resisténcias do setor privado e negociar acordos
robustos. O estudo dos autores mostra que, sem essas capacidades, o Estado recua diante dos

desafios distributivos implicitos na formula¢ao de politicas industriais.

A capacidade de implementacdo também ¢é destacada nos ja mencionados estudos de
Foss, Coutinho e Reis e de Elaskar, de modo que a relagio entre o sucesso das politicas
industriais e a importdncia da constru¢do de capacidades estatais especificamente voltadas
para a implementacdo/execugdo surge como um ponto de relevante convergéncia. A formacdo de

burocracias técnicas e profissionais competentes, o fortalecimento das capacidades politico-

SPIRES, R.; GOMIDE, A. Governanga e capacidades estatais: uma andlise comparativa de programas federais.
Revista de Sociologia e Politica, 24(58), p. 121-143, 2016. DOI: https://doi.org/10.1590/1678-987316245806.
MAZZUCATO, M. "Mission-oriented innovation policies: challenges and opportunities”. Industrial and
Corporate Change, 27(5), p. 803-815, 2018.
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relacionais para mediacdo de interesses e a adogao de rotinas organizacionais que permitam
ao Estado aprender, adaptar-se e inovar continuamente sdo possiveis decorréncias normativas
dessas valiosas investigagdes. Sem o tripé técnico-politico-dinamico, as politicas industriais

tenderdo a permanecer presas a ciclos de entusiasmo retérico seguidos de frustragao pratica.

4. ARTICULACAO ENTRE ESTADO E SETOR PRIVADO

Outro aspecto saliente nos artigos reunidos neste volume é que a constru¢ao de pactos e
aliancas é um elemento central para o éxito das politicas industriais no Brasil contemporaneo.
Apesar deavangos pontuais,aarticulagdo Estado-empresariado tem sido marcada porassimetrias,

fragilidades institucionais e baixa capacidade de gerar compromissos de longo prazo.

Balestro e Gaitan demonstram que um dos principais limitadores das politicas industriais
no Brasil foi justamente a auséncia de visdes compartilhadas e de pactos estratégicos robustos.
Seus resultados revelam que a constru¢do de coalizdes sélidas é uma dimensdo relacional
indispensavel das capacidades estatais, sem a qual as politicas tendem a ndo se sustentar no
médio e longo prazo. Essa auséncia de pactos explica, em parte, os baixos niveis de efetividade e

continuidade das iniciativas por eles analisadas.

No mesmo sentido, Machado e Lima-Silva identificam que, entre 2004 e 2014, a debilidade
dosespagosinstitucionais paranegocia¢do - combinada comabaixa exigéncia e fraco enforcement
de contrapartidas - resultou em relagdes frageis, assimétricas e pouco produtivas entre Estado e
setor privado. Eles apontam que essa lacuna decorre tanto da deficiéncia técnica para desenhar
e operacionalizar instrumentos de governanga eficazes quanto da limitada capacidade politica

de negociar e sustentar acordos, especialmente diante de resisténcias do préprio setor produtivo.

O artigo de Souza, Ribeiro e Tatsch analisa os arranjos institucionais e as politicas
de inovagdo na drea da saude no Brasil e na Argentina, com foco nas Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDPs) e no Laboratério de Hemoderivados da Universidade
Nacional de Cdérdoba (LHUNC), respectivamente. Ambos os casos refletem abordagens
inovadoras de politicas publicas em paises periféricos, buscando fortalecer a produgio local
de medicamentos e ampliar o acesso a saude. Enquanto as PDPs utilizam o poder de compra
publica para fomentar parcerias entre laboratorios publicos e empresas privadas, o LHUNC
representa um modelo estatal vinculado a uma universidade. Embora compartilhem principios
de politicas orientadas por missdes, como o papel ativo do Estado e a articula¢ao entre multiplos
atores (mais claro no caso brasileiro), divergem quanto aos instrumentos utilizados, ao papel
do Estado em cada etapa e a natureza das parcerias envolvidas. O estudo conclui que, apesar

de seus distintos formatos, ambos os arranjos institucionais revelam experiéncias relevantes e
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replicaveis, contribuindo para o aprendizado e aprimoramento de politicas publicas voltadas ao

desenvolvimento tecnoldgico e da saude.

O conjunto dos artigos mencionados revela, portanto, que a efetiva articulagdo entre Estado
e setor privado demanda: (i) a existéncia de espagos institucionais permanentes e legitimos
de negociagdo. (ii) um aparato estatal capaz de formular, monitorar e exigir contrapartidas,
evitando relagdes capturadas ou meramente clientelistas. (iii) a constru¢do de uma narrativa
societal compartilhada, que alinhe interesses publicos e privados em torno de objetivos de longo
prazo (como sugere Balestro e Gaitan) e (iv) a institucionalizagdo de instrumentos que garantam
tanto incentivos quanto mecanismos de enforcement, como ilustram os achados sobre as PDPs

no setor de saide, como salientado por Souza, Ribeiro e Tatsch.

5. MONITORAMENTO, AVALIACAO E APRENDIZADO NAS POLITICAS
INDUSTRIAIS

A auséncia de sistemas robustos e continuos de monitoramento e avaliacaio (M&A)
tem sido um dos principais fatores limitantes para a efetividade das politicas industriais no
Brasil. Mais do que uma deficiéncia técnica, trata-se de uma lacuna institucional e cultural, que
compromete ndo apenas a capacidade do Estado de avaliar o desempenho de suas politicas,
mas também de promover os ajustes necessarios durante sua implementagao, criando ciclos de

aprendizado e inovagdo institucional.

O artigo de Foss, Coutinho e Reis ¢ um dos que corrobora esse aspecto, a0 demonstrar como
o desenvolvimento de capacidades reflexivas e analiticas pode reduzir barreiras institucionais
e favorecer o aprimoramento continuo das politicas publicas, ainda que no ambito de uma

instituicdo marcada pela aversdo ao risco,

No mesmo sentido, Elaskar refor¢ca que, especialmente no contexto latino-americano,
o “monitoramento dindmico” é uma condi¢do indispensavel para a efetividade de politicas
orientadas por missdo. Segundo a autora, os ciclos de “sense-making” dependem justamente
de sistemas de M&A capazes de fornecer informacao de qualidade em tempo real, permitindo

ajustes estratégicos e a reconfiguracao de trajetorias de implementagao.

Corroborando essa perspectiva, o artigo de Ballestro e Gaitan demonstra que uma das
principais razdes para os resultados abaixo do esperado das politicas industriais brasileiras
reside na auséncia de mecanismos institucionais de monitoramento iterativo. Na sua auséncia,
as politicas tendem a se tornar rigidas, insensiveis as mudancas de contexto e incapazes de gerar

os ajustes necessarios ao longo do seu ciclo de vida.
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Além disso, o estudo de Cavalcante e Silva sobre financiamento da politica industrial
mostra que a propria sustentabilidade dos instrumentos financeiros — frequentemente
ameagada por descontinuidades e choques fiscais — esta profundamente associada a caréncia
de estruturas de M&A. A falta de dados sistematicos sobre resultados, impactos e desempenho
dos instrumentos financeiros dificulta tanto a prestagao de contas quanto o aprimoramento das

politicas, comprometendo sua legitimidade e sua eficacia no médio e longo prazo.

Finalmente, vale mencionar o interessante modelo analitico-qualitativo proposto por
Ribeiro, Tatsch e Koeller para avaliar a aderéncia de politicas de inovagdo aos principios da
abordagem orientada por missdes. Com base sobretudo a um trabalho de Mazzucato e Penna®,
o estudo estrutura cinco categorias analiticas — conceito de inovagao, papel do Estado, arranjos
institucionais, diagnésticos e metas, e mecanismos de avaliacio — e respectivos indicadores
qualitativos, com o intuito de organizar o exame critico do desenho e da implementagdo dessas
politicas. O trabalho destaca que politicas realmente alinhadas a abordagem mission-oriented
devem envolver diagndstico prévio, metas claras, articulacao de diversos atores, instrumentos
diversificados e mecanismos continuos de monitoramento e aprendizagem. Embora o modelo
nao vise medir impactos, oferece uma ferramenta qtil tanto para avaliar quanto para orientar
a formulagdo de politicas futuras mais eficazes, especialmente em paises em desenvolvimento

como o Brasil.

O conjunto desses achados revela que monitoramento, avaliacdo e aprendizado nao sao
elementos periféricos ou acessorios, mas sim dimensdes centrais da capacidade estatal para
politicas industriais. Sua auséncia aprofunda problemas de implementacéo, reduz a eficacia dos
instrumentos e contribui para a recorrente descontinuidade das politicas industriais no Brasil.
Construir sistemas de M&A robustos, iterativos e conectados aos processos decisorios é, portanto,

uma condigdo necessaria para qualquer estratégia contemporanea de desenvolvimento produtivo.

6. RELACOES ENTRE DESENHO E IMPLEMENTACAO NO CONTEXTO
INTERNACIONAL

Um dos achados decorrentes desta edi¢ao especial é que as tentativas de transposigdo de
modelos internacionais para o contexto brasileiro, sem a devida adaptagdo as caracteristicas
politicas, institucionais e econdmicas locais, resultam frequentemente em baixo desempenho
das politicas industriais, cientificas, tecnologicas e de inovagdo. A literatura internacional

sobre politicas orientadas por missdo (Mission-Oriented Innovation Policies - MOIP) tem

‘MAZZUCATO, M,; PENNA, C. C. R The Brazilian Innovation System: A Mission-Oriented Policy
Proposal. Brasilia: Centro de Gestao e Estudos Estratégicos, Brasilia/DF, 2016.
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produzido contribui¢des valiosas, mas sua aplicagdo em paises de renda média como o Brasil
exige uma profunda contextualizagdo, sob pena de gerar solu¢des desalinhadas da realidade e,
consequentemente, ineficazes. E fundamental evitar que seu potencial para retomar o caréter
transformador das politicas industriais, tecnoldgicas e inovagao de maior sucesso e arregimentar-
lhes apoio para além das clientelas imediatas seja comprometida pela adaptagdo superficial ao
contexto institucional e a posi¢ao estruturalmente distinta dos Estados do Sul Global, outrora
ditos “periféricos”

O artigo de Cunha ¢ particularmente incisivo ao criticar a adogao acritica da ortodoxia
regulatdria, baseada em modelos desenhados para realidades do Norte Global. Essa ortodoxia
— centrada na neutralidade, tecnocracia e foco exclusivo na correcao de falhas de mercado —
ignora que, em contextos como o brasileiro, os desafios sdo estruturalmente diferentes. Cunha
defende que a regulagdo deve ser tratada como instrumento de desenvolvimento, capaz de

induzir transformacgao produtiva, fortalecer cadeias de valor e reduzir assimetrias estruturais.

De forma convergente, Elaskar demonstra que a literatura internacional sobre capacidades
dinamicas, ainda que valiosa, carece de adaptagdo ao contexto latino-americano. As rotinas de
sense-making, connecting e shaping, fundamentais para a implementa¢ao de politicas
orientadas por missdo, precisam ser “tropicalizadas”, pois os modelos ambientados no
contexto de paises ja desenvolvidos pouco consideram a instabilidade politica, a
fragmentacdo institucional, as assimetrias de poder e as restrigoes fiscais que marcam a

governanga publica na América Latina.

O estudo de Souza, Ribeiro e Tatsch reforga outrossim esse argumento. A analise mostra que
os resultados obtidos ndo dependem tanto do desenho formal dos programas, mas, sobretudo, da
capacidade de construir arranjos institucionais robustos, de gerar estabilidade institucional e de
assegurar capacidades estatais efetivas. No caso brasileiro, as Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo (PDPs) foram bem-sucedidas porque conseguiram alinhar interesses publicos e
privados em um arranjo relativamente estavel, enquanto o modelo argentino, baseado na criagao

de uma empresa publica, enfrentou maiores dificuldades de escalabilidade e sustentabilidade.

Adicionalmente, outros textos corroboram que, embora a ado¢do da abordagem de
politicas orientadas por missdo (MOIP) represente uma evolugdo conceitual relevante, sua
implementagdo no Brasil encontra barreiras estruturais. O de Balestro e Gaitan, por exemplo,
mostra que a auséncia de coalizoes estaveis, de visdes compartilhadas de desenvolvimento e
de pactos estratégicos limita profundamente a possibilidade de aplicagao bem-sucedida desse
modelo no Brasil. Sem essas condigdes, a logica de missdes corre o risco de se tornar uma

retérica desconectada da pratica.
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Por sua vez, Machado e Lima-Silva revelam que até mesmo instrumentos
amplamente difundidos internacionalmente, como contrapartidas e clausulas de
desempenho, fracassaram no contexto brasileiro entre 2004 e 2014. Isso ocorreu nao por
desconhecimento técnico, mas pela combina¢iao de baixas capacidades politico-relacionais
e da crenca disseminada entre formuladores de que tais instrumentos seriam invidveis
frente ao equilibrio de poder local e a resisténcia do setor privado. A autonomia
burocratica teria servido de antidoto a essa fragilidade? Se sim, por que anos de medidas
em prol da qualificagio, da meritocracia e da “blindagem” de decisdes técnicas ndo a

garantiram, excecdo feita a areas especificas como a de politica monetaria?

Finalmente, o artigo de Cavalcante e Silva, reforca que a sofisticagdo dos instrumentos de
financiamento adotados no Brasil, embora alinhada as melhores praticas internacionais, nao é
suficiente para garantir sua efetividade. A auséncia de estabilidade institucional, de governanga
financeira consistente e de coordena¢ao macroecondmica compromete a continuidade e a

eficicia desses instrumentos.

7. INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO

Em texto recente, Everett et al (2024)° evidenciam que apesar de a politica industrial ter
retomado prestigio tanto nas economias avancadas quanto nas atrasadas, ha um expressivo
“gap” entre as que sdo praticadas entre esses grupos de paises, tanto em termos de porte quanto
de sofisticagdo, com estas recorrendo basicamente a medidas tarifarias ao passo que aquelas
concentram-se em subsidios e apoio financeiro direto, de modo que o Brasil se constituiria
em um caso intermedidrio. No seu caso, ha uma situagao intermedidria, em que predominam
instrumentos de apoio ao crédito - situacdo diretamente vinculada, de um lado, a maior
maturidade institucional do pais vis-a-vis os demais paises ndo desenvolvidos, de outro, ao

peculiar patamar de juros reais brasileiro, com poucos paralelos globalmente.

Assim, particularmente no Brasil, a sustentabilidade e a efetividade das politicas industriais
e de inovagdo estdo diretamente condicionadas a existéncia de instrumentos de financiamento
robustos, estaveis e alinhados a estratégias de desenvolvimento de longo prazo. Néo se trata
apenas de dispor de instrumentos sofisticados no desenho formal, mas de garantir estabilidade
fiscal, previsibilidade e governanc¢a financeira capaz de sustentar missdes de transformagdo

produtiva e tecnoldgica ao longo de ciclos politicos e economicos.

sEVENETT, S; JAKUBIK, A.; MARTIN, F.; RUTA, M. The Return of Industrial Policy in Data. IMF Working
Papers 2024, 001, DOI: https://doi.org/10.5089/9798400260964.001. Acesso em: 6 jun 2025.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 76(especial A) 6-23 junho 2025 | 19




Capacidades estatais e desafios da politica industrial brasileira no século XXI:

eNa ' ligoes dos estudos reunidos nesta edigdo especial

O artigo de Cavalcante e Silva oferece o mapeamento mais abrangente sobre a arquitetura
dos instrumentos de financiamento no Brasil. Os autores demonstram que, embora o pais
disponha de uma diversidade significativa de instrumentos — como subvenc¢des econémicas,
bonus tecnoldgicos, crédito subsidiado, fundos garantidores, aportes via fundos de investimento
e incentivos fiscais —, a principal fragilidade reside na instabilidade cronica dos fluxos de
financiamento. Essa instabilidade decorre tanto de restri¢oes fiscais quanto da auséncia de uma
governanga financeira de longo prazo, capaz de blindar os instrumentos das oscilagdes politicas

e econdmicas que historicamente afetam as politicas industriais no pais.

O trabalho ja citado de Cunha complementa essa andlise ao argumentar que os
instrumentos financeiros, quando integrados a uma estratégia regulatéria desenvolvimentista e
heterodoxa, podem ser transformados em ferramentas de alavancagem para o desenvolvimento
- a0 passo que politicas regulatdrias abrangentes e excessivamente focadas em estabilidade e em
controle podem amortecer politicas industriais bem desenhadas. Como visto, ele sustenta que,
ao contrario da visao ortodoxa que trata a regulacdo como mecanismo meramente corretivo,
¢ possivel conceber uma regulagdo que seja também construtiva e indutora, utilizando os
instrumentos financeiros ndo apenas para mitigar falhas de mercado, mas para moldar mercados,

estimular inovagdes e impulsionar setores estratégicos.

Também Elaskar refor¢a que o financiamento em politicas orientadas por missdo nao
pode se limitar a provisdo pontual de recursos. Ele deve estar associado a rotinas dinamicas
de shaping, que incluem a constante adapta¢ao dos instrumentos as mudan¢as no ambiente
econdmico, tecnoldgico e institucional. Isso implica que o proprio sistema de financiamento
deve ser desenhado para ser flexivel, responsivo e capaz de se ajustar ao longo do tempo, o que

exige capacidades estatais avancgadas tanto na formula¢ao quanto na gestdo desses instrumentos.
A GUISA DE CONCLUSAO: LICOES, DESAFIOS E AGENDA FUTURA

Os achados dos artigos que compdem esta edi¢ao especial da Revista do Servigo Publico
relevam que o desafio da politica industrial no Brasil transcende o mero aprimoramento do
desenho de instrumentos ou a adogdo de modelos de exceléncia internacional. A capacidade do
Estado de construir e mobilizar governanca robusta, competéncias burocratico-organizacionais,
articulagdes politicas e arranjos institucionais que sustentem, ao longo do tempo, estratégias de
desenvolvimento produtivo situa-se no cerne da baixa efetividade das agdes, comparativamente
a outros paises nao desenvolvidos, de resto expressivas e eventualmente sofisticadas levadas a

cabo no passado recente.
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A construgdo de uma politica industrial robusta no Brasil exige, em primeiro lugar, uma
governanga intersetorial e adaptativa, capaz de operar em ambientes complexos, promover
coordenagdo entre multiplos 6rgdos e alinhar interesses diversos em torno de missdes de
desenvolvimento. Esse tipo de governanga precisa ser ao mesmo tempo estavel e flexivel,

combinando direcionalidade estratégica com capacidade de ajuste continuo.

Em segundo lugar, sio indispensaveis capacidades estatais nao apenas técnico-burocraticas
e organizacionais, mas, sobretudo, adaptativas, relacionais e politicas. Isso significa que o Estado
precisa ser capaz de interpretar contextos volateis, construir coalizdes, negociar interesses,
aprender com seus proprios erros e inovar institucionalmente, rompendo com padrdes histéricos

de fragmentacao e descontinuidade.

Terceiro, torna-se evidente que nenhuma politica industrial serd bem-sucedida sem a
formagdo de pactos efetivos entre Estado, setor privado e sociedade. Esses pactos devem ser
construidos sobre bases de confianca, reciprocidade e transparéncia, articulando incentivos a

contrapartidas claras, capazes de alinhar interesses privados aos objetivos publicos.

Quarto, a institucionaliza¢ao de sistemas de monitoramento e avaliacdo deve ser concebida
ndo como mera ferramenta de controle burocratico, mas como instrumento de aprendizagem
continua, retroalimentando o desenho e a implementagdo das politicas e fortalecendo a

resiliéncia institucional frente as mudancas de contexto.

Por fim, uma politica industrial moderna e orientada por missdes so sera viavel se for
sustentada por um sistema de financiamento estavel e estrategicamente direcionado Isso significa
superar a histdrica instabilidade dos fluxos de financiamento no Brasil e construir arranjos que
garantam previsibilidade, governanga financeira e capacidade de mobilizagdao de recursos em

larga escala.

A partir desta analise, reafirma-se que a politica industrial ndo é apenas uma opgdo, mas
uma necessidade estratégica para o Brasil, tanto para enfrentar seus desafios estruturais quanto
para construir um futuro econdémico, social e ambientalmente sustentavel. O lancamento
do programa Nova Industria Brasil (NIB) representou um avango relevante, ao recolocar o
desenvolvimento produtivo no centro da agenda nacional, bem como ao fazé-lo desde
uma abordagem contemporanea mas, sem buscar adaptagdes cabiveis tanto ao estagio
produtivo quanto aos arranjos institucionais vigentes no pais. Espera-se que os achados
desta edigdo especial possam oferecer contribui¢des concretas para que o NIB se transforme

em uma politica efetiva, sustentavel e capaz de gerar transformagéo estrutural no pais.

O conjunto dos artigos reunidos inspira diversos repertdrios de pesquisa futura nesta

agenda. A politica industrial orientada por missoes exige um Estado com capacidades robustas,
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adaptativas e articuladas. No Brasil, entretanto, a fragmentacao institucional, a descontinuidade
das politicas e a baixa integragao entre diferentes niveis de governo e setores da sociedade tém
sido obstaculos persistentes. Nesse contexto, uma agenda de pesquisa pode investigar como
desenvolver capacidades estatais dindamicas — como sense-making, connecting e shaping — que
permitam ao Estado interpretar cendrios complexos, articular coalizdes e moldar solugdes
institucionais. A experiéncia de laboratérios de inovag¢ao publica, como o Colab-i no TCU, é um
exemplo promissor a ser analisado, pois oferece pistas sobre como fomentar uma governanga

mais adaptativa e orientada para resultados em contextos marcados por aversao ao risco.

Outro eixo fundamental para a pesquisa diz respeito a articulagdo entre Estado e setor
privado. A auséncia de pactos duradouros, a baixa exigéncia de contrapartidas e a fraca
institucionalizagdo de espagos permanentes de negocia¢ao enfraquecem a eficicia das politicas
industriais brasileiras. Estudar os motivos do fracasso dessas articulacbes em momentos
anteriores — como no periodo de 2004 a 2014 — e comparar com experiéncias melhor sucedidas,
como as Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs), pode esclarecer quais arranjos
institucionais e instrumentos favorecem maior alinhamento entre interesses publicos e privados.
Essa andlise pode contribuir para o aprimoramento de mecanismos de governanc¢a que evitem

relagdes clientelistas e estimulem compromissos de longo prazo com a transformagéo produtiva.

Por fim, é essencial explorar a constru¢do de sistemas de monitoramento, avaliagdo e
aprendizado continuo como pilares estruturantes da Nova Industria Brasil (NIB). Diferentemente
de abordagens centradas no controle ex post, essa agenda valoriza praticas avaliativas
integradas ao processo decisdrio, capazes de fornecer dados em tempo real e retroalimentar
o ciclo de formulagdo e implementacgdo de politicas. A pesquisa pode mapear os obstaculos
institucionais a consolidagdo desses sistemas no Brasil e propor adaptagdes viaveis a partir de
modelos internacionais, levando em conta as limita¢oes locais. Avaliar como 0 monitoramento
dindmico pode reforgar os ciclos de sense-making e ajustar estratégias em contextos instaveis é
de importancia basilar para garantir a eficacia e a resiliéncia de politicas industriais orientadas

por missao.
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