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Sobre o Instituto de Inovacao e Propdsito Publico

O Instituto de Inovacéo e Propésito Publico (IIPP) da University College London
(UCL) combina teoria académica de ponta com o ensino e a pratica de politicas
publicas, para repensar a fungéo do Estado no enfrentamento dos maiores
desafios da sociedade.

O IIPP trabalha com parceiros para desenvolver uma estrutura que desafia o
pensamento econdmico tradicional, com o objetivo de criar, fortalecer e avaliar
o valor publico, visando alcangar um crescimento mais orientado pela inovagao,
incluséo e sustentabilidade. Isso exige repensar a economia subjacente que
tem influenciado tanto a formacéo de servidores publicos globais, quanto a
formulagao de politicas governamentais.

O trabalho do IIPP contribui para a inovagéo e a politica industrial, a reforma
financeira, a transformacao institucional e o desenvolvimento sustentavel. Um
pilar fundamental da pesquisa do IIPP é sua compreenséo de que os mercados
sdo os resultados das interacoes entre diferentes atores. Nesse contexto, as
politicas publicas ndo devem ser vistas apenas como uma forma de corrigir

as falhas do mercado, mas também como ferramentas para moldar e co-

criar mercados. Reorientar e estruturar as organiza¢des publicas em torno

de objetivos de missdes e propdsitos publicos ajudaré a enfrentar os grandes
desafios do século XXI.

O IIPP é estruturado de forma inovadora para garantir que sua pesquisa
académica pioneira seja aplicada no enfrentamento de desafios reais das
politicas publicas. Ele faz isso por meio de seu programa de ensino de alta
qualidade, sua crescente rede global de parceiros e seu ambicioso programa de
préatica em politicas publicas. O [IPP é um departamento da UCL que integra

a faculdade The Bartlett, classificada como a melhor escola do mundo em
arquitetura e ambiente construido.

https://www.ucl.ac.uk/bartlett/public-purpose/

Sobre o Projeto

Este relatério foi escrito como parte de um projeto financiado pela Open Society
Foundations, liderado por Mariana Mazzucato (Investigadora Principal).

O lIPP trabalha em colaboracéo com o Ministério da Gestao e da Inovacédo em Servicos
Publicos (MGI) para apoiar a agenda de transformagao estatal do MGl, explorando a
elaboracéo de ferramentas e instituigdes governamentais, bem como o desenvolvimento
das capacidades necessarias para implementar a agenda de transformagao econdmica
do Governo Brasileiro. O objetivo do projeto é assessorar o Governo na implementagéo
de sua ambiciosa agenda de transformacéo econdémica, com foco na elaboragéo e
governanca de compras publicas, empresas estatais e infraestrutura publica digital
(IPD). Este relatério sintetiza insights relacionados aos desafios e as oportunidades na
implementacéo de politicas de inovacao orientadas por missées no Brasil, com base em
pesquisas conduzidas entre janeiro e outubro de 2024.
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Comércio e Servicos (MDIC), Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
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Familia e Combate & Fome (MDS), Ministério da Fazenda (MF), Ministério da

Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos (MGI), Ministério das Micro e Pequenas
Empresas (MEMP), Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJ), Ministério do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima (MMA), Ministério das Relacoes Exteriores (MRE),
Ministério da Sadde (MS), Ministério dos Transportes (MT), Ministério da Agricultura e
Pecuaria (MAPA), Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério do Planejamento
e Orcamento (MPO), Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial

(Embrapii), Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Caixa
Econémica Federal (Caixa), Banco do Brasil (BB), Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras),
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), Servico Federal de Processamento

de Dados (SERPRO), Empresa de Tecnologia e Informagées da Previdéncia Social
(DATAPREV), Empresa Brasileira de Participages em Energia Nuclear e Binacional
(ENBPar), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéaria (EMBRAPA), Empresa
Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras), Telecomunicagdes
Brasileiras S.A. (Telebras), Centro Nacional de Tecnologia Eletronica Avancada S.A.
(Ceitec), Empresa Gerencial de Projetos Navais (Emgepron), Instituto de Pesquisa
Ambiental da Amazonia

(IPAM), Banco Central do Brasil (BC), Federacéo Brasileira de Bancos (FEBRABAN),
Centro de Inovagéo para a Educacéo Brasileira (CIEB), Centro de Tecnologia e
Sociedade (CTS-FGV), Instituto de Defesa de Consumidores (IDEC), Data Privacy,
Datasphere, Forest Code Observatory, Imaflora, Institute for Life Center, Institute for
Society, Population, and Nature, Institute for Technology and Society (ITS), Lemann
Foundation.

Metodologia

Este relatério baseia-se em uma revisado de literatura académica relevante, documentos
de politicas publicas, insights de outras jurisdicdes, trés oficinas interministeriais
organizadas pelo IIPP e o MG, além de entrevistas com representantes de diversas
partes interessadas, incluindo ministérios, entidades subnacionais, empresas estatais,
6rgaos de controle e o judiciario, associagées empresariais, organizacdes do terceiro
setor, representantes de trabalhadores, instituices académicas e outros.

Este relatério também se apoia em trés documentos de trabalho (Mazzucato

et al, 20242, 2024b; Mazzucato, Eaves e Vasconcellos, 2024c¢). Foca em trés

areas especificas nas quais a transformagao das ferramentas e das instituicdes
governamentais pode apoiar o crescimento sustentavel e inclusivo, mas néo cobre
todas as areas onde reformas podem ser necessarias. Métodos de engajamento
cidadao, por exemplo, embora fundamentais para o sucesso da agenda econdmica do
governo, nao sdo o foco aqui.

6

Resumo Executivo

O Governo do Brasil comprometeu-se com um modelo de desenvolvimento
econdmico que prioriza a descarbonizacao da economia, além de enfrentar

a fome, a pobreza extrema e a desigualdade. Sua agenda de transformagéo
econdmica — que vem sendo impulsionada por iniciativas como o Plano de
Transicao Ecoldgica, o Novo Programa de Aceleracéo do Crescimento (Novo
PAC), a Nova Industria Brasil (NIB) baseado em missdes e o Plano Clima —
busca deliberadamente alinhar prioridades econdémicas, sociais e ambientais. No
entanto, para alcancar todo o seu potencial, seré necessario implementar uma
agenda paralela de transformacéo do Estado, de modo a fortalecer o servico
publico para direcionar o crescimento e moldar mercados que sirvam ao povo
brasileiro e ao planeta (Mazzucato, 2023b; 2024).

O sucesso da agenda econdmica brasileira exigira uma abordagem do governo
como um todo, transversal aos diversos setores, orientada para o alcance

de objetivos compartilhados, ou “missdes” (Mazzucato, 2018a; 2021), sendo
viabilizada por parcerias, capacidades, ferramentas e instituicdes adequadas.
Este relatério explora a configuragéo e a governancga das compras publicas, das
empresas estatais e das infraestruturas piblicas digitais (IPDs) como elementos
centrais da agenda mais ampla de transformacao do Estado.

Resumo das recomendacdes para o Governo Brasileiro:

COMPRAS PUBLICAS
Governancga:

* Priorizar a coordenacéo interministerial de compras publicas orientadas
por missdes em grande escala nos mandatos da Comisséo Interministerial
de Inovacdes e Aquisicdes do Programa de Aceleragcdo do Crescimento
(CIIA-PAC) e da Comissé&o Interministerial de Contratagdes Publicas para o
Desenvolvimento Sustentéavel (CICS), indo além do enfoque atual em regras
de conteudo local, priorizando categorias de compras que correspondam a
oportunidades de alavancar estrategicamente o poder de compra do Estado
em alinhamento com as missdes estabelecidas.

= Desenvolver arcaboucos de governanga para tomada de decisdes sobre
compras publicas que incentivem o alinhamento das missées, enquanto
priorizam responsabilidade e confianga, em colaboragado com 6rgéos de



controle e a Advocacia Geral da Unido (AGU), tomando como base modelos
ja existentes, como o Complexo Econdmico-Industrial da Sadde (CEIS), que
incorpora comités técnicos e deliberativos para tomar decisdes coletivas

e transparentes, permitindo assumir riscos e exercer discricionariedade ao
considerar a orientagcdo por missdes nas compras publicas.

Foco em resultados:

Incorporar um foco sélido em compras publicas orientadas a resultados,

(nd0 apenas a outputs) na Estratégia Nacional de Compras Publicas para o
Desenvolvimento Sustentavel (ENCP), identificando &reas prioritarias para
aplicar essa abordagem, apontando préticas de compras que precisam ser
modificadas para viabiliz&-la, e priorizando a coordenagao das compras como
um mecanismo de alavancagem pelo lado da demanda, articulada as medidas
de oferta que precisardo atuar em conjunto para moldar efetivamente os
mercados.

Desenvolver um arcabougo para definir e mensurar o valor publico de
compras publicas, para incentivar o uso mais estratégico e alinhado as
politicas de compras publicas, acompanhar o progresso em direcdo as metas
gerais das missdes e fomentar aprendizado e adaptacéo continuos. Isso pode
se dar forma de um painel de métricas associado as missdes, abrangendo
indicadores econdmicos, sociais e ambientais, e considerando efeitos de
transbordamento (spillovers) dindamicos e impactos sociais mais amplos em
ambos os niveis de projeto e de portfélio.

Capacidade de entrega e inovagéo:

Investir na capacitagcao das equipes de compras publicas em todos os niveis
do governo. Por exemplo, o Ministério da Gestao e da Inovacéo em Servigos
Publicos (MGI) poderia fornecer ou coordenar recursos e dar suporte para
equipes de compras em ministérios setoriais, governos subnacionais e
empresas estatais onde a ClIA-PAC e a CICS identificam oportunidades de
alto potencial para compras estratégicas, inclusive por meio da realocagéo de
recursos humanos especializados, uso de érgaos de compras centralizados,
assisténcia técnica, treinamento especializado e comunidades de pratica.

Fortalecer o papel dos 6rgéos de compras centralizados — néo apenas

para moldar mercados alinhados & agenda mais ampla de transformagao
econdmica do governo por meio do agrupamento de or¢camentos de compras,
mas também para funcionar como laboratérios publicos de inovacéo, atuando

na vanguarda de compras estratégicas, com a missao de experimentar
e conduzir projetos-piloto que incentivam uma adogao maior de compras
estratégicas em todo o governo.

Considerar medidas, tais como reformas em modelos de competéncias, para
apoiar os agentes de compras publicas no desenvolvimento de competéncias
relevantes, incentivar experimentacéo e aprendizado adaptativo e valorizar
seu trabalho.

EMPRESAS ESTATAIS:

Considerar o estabelecimento de uma nova unidade ou comisséo responsavel
pela coordenagao estratégica interministerial das estatais, possivelmente

por meio de uma reforma da Comisséo Interministerial de Governancga
Corporativa e de Administracéo de Participacdes Societarias da Unigo
(CGPAR), para melhorar a coordenagéo, promover o didlogo interministerial

e a comunicacao entre ministérios e estatais, definir estratégias sobre como
estatais especificas podem apoiar prioridades de politicas publicas nacionais,
bem como estabelecer diretrizes para a coordenacéo estratégica das estatais
e critérios para avaliagéo.

Desenvolver uma funcao técnica de apoio aprimorada, possivelmente alocada
na Secretaria de Coordenacédo e Governanca das Empresas Estatais (SEST)
do MGI, com foco em:

1. Fornecer dados e informacdes sobre as operacdes das estatais e
modelos globais para subsidiar a CGPAR (ou uma nova unidade/
comissdo de coordenacio estratégica) e o governo central geral em
suas decisoes, além de munir as estatais e seus conselhos com uma
interpretacédo comum das diretrizes de politica publica.

2. Facilitar a troca de conhecimento entre ministérios, 6rgaos técnicos,
conselhos e outros atores dentro do ecossistema geral das estatais.
Isso pode incluir documentar boas praticas e desenvolver a capacidade
para incorporar condicionalidades ao setor privado para o acesso a
recursos publicos e outros beneficios em todos os contratos, assim
incentivando a criagao de novas formas de colaboracéo publico-privada
e promovendo as melhores préticas relacionadas ao alavancamento de
compras publicas estatais para moldar mercados.

3. Definir indicadores de valor publico para promover alinhamento com
metas mais amplas de politica publica, aprofundar o entendimento do



valor gerado pelas estatais, incentivar a aprendizagem adaptativa e
aumentar a transparéncia.

4. Criar capacidades, por exemplo, em relagdo a entrega de missoes e
a configuragao do mercado, elaborando, com confianga, politicas e
parcerias que maximizem o valor publico, a inovacéo e o risco calculado
e o aprendizado.

Modelar o novo servico de modernizacédo de estatais que o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) esté desenvolvendo, para
incluir um foco em auxiliar as estatais no alinhamento de suas operacdes

e investimentos com as metas nacionais de politicas publicas. O MGl e o
BNDES poderiam considerar oportunidades de parceria na prestacéo de
apoio as estatais.

INFRAESTRUTURA PUBLICA DIGITAL (IPD)

Para ampliar efetivamente as IPDs no Brasil, deve-se atentar para:

Projetar as IPDs de acordo com principios de bem comum e com orientacéo
clara para prioridades de politicas especificas: Para maximizar seu valor
publico, iniciativas de IPD devem ser projetadas de acordo com um arcabougo
de bem comum (Mazzucato, 2023a). Isso inclui direcionar as IPDs a partir

de um caso de uso claro, alinhado a uma prioridade geral de politica publica.
No exemplo do Cadastro Ambiental Rural (CAR), esse caso de uso poderia
ser a viabilizacéo do rastreamento de produtos agricolas com o objetivo de
combater o desmatamento e promover cadeias agroindustriais sustentaveis,
em consonancia com a Nova Industria Brasil (NIB) e com o Plano de
Transformagéo Ecolégica (PTE).

Capacitagdo: Fomentar as IPDs requer investimento em capacidades estatais
para garantir que governos possam incorporar principios de bem comum

em sua configuragao. Por exemplo, isso exige adotar uma configuragéo
centrada no usuario e de regulamentar dados no interesse publico, além de
ter conhecimento especializado de tecnologia e de dominios. A capacitacdo é
importante nao apenas em nivel nacional, mas também em nivel de governos
municipais e regionais, que desempenham papéis relacionados a atividades
como adocao, fiscalizacao e coleta e validacao de dados.

Iniciativas de baixo para cima: Recorrer as experiéncias de estados e
municipios pode inspirar uma adogao mais ampla de IPD e orientar a
formulacao de politicas federais, seguindo a abordagem de baixo para cima.

Identificar e construir a partir de préaticas subnacionais de sucesso pode
ajudar na estruturacao de uma estratégia nacional coesa.

* Coordenagao interministerial e intergovernamental: A implementacéo efetiva
de IPDs requer uma coordenacéo robusta entre érgaos governamentais para
possibilitar o compartilhamento eficaz de dados, atender as necessidades da
populagéo de forma facil e intuitiva ao usuério (por exemplo, acesso por janela
Unica) e aproveitar o potencial das IPDs como sistemas reutilizaveis para
diversas aplicagoes.

* Configuragdo minimalista e modular: Adotar uma abordagem minimalista e
modular na configuragdo de politicas de IPD pode aprimorar sua usabilidade
e reduzir custos. Em vez de compartilhar bases de dados inteiras, uma
abordagem direcionada forneceria apenas as informagoes especificas
exigidas para cada caso de uso.

* Relato de dados centrado no usuério: A construcao de uma IPD eficaz
requer poder engajar servidores publicos, e até mesmo a populagcdo em
geral, na elaboracéo de relatérios de dados de qualidade. Para que as bases
de dados sejam reutilizaveis por outras instituicdes, é preciso que os dados
sejam coletados e sua precisao garantida. Isso exige que o engajamento dos
usuarios e o design de servigos seja efetivo.

* Modelos de investimento de longo prazo: A continuidade das IPDs depende
de modelos de investimento sustentaveis.

Este relatdrio baseia-se em pesquisas e anélises conduzidas pela professora
Mariana Mazzucato e sua equipe no IIPP ao longo do Ultimo ano, em estreita
colaboragdo com o MGI. Ele se concentra em trés dreas especificas nas quais
a transformagao de ferramentas e instituicdes governamentais pode apoiar o
crescimento sustentével e inclusivo. O relatério ndo abrange todas as areas que
possivelmente requerem reformas. Por exemplo, abordagens de engajamento
cidadao sdo de extrema importancia para o sucesso da agenda econémica do
governo, mas néo sao o foco deste relatério.



Prefacio da Ministra Esther Dweck

A atual geragédo de gestores publicos tem pela frente um desafio histérico: dotar os
Estados de capacidades para dar respostas rapidas as mdltiplas adversidades que

enfrentamos e para garantir que ele continue sendo — como foi ao longo de nossa

histéria — o orientador e o pilar do desenvolvimento das nacdes.

O momento exige urgéncia. Desafios econdmicos, climaticos, sanitérios e tensdes
geopoliticas vém sendo acompanhadas do fortalecimento de ideologias que pregam
a destruicdo de instituicdes publicas e multilaterais e contestam os

valores democraticos.

Nesse sentido, a parceria com o Instituto para Inovacéo e Propésito Publico (IIPP)
da UCL, vem em &étimo momento. O instituto tem contribuido para a construgédo de
capacidades estatais em diferentes paises, e no Brasil ndo esta sendo diferente.
Com sua abordagem orientada por missdes, tem promovido a articulacéo de
esforcos de diferentes érgéos de governo e o desenho de parcerias com o setor
privado, catalisando inovagdes e o desenvolvimento econdmico intersetorial.

Nesta publicacdo, sera possivel conhecer iniciativas do governo brasileiro e
caminhos para uma atuagao orientada por missdes em trés areas: compras publicas,
empresas estatais e infraestruturas publicas digitais — verdadeiros ativos do povo
brasileiro que, utilizados de forma coordenada e intencional, sdo grandes vetores de
desenvolvimento do pals.

Em relagdo as compras publicas, o Brasil possui experiéncias de sucesso, como
as parcerias para aquisicdo de medicamentos para o SUS (Sistema Unico de
Saude), com a internalizacdo de tecnologia no pais e o fortalecimento do complexo
econdmico-industrial da salde e as compras de produtos da agricultura familiar
para as refeigdes de alunos de escolas publicas, priorizando alimentos orgénicos e
o fornecimento por mulheres. Estamos trabalhando para multiplicar politicas como
essas e ampliar o uso estratégico das compras publicas. Criamos a Comissao
Interministerial de Contrata¢ées Publicas para o Desenvolvimento Sustentével
(CICS) e estamos elaborando a Estratégia Nacional de Contratagdes Publicas
para o Desenvolvimento Sustentavel (ENCP) para orientar as compras publicas em
articulagédo com outras politicas e fortalecer capacidades estatais nessa area.

Da mesma forma, o Brasil tem avancado no desenvolvimento de infraestruturas
publicas digitais (IPD), como o PIX, sistema digital de pagamentos que efetua mais
de 5,5 bilhdes de transacdes mensais; a Carteira de Identidade Nacional (CIN),
documento digital, com identificacdo biométrica, e que transforma o CPF no Unico
ndmero de identificacdo de cada brasileiro, e; o Cadastro Ambiental Rural (CAR), que
integra informagdes ambientais de imdveis rurais e que favorece o alinhamento de

atividades econdmicos desenvolvidas
nessas propriedades com diretrizes
ambientais. Langamos a Estratégia
Nacional de Governo Digital para
acelerar o desenvolvimento de nossas
IPDs e estimular a interoperabilidade
com outros sistemas.

As empresas estatais, por sua vez,
historicamente desempenharam e
ainda desempenham um papel chave
na economia brasileira. Elas garantem,
por exemplo, a autossuficiéncia na
extragao de petréleo, o dominio das
tecnologias que garantem a competitividade da agropecuéria brasileira e a oferta
de servigos digitais pelo governo. Além disso, empresas estatais ocupam posicoes
privilegiadas para gerar inovagao, moldar mercados e direcionar investimentos

em segmentos prioritarios. Estamos implementando politicas para explorar esse
potencial, melhorando a governanga, aumentando a eficiéncia e garantindo
maiores retornos para toda a sociedade.

E com base nestas experiéncias — e no potencial criativo e empreendedor das
estruturas do Estado — que o Ministério da Gest&o e da Inovacéo em Servicos
Publicos, que tenho a honra de conduzir, fomenta o desenvolvimento das
capacidades estatais necessarias para construir hoje, o Estado que a sociedade
necessita para o seu futuro. Um Estado que deve ser verde, digital e inclusivo.
As recomendacdes do IIPP contribuirdo para que as medidas em curso sejam
efetivamente transformadoras, maximizando seus impactos no governo, nos
mercados e na sociedade.

Este relatério celebra os esforgos conjuntos entre o MGl e o IIPP e simboliza uma
etapa importante na construgao de um Brasil mais justo, digital e sustentavel, em
que o Estado e o setor privado atuem como parceiros para o desenvolvimento e a
prosperidade. Agradeco a professora Mazzucato sua equipe por contribuirem para
a concretizacao dessa visao.

Ministra Esther Dweck

Ministério da Gestéo e da
Inovagao em Servigos Publicos
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Prefacio da professora Mariana Mazzucato

Ao sinalizar sua intengéo de promover um crescimento sustentavel e inclusivo, o Governo
do Brasil tem a oportunidade ndo apenas de melhorar os resultados concretos para o povo
brasileiro e para o planeta, mas também de demonstrar a outros paises, globalmente, o que
significa alinhar objetivos econémicos, sociais e ambientais. O governo iniciou uma agenda
econdmica potencialmente transformadora por meio de sua nova estratégia industrial
orientada por missdes, o plano de transformacéo ecoldgica e outras iniciativas. Mas para
realizar o potencial dessas iniciativas, € necessaria uma agenda igualmente ambiciosa de
transformacéo do Estado.

O Instituto para Inovacéo e Propdsito Publico da UCL, que fundei e dirijo, vem trabalhando
com a Ministra Esther Dweck e o Ministério da Gestéo e da Inovagdo em Servigcos Publicos
(MGI) desde 2023, colaborando de perto para ajudar o ministério a identificar e avangar nas
prioridades para fortalecer a capacidade do Estado em cumprir sua agenda de governo.

Um dos principais desafios enfrentados pelo governo é o risco de as estratégias politicas

— como as de estratégia industrial ou clima — se tornarem isoladas dentro de ministérios
individuais. Uma abordagem orientada por missdes e transversal a todo o governo permite
que os ministérios trabalhem juntos em direcéo a objetivos comuns, garantindo que o todo
seja maior do que a soma das partes. Meu relatério de 2023, Crescimento inclusivo e
sustentavel impulsionado pela inovagdo: desafios e oportunidades para o Brasil, discutiu as
mudangas necessdrias para adotar essa abordagem no Brasil.

Ao longo do Ultimo ano, voltamos nossa atengéo para as ferramentas e instituicdes
necessarias para implementar a agenda do governo. Embora este trabalho tenha se
concentrado em trés &reas especificas, reconhecemos que diversas outras areas, como a do
engajamento cidadao, s&o vitais para o sucesso da agenda. Desenvolvemos recomendacdes
concretas para a governancga e a elaboragdo das compras publicas, das empresas estatais e
das infraestruturas publicas digitais (IPDs) — trés dreas em que reformas séo urgentemente
necessérias para permitir que o governo molde mercados, direcione o crescimento e fomente
a colaboragéo entre os diferentes érgaos do governo, orientados para atenuar as mudangas
climéticas, salde para todos, seguranca alimentar e outras prioridades politicas prementes.

As compras publicas, embora frequentemente usadas como uma ferramenta para adquirir
produtos e servigos de menor custo, podem se tornar uma ferramenta estratégica para
moldar oportunidades de mercado para empresas que se alinham com as metas politicas do
governo. As compras de refeicdes escolares, por exemplo, podem ser elaboradas para apoiar
pequenos produtores com condigdes que exijam préticas sustentaveis de uso da terra —
como tem sido feito no Brasil. Este relatério detalha recomendag6es especificas para ampliar
0 uso estratégico e orientado por missdes das compras publicas em todo o governo.

As empresas estatais séo grandes atores econémicos no Brasil. Embora possam ser
fundamentais na formagéo de mercados-chave e na estruturagéo da colaboragéo publico-

privada para cumprir as prioridades politicas
do governo, atualmente, séo governadas como
entidades independentes com um viés voltado
para a maximizagao da eficiéncia e dos lucros.
Nosso relatério apresenta recomendacdes
especificas para alinhar as empresas estatais
com as metas politicas do governo.

Embora o Brasil tenha sido um lider em
transformagéo digital, h& um grande potencial
de melhoria na construcao das infraestruturas
publicas digitais (IPDs) — uma prioridade da
nova Estratégia Nacional de Governo Digital.
As IPDs podem possibilitar a coordenagao
interministerial e intergovernamental, o
aprendizado adaptativo e uma abordagem
orientada por dados e centrada na populagéo
para avancar nas metas de politicas econdmicas, sociais e ambientais. Nosso relatério
apresenta recomendacdes para a elaboracgéo das IPDs de acordo com os principios do “bem
comum” — por exemplo, para serem transparentes e responsaveis, universalmente acessiveis
com beneficios amplamente compartilhados, propicias ao aprendizado, direcionadas para
priorizar casos de uso que correspondam com as metas de politicas publicas e elaboradas
com e para o publico em geral.

Trata-se, fundamentalmente, de um novo papel para o Estado. Governos ao redor do mundo
aceitaram a ideologia de que a funcéo do Estado é atuar nas margens da economia —
corrigindo falhas de mercado, limitando danos e, em geral, possibilitando e facilitando a
atividade do setor privado. Essa visao do Estado limita severamente sua capacidade de
cumprir as promessas de economias mais sustentaveis, inclusivas e resilientes, ou de
trabalhar de maneira eficaz com outros atores econémicos. O Governo do Brasil reconheceu
que essas promessas permanecerao vazias sem investimentos deliberados na capacidade
do Estado de moldar mercados, direcionar o crescimento e estruturar novas formas de
colaboragao entre os setores publico e privado, orientadas por objetivos compartilhados

e projetadas para criar valor compartilhado. E uma honra trabalhar com a Ministra Esther
Dweck e com seus colegas em todo o governo. Estamos ansiosos para continuar apoiando
na construcao de um estado brasileiro capaz e dindmico, equipado com instituigdes e
ferramentas adequadas para criar uma economia que funcione para todos, incluindo as
futuras geracdes.

Professora Mariana Mazzucato
’ Q@ Professora de Economia da Inovagéo e do Valor Publico,
QNN T[TV € na University College London, e Diretora-Fundadora do

Instituto para Inovagéo e Propdsito Publico
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1 INTRODUCAO: TRANSFORMANDO O ESTADO
PARA DIRECIONAR O CRESCIMENTO E MOLDAR
OS MERCADOS

O Governo Brasileiro comprometeu-se com um modelo de desenvolvimento
liderado pelo Estado, que prioriza a descarbonizacdo da economia, juntamente
com o enfrentamento da fome, da pobreza extrema e da desigualdade. Sua
agenda de transformacéo econdémica — que vem sendo impulsionada por
iniciativas como o Plano de Transformacéo Ecolégica, o Novo Programa de
Aceleragao do Crescimento, a Nova Industria Brasil orientada por missées e

o Plano Clima - busca deliberadamente alinhar as prioridades econémicas,
sociais e ambientais. Realizar todo o potencial dessa mudanca exige uma
agenda paralela de transformacéo de Estado para capacitar o servigo publico a
direcionar com sucesso o crescimento e moldar mercados que atendam ao povo
brasileiro e ao planeta (Mazzucato, 2023b; 2024).

O Ministério da Gestao e da Inovacéo em Servicos Publicos (MGI) esta bem-
posicionado para avangar com essa agenda. O MGl possibilita que os ministérios
do governo implementem as prioridades de politicas publicas de forma
coordenada e eficaz. Estabelecido em 2023, o MGl é responsavel por fortalecer
a capacidade do Estado no avanco de sua agenda e implementar politicas que
melhorem a vida da populagao. Este relatério € baseado em uma parceria entre
o MGl e o Instituto para Inovagédo e Propésito Publico (IIPP) da UCL, que se
concentra em explorar a configuragao e a governanca das compras publicas, das
empresas estatais e das infraestruturas publicas digitais (IPDs) como elementos
centrais da agenda mais ampla de transformagao do Estado.

O sucesso da agenda econdmica brasileira exigira uma abordagem do governo
como um todo, transversal aos setores, orientada para alcangar objetivos
compartilhados, ou “missdes” (Mazzucato, 2018a; 2021), viabilizada por parcerias,
capacidades, ferramentas e instituicdes adequadas. Uma elaboragéo cuidadosa
das compras publicas, das empresas estatais e das infraestruturas publicas
digitais (IPDs) é particularmente importante. O uso estratégico do consideravel
orcamento de compras publicas do Brasil pode moldar novas oportunidades

de mercado para as empresas, catalisando inovacgao e investimentos alinhados
com as prioridades politicas do governo. As empresas estatais desempenham
um papel fundamental na economia brasileira, frequentemente operando

na interface entre os setores publico e privado para fornecer infraestrutura
essencial, garantir a seguranca energética, financiar projetos de grande escala

e longo prazo, gerenciar servigos criticos, entre outros. No entanto, realizar o
potencial estratégico das empresas estatais requer fortalecer seu alinhamento
com as metas da agenda de desenvolvimento econémico do Brasil. IPDs bem
elaboradas podem facilitar a coordenagéo entre ministérios e niveis de governo
e setores, promovendo acesso, transparéncia e aprendizado compartilhado.

As compras pUblicas, as empresas estatais e as IPDs devem ser vistas como
alavancas estratégicas, interministeriais e transversais para o avanco do
crescimento econémico sustentavel e inclusivo, e devem ser configuradas e
governadas de acordo.

O Brasil tem uma base sélida a partir da qual pode construir. J& desenvolveu
instituicoes publicas que séo lideres no mundo, como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que esté ajudando no avanco
da agenda de crescimento verde do governo. Ja implementou estratégias, como
o Complexo Econémico-Industrial da Sadde (CEIS), que estdo moldando com
sucesso mercados em alinhamento com as metas politicas e permitindo melhor
que o governo atenda as necessidades da populagao. E ja segue uma agenda
de digitalizacdo que incluiu um sistema de identidade digital para possibilitar

0 acesso inclusivo e fluido aos servigos digitais. Esses e outros exemplos
podem orientar o desenvolvimento da préxima geracéo de ferramentas de
politicas publicas e instituigdes publicas no Brasil. Como presidente do G20

em 2024 e presidente da COP30 e dos BRICS em 2025, o Brasil também

tem o potencial de liderar as conversas globais sobre as reformas necessarias
para tracar novos caminhos de desenvolvimento econémico que priorizem a
sustentabilidade e a inclusao.

Este relatério é baseado em pesquisas e andlises feitas sob a lideranca da
Professora Mazzucato e sua equipe no IIPP ao longo do dltimo ano, em estreita
colaboragdo com o MGI. Ele explora os principais desafios e oportunidades
relacionados & implementacéo da agenda de desenvolvimento econémico
sustentavel e inclusivo do Brasil, oferecendo percepgoes praticas sobre a
elaboragdo e a governanga das compras publicas, das empresas estatais e

das infraestruturas publicas digitais (IPDs) no contexto da transformacéo mais
ampla do Estado promovida pelo governo federal.
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1.1 Contexto econdémico brasileiro

Apesar dos desafios importantes para alcangar os objetivos do governo federal
de promover um desenvolvimento econémico sustentavel e inclusivo, a economia
do Brasil esta crescendo.

A economia do Brasil esta crescendo. Projecédo do PIB para 2024 é de
cerca de 3% (FMI, 2024), dando continuidade a tendéncia de 2023, bem

acima da média regional. Se confirmada, essa taxa de crescimento ficaria atras
apenas do periodo de 2003-2010 (durante os dois primeiros mandatos do
presidente Lula), quando a taxa média de crescimento foi de 4,1%, superando

as taxas médias de crescimento de todas os outros governos nos ultimos 20
anos. O crescimento foi impulsionado principalmente por um aumento de 5,7%
na formacao bruta de capital fixo (FBCF) e um aumento de 4,9% no consumo
das familias em comparacéo com o mesmo trimestre de 2023. Em termos de
producéo, o setor industrial cresceu 3,9%, enquanto o setor de servigos expandiu
3,5%, em relagao ao segundo trimestre de 2023. Ao mesmo tempo, o setor
agricola, que representa 6,2% do PIB do Brasil, enfrentou uma queda durante

o mesmo periodo, em grande parte devido a condicdes climaticas adversas
(IBGE, 2024; Brazilian Farmers, 2024). Mesmo assim, o agronegdcio continuou a
crescer, representando 49,3% das exportacdes totais do Brasil em abril de 2024
(MAP, 2024). A taxa de desemprego anual do Brasil caiu para 6,6% durante entre
junho e agosto de 2024, enquanto os rendimentos salariais dos trabalhadores
aumentaram em comparagdo com o mesmo periodo de 2023 (IBGE, 2024).

No entanto, o crescimento econémico e a produtividade do Brasil sdao
impactados de forma negativa pelo baixo investimento em pesquisa

e desenvolvimento (P&D). O investimento nacional em P&D caiu abaixo da
média da OCDE (2,14%), atingindo 1,14% do PIB, com o investimento do setor
privado em P&D representando apenas 0,5% do PIB (Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo, 2022). Essa realidade limitou a capacidade do pais

de aproveitar suas forgas para impulsionar a inovacéo. Essas forgas incluem
expertise cientifica; riqueza em recursos naturais; um ecossistema robusto

de inovagao que inclui uma ampla gama de instituicdes publicas dedicadas

ao avango da ciéncia, tecnologia e pesquisa para o beneficio publico, como a
Embrapa e a Fiocruz; financiamento publico paciente e de longo prazo por meio
de bancos publicos como o BNDES e agéncias de inovacao publicas como a
FINEP; bem como instituicdes e politicas de inovacéo que abrangem o continuo
de inovacéo desde a pesquisa até a comercializagdo, e que compreendem
instrumentos de oferta e demanda (Mazzucato & Penna, 2016).

Apesar dos avanc¢os recentes, o Brasil continua sendo um dos paises
mais desiguais do mundo. O 1% mais rico no pais tem uma renda mensal

per capita média que é 31,2 vezes maior do que a dos 50% mais pobres (Pacto
Nacional pelo Combate as Desigualdades, 2024). A pobreza, que esté ligada

a discriminagéo racial e de género e é exacerbada pelo acesso desigual aos
servigos de salde e educacéo, permanece um desafio enorme. No entanto,
programas sociais federais, incluindo o Bolsa Familia, foram substancialmente
ampliados, o que contribuiu para uma reducéo de 40% na taxa de pobreza
extrema entre 2022 e 2023 (Banco Mundial, 2024; SCS, 2024). Houve uma
reducéo clara na proporgdo de domicilios com seguranca alimentar entre 2013

e 2018, seguida de uma recuperagao parcial em 2023. No entanto, os niveis de
seguranca alimentar ainda n&o retornaram aos indices de 2013, e 8,7 milhdes de
pessoas continuam em situacdo de inseguranca alimentar severa (IBGE, 2023).
O Governo priorizou o combate a fome, tanto no &mbito doméstico quanto global,
por meio de sua lideranga no G20, e esta promovendo medidas para enfrenta-la.
Em 2023, por exemplo, as transferéncias federais para estados e municipios no
ambito do Programa Nacional de Alimentacédo Escolar (PNAE) cresceram, apds
cinco anos sem ajustes.

Apesar de sua diminuicao, o desmatamento continua em um ritmo
insustentavel. A taxa de desmatamento na Amazénia foi reduzida quase

pela metade em 2023, em comparagdo com o ano anterior, o que esta

em consonancia com o compromisso do presidente Lula de erradicar o
desmatamento ilegal até 2030 (BBC, 2024). A Floresta Amazonica, da qual mais
da metade esta localizada no Brasil, estéa préxima de atingir um ponto de inflex&o,
além do qual corre risco de colapso do bioma como um todo (Flores et al., 2024).
Embora a agricultura e o agronegécio sejam vitais para a economia brasileira,
ambos continuam dependendo de métodos agricolas e praticas de uso da terra
que contribuem para o desmatamento e as emissdes de gases de efeito estufa
(GEE). Trés quartos das emissdes de GEE no Brasil resultam da agricultura e das
mudangcas no uso da terra (Banco Mundial, 2024). H& uma crescente pressao
para adotar praticas agricolas sustentaveis e de baixo carbono, ndo apenas
devido as prioridades de politicas internas, mas também porque o acesso aos
mercados globais esta cada vez mais ligado a padrdes de sustentabilidade.

Para que o crescimento verde se torne uma realidade no Brasil, as empresas

do agronegdcio devem reconhecer as oportunidades de mercado inerentes a
transicao para estratégias de crescimento de baixo carbono impulsionadas pela
inovagao, e as populacdes de baixa renda que dependem da agricultura para seu
sustento precisarao de apoio para garantir que nao sofram perdas no contexto
dessa transicdo. O governo brasileiro esté investindo em uma transicéo justa
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para uma economia de baixo carbono, inclusive escalando subsidios agricolas
condicionados a préticas sustentaveis de uso da terra e injetando até R$ 10,4
bilhdes em recursos adicionais no Fundo Clima do BNDES, que agora € um dos
maiores do mundo (Planalto, 2024).

Embora o Sistema Unico de Saude (SUS) do Brasil seja o maior sistema
de saude universal do mundo, os desfechos de saude entre a populacao
ainda sao desiguais. O SUS enfrenta desafios urgentes relacionados ao
acesso, & organizacao e a distribuicéo desses servigos (Gadelha, 2022). A

oferta insuficiente em determinadas regides dificulta o estabelecimento de uma
rede robusta e abrangente de salde regional (Ministério da Saide, 2024; I[EPS,
2023). O Complexo Econémico-Industrial da Satde (CEIS) do Brasil esta criando
oportunidades para integrar o bem-estar social ao desenvolvimento econdmico,
impulsionando a inovagao e gerando efeitos de transbordamento tecnolégicos
que beneficiam a economia em geral, a0 mesmo tempo em que expande

0 acesso a medicamentos e tecnologias essenciais. Embora o CEIS tenha
enfrentado dificuldades para garantir um financiamento sustentavel (Dweck et
al, 2022), a nova estratégia industrial do Brasil visa apoiar sua expanséo.

1.2 Implementacao da agenda econémica do Brasil:
desafios e oportunidades

O Governo do Brasil esta implementando uma agenda de reformas abrangente,
voltada para a sustentabilidade e reindustrializagdo da economia, 0 aumento da
produtividade, o combate & desigualdade e & fome, e a promogao do crescimento
econdmico sustentavel e inclusivo. Esta parte do relatério descreve os principais
elementos da agenda econdmica do Brasil, que estéo distribuidos entre varias
estratégias e ministérios.

Plano de Transformacao Ecoldgica — PTE

Liderado pelo Ministério da Fazenda e langado em julho de 2023, o objetivo
do PTE é fomentar uma transformacéo econémica inclusiva e sustentavel,
notavelmente por meio do avanco da reforma regulatéria, da elaboragéo de
marcos fiscais e financeiros e da criacédo e modelagem de ferramentas que
viabilizem investimentos verdes. Os trés principais objetivos do PTE s&o: (1)
Aumentar a produtividade e criar empregos verdes por meio de inovagoes
tecnolégicas nos processos industriais e na gestéo de recursos naturais; (2)
Redefinir a relagdo com o meio ambiente, reduzindo o impacto ambiental do
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crescimento econdmico, particularmente as emissdes de gases de efeito estufa; e
(8) Garantir ganhos compartilhados e equitativos, promovendo a distribuicéo justa
de renda e beneficios sociais mais amplos.

O plano baseia-se em seis eixos tematicos: finangas sustentaveis, adensamento
tecnolégico, bioeconomia e sistemas agroalimentares, transicao energética,
economia circular, e nova infraestrutura verde e adaptacéo. O plano emprega uma
série de medidas financeiras, fiscais, regulatérias, administrativas e operacionais,
juntamente com mecanismos de monitoramento e fiscalizagdo (Ministério da
Fazenda, 20233).

Vérios elementos do PTE j& estdo em operacéo ou em fases finais de. Por exemplo,
os titulos soberanos sustentaveis, uma iniciativa do PTE, tiveram sua segunda
emissao em junho de 2024. Os recursos séo alocados para iniciativas como o
controle do desmatamento, a conservacéo da biodiversidade, o Fundo Nacional

do Clima (focando em energia renovavel e transporte limpo), redugéo da pobreza
(por exemplo, o Bolsa Familia) e alivio da fome (como o Programa de Aquisicéo de
Alimentos) (Banco Mundial, 2024).

A Taxonomia Sustentével Brasileira (TSB), langada para consulta publica
durante a COP29, tem como objetivo orientar investimentos em setores que
priorizam as agendas sociais, ambientais e climaticas, incluindo mitigacéo e
adaptacao as mudancas climaticas; a protecédo da biodiversidade e restauragao
de ecossistemas; o uso sustentavel da terra e manejo florestal; a protecéo de
recursos hidricos e marinhos; transi¢cdes para a economia circular; a prevengao e
o controle da poluicao; e a criacdo de empregos decentes e o aumento de renda
focados na redugao das desigualdades socioecondmicas, raciais e de género. A
TSB busca impulsionar uma economia mais verde e equilibrada, promovendo o
desenvolvimento sustentével e o bem-estar social (Ministério da Fazenda, 2024b).

As novas regulamentacdes do mercado de carbono estédo sendo tratadas em
um projeto de lei que, quando este texto foi escrito, estava sendo analisado no
Congresso Nacional. Espera-se que essas regulamentacdes criem um forte
incentivo econdmico para conter o desmatamento e que contribuam para que o
Brasil atinja suas metas de redugao das emissoes de GEE.

Outra iniciativa de destaque é a Plataforma Brasil de Investimentos Climéaticos

para a Transformacéo Ecoldgica (BIP). Liderada pelo Ministério da Fazenda, em
parceria com os ministérios do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA), do
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (MDIC) e de Minas e Energia
(MME), a Plataforma apoia o PTE, além de outras estratégias importantes do
governo, incluindo a NIB e Politica Nacional de Transicdo Energética. A iniciativa se
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baseia em estruturas desenvolvidas pela Glasgow Financial Alliance for Net Zero
(GFANZ) e pelo BNDES (GFANZ, 2024), que atuara como o secretariado da
Plataforma no gerenciamento das operagoes do dia a dia. Como uma “plataforma
nacional’, a BIP permite que empresas com projetos em subsegmentos como
solugdes baseadas na natureza, bioeconomia, manufatura, mobilidade e energia
enviem propostas para andlise. Esses projetos sdo, entdo, compartilhados com
uma rede de instituigdes financeiras. Para serem selecionados, os projetos
devem estar alinhados com as prioridades estabelecidas nos planos estratégicos
do governo. Apds apenas trés semanas de operacao, a BIP ja havia confirmado
sete projetos, representando US$ 10,8 bilhdes em investimentos potenciais
(Ministério da Fazenda, 2024c).

O Novo Plano de Aceleracdao do Crescimento (Novo PAC)

Sob a supervisdo da Casa Civil e lancado em agosto de 2023, o Novo PAC

€ um plano de investimentos em infraestrutura de grande escala que visa
contribuir para o crescimento inclusivo e ambientalmente sustentavel, por meio
de parcerias entre os governos federal, estaduais e municipais, e entre o setor
publico, o setor privado e os movimentos sociais. As principais areas de foco
incluem incluséo digital e conectividade; saide e educagao; espacos culturais,
esportivos e de lazer inclusivos; cidades sustentaveis e resilientes; acesso a
agua; transporte eficiente e sustentavel; seguranga energética; e defesa. O Novo
PAC prevé investir R$ 1,4 trilndes até 2026 e mais R$ 300 bilhdes nos anos
subsequentes (Casa Civil, 2023).

Apesar das restricoes orcamentarias que desafiam a implementacao do Novo
PAC, e néo estando claro quanto progresso ja foi alcangado, alguns projetos
financiados pelo PAC estéo sendo implementados (Fonseca, 2024). Por exemplo,
a iniciativa “PAC Selecdes” apoia projetos dos estados e municipios voltados
para a melhoria da qualidade de vida em &reas urbanas e rurais, tornando-

as mais resilientes a emergéncias climaticas e reduzindo as desigualdades
regionais. Os projetos incluem a urbanizagao de favelas, a produgao de
habitacéo, a regularizacéo fundiaria, o0 saneamento, melhorias em espagos
publicos, a renovagao da frota de 6nibus e a modernizacao do sistema ferroviario
(Casa Civil, 2024).

O MGl estéa ajudando a criar uma estrutura de responsabilizacdo (accountablity)
e transparéncia para os investimentos do Novo PAC por meio do Cadastro
Integrado de Projetos de Investimento do Governo Federal na plataforma
Obrasgov.br (Cadastro Integrado de Projetos de Investimento, 2024).
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A Nova Industria Brasil (NIB)

Lancada em janeiro de 2024 pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria

e Comércio (MDIC), a NIB adotou uma abordagem orientada por missdes e
fundamentada nos estudos de Mazzucato (2018a e 2021) (veja Quadro 1). A

NIB identifica seis missdes que refletem metas de crescimento que abrangem

toda a economia, desenvolvidas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial (CNDI) (MDIC, 2024a). Presidido pelo MDIC, o CNDI inclui 20 ministros, o
presidente do BNDES e 21 representantes de organizacdes industriais e sindicais.
A NIB tem como objetivo reverter uma tendéncia de 30 anos de desindustrializagao,
caracterizada pela queda da produtividade, dos empregos e da contribuicdo da
industria para o PIB (IBGE, 2022; FGV IBRE, 2023), além de investir mais de R$
342,7 bilhdes por meio de instituiges financeiras publicas como o BNDES e a
FINEP. Esse investimento visa estimular o investimento do setor privado e promover
a colaboracéo entre o governo, as instituicdes financeiras e a industria, orientada
pelas suas seis missoes.

Cada uma das missdes tem metas aspiracionais para 2033. Apés o langamento
inicial do plano, o governo se comprometeu a definir metas intermediarias para 2026,
juntamente com novas informacdes sobre as medidas de apoio & politica, que seréao
ajustadas conforme necesséario com base no monitoramento regular do progresso
(MDIC, 2024a). As metas intermedidrias foram divulgadas miss&o por misséo e, até
dezembro de 2024, houve atualizagdes para as Missdes 1,2, 3, 4 e b. Espera-se que
as atualizacdes relativas & Missao 6 sejam divulgadas nos préximos meses.

Quadro 1: Plano de Acao da Nova Industria Brasil: Seis missoes

Missao 1: Cadeias agro-industriais sustentaveis e digitais para

segurancas alimentar, nutricional e energético

Missao 2: Complexo econdmico industrial da saude resiliente para reduzir
a vulnerabilidade do SUS e ampliar o acesso a saude

Missao 3: Infraestrutura, saneamento, moradia e mobilidade sustentaveis
para integracao produtiva e bem-estar nas cidades

Missoes

da NIB

Missao 4: Transformacao digital da industria para ampliar produtividade

Missao 5: Bioeconomia, descarbonizacao e transicao e seguranca

energética para garantir os recursos para geracoes futuras

Missao 6: Tecnologias de interesse para a soberania e a
defesa nacionais

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio (2024a).
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As metas de 2026 da Missao 1 incluem: impulsionar o crescimento do PIB
na indUstria agricola para 3% a.a., atingindo 6% a.a. até 2033; aumentar a
mecanizagdo da agricultura familiar para 28% até 2026 e 35% até 2033; e
aprimorar a “tecnificagcéo” da agricultura familiar para 43% até 2026 e 66%
até 2033.

A tecnificacao refere-se ao uso de equipamentos e tecnologias agricolas que vao
além da mecanizacao bésica (Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio
e Servicos, 2024b).

Para a Misséo 2, a meta aspiracional é produzir “70% das necessidades
nacionais do pais em medicamentos, vacinas, equipamentos e dispositivos
médicos, materiais e outros insumos e tecnologias de sadde” no pais (Ministério
do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos, 2024a). A meta de 2026 &
produzir 50% das necessidades nacionais do pafs, impulsionadas pela demanda
do Sistema Unico de Saude (SUS) do Brasil, dando preferéncia a produgéo e
pesquisa nacional (Ministério da Sadde, 2024d; Ministério do Desenvolvimento,
Industria, Comércio e Servicos, 2024c). Esta miss&o se baseia no Complexo
Economico-Industrial da Sadde (CEIS), que utiliza compras publicas orientadas
por missdes, parcerias publico-privadas e empresas estatais, alinhando a meta
de salde para todos os brasileiros com o objetivo de construir uma industria de
salde e farmacéutica robusta (veja Quadro 6).

Para a Misséo 3, as metas incluem garantir que 33% dos veiculos elétricos

no Brasil sejam equipados com baterias produzidas no pais até 2033, com

uma meta intermediaria de pelo menos 3% até 2026. Também até 2026, o
objetivo é entregar dois milhdes de casas pelo programa Minha Casa Minha
Vida (MCMV), sendo 500.000 delas equipadas com painéis solares. Até 2033,
essa meta aumenta para 6,9 milhdes de casas, incluindo 1,4 milhao de unidades
com painéis fotovoltaicos (Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e
Servicos, 2024d).

Para a Misséo 4, a meta é transformar digitalmente 50% das empresas
industriais brasileiras até 2033, garantindo a participacéo da produgao

nacional em novos segmentos tecnoldgicos. A meta atualizada para 2026 visa
“transformar digitalmente 25% das empresas industriais brasileiras, garantindo
a integracéo da produgao nacional nos setores emergentes de tecnologia.” Essa
meta foca em fomentar a inovagdo e avancar no desenvolvimento de tecnologias
digitais de ponta. Ao reduzir custos e acelerar a adocéo dessas tecnologias, a
iniciativa busca acelerar a transformacéo digital em todo o pais (Ministério do
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos, 2024e).
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Para a Miss&o 5, as metas para promover a industria verde até 2026 incluem
reduzir a intensidade das emissdes de gases de efeito estufa por unidade de
produto, em conformidade com as metas setoriais do Plano Clima, aumentar em
27% a participacao de biocombustiveis e veiculos elétricos na matriz energética
do transporte, e expandir o uso tecnolégico e sustentével da biodiversidade
pela indUstria em 10%. Até 2033, o objetivo é alcancar uma participacéo de
50% de biocombustiveis e veiculos elétricos na matriz energética do transporte
e aumentar o uso tecnolégico e sustentavel da biodiversidade pela industria

em 30%. Algumas das cadeias produtivas identificadas incluem diesel verde,
combustivel de aviagéo sustentavel (SAF), etanol, hidrogénio de baixo carbono,
biometano, industrias de base sustentaveis (como aco e cimento), turbinas
edlicas e painéis solares (Ministério do Desenvolvimento, Indistria, Comércio e
Servicos, 2024f).

Plano Clima

O Plano Clima esté atualmente sendo desenvolvido pelo Ministério do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima (MMA) e seré lancado em 2025b. Ele servird
como o principal arcabougo do Brasil para reduzir o desmatamento e transitar
para uma economia de baixo carbono, com o objetivo de alcancar a neutralidade
climética. O plano delineard as metas nacionais de mitigacéo por meio de

oito planos setoriais, moldados por dados técnicos e cientificos, e informados
por consulta publica. Seu objetivo € identificar as estratégias mais eficazes e
eficientes para a redugao das emissdes. As principais acdes propostas incluem
a promocao de praticas agricolas de baixo carbono, a melhoria da eficiéncia
energética, a expanséo da producao de combustiveis de baixo carbono e a
implementacéo de iniciativas como coleta seletiva de residuos e recuperacgao de
energia a partir de residuos sélidos (Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do
Clima, 2024).

Seré importante que cada uma dessas estratégias interaja de forma integrada
para evitar a reinvencao das metas ousadas do Governo em cada ministério.

25



2 A OPPORTUNIDADE DE UMA ABORDAGEM
ORIENTADA POR MISSOES PARA DIRECIONAR
CRESCIMENTO INCLUSIVO E SUSTENTAVEL
NO BRASIL

Autora: Mariana Mazzucato

Abordagem orientada por missoes e integrada ao governo

A agenda de transformacéo econdmica do Brasil exige que o Estado assuma
um papel mais proativo no desenvolvimento de mercados que beneficiem as
pessoas e 0 meio ambiente. A ambicéo e a complexidade dessa agenda exigem
uma mudanca de mentalidade e novas formas de trabalhar. E fundamental que a
agenda inclua investimentos no fortalecimento da capacidade do Estado.

Nas Ultimas décadas, as reformas de modernizacéo do Estado brasileiro
frequentemente se concentraram em economias de curto prazo, como a reducéo
da burocracia, a consolidagao de departamentos e a terceirizagao de fungdes
essenciais. Isso prejudicou a capacidade do Estado de enfrentar grandes
desafios e fornecer servigos centrados na populacéo. O MGI, criado para
fortalecer as capacidades do Estado e repensar o setor publico brasileiro, faz
parte de um esforgo recente para reverter essa tendéncia.

A implementacéo da agenda do governo pode se beneficiar de uma mudanca
para a elaboragao de politicas publicas orientadas por missdes, uma nova
abordagem de colaboragao publico-privada, engajamento significativo da
populagao e capacidades dinamicas. Esta parte do relatério fornece uma

visao geral dessas mudancas abrangentes, enquanto as segdes subsequentes
exploram as possiveis mudancgas nas ferramentas e instituigdes especificas para
o0 sucesso da implementacéo.

Uma abordagem orientada por missdes e integrada ao governo permite que

os ministérios trabalhem juntos em direcao a objetivos comuns, garantindo

que o todo seja maior do que a soma das partes. Ao estabelecer metas claras,
ousadas e de longo prazo e moldar as oportunidades de mercado que refletem
esses objetivos, uma abordagem orientada por missdes também pode catalisar
investimentos e inovagdes do setor privado alinhados as prioridades sociais e
ecolégicas do governo. Dessa forma, uma abordagem orientada por missdes
pode ser utilizada para impulsionar uma transformacéo em toda a economia,

direcionando o crescimento € moldando mercados mais sustentaveis e inclusivos.

26

As missdes geram beneficios econdémicos — como crescimento, empregos
e produtividade — mas esses beneficios ndo séo a misséo em si; elas sao
alcangadas no no processo de atingir os objetivos sociais e ecolégicos
(Mazzucato, 2018 e 2021); veja Quadro 2).

O Governo do Brasil orientou suas principais iniciativas em torno de uma

visao clara — de crescimento sustentavel e inclusivo que dé origem a um pais
democrético, justo, desenvolvido e ambientalmente sustentavel, onde todas as
pessoas experimentem qualidade de vida, dignidade e respeito a diversidade
(Ministério do Planejamento e Orgamento, 2023). No entanto, essas iniciativas
poderiam ser ainda mais alinhadas e o progresso poderia ser acelerado pela
articulacdo de missdes aplicveis a ministérios, iniciativas e setores (Figura

1). O governo tem dado passos para melhorar a coordenagéo, como por meio
de comissdes interministeriais focadas na adogdo de uma abordagem mais
estratégica para as compras publicas e na participacao de multiplos ministérios
na articulacéo da NIB. Mas ainda persiste o risco de que cada ministério busque
sua propria versao desses objetivos de forma isolada, comprometendo a visao
geral (Mazzucato, 2023b).

Embora as missdes que transcendem estratégias individuais apoiem uma
coordenagao mais profunda, o fato de que a NIB seja explicitamente orientada
por missdes € promissor.

As suas missdes fazem uma ligacéo clara entre as ambigdes de
reindustrializacéo do Brasil e seus objetivos de transformagao ecolégica e
incluséo social; por exemplo, orientando o desenvolvimento industrial em torno
de metas relacionadas a alimentacao sustentavel e nutritiva, ao acesso a
salde, a infraestrutura urbana sustentéavel e a descarbonizacéo. No entanto,

os objetivos das missdes sdo descritos em termos tecnocraticos que podem
dificultar sua ressonancia ampla, e suas metas sao relativamente restritas,
tendendo a se concentrarem no aumento da produgao em setores especificos,
ao invés de nos objetivos sociais e ambientais que exigem investimentos e
inovacdes intersetoriais. As atualizacdes recentes das missdes da NIB refletem
essa abordagem mais voltada para setores. Isso & notavel na priorizagao de
certas cadeias de valor e subsetores, como medicamentos e ingredientes ativos
bioldgicos, vacinas, derivados de sangue, terapias avancadas e dispositivos
médicos na Missao 2; e semicondutores, robds industriais e produtos e servigos
digitais avangados na Missao 4. O foco da Missao 4 em transformagao digital
também se concentra em um facilitador transversal que seréa necessario para
alcancar todas as missdes, em vez de um desafio social (como a inclusdo digital)
que exigiria investimentos e inovagdes intersetoriais (Mazzucato, 2023b).



Focar em setores (‘escolher vencedores’) em vez de em missdes intersetoriais
pode aumentar o risco de captura. Isso nao significa que o governo deva parar
de focar em setores especificos que representam areas de forga econémica ou
que precisam de ajuda especifica para crescer; ao contrario, o apoio do governo
a setores individuais deve depender da transformagao desses setores para
alinhar-se aos objetivos das missdes. Ao focar na incorporagdo de inovagdes e
investimentos intersetoriais alinhados com cada missao, ha um maior potencial
para um efeito multiplicador e um risco menor de captura, em comparagéo com
subsidios tradicionais baseados em setores, que tendem a carecer de uma
direcdo clara e podem aumentar lucros sem gerar investimentos significativos
(Mazzucato et al., 2024a; Mazzucato, 2024).

Figura 1: As missdes podem ajudar na coordenagdo de diferentes estratégias
ministeriais em torno de uma viséo e diregdo compartilhadas

Crescimento sustentavel e inclusive: um pais dinamico, justo,
Visao e dire¢ao desenvolvido e ambientalmente sustentavel, onde as pessoas
de alto nivel vivenciam qualidade de vida, dignidade e respeito a diversidade

A

Missées claras e ousadas para coordenar acoes interministeriais
e operacionalizar a visao de alto nivel

y / N\ —

Missoes

Estratégias,
oliticas Nova Industria HEIIC)
P ' . Novo PAC Transformagéo Plano Clima
programas, Brasil — NIB Eeslgien
por exemplo MDIC Casa Civil MMA

Ministério da Fazenda

Agenda de transformagéo do Estado (MGI)

(Elaboracéo da autora, atualizacdo de Mazzucato, 2023b)
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Quadro 2. O que é uma abordagem orientada por missoes?

As missdes coordenam esforcos interministeriais para enfrentar desafios sociais
urgentes. Ao traduzir esses desafios sociais e ambientais em oportunidades

de mercado intersetoriais e caminhos para investimentos e inovacdes, elas
podem impulsionar uma transformacéo em toda a economia, reformulando a
producao, distribuicdo e consumo. A estratégia industrial orientada por missdes
contrasta com a abordagem tradicional de escolher setores ou tecnologias-
chave (“escolher vencedores”) para apoiar, 0 que acarreta maior risco de captura
e perde o potencial das missdes intersetoriais de estimular novas colaboracdes,
transformagdes e efeitos multiplicadores (Mazzucato, 2018; Mazzucato, 2021).

Missbes eficazes devem atender a cinco critérios-chave:

1. Ser ousadas e inspiradoras, com ampla relevancia social: As missoes
devem ser ambiciosas e ressoar com o publico, demonstrando como
acoes direcionadas podem oferecer solugdes tangiveis que melhorem
a vida cotidiana.

2. Definir uma diregéo clara — focada, mensuravel e com prazos definidos: As
missOes requerem metas precisas que apoiem investimentos de longo prazo,
permitindo, ao mesmo tempo, avaliacdes de curto prazo. Os objetivos devem
ser ou binérios (como a chegada a lua) ou quantificaveis (como reduzir as
emissées de carbono em uma porcentagem especifica).

3. Ser ambiciosas, mas realistas: Embora busquem grandes objetivos, as
missdes devem se concentrar na inovagao ao longo de toda a cadeia,
da pesquisa a implementacéo, garantindo um equilibrio entre ousadia e
viabilidade.

4. Incentivar a inovagao interdisciplinar, intersetorial e entre diferentes atores:
As missdes devem incentivar a colaboragéo entre disciplinas, setores (sadde,
transporte, etc.) e entre os diversos interessados, incluindo organizagdes
publicas, privadas e da sociedade civil.

5. Envolver solugdes multiplas, de baixo para cima: O sucesso deve depender
de uma variedade de solucdes inovadoras, fomentando abordagens
diversificadas em vez de um Unico caminho tecnolégico.
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Figura 2: Mapa de Missées (Mazzucato, 2018a).
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Os “Grandes Desafios” séo problemas dificeis, mas importantes, sistémicos e
de ambito social, que nao possuem solucdes ébvias. Um exemplo € limitar o
aquecimento global a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais.

Missbes sdo metas concretas que, se alcangadas, ajudardo a enfrentar um
“Grande Desafio”. Elas definem uma direcéo clara para os diferentes atores e
setores, cujo investimento, inovacéo e esforgo sdo necessarios para desenvolver
solugdes. Para mobilizar a maior colaboragao intersetorial possivel, as missdes
devem focar menos em desfechos econdmicos e mais em desfechos sociais e
ambientais.

As missdes podem ajudar a transformar desafios complexos em caminhos claros
de investimento. Para deixar espaco para inovacao, elas devem definir uma
direcéo clara sem prescrever exatamente como a meta final sera alcangada. Por
exemplo, as metas de contribuicdes determinadas nacionalmente poderiam ser
tratadas como missdes (TF CLIMA, 2024).

Os “Setores” sao os setores econdmicos que precisam estar envolvidos no
desenvolvimento de solugdes para missdes especificas, geralmente em
colaboragéo entre si.

Os “Projetos” séo atividades ou programas que resolvem problemas e, ao fazé-lo,
ajudam a alcangar a missédo mais ampla. Por exemplo, uma iniciativa voltada para
expandir o uso de veiculos elétricos poderia contribuir para o sucesso da misséo.

Source: Mazzucato, 2018a and 2021.

Uma nova abordagem para a colaboracao publico-privada

A forma como o governo molda a colaboracéo publico-privada necessaria

para alcangar suas missoes € tao importante quanto as proprias missoes.

Uma colaboragao bem projetada pode promover uma mudanga de modelos de
negocios extrativos que geram lucros inesperados para poucas pessoas, para
parcerias reciprocas orientadas por objetivos compartilhados que produzem valor
compartilhado (Mazzucato, 2023a; Laplane & Mazzucato, 2020).

No Brasil, varias tendéncias indicam a acumulagao de lucro privado as custas de
um beneficio econémico mais amplo e o baixo investimento do setor privado em
inovacao.

Por exemplo, o Brasil esteve entre as economias emergentes com a maior
distribuicéo de dividendos no segundo trimestre de 2024, totalizando US$5,6
trilhdes, o que representou um crescimento de 25,3% em 12 meses (Janus
Henderson, 2024). Além disso, o Brasil deixa de arrecadar US$7,1 bilhdes por
ano em impostos devidos (R$41 bilhdes), sendo que US$6,8 bilhdes disso se
devem a transferéncia de lucros de multinacionais para paraisos fiscais (Tax
Justice Network, 2024). O investimento do setor privado em P&D também
continua relativamente baixo, representando apenas 0,5% do PIB e menos
da metade do total de investimento em P&D no pais (Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo, 2022).
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Figura 3: Despesas nacionais com P&D como porcentagem do PIB por setor,
2000-2020
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Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (2022), adaptado do documento Reunido do Comité Es-
tratégico da MEI, Construcdo da Agenda da MEI 2024-2028 (MEI 2023) Figura 5: Despesas nacionais com
P&D como porcentagem do PIB por setor, 2000-2020

Essas tendéncias ndo sdo imutaveis. O governo dispde de diversas alavancas
para reconfigurar o papel do setor privado na economia, ndo apenas por meio
de mudancas nas politicas regulatérias e fiscais, mas também pelo potencial de
uma abordagem orientada por missdes para catalisar investimentos e inovagoes
voltados para metas de interesse publico, além de estabelecer condi¢des para o
acesso do setor privado aos beneficios publicos.

O governo federal esta investindo bilhdes de reais na economia, com uma parte
significativa desses recursos indo para atores do setor privado. Para maximizar

o valor publico criado por meio de empréstimos, investimentos em agoes,
garantias, subvencgoes, beneficios fiscais, contratos de compras publicas e outros
investimentos publicos, as condigdes para o acesso do setor privado a esses

fundos podem exigir certos compromissos e mudangas nas praticas empresariais.

Isso inclui o alinhamento com metas de politicas publicas (como redugéo de
emissdes de carbono e uso sustentavel da terra); a garantia de que produtos

e servigos criticos (como medicamentos e vacinas que salvam vidas) sejam
acessiveis e a precos acessiveis para a populacéo brasileira; compartilhamento
de lucros com o governo; e reinvestimento dos lucros em atividades produtivas
como P&D, em vez de em atividades improdutivas como recompra de ac¢des pelos
acionistas (Mazzucato & Rodrik, 2023).
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Quadro 1: Uma taxonomia para condicionalidades

Garantir que mais da pessoas e mais empresas tenham ACESSO a bens, servigos
ou tecnologias especificas.

DESTINAR investimentos para objetivos sociais ou ambientais.

Incluir disposicées de DIVISAO DE LUCROS entre as partes contribuintes.

Promover o REINVESTIMENTO dos lucros empresariais em atividades produtivas..

Fonte: Mazzucato & Rodrik, 2023

O Brasil nao é estranho a essa légica. O governo brasileiro tem condicionado
0 acesso a certas oportunidades de compras e subsidios ao alinhamento com
suas prioridades. Isso foi feito, por exemplo, por meio dos termos das parcerias
para o desenvolvimento produtivo (PDPs) do CEIS, que exigem compromissos
com compartilhamento de conhecimento, transferéncia de tecnologia e reducao
de pregos das empresas farmacéuticas em troca do acesso as oportunidades
de compras do sistema de salde e a ampliagao dos subsidios agricolas
condicionados a praticas sustentaveis de uso da terra. No entanto, muito mais
pode ser feito. O governo identificou corretamente a necessidade de acertar
as parcerias publico-privadas como uma prioridade transversal. Por exemplo,
comprometeu-se com a melhoria dos mecanismos de concessdes e parcerias
publico-privadas como parte do Novo PAC (Governo do Brasil, 2023).

Sera importante o aprimoramento de colaboragdes publico-privadas para
realizar a promessa do governo de um desenvolvimento econdémico inclusivo e
sustentavel. Isso € especialmente importante no contexto da transi¢cdo de um
modelo extrativo para um modelo sustentavel, justo e de maior valor agregado
ao aproveitar a riqueza dos recursos naturais do Brasil. Exemplos incluem os
recursos da bioeconomia da Amazdnia; os produtos agricolas, que representam
cerca de metade das exportacdes do Brasil, mas atualmente dependem de
praticas agricolas que sdo uma das principais causas das emissdes de gases de
efeito estufa e ameacam a biodiversidade; minerais, incluindo minerais criticos,
como grafite e niquel, para os quais a demanda global estéd em alta; e fontes de
energia renovaveis.

Nao se trata de uma relagdo combativa entre governo e empresas; ao contrario,
trata-se de criar novas oportunidades para empresas que estejam alinhadas com
as prioridades de politicas publicas e criem as condigdes para uma colaboracéo
mutuamente benéfica. O valor publico deve ser entendido como um produto do
esforco coletivo.
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Sob essa perspectiva, a fungéo do Estado na criagdo de valor publico vai além da
simples redistribuicao de riqueza, da correcao de falhas de mercado e da oferta de
bens publicos, englobando também a pré-distribuicéo, moldando mercados para
atender aos objetivos publicos e co-criando ativamente valor em colaboragao com
o setor privado, a sociedade civil e os trabalhadores (Mazzucato, 2023a; Mazzucato
e Ryan-Collins, 2019). Ao enfatizar objetivos compartilhados, essas parcerias
facilitam uma distribuicdo mais equitativa dos riscos e das recompensas, abrindo
novas avenidas para co-investimentos e colaboragdes que permitem que mais
pessoas se beneficiem do crescimento econémico do pais (Mazzucato, 2023c).

Engajamento significativo com cidadaos e trabalhadores

Alcangar uma transformagao econémica que beneficie as pessoas também
exige que cidadéos, trabalhadores, sindicatos e outras partes interessadas
desempenhem um papel significativo na colaboracéo com governos e empresas
para moldar mercados de forma a promover resultados mais equitativos. O
engajamento robusto da populagéo é fundamental para garantir que haja um
apoio amplo e continuo em torno das metas do governo, idealmente, permeando
realidades politicas em constante mudanga.

Os cidaddos podem ser envolvidos tanto na definicdo quanto na implementagéo das
missoes. As missdes devem ressoar com a vida cotidiana das pessoas, em vez de
serem excessivamente técnicas, e os governos devem deixar em aberto como seréo
alcangadas, ao invés de gerencié-las de forma vertical. Missdes bem desenhadas
podem inspirar e mobilizar a populagao a contribuir para o desenvolvimento de
solucdes de baixo para cima. A colaboragdo com os governos subnacionais e
investimentos em sua capacidade de implementacao podem trazer uma perspectiva
local para como as medidas de politicas publicas e os projetos séo configurados,
adaptando-os as necessidades de diferentes comunidades e ajudando a garantir
que essas comunidades vejam os beneficios de maneira oportuna.

As taxas de aprovacao do Governo do Brasil permanecem estéveis. Em outubro

de 2024, 36% dos brasileiros aprovaram o governo de Lula, enquanto 32%
desaprovaram e 29% o classificaram como médio (Datafolha, 2024). No entanto,
dados recentes sugerem que a confianca na democracia do pais continua baixa
(CESOP UNICAMP 2022). O governo atual tem feito esforcos para adotar uma
abordagem mais participativa no desenvolvimento de politicas publicas. Por
exemplo, o desenvolvimento de seu Plano Plurianual para 2024-2027 (PPA, 2024)
envolveu 34.000 pessoas de todas as 27 regides do Brasil, além de mais de 1,4
milh&o de pessoas por meio de uma plataforma online (Ministério do Planejamento
e Orcamento, 2023).
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O papel dos sindicatos e dos trabalhadores € particularmente importante para
garantir que as mudangas estruturais na economia, como a descarboniza¢ao dos
setores com altas emissdes, sejam acompanhadas de medidas robustas para
proteger os trabalhadores e garantir que a transicdo seja gerida de maneira justa.

Isso pode incluir apoio para requalificagao e adocéo de novas préticas do uso da
terra, além de provisdes para garantir empregos bem remunerados. Se os sindicatos

e os trabalhadores nao forem priorizados na forma como a economia do Brasil

se transforma, essa transformacéo poderé ser paralisada devido a greves e baixo
apoio politico entre os trabalhadores. Esse risco é evidente nas greves do setor
automotivo que paralisaram a producéo de automéveis nos Estados Unidos em 2023,
impulsionadas em parte pelo fato de que a mudanca para a fabricacéo de veiculos
elétricos foi caracterizada por empregos com saldrios mais baixos (Mazzucato &
Silvers, 2024). Para que a agenda de transformacao do Brasil seja bem-sucedida,

os trabalhadores precisam ver seus interesses refletidos na agenda. Isso é
particularmente verdadeiro para os trabalhadores de baixa renda e suas comunidades,
que dependem da agricultura e do agronegécio. O governo pode engajar trabalhadores
e sindicatos para entender suas prioridades e garantir que estas sejam refletidas

nas politicas publicas, além de garantir que os beneficios do Estado fornecidos aos
empregadores sejam condicionados a préaticas trabalhistas justas.

Mudar de um modelo redistributivo para um modelo pré-distributivo, no qual inclusao
e equidade séo embutidas na forma como a economia cresce, pode ajudar a garantir
que cidadaos e trabalhadores vejam seus interesses refletidos na trajetéria do
desenvolvimento econémico do pais.

Capacidades dinamicas

Uma abordagem orientada por missdes exige que os servidores publicos se vejam
como criadores de valor, com a responsabilidade de direcionar o crescimento e moldar
mercados. Essa fungao exige um conjunto de capacidades diferentes daquelas que
s&o comuns aos servidores publicos, cujas responsabilidades se limitam a facilitar

e viabilizar a atividade empresarial, corrigir falhas de mercado e limitar danos.
Implementar uma abordagem integrada ao governo para elaborar politicas publicas,
estruturar a colaboracéo publico-privada para maximizar o valor pdblico, engajar
partes interessadas de forma eficaz e projetar ferramentas e instituicées orientadas
aresultados exige capacidades dinamicas no setor publico. Isso inclui correr riscos,
iterar e aprender com um portfélio de projetos, coordenar entre ministérios e niveis de
governo, moldar com confianga parcerias simbidticas e projetar servigos publicos —
incluindo servicos digitais — de acordo com as necessidades dos cidadéos (Mazzucato
e Kattel, 2018).
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Crucialmente, isso significa investir no fortalecimento das capacidades do servico
publico, ao invés de reduzir custos ou terceirizar o desenvolvimento de politicas para
grandes empresas de consultoria. A terceirizagdo das fungdes essenciais do governo
para grandes empresas de consultoria enfraquece a capacidade do governo de
aprender na prética, o que expde o governo ao risco de captura por interesses privados
e impede a transparéncia e a responsabilizagdo (Mazzucato e Collington, 20292).

Além de cultivar competéncias internas, o governo também pode priorizar a atracdo de
talentos de alto nivel, o que pode fazer de forma mais eficaz se tiver um forte senso de
propésito (Kattel e Mergel, 2019). Apds anos de programas de demissao voluntéria e
falta de recrutamento no servigo publico, a administracéo Lula retomou esforgos para
reconstruir e treinar novos servidores para o Estado brasileiro.

Um exemplo disso € a legislacdo (Lei n° 14.965, de 9 de setembro de 2024) que
possibilita a realizagdo de concursos publicos nos niveis federal, estadual e municipal.
Outro exemplo € o concurso publico nacional unificado, um modelo de selecéo
introduzido pelo MGI (Ministério da Gestéo e Inovacdo em Servigo Publico, 2024a).
Sera importante garantir que os servidores publicos do Brasil continuem a sentir que
seu trabalho contribui para a realizacdo de metas ambiciosas.

Ferramentas e instituicoes orientadas por resultados

Para implementar essas novas abordagens, o servico publico deve projetar
ferramentas e instituicdes-chave orientadas por resultados , com énfase na formulacéo
cuidadosa da colaboracéo publico-privada, no engajamento significativo das partes
interessadas e no investimento nas capacidades do setor publico.

Uma ampla gama de ferramentas e instituicoes do setor publico pode atuar como
alavancas para moldar mercados de acordo com as prioridades do governo e
viabilizar a implementacdo de uma abordagem orientada por missées, caso sejam
projetadas com esse propdsito em mente. Isso inclui, por exemplo, compras publicas,
bancos de desenvolvimento publico e fundos de investimento publicos, empresas
estatais, infraestrutura publica digital, politica fiscal, regulagao e definicao de padroes
(Mazzucato et al., 2024d).

A proxima secgéo foca na formulacéo e na governanga de trés alavancas que sao
criticas para o sucesso da agenda de transformagao econémica do Brasil: compras
publicas, empresas estatais e infraestrutura publica digital.
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3 COMPRAS PUBLICAS ORIENTADAS POR
MISSOES NO BRASIL

Autores: Mariana Mazzucato, Eduardo Spané, Sarah Doyle

Uma abordagem orientada por missées para as compras publicas (Quadro 3)
pode moldar mercados de acordo com os objetivos da agenda do Brasil de
crescimento inclusivo e sustentavel. As compras publicas sao frequentemente
vistas como uma ferramenta transacional para adquirir um bem ou servico de
maneira que minimize riscos e custos. No entanto, elas podem também ser
entendidas como uma ferramenta estratégica para criar uma demanda por
inovagao, investimentos e producéo que contribuem para o avango das metas
ou missodes politicas do governo. Essa abordagem pode criar oportunidades de
crescimento para pequenas e médias empresas alinhadas as missoes, e para
grandes incumbentes investirem em P&D que contribua para resolver desafios
politicos (Mazzucato, 2024; Mazzucato et al., 2024a).

O Berasil identificou as compras publicas como uma ferramenta importante para
alcancar elementos-chave de sua agenda, incluindo a nova politica industrial,

e tem experiéncia com a utilizacdo de compras publicas em alinhamento com
suas metas de politicas publicas. No entanto, a politica de compras publicas no
Brasil ainda é dominada pela busca por minimizar custos e riscos (Mazzucato et
al., 2024a; Mazzucato, 2023b). Este capitulo explora os desafios que impedem
uma abordagem mais estratégica para as compras publicas e as mudancas que
poderiam ajudar a desbloquear o potencial de tal abordagem.

Quadro 3. Compras orientadas por missoes

As compras orientadas por missées tém como foco maximizar o valor publico
(Mazzucato e Wainwright, 2024). Isso significa incentivar os profissionais a:

1. Focar nos resultados das missdes: Estabelecer um senso compartilhado de
propdsito entre os participantes do ecossistema local, centrado nos desfechos
das missoes, € um passo crucial para os 6rgaos publicos que buscam gerar
valor publico abrangente.

2. Construir coalizbes que enfatizem o aprendizado em vez de a responsabilizagéo:
Ao invés de focar na gestao de contratos para responsabilizar os fornecedores
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pelo cumprimento de suas metas, os agentes devem adotar uma estratégia
de aprendizado para ajudar os fornecedores a refletirem sobre o que é ou
nao eficaz. Isso é particularmente importante para a compra de servicos (em
oposicéo a bens) dentro de sistemas complexos que ndo séo bem adequados
para estruturas de responsabilizagao baseadas em metas.

3. Criar um ecossistema diversificado de fornecedores: Ao distribuir os
gastos por um ecossistema diversificado de atores, as compras publicas
bem projetadas podem criar oportunidades para que pequenas e médias
empresas escalem, ao mesmo tempo que incentivam grandes incumbentes
a investir em inovagao orientada por propésitos. Essa abordagem aumenta a
resiliéncia do sistema e impulsiona a concorréncia.

4. Utilizar mecanismos de condicionalidade fortes para estruturar parcerias com

o setor privado: O acesso a contratos de compras pode ser condicionado
ao alinhamento das praticas empresariais das empresas com condi¢des
especificas. Essas condigdes podem estar relacionadas, por exemplo,

a sustentabilidade, salérios justos e condicdes de trabalho, acesso e
acessibilidade, compartilhamento de lucros e reinvestimento dos lucros em
atividades produtivas como P&D e treinamento de trabalhadores.

5. Avaliar os resultados econémicos mais amplos: O valor das missdes ndo
estd apenas em seu sucesso, mas também nos beneficios gerados ao longo
do processo.

Fonte: Mazzucato e Wainwright (2024)

As compras publicas foram identificadas como uma alavanca estratégica no
contexto da agenda de transformagao econémica e ecolégica do Brasil. Como
parte do PTE, por exemplo, as compras publicas pré-comerciais serdo usadas
para impulsionar a inovagao, especificamente direcionadas para as missdes

de transicao ecolégica definidas na Nova Industria Brasil (NIB). Isso envolve
estabelecer prazos definidos e metas de competitividade para o contetdo local
e garantir que os avangos tecnoldgicos estejam alinhados com as prioridades
nacionais.

O consideravel orcamento brasileiro de compras publicas destaca a oportunidade
para que as compras publicas orientadas por missdes moldem novos mercados
alinhados com a agenda de transformagao econdémica do pais. As compras
publicas no Brasil representaram 16% do PIB em 2021, superando a média
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da OCDE de 12,9% para aquele ano. Além disso, em 2021, as compras publicas
constituiram 22,7% das despesas totais do governo geral do Brasil (OCDE, 2023).

Para aproveitar totalmente seu potencial, uma abordagem mais estratégica para as
compras publicas precisaria englobar as compras realizadas por empresas estatais
e pelos niveis subnacionais de governo. Ribeiro e Junior (2019) mostraram que o
tamanho médio dos orcamentos de compras no nivel federal foi de 6,8% do PIB
entre 2006 e 2017, seguido por uma média de 3,2% entre os governos municipais
e 2,2% entre os estados no mesmo periodo. Dados desagregados sobre as
compras federais mostram que as compras realizadas por organizagoes publicas
representaram em média 1,4% do PIB, enquanto as realizadas por empresas
estatais e instituigdes financeiras publicas representaram 5,4%. Entre as estatais,
as compras da Petrobras representaram em média 4,1% do PIB durante esse
periodo (Ribeiro e Junior, 2019) (Figura 4).

Figura 4. Tamanho das compras publicas no Brasil como porcentagem do PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
[ Municipais I Estaduais [ Federais: estatais e instituigdes financeiras oficiais federais, exceto Petrobras

. Federais: Petrobras . Federais: exceto estatais e instituicoes financeiras oficiais federais

Fonte: Dados de Ribeiro e Junior (2019).

O Governo do Brasil tomou vérias medidas para redefinir como as compras
publicas sdo usadas no contexto de sua agenda politica mais ampla.

A Estratégia Nacional de Compras Publicas para o Desenvolvimento
Sustentavel (ENCP) visa fornecer uma visdo unificada e uma abordagem
coordenada para alavancar o poder de compra do Estado. Complementando
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essa iniciativa, foram criadas duas comissoes interministeriais para implementar
politicas estratégicas de compras: a Comisséo Interministerial para Inovagdes e
Aquisicdes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (CIIA-PAC) e a Comisséo
Interministerial de Compras Publicas para o Desenvolvimento Sustentével (CICS).
Os membros da CIIA-PAC incluem ministros de cinco ministérios e o BNDES. A
CICS é composta por servidores publicos de nivel de secretaria de estado de sete
ministérios, o BNDES e a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). Essas
comissdes interministeriais possuem mandatos semelhantes, mas a CIIA-PAC

se concentra em compras associadas aos investimentos do Novo PAC e pode
estabelecer exigéncias de contetdo local. A CICS se concentra em estabelecer
regras para priorizar a producéo no Brasil, com foco em setores econémicos
nacionais chave e na integracdo das compras publicas como uma politica do

lado da demanda com politicas de inovagao do lado da oferta para apoiar o
desenvolvimento sustentével e inclusivo.

O Brasil desenvolveu um avangado arcabouco juridico para compras publicas,
introduzindo ferramentas para incentivar a inovagao, a incluséo social e o
desenvolvimento sustentével. A Lei da Inovacéo (Lei 10.973/2004) introduziu as
compras publicas pré-comerciais. A Nova Lei de Licitagdes (Lei 14.133/2021)
consolidou os avangos, estabelecendo metas mais amplas para o sistema de
compras (desenvolvimento sustentavel nacional), introduzindo novos métodos de
licitagéo (didlogos competitivos e prémios de inovacao) e facilitando a avaliagéo
das propostas segundo o critério da proposta mais vantajosa economicamente, em
vez de apenas o menor preco (Spano et al., 2022). Por fim, a Lei das Startups (Lei
182/2021) criou uma nova forma de licitacdo para inovacéao aberta.

Embora esses sejam avancos importantes, a extensao total e as limitagcdes dessas
disposigoes legais ainda ndo estao claras. Outros paises que modernizaram

seus marcos legais para compras podem continuar a incorporar pressupostos

que relegam o alinhamento com missées e a maximizagdo do valor publico a
consideragdes periféricas (veja Quadro 4 para um exemplo do Reino Unido).

Além disso, apesar dessa evolu¢éo no arcabouco legal do Brasil, a pratica
continua aquém, com muitas dessas permissoes legais sendo usadas de forma
esporéadica. Existem exemplos convincentes de compras publicas estratégicas no
Brasil, incluindo os casos do Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE)
(Quadro 5) e do Complexo Econémico-Industrial da Satde (CEIS) (Quadro 6), que
demonstram que é possivel alavancar as compras publicas para apoiar metas de
politicas, como combater a fome e garantir acesso a salde, mas eles permanecem
isolados e nao foram ampliados para o sistema como um todo.
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A abordagem das compras publicas no Brasil tem sido desigual. Embora algumas
organizagoes publicas tenham abracado seu potencial estratégico, as préticas de
compras publicas no Brasil tém sido amplamente dominadas por um paradigma de
minimizacao de custos de curto prazo nos ultimos 30 anos.

Quadro 4. Licoes do Reino Unido sobre os limites da Lei do
Valor Social

O paradigma de valor social no Reino Unido, introduzido pela Lei de Servicos
Pdblicos (Valor Social) de 2013, marcou uma mudanga significativa nas compras
publicas. Essa legislacéo permitiu que os érgaos publicos considerassem os
beneficios sociais, ambientais e econdmicos mais amplos de suas decisdes

de gasto. O objetivo era ir além do foco tradicional na eficiéncia de custos e
incorporar valores que poderiam beneficiar a comunidade local.

No entanto, o paradigma de valor social tem algumas limitagées. Em primeiro
lugar, o valor social é frequentemente tratado como um beneficio extra, em
vez de ser central para a entrega principal dos servigos. Isso resulta em
compromissos mais periféricos do que transformadores. Em segundo lugar,
esses compromissos tendem a ser pontuais, sem alinhamento estratégico
com os objetivos mais amplos da organizagao. Essa incoeréncia pode levar a
esforcos fragmentados que ndo aproveitam totalmente o potencial das compras
estratégicas. Por Ultimo, ha um foco predominante em métricas quantitativas,
como indicadores-chave de desempenho (KPls), que podem simplificar
excessivamente a natureza complexa e multifacetada do impacto social. Esse
viés quantitativo frequentemente negligencia os aspectos qualitativos do valor,
limitando, assim, uma compreensao abrangente dos potenciais efeitos das
compras estratégicas.

Apesar de suas boas intencdes, o paradigma de valor social ainda reflete

uma abordagem de correcao de mercado, em vez de uma abordagem de
moldagem de mercado. Ele visa extrair resultados marginalmente melhores dos
processos existentes, que ainda sdo predominantemente centrados no preco

e na eficiéncia. Como fungao, as compras publicas no Reino Unido geralmente
estdo sob a responsabilidade dos departamentos juridicos ou financeiros,
indicando que s&o vistas mais como um obstaculo burocrético do que como uma
ferramenta para transformacao estratégica.

Em contraste, uma abordagem de valor publico, que enfatiza compras
orientadas por missdes e a moldagem estratégica do mercado, seria mais
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eficaz em alinhar as compras publicas com objetivos sociais mais amplos. Essa
abordagem incentiva a moldagem proativa do mercado ao valorizar os resultados
de longo prazo, fomentar a inovacgéo e criar um ecossistema diversificado

de fornecedores. Ao focar no valor piblico, as compras podem se tornar

uma alavanca estratégica para alcancar beneficios transformadores para a
sociedade, indo além do escopo limitado dos paradigmas existentes.

Fonte: Mazzucato & Wainwright (2024) e Mazzucato et al. (2024a)

Quadro 5. Compras de alimentos no Programa Nacional de
Alimentacéo Escolar (PNAE)

O PNAE é um projeto do governo brasileiro que fornece alimentos saudaveis a
alunos de escolas publicas, com o objetivo de promover a seguranga alimentar,
melhorar o aprendizado, e criar hébitos alimentares saudaveis. O PNAE foi
estabelecido na década de 1950, mas desde 2009, o programa determina

que pelo menos 30% dos recursos transferidos pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para os estados e municipios devem ser
destinados a compra de produtos de agricultores familiares. Existem também
diretrizes para priorizar produtores locais, comunidades indigenas e quilombolas,
e praticas sustentaveis de uso da terra, como organicos e agroflorestas. A lei
que criou essa politica também estabeleceu que os governos seriam isentos

de estabelecer licitagbes, possibilitando um processo muito mais simples para
contratar agricultores familiares.

O apoio financeiro claro e uma estrutura organizacional dedicada no FNDE
garantiram a continuidade do programa. No entanto, como o programa é
descentralizado, ele depende da capacidade dos governos locais de realizar
chamadas publicas simples e criar um mercado publico para os agricultores
familiares locais. Os Centros Colaboradores em Alimentacéo e Nutricdo Escolar
(CECANEsS), que o FNDE estabeleceu em parceria com universidades federais
e outras instituicdes de ensino superior, oferecem suporte técnico crucial e
capacitacdo aos municipios. Apesar desses esforcos, em 2022, 28% dos
municipios ainda ndo haviam atingido 30% do gasto de recursos financeiros
com agricultores familiares.

Apesar disso, 0 uso do poder de compra alimentar do PNAE ja se mostrou
bem-sucedido no combate a pobreza rural e na promocéo da inclusdo produtiva

(Paula et al., 2023). Em 2022, as escolas no Brasil gastaram R$1,6 bilhdo em
produtos de agricultores familiares, o que representa 45% do orgamento total do
programa. Em 2024, o orcamento federal para o PNAE ultrapassa R$5 bilhdes
e atende aproximadamente 40 milhdes de alunos no pais. (Painel da Agricultura
Familiar do PNAE).

Fonte: Mazzucato et al. (2024a)

3.1 Principais desafios para as compras publicas
orientadas por missoes no Brasil

Para aproveitar o potencial das compras publicas como uma ferramenta
transformadora, séo necessarias mudancas em trés areas: governanca,
orientacao para resultados e capacidade de entrega e inovagdo. A governanca
foca nas estruturas e mecanismos de coordenagdo necessarios para gerenciar
estrategicamente as compras em grande escala. A orientacao para resultados
envolve alinhar as decisdes de compra com os objetivos das missoes. A
capacidade de entrega e inovacéo enfatiza as habilidades e ferramentas
necessarias para implementar e sustentar praticas de compras estratégicas.
Embora o Governo do Brasil tenha feito progressos em cada uma dessas areas,
desafios importantes ainda persistem.

Primeiro, o Governo tomou medidas para estabelecer um sistema de governanca
para compras publicas estratégicas, mas seu trabalho tem sido limitado em
escopo. A criacédo das comissoes interministeriais, CICS e CIIA-PAC, sinaliza um
esforco conjunto para superar os “silos” e alinhar as estruturas de governanga
com o uso estratégico das compras, reconhecendo seu potencial transformador
para avangar na agenda econdmica e ecolégica do pais. Progressos foram

feitos na operacionalizagdo desses mecanismos de governanga. A CICS, por
exemplo, comegou a definir margens de preferéncia para produtos fabricados
nacionalmente em setores chave, como 6nibus, metrds e produtos de salde,
utilizando modelos econémicos para estimar a criacdo de empregos, crescimento
do PIB e aumento da arrecadagao de impostos. Novos recursos nos sistemas

de informacdes de compras publicas foram introduzidos para agilizar a aplicagéo
dessas margens de preferéncia, aumentando a transparéncia e a eficiéncia.
Além disso, discussdes iniciais sobre a ENCP estao em andamento, com oficinas
planejados para aprimorar a estratégia e incorporar metas alinhadas com a
agenda de transformag&o mais ampla do Brasil.
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O potencial da CICS e da CIIA-PAC para coordenar uma abordagem de governo
como um todo para as compras publicas estratégicas e superar a abordagem
fragmentada que tem predominado ainda precisa ser comprovado. Mesmo
ministérios que lideraram iniciativas bem-sucedidas de compras — como o
Ministério da Educacéo (MEC), o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) —

nao veem necessariamente o valor da colaboragdo com outros ministérios para
avangar uma visdo compartilhada sobre o uso estratégico das compras. Também
ha falta de clareza sobre como essas comissdes interministeriais irao monitorar a
implementacéo das intervencdes de compras estratégicas.

Em segundo lugar, a orientagdo para resultados no sistema de compras do
Brasil ndo tem sido suficientemente priorizada e certos obstaculos permanecem.
Até o momento, a CICS e a CIIA-PAC se concentraram mais nas compras locais
do que no alinhamento com as politicas publicas. Embora nem todas as decisdes
de compra precisem estar alinhadas com as missdes, o potencial estratégico
dos contratos de compras de grande porte deveria ser considerado a luz de

sua capacidade de moldar mercados e catalisar inovagoes, investimentos ou
producdes que possam apoiar o avango das prioridades de politicas do governo.

Embora a estratégia da ENCP que esté prevista possa oferecer orientacéo, ndo
se sabe até que ponto ela enfatizara a orientagao para resultados . A ENCP
ainda esta nas primeiras etapas de desenvolvimento, e ainda ndo esta claro se
ela priorizara o alinhamento com as missoes ou ira além do governo federal para
envolver as empresas estatais e os governos subnacionais. Adicionalmente,

o langamento previsto da estratégia para meados de 2025 atrasara sua
capacidade de contribuir de forma significativa para a agenda de transformagéo
econdmica do Brasil.

O monitoramento e a avaliagdo também devem refletir os objetivos das missdes.
Esforgos recentes se concentraram em introduzir modelos econométricos para
estimar o impacto das decisées de compras locais. Esses modelos foram usados
para mostrar o impacto das margens de preferéncia para fornecedores nacionais
em termos de empregos, arrecadacéo de impostos e PIB. Isso ajudou a justificar
as margens de preferéncia em termos monetarios, uma vez que o aumento
estimado na arrecadagao de impostos geralmente supera o preco adicional

pago para fornecedores locais. No entanto, até o0 momento, o foco permaneceu
em indicadores econdmicos que podem ser facilmente quantificados ou
monetizados, em vez de indicadores sociais ou ambientais que refletem as metas
de politicas publicas mais amplas. O destaque também esté na responsabilizagéo
em vez de no aprendizado continuo e adaptagao.
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Outro desafio relacionado a orientacéo para resultados no sistema de compras do
Brasil € a integracéo limitada das compras com outros instrumentos de politicas

de inovagao, como subsidios, empréstimos e regulamentagao. Para alcangar
objetivos transformadores, as compras precisam ser implementadas em conjunto
com outras ferramentas governamentais. Algum progresso foi feito nessa area. Por
exemplo, a CICS aprovou margens de preferéncia maiores para produtos de salde
e tecnologia da informag&o provenientes de investimentos nacionais em P&D.

Finalmente, embora houve progresso em relagao a construcao da capacidade
de entrega e inovagao dentro do sistema de compras do Brasil, o foco em
conformidade e eficiéncia continua a dominar.

Uma verséo renovada de uma plataforma de conhecimento para compras publicas
voltadas para inovacéo foi lancada recentemente (inovacpin.org), envolvendo
colaboragéo entre 6rgéos de controle (CGU e TCU), a Advocacia Geral da Unido
(AGU) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Juntamente
com a assisténcia técnica fornecida pelo Hubtec, o escritério de compras publicas
para inovacéo na ABDI, essa plataforma visa facilitar o aprendizado compartilhado
dentro de uma comunidade emergente de praticas em compras de inovacao. No
entanto, guias e templates nao séo suficientes para escalar o uso estratégico das
compras, e a assisténcia técnica ainda € relativamente limitada.

A conscientizacéo sobre as op¢des para compras mais estratégicas continua
baixa. Mesmo entre os servidores publicos familiarizados com modelos de compras
que véo além do paradigma de eficiéncia e conformidade, ha uma hesitagao
predominante em trabalhar fora desse paradigma para incorporar metas de
politicas mais amplas, sociais e ecoldgicas nas compras. Embora alguns servidores
individuais tenham se mostrado dispostos a experimentar novas abordagens para
compras estratégicas, o sistema mais amplo desincentiva a inovacéo devido a
receios sobre responsabilizacéo pessoal e escrutinio por parte dos 6rgaos de
controle. Além da aversao ao risco, a adogao também esta sendo inibida pela
percepgao de uma escolha entre a entrega mais rapida das compras como de
costume e o uso menos testado, mas mais estratégico, das compras. A falta de
engajamento relacional com os fornecedores limita ainda mais o potencial de
moldar mercados, com uma forte énfase na gestéo de riscos e na neutralidade,

o que tem dificultado a colaboracéo publico-privada em torno de objetivos
compartilhados.

Ha alguns exemplos recentes de tentativas de inovagao nas praticas de compras,
mas esses sao limitados. Por exemplo, a Forga Aérea Brasileira, que recentemente
publicou uma compra pré-comercial para desenvolver e implementar um sistema
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de radar para detectar alvos a longas distancias. Da mesma forma, o MGl
passou a anunciar estratégias de mercado destinadas a agilizar as compras em
entidades governamentais por meio de plataformas digitais, como para produtos
alimenticios e de salude. Também recebeu um prémio de inovacao da Escola
Nacional de Administrac&o Publica (ENAP) por uma politica de compras que
exige que os fornecedores contratem mulheres vitimas de violéncia doméstica.
Outro exemplo € a Transpetro, uma subsidiaria da Petrobras, que langou o
Programa TP 25 para adquirir navios para cabotagem ao longo da costa
brasileira, priorizando o contetdo local por meio de depreciagao acelerada e
condigdes de financiamento mais favoraveis para empresas que fabricam no
pais (veja mais sobre a Petrobras no Quadro 8). Essas iniciativas refletem o
impulso para alavancar as compras como um motor de inovagao, incluséo social
e desenvolvimento local, embora as compras orientadas por missées em escala
ainda tenham sido uma prioridade menor.

Apesar dos avangos recentes, o Governo do Brasil precisara superar desafios
importantes para romper com o paradigma predominante nas compras nos
ultimos 30 anos, que foca na minimizagao de riscos legais e no controle de
custos (Mazzucato et al., 2024a). O sistema atual de compras ainda est4 distante
de uma abordagem estratégica orientada por missdes. Para realizar todo o
potencial das compras no Brasil, todos os ministérios precisaréao ve-lo como

uma ferramenta estratégica para alcancar suas metas de politicas publicas e se
envolver no processo de redesenha-lo.

3.2 O caminho a seguir para as compras publicas
orientadas por missoes no Brasil

Esses trés desafios podem ser encarados como oportunidades. O Governo
do Brasil esta desenvolvendo iniciativas significativas relacionadas as
compras publicas e tem a chance de molda-las para priorizar uma abordagem
interministerial e orientada por missdes, respaldada pela capacidade de
implementacéo e inovagéo.

Governanca:

* O Governo do Brasil poderia considerar explicitamente priorizar a
coordenagao interministerial das compras publicas orientadas por missées
em larga escala nos mandatos da CICS e da CIIA-PAC. Isso exigiria uma
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expansao além do foco atual nas regras de conteldo local. Usar as compras

de forma estratégica néo significa que cada processo de compra precise ser
alterado. A CICS e a CIIA-PAC poderiam priorizar categorias de compras que
correspondam a oportunidades de alavancar estrategicamente o poder de
compra do Estado alinhado com seus objetivos politicos. Isso poderia incluir
trabalhar com os ministérios, outros niveis de governo e empresas estatais para
identificar oportunidades de compras com alto potencial para apoiar as missdes
gerais do governo. A CICS e a CIIA-PAC também poderiam buscar ampliar sua
composigao com mais ministérios setoriais relevantes para a coordenagao do
poder de compra do Estado.

Igualmente importante, do ponto de vista da governanca, € garantir uma
estrutura de tomada de decisées de compras que incentive o alinhamento

com as missdes sem abrir espago para a corrupcéo. O CEIS oferece um

bom exemplo de modelo de governanca que incorpora comités técnicos e
deliberativos para uma tomada de deciséo coletiva e transparente, ao mesmo
tempo em que permite assumir riscos e exercer discricionariedade para
considerar a orientagéo por missdes nas compras (Ministério da Saide, 2024b,
2024c). Esse tipo de abordagem pode ajudar a construir confianga no uso
estratégico das compras nos érgédos de controle, bem como no publico em
geral. Ao projetar as estruturas de governanca apropriadas, seréd importante
estabelecer um relacionamento construtivo com os 6rgéos de controle e a
Advocacia Geral da Unido, posicionando-os como parte da solugéo, e ndo como
o problema.

Orientacéao para resultados:

Também sera importante para a ENCP incorporar um forte foco em compras
orientadas para resultados (em vez de orientadas para outputs), identificando
areas prioritarias para aplicar essa abordagem e apontando as préaticas de
compras que precisardo ser ajustadas para viabiliza-la. A ENCP poderia também
priorizar a coordenacéo das compras como uma alavanca do lado da demanda
com as medidas do lado da oferta que precisaréo trabalhar com ela para
efetivamente moldar os mercados. Em termos de escopo, ela poderia evoluir
para englobar as compras das estatais.

O Governo do Brasil poderia também considerar o desenvolvimento de um
novo modelo para definir e medir o valor publico das compras. Esse modelo
precisaria incorporar critérios qualitativos, como a experiéncia do usuario, além
das medidas quantitativas. Adotar um modelo de valor pdblico significa ir além
das medidas estaticas, como uma anélise de custo-beneficio, que considera
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os impactos diretos, geralmente em termos monetizados, e assim salienta

a reducgéo de custos e a eficiéncia de curto prazo, em vez de considerar os
impactos transformadores mais amplos e de longo prazo das politicas de
compras projetadas para moldar mercados e apoiar o alcance dos objetivos
das missées (Mazzucato et al., 2024a; Mazzucato et al., 2020). A CICS e

o MGl j& estdo criando modelos para definir margens de preferéncia que
justifiguem maiores precos nominais para fornecedores nacionais com base
no nimero de empregos criados, no valor agregado na economia nacional e
no aumento da arrecadacao de impostos. Esse trabalho poderia ser ampliado
para desenvolver um painel de métricas associadas as missdes gerais,
abrangendo indicadores econdmicos, sociais e ambientais e considerando
efeitos de transbordamento dinamicos e impactos sociais mais amplos nos
niveis de projeto e portfélio. Isso poderia ajudar a incentivar o uso mais
estratégico e alinhado as politicas das compras, acompanhar o progresso
em diregdo aos objetivos gerais das missdes e fomentar o aprendizado e a
adaptacao continuos.

Capacidade de entrega e inovagao:
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Para implementar uma abordagem mais estratégica para as compras, o
governo deveria priorizar o fortalecimento da capacidade e das competéncias
das equipes de compras em todos os niveis de governo. Por exemplo, o

MGI poderia fornecer ou orquestrar a provisao de recursos e apoio para

as equipes de compras nos ministérios setoriais, governos subnacionais e
empresas estatais, onde a CICS e a ClIIA-PAC identificarem oportunidades
de compras estratégicas de alto potencial, para garantir que as equipes

de compras estejam equipadas para realizar esse potencial por meio de
medidas como o deslocamento de recursos humanos especializados para
onde s&o mais necessarios, 0 uso de 6rgaos de compras centralizados para
compras estratégicas, assisténcia técnica, fornecimento de treinamentos
especializados e expansdo das comunidades existentes de praticas de
compras. O fornecimento de assisténcia técnica poderia se basear em
iniciativas existentes, como o Hubtec da ABDI, Inovacpin.org e o Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), que oferece
suporte a capacitacéo de governos, inclusive no nivel subnacional, para ajudéa-
los a comprar das pequenas empresas e de contratantes individuais.

O MGl também poderia buscar fortalecer o papel dos érgéos de compras
centralizados. Esses érgdos tém um potencial importante para moldar
mercados alinhados com a agenda mais ampla de transformagao econdémica

do governo, ao agrupar orgamentos de compras. Eles podem ajudar a difundir
produtos e servigos recorrentes alinhados as missdes por todo o sistema de
compras, por meio de acordos-quadro e estratégias de plataformas digitais
que simplificam compras de PMEs em diferentes niveis de governo. Eles
também poderiam ser configurados para funcionar como laboratérios publicos
de inovagao, operando na vanguarda das compras estratégicas, com a missao
de experimentar e com as capacidades dindmicas necessarias para isso
(Mazzucato e Kattel, 2020). Suas iniciativas de compras poderiam, entéo,
servir como projetos-piloto, incentivando a adogao mais ampla de compras
estratégicas em todo o governo.

* Finalmente, a fungdo dos agentes de compras deveria ser adequadamente
valorizada, e os agentes deveriam receber apoio para o desenvolvimento
continuo das competéncias relevantes. O governo poderia introduzir modelos
de competéncias que reflitam a importéncia das compras orientadas por
missoes e buscar atrair, reter e desenvolver talentos, incentivando também a
experimentagao e o aprendizado adaptativo.

Em suma, essas trés areas criticas — governanca, orientacéo para resultados
e capacidade de entrega e inovagao — apresentam importantes oportunidades
para expandir as compras publicas orientadas por missées na agenda de
transformacao econémica do Brasil.

Quadro 6: O Complexo Econdmico-Industrial da Saude (CEIS)

O CEIS demonstra como o uso estratégico das compras no sistema de saldde
do Brasil foi aproveitado para criar mercados internos para produtos de sadde
produzidos no pais e aumentar o acesso a medicamentos e tecnologias com
precos acessiveis que salvam vidas e melhoram a saldde da populacéo brasileira.

Apés a Constituicao de 1988, que consagrou a satide como um direito universal,
o Sistema Unico de Satde (SUS) foi estabelecido em 1989. No entanto,

até 2021, o pais ainda enfrentava desafios significativos no setor de saide,
agravados pela pandemia de COVID-19. O déficit comercial de produtos de
salde do Brasil disparou de US$ 10 bilhdes em 2012 para mais de US$ 20
bilhdes (Gadelha et al., 2022), impulsionado por fatores como a reducéo de
investimentos em saude e cortes de tarifas entre 1982 e 2002, o que provocou
um aumento dramatico nas importagcoes de ingredientes farmacéuticos ativos
(IFAs) e produtos de salde acabados (Mazzoleni e Péva, 2009).

49



50

Estabelecido em 2007, o CEIS visou reverter essa tendéncia adotando uma
abordagem orientada por missdes que fortaleceu a base tecnolégica e industrial
do setor, a0 mesmo tempo em que preservava os direitos a sadde e promovia a
inovacéo (Mazzucato, 2024).

Juntamente com os robustos investimentos publicos em salde, o CEIS permitiu
que o Brasil liderasse a producéo de vacinas na América Latina. Um marco
significativo foi alcancado em 2022, quando a Fiocruz entregou seu primeiro lote
de vacinas ao Programa Nacional de Imunizacdes, uma conquista rapida apds
um acordo de transferéncia de tecnologia com a AstraZeneca em 2021 (OMS, a
ser publicado).

A agenda orientada por missdes do CEIS depende de trés mecanismos
principais: (i) laboratérios publicos em farmacéutica, (i) parcerias para o
desenvolvimento produtivo e (jii) o Grupo Executivo do Complexo Econémico-
Industrial da Sadde:

1. Laboratérios publicos: O Butantan e a Fiocruz, ambas organizagdes publicas
de pesquisa e tecnologia, tornaram-se centrais no cenario de inovagao do
Brasil. O Butantan opera 27 laboratérios com mais de 180 pesquisadores,
enquanto a Fiocruz apoia mais de 1.000 projetos de pesquisa e tecnologia.
Essas agéncias publicas foram fundamentais na produgéo de mais de 30%
das vacinas contra a COVID-19 do Brasil e lideram o desenvolvimento de
vacinas de mRNA patenteaveis (OMS, 2023).

2. Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs): As PDPs enfrentam o
déficit comercial farmacéutico, a0 mesmo tempo em que ampliam o acesso
a salde e as capacidades tecnolégicas. As PDPs exigem que as empresas
que buscam acessar o mercado brasileiro celebrem acordos de transferéncia
de tecnologia e estabelegcam limites de preco. Isso resultou em redugdes de
custos de até 30% para produtos de salde estratégicos. Em 2021, 81 PDPs
ativas facilitaram transferéncias de tecnologia, reduzindo os custos com
salde e aumentando a transparéncia nos pregos (OMS, 2023).

3. Grupo Executivo do Complexo Econémico-Industrial da Satde (GECEIS):
O GECEIS operou de 2008 a 2019 e foi reativado recentemente apés um
periodo de inatividade. O Grupo coordena os esforgos interministeriais,
ligando o Ministério da Salde a empresas estatais, como o BNDES e a
FINER, para definir produtos estratégicos para o programa PDP, alinhando a
politica industrial com as necessidades de satde (OMS, 2023).

Durante a pandemia de COVID-19, foi estabelecida a Rede Nacional de Dados
de Satde (RNDS), permitindo o compartilhamento oportuno dos resultados de
testes médicos entre os niveis federal, estadual e municipal. Frequentemente
compreendida como um mero sistema de informacdes, a RNDS &, de fato, uma
plataforma que conecta miltiplos sistemas de informacoes, armazenando mais
de 1,8 bilhéo de registros de saide (Ministério da Sadde, 2024b). Ela facilita a
troca de dados de saude entre diversas aplicacdes, garantindo a continuidade do
cuidado para os cidaddos ao permitir que os prestadores de servicos de sadde
acessem informagdes centralizadas. O sucesso da RNDS é, em grande parte,
atribuivel & forte coordenacgao inter-federal possibilitada pelo SUS. A integracéo
dos dados de salde foi alcangada por meio de um processo de acordo entre

as trés esferas de governo, envolvendo discussées com gestores de salde de
todas as regides para garantir que as necessidades locais fossem consideradas.
O Ministério da Saude estabeleceu um padrédo unificado que permitiu que
estados e municipios enviassem dados em um formato padronizado e
interoperavel, independentemente dos seus sistemas locais. Por fim, o Governo
Federal forneceu suporte técnico aos niveis subnacionais para garantir que os
sistemas de saude locais pudessem se integrar corretamente 2 RNDS. (Este
exemplo reflete alguns aspectos das IPDs, que € discutida com mais detalhes no
Capitulo 6.

O CEIS alinha-se diretamente com a Misséo 2 da NIB, que visa construir um
‘complexo industrial de salde resiliente para reduzir as vulnerabilidades do
SUS". A Misséo 2 destaca o aumento da produgao local de insumos essenciais,
incluindo IFAs, vacinas, equipamentos médicos e tecnologias digitais de sauide.
O CNDI delineou vérios desafios-chave relacionados a realizacdo dessa misséo,
incluindo a redugao da dependéncia de insumos importados, o alinhamento
das politicas industriais e comerciais, 0 aumento dos incentivos ao investimento
privado, a redugéo dos custos de crédito (especialmente para equipamentos

e insumos), 0 aumento da producdo nacional de equipamentos médicos
(atualmente atendendo apenas 50% da demanda), a consolidagéo do poder

de compra federal e o fomento a inovagdes disruptivas no setor de sadde.
Esforcos recentes para reconstruir a capacidade institucional para impulsionar
a politica industrial incluiram a revitalizagdo do GECEIS e dos comités PDP, que
estavam inativos, e o estabelecimento de uma nova ferramenta, o Programa

de Desenvolvimento e Inovacédo Local (PDIL), com maior foco em inovacao.

O PDIL concentra-se em construir parcerias estratégicas no setor de salde,
promovendo a colaboragao entre instituigcdes publicas, organizagoes sem
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fins lucrativos e startups. O objetivo € usar a inovacéo para enfrentar

os desafios da salde, promovendo o desenvolvimento de produtos de
saude, como medicamentos, vacinas, terapias avancadas, vacinas, soros,
produtos sanguineos, tratamentos a base de plantas, dispositivos médicos
e tecnologias digitais para informacdes e conectividade. Como parte
dessa renovacao, 102 desafios produtivos e tecnolégicos também foram
identificados para orientar a politica publica.

O investimento publico na Misséo 2 estéa projetado para atrair R$39,5
bilhdes em investimentos privados adicionais, culminando em um

total esperado de R$57,4 bilhdes até 2026 para fortalecer o setor de
saude e impulsionar a capacidade industrial do Brasil (Ministério do
Desenvolvimento, IndUstria e Comércio, 2024b) segundo o Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio (2024b), o BNDES investira
R$5,5 bilhdes no setor de salide por meio de iniciativas como o programa
“Fornecedores SUS” para impulsionar a produgao de equipamentos
médicos. A FINEP também comprometeu R$3,5 bilhdes, apoiando

o desenvolvimento de telemedicina e biofarmacos, com énfase em
anticorpos monoclonais e novos medicamentos.

Além disso, iniciativas do Novo PAC Salde estéo alocando R$8,9 bilhdes
para fortalecer a infraestrutura de sadde do Brasil, incluindo investimentos
na produgao de IFAs biolégicos, novas instalacdes de producéo de vacinas
no Instituto Butantan e investimentos adicionais na empresa estatal
Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras) em
Pernambuco, que permitira a conclusdo da maior fabrica de derivados
sanguineos da América Latina. O financiamento para a plataforma de
vacinas de RNA da Fiocruz, as novas instalacées de vacinas do Butantan
e um Fundo de Investimentos em Biotecnologia para a Sadde, para apoiar
startups inovadoras e o desenvolvimento farmacéutico no Brasil, também
estdo previstos.

4 COORDENACAO ESTRATEGICA DAS EMPRESAS
ESTATAIS NO BRASIL

Autores: Mariana Mazzucato, Fernando Teixeira, Giovanni Tagliani

O terceiro mandato do presidente Lula tornou a revitalizagao das empresas
estatais uma prioridade, com o objetivo de apoiar iniciativas publicas
transformadoras. No entanto, para que as empresas estatais alcancem todo

o seu potencial na contribuicéo para o avanco da agenda de desenvolvimento
econdmico do Brasil, € necessario adotar uma nova abordagem. Isso inclui

a implementacao de novas estruturas de governanca e coordenagao dentro

do governo, garantindo o alinhamento com as missdes, uma abordagem de
colaboracéo publico-privada focada no alcance de objetivos compartilhados

e na cria¢ao de valor coletivo, além de novos indicadores de valor publico

para monitorar o desempenho (Mazzucato et al., 2024b). Isso representa

uma mudanga fundamental, deixando de focar apenas na eficiéncia, lucros e
independéncia para posicionar as empresas estatais como atores estratégicos
responsaveis por trabalhar de forma colaborativa com outros atores do governo,
bem como com o setor privado, a sociedade civil e os trabalhadores, para atingir
objetivos compartilhados (Mazzucato e Gasperin, 2023).

As empresas estatais desempenham um papel importante na economia do
Brasil. Como algumas das maiores entidades econémicas do pais, as empresas
estatais federais influenciam a economia mais ampla por meio de seus
investimentos e préticas empresariais, criando e moldando mercados (Mazzucato
et al,, 2024b). Elas s&o responséveis por fornecer infraestrutura critica, garantir
seguranca energética, financiar projetos de grande escala e longo prazo,
gerenciar servicos digitais essenciais e realizar investimentos de alto risco. Entre
2003 e 2016, as empresas estatais assumiram papéis ampliados no cenario
politico do Brasil. No entanto, em meio aos desafios econémicos e a uma nova
onda de privatizagao de 2016 a 2022, o investimento os investimentos dessas
empresas — que havia atingido 2% do PIB apds a crise financeira de 2008-09 -
caiu para pouco mais de 0,5% até 2023 (Figura b).
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Figura 5. Investimento das empresas estatais federais do Brasil como
porcentagem do PIB, 1947-2023
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Fonte: Observatério de Politica Fiscal da FGV (2024).

Atualmente, existem 123 empresas estatais operando no nivel federal no Brasil,
sendo 44 entidades diretamente controladas pelo Estado e 79 gerenciadas
indiretamente por meio de subsidiarias. Essas entidades estdo divididas em
trés categorias principais: (1) aquelas financiadas pelo orgamento da Uniéo, (2)
empresas financeiramente independentes no setor produtivo, e (3) instituigdes
financeiras (Panorama das Estatais, 2024). Algumas dessas empresas estatais
- especialmente os bancos publicos, as estatais do setor de energia e aquelas
nas areas de tecnologia e defesa — sdo particularmente importantes para o
avanco da agenda econdmica do Governo Brasileiro. O desafio central esta

na coordenagao eficaz dessas principais empresas estatais para apoiar as
prioridades nacionais.

41 Desafios principais das empresas estatais no Brasil

Diversos desafios estdo impedindo as empresas estatais brasileiras de
desempenharem seu papel de apoio a politicas transformadoras. Primeiro, as
empresas estatais operam atualmente com um alto grau de independéncia e
com pouca coordenagao com outras partes do governo. Elas formulam seus
planos estratégicos com base nas realidades setoriais e nas diretrizes dos
seus ministérios supervisores. Existe uma falta de coordenacao centralizada do
governo, e o alinhamento com a agenda de crescimento sustentével e inclusivo
é limitado.
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Em segundo lugar, prevalece a visdo de que as empresas estatais devem se
concentrar exclusivamente na correcéo de falhas de mercado e na busca por
retornos financeiros, o que limita sua capacidade de colaborar efetivamente
com atores do setor privado para criar valor compartilhado. No Brasil, as
empresas estatais foram desestimuladas a enxergar sua fungéo como
criadores e moldadores de mercados, capazes de estimular a inovagao e o
investimento para atender as necessidades da populagéo e alinhar-se as metas
de politicas publicas.

Em terceiro lugar, essa perspectiva é reforcada por estruturas de
monitoramento, avaliagdo e controle, seja sob a supervisédo dos ministérios
supervisores e agéncias reguladoras ou desenvolvidas internamente pelas
empresas estatais para fins de conformidade. Ao se concentrarem em indices
de alavancagem, eficiéncia e indicadores setoriais, essas estruturas muitas
vezes desencorajam o alinhamento das operagcdes com os objetivos mais
amplos do governo, como aqueles incorporados em politicas transversais,
como a NIB, o PTE e o Plano Clima. Além disso, essas estruturas tendem a
priorizar a prestagao de contas em detrimento do aprendizado, o que favorece
uma cultura de averséo ao risco tanto entre os avaliadores quanto entre os
avaliados.

4.2 O caminho a seguir para alinhar as empresas
estatais a agenda de desenvolvimento econémico
sustentavel do Brasil

O atual governo se distanciou da énfase em privatizagdo da administragao
anterior. Contudo, € necessario um movimento mais profundo para transformar
as empresas estatais de entidades independentes para atores atores
estratégicos, coordenados e apoiados, no avango do desenvolvimento
econdmico, social e ecolégico do pais. Para aproveitar essa oportunidade,
pode ser necessario criar novas estruturas de governanca para fomentar a
colaboragéo e o alinhamento estratégico.

Modelos de outros paises demonstram como as empresas estatais podem
buscar metas de desenvolvimento determinadas pelos seus acionistas
publicos, sem desconsiderar o desempenho financeiro (Tagliani, 2021).
Paises com diferentes contextos e geografias introduziram modelos de
governanca para seus sistemas de empresas estatais, que variam desde os
mais estabelecidos modelos centralizados de propriedade na Franga e na
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China, até o modelo emergente de holding estatal da Africa do Sul, e 0 modelo
de agéncia coordenadora da Tailandia, com propriedade difusa e orientagéo
estratégica centralizada (Mazzucato e Gasperin, 2023; Mazzucato et al., 2024b).
Embora cada modelo se adapte as condi¢des nacionais de forma distinta,

todos alcangaram um grau significativo de coordenagao das empresas estatais.
A medida que o Brasil considera mudangas em sua prépria governanca das
empresas estatais, pode se inspirar nas ferramentas de coordenagao usadas em
outros paises, adaptando-as as necessidades e ao contexto do pais (Tabela 2).

Tabela 2: Modelos de governanca, objetivos, opgdes de politicas publicas e
resultados— paises selecionados

Pais/modelo

Ferramentas de coordenacao da empresa estatal

Grau de coordenacao
com base nos modelos de
governanga da OCDE

TAILANDIA

Modelo de
propriedade
mista consultiva

A Tailandia possui um escritério responsavel pelas empresas
estatais (State Enterprise Policy Office — SEPO) dentro

do Ministério das Financgas. A Tailandia melhorou sua
coordenagéo de empresas estatais com as seguintes
ferramentas de polftica publica:

1. O escritério de empresas estatais da Tailandia é chefiado
por um “Superboard, (“Superconselho”) presidido pelo
primeiro-ministro. O Superboard se reline mensalmente e
define as estratégias para cada estatal.

2. O State Enterprise Assessment Model (SE-AM) é um
sistema utilizado pelo escritério de empresas estatais, que
combina objetivos para avaliar as estatais, priorizando as
metas de politicas, mas também os critérios financeiros.

3. Em colaboragdo com um sistema de informacdes mais
amplo do Ministério das Finangas, o escritério de empresas
estatais desenvolveu o de Government Fiscal Management
Information System for SOEs (GFMIS-SOE) — um sistema
digital para coleta, armazenamento e anélise de dados das
empresas estatais.

Nivel médio-alto de
coordenagao de empresa
estatal

AFRICA DO Atualmente, a Africa do Sul tem um baixo nivel de Baixo nivel de coordenacéo
SuUL coordenacéo de empresas estatais. Entre os trés conjuntos das estatais
Modelo de de estatais, todos com propriedade dispersa, apenas um é
propriedade supervisionado pelo escritério de empresas estatais.
mista dispersa 1. No entanto, o pais estd em fase de criagdo de uma holding
(proposto) estatal centralizada que possui a maioria das empresas
centralizado estatais.
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Pais/modelo

Ferramentas de coordenacdo da empresa estatal

Grau de coordenacao
com base nos modelos de
governanca da OCDE

CHINA

Modelo de
propriedade
centralizada

A China tem uma propriedade altamente concentrada,
especialmente de empresas estatais estratégicas, sob sua
holding SASAC, que depende diretamente do Conselho de
Estado (o equivalente a um gabinete de governo). A China
utiliza as seguintes ferramentas de coordenagéo:

1. A holding SASAC chinesa é proprietaria de todas as
empresas estatais estratégicas nao locais.

2. As empresas estatais chinesas adotam um sistema
de planejamento no qual os membros do partido e a
administragdo da empresa estatal estdo estritamente
ligados, reunindo experiéncia e insights sobre politicas
publicas, respectivamente.

Alto nivel de coordenagéo
das empresas estatais

FRANCA

Modelo de
propriedade
centralizado

A Franca tem uma agéncia estatal que atua como um érgéo de
coordenagéo para as empresas estatais dentro do Ministério
das Financas: a Agence des participations de 'Etat (APE). A
APE utiliza as seguintes ferramentas de coordenagéo:

1. A APE indica membros para a diretoria da empresa estatal e
promove o didlogo institucional.

2. A APE conduz a avaliagéo de desempenho das empresas
estatais, priorizando critérios financeiros, com a incluséo de
alguns indicadores de politica publica.

3. A APE participa do Conselho Industrial da Franga, que é o
6rgdo que define a estratégia industrial nacional da Franga.

4. A APE possui experiéncia técnica setorial e presta
assessoria estratégica industrial de forma regular.

5. A APE realiza analises estratégicas para garantir que as
empresas estatais estejam alinhadas com as politicas
estatais e as metas econémicas mais amplas.

Alto nivel de coordenagao
das empresas estatais

Fonte: Mazzucato et al., 2024b

No Brasil, o0 governo poderia considerar a criacao de uma nova unidade ou
comissao responsavel pela coordenagao estratégica interministerial das
empresas estatais. Essa unidade teria como objetivo aprimorar a coordenacao,
o didlogo interministerial e a comunicagao entre os ministérios e as empresas
estatais, centralizando as discussdes sobre como elas podem apoiar as
prioridades de politicas nacionais e definir os critérios para sua avaliacéo.

Ela poderia desenvolver diretrizes comuns para orientar estrategicamente as
principais empresas estatais no apoio as metas de desenvolvimento sustentavel
de longo prazo do pais, além de facilitar reunides regulares entre as liderancas
dos ministérios e das empresas estatais, garantindo objetivos claros e estaveis.
Isso incluiria a definicdo de estratégias para alinhar as atividades das empresas
estatais as metas politicas de iniciativas como a NIB, o Novo PAC, 0 PTE e 0

Plano Clima.
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Por exemplo, essa nova unidade poderia assumir a forma de um érgéo ou
comissao interministerial. Esse 6rgao precisaria envolver os ministérios
responsaveis pela supervisdo das principais empresas estatais (Figura 6).

A Comissao Interministerial de Governanca Corporativa e de Administragéo

de Participacdes Societérias da Unido (CGPAR), responsével por tratar de
questdes relacionadas a governanga corporativa nas empresas estatais federais
e & gestao das participagdes da Uniéo, poderia ser um ponto de partida. No
entanto, a CGPAR precisaria expandir seu papel atual para se tornar um ndcleo
estratégico, com um novo mandato e capacidades correspondentes.

Além da criagdo de uma nova unidade para coordenagao estratégica, o governo
poderia investir em uma fungado aprimorada de apoio técnico, possivelmente
alocada na Secretaria de Coordenagao e Governanca das Empresas Estatais
(Sest) no MGl. Isso poderia redefinir como as empresas estatais percebem a
Sest no Brasil, transformando-a de uma unidade focada principalmente em
supervisao, controle de custos e objetivos de curto prazo — essencialmente
fiscalizando as empresas estatais — em uma parceira orientada para o futuro,
que apoia e colabora para o avanco de suas agendas de longo prazo (Mazzucato
et al.,, 2024b).

Atualmente, a Sest esté focada na reavaliacéo de seu portfélio de empresas
estatais (MGI/Sest, 2024a), na atualizacéo do Sistema de Informacdes das
Empresas Estatais (SIEST) e na exploragéo de novas formas de o governo
otimizar seus recursos institucionais (Ministério da Gestéo e Inovacéo em
Servicos Publicos, 2024c), incluindo por meio de acordos de cooperagéo técnica
voltados para facilitar o compartilhamento de conhecimento (MGI/Sest, 2024b).
Com base nessas iniciativas, a Sest tem o potencial de assumir um papel mais
estratégico, focado no apoio técnico e capacitagao.

Essa fungdo de apoio técnico poderia ser estruturada com quatro objetivos:

1. Fornecer dados e informagdes sobre as operacdes das empresas estatais e
modelos globais para apoiar a CGPAR (ou uma nova unidade/comisséo de
coordenagéo estratégica) e o governo central em suas decisdes, além de
equipar as empresas estatais e seus conselhos de administragdo com uma
interpretacéo compartilhada das diretrizes de politicas.

2. Facilitar o intercambio de expertise entre ministérios, érgaos técnicos,
conselhos e outros atores dentro do ecossistema mais amplo das empresas
estatais. Como parte dessa funcéo, documentar as melhores praticas e
construir a capacidade para incorporar condi¢cdes no acesso do setor privado
aos fundos publicos e outros beneficios em todos os contratos poderia ser
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incluido, incentivando assim a criacdo de novas formas de colaboracdo
publico-privada. Outra area de foco poderia ser a promocéo de melhores
préticas relacionadas ao uso de compras publicas das empresas estatais
para moldar mercados, em alinhamento com outras iniciativas sob a
responsabilidade do MGl (como discutido no Capitulo 4).

3. Definir indicadores de valor publico para promover o alinhamento com as
metas de politicas mais amplas, fomentar uma compreenséo mais profunda
do valor gerado pelas empresas estatais, incentivar o aprendizado adaptativo
e aumentar a transparéncia.

4. Construir capacidade, como no que se refere a entrega de missdes e
modelagem de mercados, ao projetar com confianga politicas e parcerias
que maximizem o valor publico, a inovacao, a assungéo de riscos calculados
e o aprendizado. Investir na construcéo de capacidade também pode reduzir
a dependéncia de terceirizagcdes (Mazzucato e Collington, 2024).

Essa unidade de apoio técnico poderia incluir uma expertise multidisciplinar,
além da énfase atual em contabilidade, por exemplo, em dreas como economia,
direito e praticas de governanca. Ela poderia ampliar sua capacidade por meio
de parcerias, como com o BNDES, que possui conhecimento setorial profund e
experiéncia em alinhar suas atividades com os objetivos politicos (Quadro 7).

Figura 6. Proposta de abordagem para coordenagdo das empresas estatais

Comissao interministerial / 6rgdo de coordenacao,
por exemplo, alocados na Casa Civil ou no MGI.
A
r _ - A\
Coordenacao estratégica
Principais ministérios, por exemplo:
Ministério do
Ministério de Minas Desenvolvimiento, Ministério da Ministério do Meio
e Energia Industria, Comércio Fazenda Ambiente e Mudancas
0 e Servigos
w
<Dt Principais estratégias politicas, por exemplo,
(a]
= Novo Plano de
o Aceleragao do Nova Industria Brasil Plano de Transformacéao Plano Clima
= Crescimiento (M=) Ecolégica (PTE)
o (Novo PAC)
Principais Empresas Estatais Instituicdes financeiras publicas
A
Compartilhamento de informacgées, troca de conhecimentos,
indicadores-chave de valor publico, capacitacao
K Funcéo de suporte técnico, por exemplo, fornecida pela equipe Sest do MGl

Fonte: Mazzucato et al., 2024b.
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No desenvolvimento dessa fungao de apoio técnico, a Sest se beneficiaria de
parcerias. Em particular, o BNDES e a Sest tém o potencial de estabelecer uma
relagdo mutuamente benéfica, por meio de acordos de cooperacéo técnica, com
o objetivo de alinhar a governanga das empresas estatais com as prioridades do
governo federal. O BNDES esta bem posicionado para apoiar uma abordagem
mais estratégica para a governanca das empresas estatais, aproveitando seu
préprio histérico consolidado em alinhar suas atividades como agente publico
de crédito com as metas mais amplas de desenvolvimento sustentavel do
Governo Brasileiro.

O presidente Lula, inclusive, o BNDES de elaborar um plano para reestruturar
as empresas estatais, especialmente aquelas com déficit, com o objetivo de
“moderniza-las”. Sob a proposta, as empresas estatais serao autorizadas a
contratar o BNDES para apoiar os esforgos de modernizagdo. Além disso,

0 MGl esta considerando um contrato de gestdo com o BNDES, propondo
solucdes para melhorar o desempenho das empresas estatais (O Globo, 2024).
Trabalhando juntos, o MGl e o BNDES poderiam criar uma oferta de servigos
destinada a ajudar as empresas estatais a construir sua capacidade para alinhar
suas operagoes e investimentos com as metas politicas nacionais, indo além do
foco restrito em aspectos micro e taticos de reestruturacéo. O BNDES também
poderia aproveitar seu papel de agente de crédito para as empresas estatais,
anexando condicionalidades a esses empréstimos que promovam o alinhamento
das atividades das empresas estatais com as metas de politicas mais amplas
(Quadro 7).

Quadro 7: O papel do BNDES na agenda orientada por
missoes do Brasil

O BNDES é um exemplo de como uma empresa estatal adotar pode uma
abordagem orientada por missées. Desempenhando um papel fundamental em
grandes programas nacionais, como o PAC e a NIB, o BNDES onde atua como
o principal financiador de projetos alinhados as missdes. O banco oferece capital
paciente alinhado as prioridades mais amplas das politicas governamentais. No
entanto, seu papel poderia ser fortalecido com uma abordagem mais dinamica
para monitoramento e avaliacao, focada na criacao de valor publico, além de
fontes de financiamento mais estaveis.

Embora o BNDES tenha recebido autorizacdo do Conselho Monetério
Nacional para oferecer crédito subsidiado para inovagdo e desenvolvimento

60

tecnolégico (BNDES, 2024), fornecer financiamento paciente a taxas estéveis,
em grande escala, exige mais do que autorizagdes temporarias. Isso €
particularmente importante para investimentos de grande porte em transicoes
verdes sustentéveis, dado que esses investimentos frequentemente envolvem
riscos significativos de eventos climaticos (Griffith-Jones, 2022; Mazzucato &
McFarlane, 2023).

De fato, os Bancos de Desenvolvimento Nacional (BDNs) estdo bem
posicionados para realizar investimentos orientados por missdes e para
catalisar inovacéo e investimento alinhados com prioridades de politicas, como
a transicao para uma economia de baixo carbono. Algumas caracteristicas
institucionais podem melhor habilita-los a desempenhar esse papel, que
incluem: fornecer financiamento paciente e orientado para finais; estabelecer
condigdes para o acesso do setor privado a fundos publicos, exigindo que

as praticas empresariais se alinhem com os objetivos de politica publica;
desenvolver conhecimento multidisciplinar para avaliar projetos complexos e
apoiar politicas publicas; garantir recursos financeiros estaveis; criar estruturas
de governancga adaptadas aos objetivos das missoes; e atualizar as estruturas de
monitoramento e avaliagdo para priorizar a orientacéo por missoes e a criagao
de valor publico (Mazzucato & Macfarlane, 2018 & 2023).

O BNDES também tem o potencial de ajudar outras empresas estatais

na transi¢cao para uma abordagem orientada por missdes. Ao contrério do

papel desempenhado pelo banco entre 2016 e 2022, quando auxiliou nas
reestruturagdes de empresas estatais com vistas a privatizacdo, hé agora uma
oportunidade de aproveitar a experiéncia e o conhecimento setorial do BNDES
para apoiar a “modernizagao” dessas empresas. Esse apoio pode envolver ndo
apenas a reestruturagao microecondmica e tatica, tornando-as financeiramente
mais saudaveis e ajudando na conformidade, mas também o alinhamento de
suas operagoes com os objetivos de politica publica.

Recentemente, o BNDES reativou o Comité de Andlise Setorial (CAS).
Responsavel por consolidar os insights do BNDES sobre diferentes setores

e mapear planos de projetos estratégicos, o comité fornece anélises sobre
tendéncias e desafios setoriais, identificando oportunidades estratégicas e
pode ser um espagco privilegiado de construcdo de estratégias para empresas
estatais, destacando seu potencial para avangar tanto em objetivos sociais
quanto no desenvolvimento (Mazzucato et al., 2024b).
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Quadro 8. Petrobras moldando a agenda de transicao
energética justa e de descarbonizacao

Com sua significativa influéncia no mercado, a Petrobras tem o potencial de ser
um dos principais motores da transicao energética justa do Brasil — como, por
exemplo, ao avangar nas praticas de baixo carbono na extracéo e refino, além de
expandir para a biorefinagao, energia edlica offshore e produgao de hidrogénio
(Teixeira et al., 2023).

Entre 2016 e 2022, a Petrobras concentrou suas operacdes principalmente
na exploragdo e producdo de petréleo bruto, direcionando 80% de seus
investimentos de 2023 para essas areas, ao invés de diversificar seu portfélio
de ativos. Como resultado, a empresa reportou lucros recordes em 2022, com
um lucro liquido de R$188,3 bilhdes, seguido de outro ano de lucros recordes
em 2023 (R$124,6 bilhdes), com distribuicdes de dividendos sem precedentes
aos acionistas (Relatério Anual, 2023).

Sob a administracéo do presidente Lula, a Petrobras esté reorientando
estrategicamente suas atividades. Em seu Plano Estratégico 2024-2028+,

a empresa anunciou planos de investir R$102 bilhdes até 2028, com 16%

de seu CAPEX dedicado a descarbonizagao e iniciativas de energia de baixo
carbono. Além disso, a Petrobras esté inovando por meio de compras publicas,
aproveitando a Lei das Startups e as compras pré-comerciais (PCP) em
parceria com a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Essa
colaboragao, facilitada através do Hubtech (escritério de compras publicas para
inovacdo da ABDI), visa aprimorar os projetos de compras da Petrobras, acelerar
os avancos tecnolégicos e fortalecer o ecossistema de inovacao do Brasil. Este
modelo de co-desenvolvimento destaca a P&D colaborativa com empresas de
tecnologia, oferecendo um contraste com os métodos tradicionais de compras
(Mazzucato et al., 2024a).

A Petrobras esta bem posicionada para atrair investimentos privados e
promover uma transigao energética justa, ao mesmo tempo em que impulsiona
o crescimento econdmico. Para maximizar seu impacto, no entanto, ela poderia
alinhar ainda mais suas estratégias com politicas publicas mais amplas para a
transformacao econdmica nacional.

O plano de acéo da NIB identifica areas-chave onde a Petrobras poderia
desempenhar um papel estratégico, particularmente nas Missdes 1 e b, embora
ndo seja mencionada diretamente. Por exemplo, na Missdo 1, os investimentos

da Petrobras em biorrefinarias poderiam fortalecer as cadeias de suprimento
de biofertilizantes essenciais para a agricultura sustentavel. A Missao 5, que
foca na bioeconomia, descarbonizacéo e transicéo energética, destaca a
necessidade de recursos sustentaveis e de longo prazo. Nesse contexto,

a Petrobras, especialmente por meio de subsidiarias como a Petrobras
Biocombustiveis (PBio), poderia impulsionar o desenvolvimento dos mercados
de bioenergia, apoiar a autossuficiéncia energética e promover a bioindustria,
estabelecendo padroes de sustentabilidade e requisitos de contetddo nacional

para insumos de biocombustiveis e produtos bioquimicos (Mazzucato et al,,
2024b).

Além disso, a Petrobras poderia aprimorar o engajamento com as partes
interessadas, envolvendo empresas, comunidades e cidaddos nessa agenda
para garantir que a justi¢a seja incorporada na transi¢cao energética do Brasil.
Isso pode incluir a colaboragdo com sindicatos para envolver e empoderar os
trabalhadores no apoio a esses objetivos. Por exemplo, a clausula da “Transicao
Justa’, negociada pela Federacao Unica dos Petroleiros (FUP) e a Petrobras,
apresenta um modelo para incorporar os objetivos de transformagao ecoldgica
e econdmica nos acordos trabalhistas, garantindo que os trabalhadores estejam
engajados e se beneficiem dessa transformacao (FUP, 2024 — Clausula 111).
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5 INFRAESTRUTURA PUBLICA DIGITAL NO BRASIL

Autores: David Eaves, Mariana Mazzucato, Giulia Pagliarini

Uma infraestrutura pdblica digital (IPD) bem projetada permite uma abordagem
governamental abrangente, orientada por dados e aprendizado, centrada na
populagao, para avangar em objetivos econémicos, sociais e ambientais. Definida
como sistemas seguros e interoperéveis que promovem 0 acesso universal

aos servicos (Eaves e Sandman, s.d.), a IPD pode desempenhar uma fungéo
fundamental no apoio ao desenvolvimento inclusivo e sustentavel. Para o Brasil, o
potencial da IPD nao esta apenas na modernizagdo da entrega de servigos, mas
também na resolucéo de desafios interdependentes. O Brasil pode aproveitar a
IPD para fazer a transicéo de sistemas isolados para infraestruturas unificadas
que integrem a implementacéo de politicas publicas em todos os ministérios

e niveis de governo, criando um ecossistema digital coeso que entrega valor
publico (Mazzucato, Eaves & Vasconcellos, 2024).

Uma oportunidade chave esta no estabelecimento de infraestruturas
compartilhadas. Com base em iniciativas passadas, o governo agora busca
desenvolver uma abordagem mais unificada, incorporando principios de
compartilhamento e integracéo, para evitar a criagao de sistemas isolados em
cada ministério. Com essa abordagem, o Brasil pode néo apenas aumentar

a eficiéncia de custos, reduzindo redundancias e diminuindo despesas
operacionais, mas também fortalecer a resiliéncia, ampliando a capacidade
governamental de responder a crises econdmicas e ambientais.

Além disso, o uso de empresas estatais como o SERPRO e a DATAPREYV pode
acelerar o desenvolvimento de IPDs escalaveis e adaptaveis, que podem permitir
que os 6rgaos governamentais desenvolvam e integrem servigos de forma coesa.
Essas estatais de Tl, com seu mandato publico e conhecimento setorial, estao
bem posicionadas para promover IPDs essenciais que possam apoiar servigos
publicos inovadores e mais responsivos.

A experiéncia brasileira fornece uma base sélida para o desenvolvimento de
IPDs, com décadas de avancos incrementais recentemente acelerados sob o
governo do presidente Lula. A base para politicas publicas semelhantes a IPDs
foi estabelecida ja em 2016 com a criagéo formal da Plataforma de Cidadania
Digital por meio do Decreto 8.936. Essa plataforma, posteriormente rebatizada
de GOV.BR, compreende mdltiplos componentes que, juntos, aprimoram a
governanga digital. Dentre esses, destaca-se a interface GOV.BR, que consolida
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sites de ministérios e agéncias federais em um Unico portal de facil acesso.
Além disso, 0 GOV.BR inclui um mecanismo de assinaturas eletronicas para
interagdes com entidades publicas, uma estrutura de interoperabilidade de
dados que permite o compartilhamento eficiente de informacdes entre 6rgaos
governamentais, entre outros recursos. Em 2024, a nova Estratégia Nacional
de Governo Digital (ENGD) posicionou as IPDs como pegas centrais para a
transformacéo digital do Brasil, marcando a primeira politica governamental a
reconhecer explicitamente sua importancia estratégica.

Esses avangos sao respaldados por sistemas estruturados de dados iniciados

na década de 1990, que estabeleceram a base para as |IPDs modernas. Por
exemplo, o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), criado ha mais de 30 anos e
gerido pela empresa estatal de TI SERPRO, agora serve como a espinha dorsal
para o novo Cadastro Nacional de Identidade (CIN), langado em 2023. Essa
integracao representa uma evolucéo significativa na gestao de identidades
dentro da estrutura de IPD, alinhando-se ao desenvolvimento das IPDs
fundamentais e estabelecendo a base para a criacao de aplicagdes especificas
de dominio. Da mesma forma, o PIX, o sistema de pagamento em tempo real,
amplamente reconhecido por seu impacto, é construido sobre a infraestrutura do
Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), garantindo as transferéncias de fundos
seguras e eficientes.

Inovagdes recentes fortaleceram ainda mais o ecossistema digital do Brasil. O
compartilhamento de dados entre os setores publico e privado continua limitado,
mas foi facilitado de forma incremental pela plataforma GOV.BR, promovendo
interagbes seguras entre setores. Um marco significativo foi a Infraestrutura
Nacional de Dados em 2023, instituida pelo Decreto n° 12,198 em setembro

de 2024. Esta iniciativa abrange politicas, normas, arquitetura, ferramentas
tecnoldgicas e ativos de dados, posicionando o governo para alavancar
estrategicamente dados entre agéncias federais. Notavelmente, o alicerce para
a interoperabilidade foi estabelecido anteriormente com o Decreto n° 10.332 de
2020, que formalizou a criagdo do Conecta GOV.BR, um sistema que permite a
troca de dados entre os entes governamentais, como parte da plataforma GOV.
BR. Juntas, essas iniciativas destacam o compromisso do Brasil em incorporar
as IPDs no cerne de sua agenda de transformagao digital.
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Tabela 3: As seis fases da transformacéo digital do Brasil, segundo Eaves,
Vasconcellos e Rao (2024).

Fase

Descricao

Fase 1 — décadas

de 1960 a 1980:
Estabelecimento das
Bases da Capacidade
de Tl nas Primeiras
Instituicées

A criagéo de empresas estatais de Tl focadas no processamento e gestéo de dados
estabelece as bases para futuras iniciativas de governo eletrénico. Em meio ao
contexto politico da ditadura militar e desafios econémicos, o governo modernizou

a administragdo publica e aprimorou a arrecadagéo tributaria. Em 1964, a SERPRO
foi criada para apoiar a administragéo fiscal, seguida pela DATAPREV em 1974, que
gerenciava informagdes sociais.

Fase 2 — década de
1990: Estruturagao
das Arquiteturas de
Dados

A década de 1990 marcou uma mudanga nas politicas publicas de tecnologia,
passando de esforgos isolados para sistemas de dados integrados. Um passo
importante foi a transformag&o do nimero do contribuinte individual (CPF) em uma
base de dados nacional. Além disso, a criagdo do Sistema de Administragao dos
Recursos de Informacéo e Informética (SISP) em 1994 forneceu uma estrutura para
o gerenciamento dos recursos de Tl nas agéncias governamentais.

Fase 3 — 2000 a
2014: Impulsionando
a Transformacao do
Governo Eletrénico

O Brasil iniciou uma transformagéo digital abrangente, com foco no e-gov para
promover transparéncia, participacao e responsabilidade. Foram introduzidas vérias
iniciativas para aprimorar o engajamento democratico, como o Portal de Incluséo
Digital (2004). Marcos legislativos importantes, como a Politica de Governo
Eletronico (2000), a Lei de Acesso a Informacéo (2012) e o Marco Civil da Internet
(2014), estabeleceram a infraestrutura politica e juridica para a governanga digital.
A formagéo de 6rgédos de coordenagdo como o Comité Executivo de Governo
Eletronico (CEGE) e a introducéo de padrdes de interoperabilidade (ePing) apoiaram
essa transformacéo.

Fase 4 — 2015 a
2018: Acelerando a
Transformacao Digital

Os esforgos digitais do Brasil passaram a se concentrar no governo digital, com foco
na reformulagéo de procedimentos internos e na melhoria do engajamento com a
populacéo. A Estratégia de Governanga Digital (EGD), langada pelo Ministério do
Planejamento, acelerou essa mudanca ao priorizar o acesso a informagao, a entrega
de servicos e a participagdo publica. O governo de Michel Temer, a partir de 2016,
enfatizou a eficiéncia e a desburocratizacdo como motores da transformacéo digital,
especialmente no contexto de uma crise fiscal.

Fase 5 — 2019 a
2022: Transicao para
o Governo como

Com o modelo Governo como Plataforma (GaaP), o Brasil acelerou o
desenvolvimento de sua infraestrutura digital. A Secretaria de Governo Digital
foi criada e os servigos foram consolidados na plataforma GOV.BR, que unificou

Plataforma as ofertas do governo federal. Em 2020, 89% dos servigos federais haviam sido
digitalizados. A pandemia de COVID-19 acelerou inovacdes como a conta GOV.
BR, assinaturas eletrénicas, servicos de troca de dados e o PIX, um sistema de
pagamento em tempo real.

Fase 6 — 2023 O Brasil se concentrou na expanséo das infraestruturas publicas digitais. Foi criado

até o presente:
Fortalecendo as
Infraestruturas
Publicas Digitais

o Ministério da Gestao e Inovacéo em Servicos Publicos (MGI), supervisionando

a Secretaria de Governo Digital e a DATAPREV. Novas prioridades, alinhadas

com a Estratégia Nacional de Governo Digital, surgiram, como o fortalecimento

da capacitagdo nos niveis locais. A soberania digital e o fornecimento de acesso
inclusivo aos servigos também foram colocados no centro da politica digital. Projetos-
chave incluem a nova Carteira de Identidade Nacional (CIN), a Infraestrutura Nacional
de Dados (IND) e o Plano Brasileiro de IA (PBIA).

Fonte: Eaves, D., Vasconcellos, B., & Rao, K. (2024). Infraestruturas Digitais Publicas: Desenvolvimento Glob-
al e a Posicéo do Brasil. Manuscrito néo publicado.
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A ENGD representa um marco na transformacéo digital do Brasil, ap6s a criagao
do MGl em 2023. A criacdo desse novo ministério forneceu uma estrutura
estratégica para coordenar as politicas digitais, reunido, pela primeira vez, a
Secretaria de Governo Digital com a DATAPREV sob um dnico guarda-chuva.
Em 2024, o Instituto Nacional de Tecnologia da Informagéo (ITl), responsével
pelas infraestruturas de assinatura eletronica qualificada e avangada, também foi
integrado & estrutura do MGI. Embora o SERPRO permaneca fora da supervisao
direta do ministério, ele trabalha de perto com a Secretaria de Governo Digital do
MGI. Isso tem fomentado a colaboragao entre as principais partes interessadas
que antes operavam de forma independente, ampliando seu engajamento nos
esforgos de transformacéo digital e alinhando-os com os objetivos principais da
politica delineados pelo MGl por meio da ENGD.

Quadro 4: IPDs fundamentais no contexto brasileiro
IPDs fundamentais em geral incluem: identidade digital, pagamentos e sistemas

de troca de dados.

IPD Fundamental

Impacto

A nova Carteira de Identidade Nacional (CIN)
representa uma evolugao importante na integracéo
da gestéo de identidades dentro do quadro de IPD.
Em 2024, os estados comegaram a emitir o CIN, que
utiliza o CPF como o registro nacional de identidade,
eliminando, assim, registros duplicados de cidadaos.
Juntamente com o recurso de autenticagédo na
plataforma gov.br, isso langou as bases para as
identidades digitais no Brasil.

Apés um devastador desastre ambiental no Rio
Grande do Sul em maio de 2024, que afetou 90%
da regido e interrompeu 94,3% de sua atividade
econdmica (FIERGS, 2024), o governo federal, em
colaboragéo com a DATAPREYV, usou o CIN para
identificar rapidamente os cidadaos afetados pela
crise. Ao cruzar o CIN com dados de endereco, foi
possivel localizar as familias deslocadas e distribuir
mais de R$ 1,5 milhdo em ajuda financeira em uma
Unica parcela.

O PIX, introduzido pelo Banco Central, é um sistema
de pagamento instantaneo que permite a individuos,
empresas e entidades governamentais realizar

e receber pagamentos em segundos, sem taxas

de transagéo para os usudrios. O PIX representa
tanto um mecanismo de pagamento quanto um
marco regulatério, revolucionando o ecossistema de
pagamentos do Brasil, melhorando a conveniéncia,
aumentando a concorréncia e promovendo a incluséo
financeira.

Em dezembro de 2022, 71,5 milhdes de brasileiros
- 43% da populagao adulta - j& haviam adotado o
PIX, levando a uma economia estimada de US$ 5,7
bilhdes apenas em 2021. Até 2026, o PIX devera
contribuir com US$ 37,9 bilhdes para o PIB do pais,
aproximadamente 2,08% do PIB projetado (Banco
Central do Brasil, 2024).

O Conecta GOV.BR é uma iniciativa federal voltada
para garantir a interoperabilidade segura de dados

e servigos entre as agéncias federais. A plataforma,
que faz parte da recém-estabelecida Infraestrutura
Nacional de Dados, oferece tanto um Catalogo de
APIs quanto um Gerenciador de APIs para facilitar a
troca de dados sem interrupgdes.

Em agosto de 2024, cerca de 1.000 servicos publicos
haviam se integrado ao programa, resultando em uma
economia combinada estimada de US$ 800 milhdes
para agéncias publicas e cidaddos (Ministério da
Gestéo e da Inovacdo em Servicos Publicos, 2024a).

Fonte: Elaboracdo dos autores
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A ENGD delineia 10 metas-chave a serem alcangadas por meio de solugdes
que atendam as necessidades sociais, abordem as desigualdades sociais e
barreiras ao acesso a servigos publicos, e adaptem processos as demandas
atuais por meio de inovacao, reutilizagao segura de dados e aprimoramento da
gestéo dos recursos publicos (veja Quadro 9). Além disso, a estratégia promove
transparéncia, acesso a informacéo, participagdo social na formulagao de
politicas e desenvolvimento sustentével (Decreto N° 12.069, 2024).

Quadro 9: As Metas da Estratégia Nacional de Governo Digital

1. Gestdo e Governanga: Apoiar a gestdo e governanca das politicas de
governo digital, promovendo a colaboragao entre o Governo Federal,
estados, Distrito Federal e municipios.

2. Qualidade dos Servigos Publicos: Melhorar a qualidade dos servigos
publicos por meio de uma abordagem inclusiva, acessivel e proativa, com
canais de atendimento integrados e atencéo a experiéncia do usuério.

3. ldentidade Unica do Cidad&o: Implementar e manter uma solugéo
estruturante para a identificagdo Unica e nacional, associada a CIN, com
seguranca, ampla disponibilidade e validade para todas as entidades
federais.

4. Privacidade e Seguranca: Aumentar a resiliéncia e a maturidade das

estruturas tecnolégicas do governo com atencéo a privacidade, protecéo de

dados pessoais, seguranga da informacéo e ciberseguranga.

5. Inteligéncia de Dados: Apoiar a tomada de decisbes e a prestacao de
servicos nas organizagdes publicas por meio da reutilizagao constante
e ética dos dados disponiveis para andlise, interoperabilidade e
personalizagao.

6. Infraestrutura Digital: Fornecer uma infraestrutura moderna, segura,
escalavel e robusta, levando em consideragao os principios de

sustentabilidade, para a implementagao e evolugao das solugbes de governo

digital, promovendo solucdes estruturantes compartilhadas, o uso de
padrdes comuns e integragao entre todas as entidades federais.

7. Ecossistema de Inovacgao: Estimular e promover o desenvolvimento do
ecossistema de inovagao e o uso de tecnologias emergentes de governo
digital, envolvendo todas as entidades federais e a sociedade.
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8. Eficiéncia e Colaboragao: Otimizar e promover a eficiéncia dos processos
das organizagdes publicas, simplificando procedimentos e compartilhando
solugdes para problemas comuns.

9. Transparéncia e Participagao: Contribuir para aumentar a abertura e a
transparéncia das organizagoes publicas, além de melhorar a colaboracéo
com a sociedade para a entrega de valor publico.

10. Competéncias e Capacitacéo: Capacitagdo de pessoas e equipes em
governo digital e inovagdo nas organizagdes publicas, visando a atracdo e
retencao de talentos.

Fonte: Decreto N° 12.069 , 2024

Além do foco em infraestrutura publica, um elemento crucial da ENGD é

a coordenagao entre os governos federal, estadual, distrital e municipal.
Essa estratégia serve como o marco orientador para a transformacéo digital
em todos os niveis de governo, além de apoiar o alcance dos Objetivos

de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) das Nacoes Unidas e facilitar a
implementacéo de iniciativas de governo digital nos niveis subnacionais,
alinhadas com esses objetivos.

A medida que o Brasil avanca em sua transformacéo digital, o foco se adapta
para superar desafios significativos inerentes a implementagéo de IPDs.
Garantir a interoperabilidade, fomentar a coordenacao entre os diferentes

niveis de governo e lidar com as complexidades da governanga de dados sao
fundamentais para sustentar o impulso dessa transformacéo. A préxima segao
aborda esses desafios, explorando as estratégias necessarias para construir
infraestruturas digitais resilientes e adaptaveis que apoiem os objetivos do Brasil
para um crescimento inclusivo e sustentavel.

5.1 Desafios principais para a Infraestrutura Publica
Digital no contexto da agenda de transformacao do
Brasil

A tecnologia evolui por caminhos distintos dependendo dos principios

subjacentes, incluindo influéncias da demanda do governo e de outras partes

interessadas (Perez, 1986). Isso significa que os valores incorporados ao
avango tecnolégico — seja voltados para o valor privado, valor pdblico ou bem
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comum — determinam tanto a formulacao das tecnologias quanto seu impacto
na sociedade (Mazzucato, Eaves & Vasconcellos, 2024). Da mesma forma, a
tecnologia néo € universal em seus efeitos e seu impacto depende de como é
aplicada dentro de um contexto especifico (Hildebrant & Tielemans, 2013).

No contexto brasileiro, a transformagao digital seguiu um caminho em
comparagéo com a India ou a Esténia. Os IPDs, na sua maioria, se originaram
e se desenvolveram com foco na infraestrutura digital governamental, em vez
de infraestrutura publica digital. Isso ndao atende a dois atributos-chave de IPDs
relacionados a escala de adogao e a capacidade e coordenagao. O primeiro

diz respeito a avaliar o quao bem outros atores, além dos proprietarios, utilizam
a infraestrutura. O segundo envolve estratégias de gestao de competéncias
respaldadas por orgamentos responsivos, além da colaboracéo com o setor
privado e a sociedade civil para garantir a implementacéo eficaz.

Uma caracteristica que precisa ser considerada no contexto brasileiro € o
sistema federativo, no qual a prestagao de servigos publicos depende de
responsabilidades compartilhadas entre niveis de governo interdependentes.
Esse sistema introduz riscos de fragmentagéo intergovernamental, incluindo
ineficiéncias, competicéo entre governos, baixa qualidade dos servicos e
desigualdades regionais (Bonduki, a ser publicado). A autonomia dos governos
federal, estadual e municipal complica a coordenacéo, frequentemente
resultando em progresso desigual na transformagao digital, lacunas nos servigos
e sobreposicéo de responsabilidades.

Para enfrentar esses desafios, uma coordenacao eficaz é essencial. Uma
coordenagao estruturada e intencional entre as partes interessadas em todos
os niveis — tanto governamentais quanto nao governamentais —possibilita a
agao coletiva coerente. Nesse contexto federativo, a governanga das IPDs deve
priorizar mecanismos robustos de colaboragao intergovernamental, garantindo
que a transformagao digital avance de forma coesa, a0 mesmo tempo em que
aborda os riscos inerentes a fragmentacao.

Outros desafios incluem a integracéo limitada dos principios das IPDs nas
praticas do servico publico brasileiro. Conceitos como minimalismo e reutilizagao,
que sdo inerentes a configuracéo das IPDs, ainda néo foram totalmente
incorporados. Isso limita a interoperabilidade e a extensibilidade das IPDs,
aspectos cruciais para permitir que sistemas diversos se comuniquem por meio
de protocolos padronizados e possibilitem atualizagdes e novas funcionalidades.
Esses atributos mantém as IPDs relevantes e adaptaveis, permitindo que outros
atores possam expandi-las para uma entrega de servigos mais eficiente.
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Tabela 5. Os principais atributos dos IPDs segundo Eaves e Rao (2024)

Atributo

Descrigao

Interoperabilidade
e extensibilidade

A interoperabilidade garante que diferentes sistemas digitais possam se comunicar por
meio de protocolos padronizados, enquanto a extensibilidade permite atualizagdes faceis
e integragao de novas funcionalidades. Esses atributos mantém as IPDs relevantes e
adaptdveis, permitindo que outros atores construam sobre essa infraestrutura para uma
entrega eficiente de servigos.

Transparéncia,
responsabilizacao
e supervisao

A responsabilizacéo nas IPDs é mantida por meio de estruturas de governanga que
incluem politicas transparentes, protocolos de monitoramento e mecanismos de
supervisao independentes. Avaliagdes regulares e ciclos de feedback ajudam a adaptar-
se a riscos potenciais, garantindo o uso eficiente e responsével das IPDs.

Privacidade,
protegcéo e
seguranca

Proteger os dados dos usudrios e manter a confianga pulblica sdo cruciais no
ecossistema dos IPDs, que é vulneravel a riscos e ameagas de alto nivel. Uma
configuragéo robusta do sistema e canais operacionais para identificar, relatar e
gerenciar ameagas promovem confianga nos servicos digitais e incentivam uma maior
participacéo.

Incluséo e nao
discriminacao

Uma estrutura inclusiva nas IPDs garante que o acesso aos servigos basicos seja
equitativo, abordando tanto as necessidades de acesso digital quanto nédo-digital. Investir
em alfabetizagéo digital e manter um design inclusivo no cerne ajuda a prevenir que
problemas existentes de acesso sejam exacerbados e que os direitos humanos sejam
prejudicados.

Capacidade e
coordenagao

Construir IPDs requer capacitagéo e coordenagéo consistente entre o governo e seus

parceiros. Isso abrange estratégias de gestéo de habilidades apoiadas por orcamentos
responsivos, além de colaboragéo com o setor privado e a sociedade civil para garantir
uma implementagéo eficaz.

Escala de adocao

Avaliar a adogédo de IPDs envolve examinar como outros atores a utilizam como
infraestrutura, além dos préprios proprietérios. Isso inclui a divulgagéo publica de
padrdes técnicos, adesdo a padrées abertos e a introdugéo de incentivos para encorajar
0 uso mais amplo e a interoperabilidade na entrega de servigos.

Fonte: Elaboragédo dos autores

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) destaca muitos dos desafios associados &
implementacéo de IPDs no Brasil, especialmente no que se refere a coordenacéo
com os niveis subnacionais e a integragao dos principios de IPDs na formulagao
de politicas publicas (Quadro 7).

Sem diretrizes robustas, projetos de IPD podem falhar em seus objetivos de
maximizar o valor publico. Adotar uma abordagem de “bem comum” pode
garantir que o design de IPDs priorize uma ampla gama de necessidades sociais,
conforme delineado na préxima secéo.
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5.2 O caminho a seguir para a Infraestrutura Publica

Digital no Brasil

O Berasil teve progressos importantes na construgéo de uma base sélida para
apoiar as IPDs em alinhamento com sua agenda de transformacéo de estado.
Esse progresso estéa ancorado em capacidades centrais, incluindo sistemas de
dados robustos, estruturas para o compartilhamento de dados publico-privado e
a maturidade tecnoldgica avancada das empresas estatais de TI. Além das IPDs
fundamentais, o Brasil esta ativamente desenvolvendo aplicacdes especificas
de dominio em areas como educacgao, gestao ambiental e politicas de salude
(Centro de Inovacao para a Educaco Brasileira, 2024). Esses esforcos se
beneficiam por estarem incorporados dentro de sistemas de politicas piblicas
que transcendem ministérios individuais e niveis de governo, promovendo
coordenagao e facilitando o alinhamento com objetivos politicos claros (Tabela 6).

Tabela 6: Politicas setoriais semelhantes a IPD e seus sistemas de apoio no Brasil

Dominio Sistema de Politica Publica

Politica publica semelhante a IPD

Dominio Sistema de Politica Publica

Politica publica semelhante a IPD

Saude 0 Sistema Unico de Sadde (SUS)

foi definido e organizado pela Lei n°
8080, de 1990, e esté estruturado nos
niveis federal, estadual e municipal,
cada um com responsabilidades
especificas. O Ministério da Satde
supervisiona a politica nacional,
regulamentacéo e coordenacéo,
integrando érgéos como a Fiocruz e

a Anvisa. As Secretarias de Salde

dos Estados apoiam os municipios

e implementam os planos estaduais
de salde. As Secretarias de Satde
Municipais gerenciam e executam os
servicos locais de salde, coordenando
com os conselhos estaduais e
municipais.

A Plataforma Nacional de Interoperabilidade de

Dados em Salde (Rede Nacional de Dados em

Saude - RNDS) permite o compartilhamento de dados
entre as instituicdes e sistemas de salde do Brasil,
desde hospitais até clinicas municipais. A RNDS

foi estabelecida durante a pandemia de COVID-19,
permitindo o compartilhamento oportuno dos resultados
de testes médicos entre os niveis federal, estadual e
municipal. Muitas vezes mal compreendida como um
sistema de informagdes simples, a RNDS conecta
multiplas plataformas, armazenando mais de 1,8 bilhao
de registros (Ministério da Sadde, 2024a). O sucesso da
RNDS deve-se, em grande parte, a forte coordenagéo
intergovernamental do SUS, alcangada por meio de
acordos entre todos os niveis de governo para atender as
necessidades locais. O Ministério da Saude estabeleceu
um padrédo que permite a submissdo de dados
interoperaveis pelos niveis subnacionais. Além disso,

o governo federal forneceu suporte técnico, incluindo

a emissdo de certificados digitais e a configuragao

de sistemas como o Prontuério Eletronico do Cidadéo
(PEC), garantindo que os sistemas de salide municipais
estejam bem integrados com a RNDS. Essa participagéo
ativa subnacional possibilitou a interoperabilidade dos
dados de satde em todo o pais.

Educacgao O Sistema Nacional de Educacéo
(SNE) é uma iniciativa proposta no
Brasil que espelha o modelo do

SUS na saude, visando criar uma

rede colaborativa nos governos
federal, estadual e municipal para
abordar as disparidades nos recursos
educacionais e nos resultados de
aprendizagem. Embora ainda nao
totalmente estabelecido, o conceito do
SNE esta em discusséo no Congresso
(Projeto de Lei Complementar
235/2019) e foi aprovado pelo
Senado. No cerne do SNE estéd o
regime de colaboragéao, um principio
constitucional que esclarece as
responsabilidades educacionais
compartilhadas entre os niveis de
governo.

O Programa Pé-de-Meia, que oferece bolsas de

estudo para estudantes de ensino médio em situagao
de vulnerabilidade, juntamente com a base de dados
educacional unificada, apresenta elementos de IPD

ao vincular apoio social e educacional por meio de
sistemas de dados integrados. Usando a estrutura de
identidade digital GOV.BR, esses sistemas agilizam os
fluxos de dados e garantem a identificagéo precisa da
elegibilidade. Para um impacto mais amplo, os governos
subnacionais precisardo sincronizar seus dados
educacionais com os padrdes federais, permitindo que
a base de dados unificada informe esforgos de politicas
coesas para expandir o acesso a educagao e combater
as taxas de evaséo escolar.

O Sistema de Gestao Presente (SGP), desenvolvido pelo
Ncleo de Exceléncia em Tecnologias Sociais (NEES)
da Universidade Federal de Alagoas (Ufal), apoia o
cadastramento de alunos, com a intengéo de expandir
para incluir recursos como tarefas escolares, presenga
nas aulas e gestao de dados escolares. A transformacéo
do SGP em um IPD permitiria a transferéncia e troca
dados de forma ampla e continua entre qualquer sistema
escolar (Centro de Inovagéo para a Educacéo Brasileira,
2024). Com base nos esforcos existentes do MEC, essa
transformagéo expandiria o papel do SGP como um

hub nacional de transferéncia de dados, estabelecendo
protocolos padronizados, regras de participagéo e
requisitos de credenciais, além de promover APls de
dados abertos para incentivar a adogéo ampla em todo o
ecossistema educacional.
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Meio O Sistema Nacional do Meio Ambiente
Ambiente (SISNAMA) no Brasil, estabelecido
pela Lein® 6.938/1981, coordena

os esforcos de protegdo ambiental
nos governos federal, estadual

e municipal. Ele inclui diversos
componentes: o Conselho de Governo
como o érgdo maximo consultivo do
Presidente; o CONAMA (Conselho
Nacional do Meio Ambiente), que
fornece recomendacdes e estabelece
normas para as politicas ambientais;
o Ministério do Meio Ambiente e
Mudanca do Clima como o érgéo
central coordenador; agéncias
executivas como o IBAMA e o
ICMBio para implementar as politicas;
agéncias estaduais para fiscalizacdo
regional; e agéncias locais para
supervisédo e controle ambiental em
nivel municipal.

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) foi concebido como
uma ferramenta de gestdo ambiental, mas tem grande
potencial para operar como um IPD, apoiando a agenda
de desenvolvimento sustentavel mais ampla do Brasil.
Ao centralizar dados ambientais e apoiar a integragéo
de politicas, ele poderia funcionar como um ativo
estratégico para o monitoramento da conformidade
ambiental, aprimorar a rastreabilidade agricola e
possibilitar instrumentos financeiros para a agricultura
sustentavel. Embora seu modelo de governanca
envolva tanto os niveis federal quanto subnacional,
para atingir seu pleno potencial como IPD, é necesséria
uma integracéo mais forte entre os ministérios e os
niveis de governo (especialmente entre o governo
federal e os estados) para garantir validacdo de dados,
interoperabilidade e coordenagdo em torno de objetivos
de politicas compartilhadas.

Fonte: Elaboragdo dos autores
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Sem os devidos marcos para orientar seu desenvolvimento, ha o risco de que as
iniciativas de IPD n&o cumpram suas promessas. No entanto, encarar a IPD sob
a ¢tica do bem comum pode reformular esses esforcos em torno da maximizagao
do valor publico, garantindo elas priorizem o beneficio da sociedade (Mazzucato,
2023a; Figura 7).

Figura 7: Governando a IPD para o Bem Comum

Resultados do Bem Comum
I —_—_
Governanca Publica

Transparéncia e Prestacao Acesso para Todos e Aprendizagem Coletiva
de Contas Compartilhamento de e Compartilhamento de
= Consentimento e auditoria de Recompensas Conhecimento
dados = Acesso universal = Documentagéo de aprendizagem
* Entidade de interesse publico * Regulamentacio de dados de » Aprendizados compartilhaveis de
= Decisoes acessiveis e interesse publico forma publica
transparentes = Socializag&o dos beneficios dos dados = Base de cédigo disponivel para
= Baixo custo de uso reutilizago
Finalidade e Direcionalidade Co-criacao e Participacao
= Casos de uso prioritarios = Tomada de decisdes orientada por valor publico
= Participacéo social ampla = Processo de feedback iterativo e diversificado
= Governo como orquestrador = Financiamento publico ou co-financiamento
R —_—

Valores Publicos

Valores Publicos associados Valores Publicos gerados por

ao Propdsito funcional atributos técnicos
= Garantir capacidades essenciais = Interoperabilidade
= Criar valor social * Re-usabilidade
= Fomentar valor econémico = Software de cédigo aberto

= Garantir melhor qualidade de vida

Fonte: Mazzucato et al., 2024c; Mazzucato 2023a

Neste enfoque, o estado assume um papel ativo tanto para moldar mercados
quanto como agente empreendedor, indo além das fungdes regulatérias
tradicionais. Essa mudanca exige investimentos nas capacidades do estado,
incluindo a habilidade de definir e trabalhar em direcéo a uma visao estratégica,
além de conhecimentos tecnoldgicos e setoriais especializados, adaptados
para o dominio de cada IPD. Ao investir nas capacidades da IPD, o Estado
protege sua capacidade de fornecer servicos publicos essenciais e garante
que a infraestrutura digital fundamental atenda ao bem comum a longo prazo.
A alternativa de uma dependéncia excessiva de terceirizacéo privada diminui a
memodria institucional e a capacidade de implementagdo do Estado, transferindo
efetivamente o controle sobre servigcos essenciais para corporacdes privadas

- e frequentemente estrangeiras. Importante destacar que essa perspectiva
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n&o implica que o Estado deva operacionalizar todos os componentes da IPD,
mas sim que ele deve manter capacidade suficiente para exercer uma influéncia
significativa sobre a elaboracédo e governanca da IPD.

Um exemplo de como os principios do arcabougo do bem comum foram
aplicados a IPDs ¢ o desenvolvimento do PIX pelo Banco Central do Brasil
(BO). O BC implementou uma abordagem visionaria que envolveu assumir riscos
calculados, experimentacao com design centrado no usuario e construcdo de
solugcdes em parceria com a sociedade. Essa abordagem fomentou relagoes
colaborativas por meio da formacéo do Férum PIX; um corpo de governanga com
representantes de diversos setores: operadoras de cartdes de crédito, bancos,
fintechs, organizagdes da sociedade civil e grupos de pequenos empresarios.
Em vez de buscar uma tecnologia neutra, o BC procurou um sistema com um
proposito definido. Embora a competicéo fosse incentivada, ela estava vinculada
a um principio de interesse publico: custos de transacéo zero ou minimos para
os cidadéos. Esse senso claro de propésito influenciou decisdes sobre a politica
e a formulagao, garantindo que o PIX fosse amplamente acessivel e gerasse
beneficios coletivos.

O conceito do bem comum fornece um valioso arcabougo para a configuragéo

e a avaliacéo das IPDs. Uma das maiores oportunidades para promover a
colaboracéo inter-federativa e a transformacao digital reside no Cadastro
Ambiental Rural (CAR). Transformar o CAR em uma IPD robusta exigiria um foco
incial em um caso de uso especifico, alinhando seu design aos objetivos desse
caso. Isso envolveria uma mudanca na configuracao para reduzir a quantidade
de dados solicitados e compartilhados, adotando um enfoque especifico para o
caso que fornecesse evidéncias confidveis, em consonancia com o minimalismo
intrinseco das infraestruturas publicas digitais. Essa abordagem modular
simplificaria o reporte de dados, reduziria os custos de transacéo associados ao
gerenciamento de camadas complexas de informagdes (Mukherjee e Maruwada,
2021) e alinharia o uso do CAR a objetivos especificos, como combater o
desmatamento ilegal e promover préticas sustentaveis de uso da terra. Por
exemplo, os proprietarios rurais poderiam verificar de forma direcionada o
cumprimento das leis ambientais, focando nessas questdes-chave. Se o CAR for
cuidadosamente projetado com os principios de IPD, de acordo com o arcabouco
do bem comum, ele tem o potencial de impulsionar a convergéncia das agendas
verde e digital — conhecida como a twin transition, ou transicdo gémea —
promovendo o desenvolvimento inclusivo e sustentéavel, conforme discutido no
Quadro 10.
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Quadro 10. CAR como uma IPD especifica para apoiar a
transicao gémea

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) representa uma base promissora para a
transicao gémea do Brasil — um caminho estratégico que alinha os avancos
digitais com os objetivos de sustentabilidade para promover o crescimento
econdmico inclusivo. Como ferramenta destinada a coletar, monitorar e gerenciar
dados sobre o uso da terra rural, o CAR tem o potencial de unir prioridades
ambientais, econdmicas e industriais, aproveitando a digitalizacao para melhorar
a supervisdo ambiental e a eficacia das politicas. Envisionar o CAR como uma
IPD poderia desbloquear novos métodos para agilizar o gerenciamento da terra,
incentivar praticas sustentaveis e envolver as partes interessadas de diversos
setores em uma abordagem unificada.

Estabelecido pelo Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), o CAR serve como

um registro eletrénico publico nacional para propriedades rurais. Inicialmente
supervisionado pelo MMA, a governanga do CAR foi transferida para o Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e foi recentemente integrada
pelo MGl em 2023. O envolvimento de empresas estatais como a DATAPREYV,
que atualmente detém o banco de dados do CAR, adiciona outra camada de
complexidade a este modelo de governanga. O CAR opera principalmente como
uma ferramenta de politica ambiental, agregando dados para planejamento,
monitoramento e controle do desmatamento. No entanto, sua integragao com
diversos registros criou um banco de dados poderoso que apoia ndo apenas 0s
objetivos ambientais, mas também necessidades econdmicas e regulatérias mais
amplas. Isso exemplifica como IPDs especificos podem ter impactos transversais.

Apesar das aplicagdes multidimensionais do CAR — que incluem o apoio a
recuperagao de bacias hidrogréficas, pagamentos por servicos ambientais,
instrumentos financeiros para cadeias produtivas agricolas e rastreabilidade para
produtos agricolas — utilizar o CAR como uma IPD requer uma abordagem mais
estratégica e focada. Tentar aplica-lo em muitas frentes pode diluir os esforcos,
dificultar o alinhamento das partes interessadas e enfraquecer sua importancia,
especiealmente entre os mais resistentes a regulamentagcao ambiental. Para
estabelecer o CAR como uma IPD é essencial priorizar um caso de uso robusto e
primario, que sirva como prova de conceito e sucesso tangivel. Essa estratégia é
fundamental para construir credibilidade, garantir o apoio das partes interessadas
e aumentar a confianca publica, alinhando os diversos interesses com o potencial
transformador da nova estrutura de IPD.

O potencial do registro para permitir a rastreabilidade em todas as cadeias
agroindustriais se destaca como um caso de uso ideal para alinhar as partes
interessadas e impulsionar a adog&o. A rastreabilidade pode atender as
necessidades de conformidade com praticas agroindustriais sustentaveis e
satisfazer os padroes ambientais globais emergentes, que séo cruciais para
manter o acesso aos mercados internacionais.

Adotar uma abordagem de IPD para o CAR requere superar desafios
importantes. Um deles € a assimetria de informagdes. Por exemplo, identificar

0s responsaveis por crimes ambientais, a0 mesmo tempo em que se apoia 0s
agricultores em conformidade e se promove cadeias agroindustriais sustentaveis,
exige a integracéo de informagdes diversas que normalmente sao desconectadas
(Observatério do Cédigo Florestal et al. 2023).

No entanto, entre varios gargalos, como a fragmentacgédo de dados e a falta de
interoperabilidade com os bancos de dados de outros ministérios, a anélise e
validagdo do registro se destacam como as mais importantes. Os dados do CAR
séo autodeclarados pelos proprietarios de terra, o que exige validacéo pelos
6rgéos locais. Embora filtros automaticos sinalizem sobreposicdes com areas
protegidas, outras verificagdes continuam sendo essenciais. Apenas cerca de 3%
dos registros do CAR foram totalmente validados em todo o pais, uma lacuna que
destaca a importancia de processos de validagao simplificados e confiaveis.

A validacéo dos dados do CAR apresenta complexidades operacionais e politicas.
A falta de incentivos para realizar essa validacao reflete o equilibrio delicado
entre a expansao das terras produtivas e a necessidade de cumprir o Cédigo
Florestal. Os estados, temendo perder o apoio politico rural, frequentemente
hesitam em realizar validagdes rigorosas. No entanto, estados como Espirito
Santo e Par4, que obtiveram sucesso na implementagao do CAR, mostram uma
robusta capacidade, coordenacéo e compromisso com os objetivos ambientais.
Para aumentar a legitimidade do CAR como um IPD, o governo federal deve ndo
apenas fortalecer as capacidades locais e apoiar a coordenacao, mas também
atuar como um orquestrador para unificar a abordagem nacional. Além disso, o
governo poderia comunicar de forma ativa os beneficios de um CAR modernizado
aos proprietarios de terras, apresentado-o como uma ferramenta simplificada
para validar a conformidade das préticas de uso da terra com os padroes

exigidos para o acesso aos mercados globais. Essa abordagem poderia incentivar
maior engajamento e alinhamento com os padroes ambientais nacionais e
internacionais.
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No Espirito Santo, o Instituto de Defesa Agropecuaria e Florestal (IDAF)
terceirizou as validacdes para agilizar as aprovacdes, enquanto o Paré aproveitou
os recursos do Fundo Amazodnia para alinhar os requisitos estaduais com o CAR
federal. Além disso, o Fundo Petrobras facilitou um aumento de 370% no nimero
de servidores publicos temporéarios dando apoio ao CAR. Ambos os estados
investiram em dados de referéncia digitais, expertise em sistemas de informagdes
geogréficas e tecnologias de sensoriamento remoto, destacando a importancia
das capacidades locais na implementacéo eficaz do CAR.

O financiamento para as operagdes do CAR continua inerentemente vulneravel
as mudancas politicas. O Fundo Amazénia, gerido pelo BNDES, tem sido crucial
para financiar o CAR desde 2008, apoiando mais de 1,1 milhao de registros
rurais. No entanto, sua suspensao em 2019 pelo governo anterior e sua
reativacdo em 2023 evidenciam os riscos da instabilidade no financiamento. Para
que o CAR seja sustentavel como um IPD, é necessario contar com recursos
estaveis e continuos, essenciais para o desenvolvimento de capacidades,
validagao e monitoramento. Como uma fonte chave de capital, o Fundo Amazdnia
ja apoiou o treinamento de mais de 11.000 servidores publicos em gestao
ambiental e em tecnologias de monitoramento do desmatamento em todo o
Brasil. No entanto, menos da metade desses profissionais treinados continuam
ativos em suas funcoes.

Como o maior exportador de carne do mundo, o Brasil enfrenta crescente
pressdo para reduzir o desmatamento agricola, responsavel por mais de 97%
da recente perda de vegetacéo. A conformidade com os padrdes ambientais
internacionais, como o Regulamento de Desmatamento da UE, é fundamental
para garantir o acesso ao mercado. Para enfrentar esses desafios, a SERPRO
estéa desenvolvendo a Plataforma AgroBrazil+Sustentavel. Essa plataforma
integra dados do CAR para fornecer trés niveis de certificacdo — conformidade
legal, sustentabilidade e rastreabilidade — acompanhando a origem dos produtos
da fazenda ao porto. Integrar essa plataforma ao CAR por meio de uma
abordagem de IPD permitiria que diversos ministérios alinhassem seus objetivos
— como reduzir o desmatamento e aumentar as exportacdes — dentro de um
sistema unificado.

Usar o CAR como uma infraestrutura essencial para rastreabilidade tem o
potencial de avangar as cadeias agroindustriais sustentaveis e mobilizar as
partes interessadas, que frequentemente tém pontos de vista divergentes no
debate sobre o desmatamento. Para os agricultores e pecuaristas dependentes

de exportacdes, especialmente para a Europa, um sistema assim simplificaria o
acesso ao mercado ao confirmar a conformidade com os padrées internacionais.
Produtores menores poderiam reduzir os custos de certificagdo, acessando
novos mercados por meio de um mecanismo de rastreabilidade transparente e
publicamente responsavel. A populacéo ganharia a capacidade de verificar as
origens dos produtos, enquanto as organizagdes da sociedade civil poderiam
monitorar e fazer cumprir melhor as regulamentagdes ambientais, apoiando
praticas de produgao mais sustentaveis.

O caso de uso proposto também permitiria que o CAR contribuisse para a Missao
1 da NIB, que busca promover cadeias agroindustriais digitais e sustentaveis.
Além disso, o CAR ja apoia o Plano de Transformagao Ecolégica do Ministério
da Fazenda especificamente a sua terceira vertente, que foca na bioeconomia
e sistemas agroalimentares. Entre os projetos que apoiam essa vertente esta

o Plano Safra, liderado pelo MAPA, que visa financiar atividades agricolas

e aumentar a produtividade agricola, promovendo préticas ambientalmente
sustentaveis que contribuem para o desenvolvimento rural sustentavel. O

CAR facilita esse processo, atuando como um credenciamento para premiar

os produtores rurais, oferecendo incentivos tanto para os com registros CAR
validados quanto para aqueles que adotam préaticas agricolas mais sustentaveis.

Produtores com registro CAR aprovado recebem um desconto de 0,5%, com
um desconto adicional de 0,5% disponivel para a implementagéo de praticas
sustentaveis.

Construir o CAR como um IPD também exigiria uma mudanca na Iégica de
solicitacdo e compartilhamento de dados, passando de uma abordagem

ampla para o compartilhamento dados minimos e especificos para cada caso.
Uma abordagem minimalista e modular pode reduzir os custos transacionais
relacionados ao reporte de dados de propriedade e permitir focar em aspectos
especificos, como o desmatamento, permitindo que um proprietario confirme a
conformidade com esse elemento apenas.

Comecar com um caso de uso focado na rastreabilidade para combater o
desmatamento e promover cadeias agroindustriais sustentaveis serviria como
uma prova de conceito, alinhando as partes interessadas de varios setores

e facilitando a implementacéao escalavel. Tal modelo poderia posicionar

o CAR como um lider na transicdo gémea do Brasil, demonstrando os
beneficios mutuamente reforgadores da digitalizacéo e da sustentabilidade na
transformagéo dos sistemas econdmicos para o bem comum.
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Aproveitar o potencial de IPD no CAR e priorizar a rastreabilidade, o alinhamento
com as missoes estratégicas e o avango do bem comum em sua configuragao
poderia aumentar, de forma significativa, a transparéncia e a sustentabilidade

no setor de pecudria do Brasil, além de contribuir para o avango da Missdo 1 da
NIB, que se refere ao desenvolvimento de cadeias de valor sustentaveis e digitais
no agronegacio.

O CAR € apenas um exemplo de como um IPD bem projetado pode contribuir
para a implementacéo bem-sucedida das agendas de transformacéo econdmica
e ecolégica do Governo Brasileiro. Embora o Brasil tenha feito progressos
importantes, ainda hé espaco consideravel para melhorias no desenvolvimento
tanto de IPDs fundamentais quanto especificos de dominio.

Consideracoes-chave para expandir a IPD no contexto da agen-
da de transformacao do Brasil

= Elaborar IPDs de acordo com os principios do bem comum com uma
orientacéo clara para prioridades de politicas especificas: A elaboracéo
das iniciativas de IPD deve ser guiado por um arcabouco de bem comum
(Mazzucato, 2023a) para maximizar seu valor publico. Isso inclui orientar
a IPD em torno de um caso de uso claro, alinhado com uma prioridade
de politica publica abrangente. No exemplo do CAR, esse caso de uso
poderia ser possibilitar a rastreabilidade dos produtos agropecuérios com o
objetivo de combater o desmatamento e promover cadeias agroindustriais
sustentaveis, alinhadas com a Nova Industria Brasil e o Plano de
Transformacgéo Ecolégica do Brasil.

» Capacitagao: Avancgar nas IPDs exige investimentos nas capacidades do
Estado para garantir que os governos possam incorporar os principios do
bem comum na configuragédo da IPD. Por exemplo, isso requer a capacidade
de engajar no design centrado no usuério e de regular dados no interesse
publico, além de uma expertise tecnolégica e setorial especializada. Como
o exemplo do CAR mostra, a capacitagdo é importante ndo apenas no nivel
federal, mas também nos niveis municipais e estaduais de governo, que tém
responsabilidades relacionadas a atividades como adocao, fiscalizagao, coleta
de dados e validagéo.

= Experimentacao de baixo para cima: Aproveitar as experiéncias de estados
e municipios pode inspirar uma adogdo mais ampla de IPDs e informar a
politica federal, seguindo uma abordagem de baixo para cima. Por exemplo,
alguns estados desenvolveram médulos personalizados do CAR para atender
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as necessidades locais de politicas publicas, que depois foram integrados

ao sistema federal. Identificar e expandir essas préticas subnacionais
bem-sucedidas pode ajudar a moldar uma estratégia nacional coesa. E
importante adaptar os esforgos de capacitacdo para atender as necessidades
subnacionais, especialmente as do nivel estadual.

Coordenagao interministerial e intergovernamental: A implementagéo eficaz
de IPDs exige uma coordenacéo robusta entre os érgaos governamentais
para permitir o compartilhamento eficaz de dados, atender as necessidades
da populagdo de forma intuitiva (como no acesso Unico) e aproveitar o
potencial dos IPDs para funcionar como sistemas reutilizaveis destinados a
diversas aplicagdes. Por exemplo, o AgroBrasil+Sustentavel, uma ferramenta
digital do Ministério da Agricultura e Pecuaria, desenvolvida pela SERPRO,
que visa aumentar a transparéncia nos processos de producao e reduzir
riscos e custos ao longo da cadeia de valor, coleta dados de varias bases,
incluindo o CAR. Sem os esforcos integrados desses érgdos, uma abordagem
unificada de IPDs seria inviavel.

Configuragao minimalista e modular: Adotar uma abordagem minimalista

e modular na configuragao de IPDs pode melhorar a usabilidade e reduzir
os custos. Em vez de compartilhar conjuntos completos de dados, uma
abordagem focada fornece apenas as informacdes especificas necessarias
para cada caso de uso. Por exemplo, no caso de rastreabilidade do CAR,
um produtor agropecuério exportando para a Europa pode precisar apenas
verificar que sua propriedade atendeu aos limites de desmatamento desde
2020. Essa estratégia de compartilhamento direcionado de dados simplifica
0s processos e contribui para a reducao dos altos custos de transagao
associados a gestao de camadas de dados detalhados sobre propriedades
rurais.

Relatério de dados centrado no usudrio: Construir uma IPD eficaz exige
habilidades para envolver servidores publicos e até cidadaos no reporte
significativo de dados. Para que as bases de dados sejam reutilizaveis por
outras instituicdes, os dados devem ser coletados com precisao e sua
exatidao garantida. Isso exige um engajamento eficaz com os usuérios e uma
elaboracao adequada de servicos.

Modelos de investimento de longo prazo: A continuidade das IPDs depende
de modelos de investimento sustentéaveis. O Fundo Amazonia, por exemplo,
foi fundamental para o avango do CAR, financiando mais de um milhdo de
registros e aprimorando processos criticos como validagido e monitoramento.
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Além disso, o fundo apoiou a capacitagao de mais de 11.000 servidores
publicos em gestdo ambiental, fortalecendo a capacidade necessaria.
Contudo, a suspenséo do fundo em 2019, seguida de sua reativacéo em
2023, evidencia a importancia de mecanismos de financiamento de longo
prazo que sejam resilientes &s mudangas politicas, alinhados com os
objetivos ambientais e econémicos. Um exemplo de financiamento inovador
€ a abordagem adotada pela DATAPREYV para gerenciar crédito consignado
para aposentados e pensionistas INSS. Originalmente centralizado, o modelo
evoluiu para uma estrutura colaborativa, priorizando a integracao com
sistemas externos em vez da expanséo de funcionalidades dentro de um
sistema central. Essa mudanca aumentou a concorréncia, reduziu os custos
e beneficiou todas as partes envolvidas. Atualmente, metade da receita da
DATAPREV vem desse modelo, que também subsidia 70% de seu contrato
com o INSS. Essa abordagem baseada no ecossistema reduziu os custos
de empréstimos e ampliado a disponibilidade de crédito, exemplificando
como as empresas estatais de TI podem adotar modelos de financiamento
sustentaveis e colaborativos para as DPls.

As IPDs projetadas segundo os principios do bem comum séo essenciais

para o sucesso da agenda de transformacéo econémica e ecolégica do

Brasil. Exemplos como o PIX e o potencial do CAR demonstram como uma
infraestrutura publica digital bem projetado pode enfrentar desafios cruciais,
como o desmatamento e a inclusdo financeira, ao mesmo tempo em que
promove inovagao e fortalece confianca entre as partes interessadas. No
entanto, para aproveitar plenamente o potencial das IPDs, o governo deve

adotar um arcabougo voltado para bem comum e investir no fortalecimento da
capacidade do Estado, com foco em uma coordenacao eficaz em todos os niveis.
Além disso, € necessério adotar abordagens como a experimentacao de baixo
para cima, configuragcdes modulares e minimalistas, o relatério de dados centrado
no usudrio e modelos de financiamento sustentaveis. Essa estratégia permitira

o desenvolvimento de IPDs adaptaveis, escalaveis e alinhadas as necessidades
publicas e aos objetivos de politicas.
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6 CONCLUSAO

A agenda de transformagao econémica do Governo Brasileiro tem o potencial
de colocar o Brasil em um novo caminho de desenvolvimento econdmico,
priorizando incluséo e sustentabilidade. No entanto, essa agenda nédo serd bem-
sucedida sem um servigo publico eficaz, empoderado e dinamico.

Para que o Ministério da Gestéo e Inovagéo em Servicos Publicos (MGI) avance
nas mudangas necessarias para permitir que o servico publico cumpra essa
agenda, serd preciso manter o foco no audacioso objetivo de transformar o
Estado, resistindo ao risco de se concentrar apenas no minimo necessario.

Acertar essa agenda paralela de transformacéo do Estado exige novas préticas,
mas também novas mentalidades, estruturas e formas de trabalho entre
ministérios e niveis de governo. Especificamente, ela requer uma abordagem

de governo como um todo, parcerias publico-privadas focadas no alcance de
objetivos compartilhados e na criagcéo de valor compartilhado, engajamento
significativo da populagéo e investimento no fomento de novas capacidades.

Também exige que ferramentas e instituigdes-chave do setor publico sejam
projetadas de maneira orientada por missdes. Como este relatério argumenta,
acertar o design e a governanga das compras publica, das empresas estatais e
das infraestruturas publica digital é particularmente importante para a agenda
econdmica do governo brasileiro.

Ha um grande potencial para implementar uma abordagem mais estratégica nas
compras publicas como uma ferramenta do lado da demanda, para fomentar
investimentos e inovacdes alinhados as prioridades mais amplas do governo em
termos de sustentabilidade e inclusao.

Embora as compras publicas ja tenham sido utilizadas em casos especificos
para moldar mercados alinhados com os objetivos de politicas publicas, a
énfase em minimizar custos e riscos continua a dominar. A renovada atencéo a
configuragao da politica de compras publicas esta criando uma oportunidade de
expandir o uso estratégico delas por todo o sistema governamental, alinhado as
missdes gerais.

A politica publica relativa as empresas estatais, que estdo entre as maiores
entidades econdmicas do Brasil, passou de um énfase na privatizacéo para o
reconhecimento de sua capacidade de moldar a trajetéria do desenvolvimento
econdmico do pais. No entanto, para realizar esse potencial, seré necessario
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adotar novas abordagens para fomentar a coordenagéo e o alinhamento com
os objetivos do governo. Isso contrasta com a abordagem tradicional, que vé as
empresas estatais como entidades independentes com mandatos auténomos,
priorizando a maximizagao de lucros.

O Brasil € lider em transformacéo digital e reconheceu a importancia de
investir em IPD na préxima fase dessa transformagao, para possibilitar o
desenvolvimento de politicas publicas e servicos centrados no cidadao,
informados por dados e coordenados entre ministérios e niveis de governo. A
IPD pode desempenhar um papel fundamental no sucesso da implementagao
da agenda de crescimento econdmico sustentavel e inclusivo do governo, se
for desenvolvida alinhada aos objetivos nacionais de politicas publicas e aos
principios do “bem comum”.

Se o Governo Brasileiro for bem-sucedido em aproveitar o potencial pleno do
Estado para entregar crescimento econdmico inclusivo e sustentavel, ndo sé
alcancara melhores resultados para o povo brasileiro e para o planeta, mas
também reforgara seus apelos globais por uma economia mais inclusiva e
sustentavel, impulsionada por “Estados do futuro”, por meio de suas presidéncias
da COP30 e do BRICS em 2025, consolidando seu papel apds a presidéncia
recente do G20. Apesar do crescente reconhecimento de que os modelos
existentes de desenvolvimento econdmico sado insustentaveis, os governos tém
sido lentos em mudar, em parte porque seguir esses caminhos alternativos exige
que o Estado desempenhe um papel fundamentalmente diferente na formacéo
dos mercados e na direcéo do crescimento, apoiado por um conjunto diferente
de ferramentas e instituicdes. Se o Brasil aplicar a mesma ambigao a sua
agenda de transformacéo do Estado que que tem aplicado as suas agendas

de transformacéo econdmica e ecoldgica, podera demonstrar a outros governos
ao redor do mundo o que significa alinhar prioridades politicas econdmicas,
sociais e ambientais.
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