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REsumo

A medida que o mundo experimenta os impactos econdmicos e sociais sofridos pelos processos
de automagao e mudanga tecnoldgica em curso nas cadeias produtivas globais, governos estéo
desenvolvendo estratégias para apoiar empresas e cidaddos. Tomadores de deciséo enfrentam o
complexo desafio de impulsionar o avanco tecnolédgico do setor produtivo e, a0 mesmo tempo,
garantir a integragdo das pessoas ao mercado de trabalho. No Brasil, esse desafio é, ainda, agravado
por condi¢des estruturais e conjunturais adversas. Essas condicdes ndo apenas dificultam a
difuséo das novas tecnologias digitais, mas também potencializam os riscos de maior fragilizagdo
do mercado de trabalho, podendo exacerbar as ja profundas desigualdades sociais e de renda
existentes. Nesse contexto, como desenhar e implementar politicas que possam ajudar o pais a
promover um desenvolvimento tecnoldgico e econdmico que seja socialmente inclusivo? Para tratar
essa questdo, este policy paper examina a importancia e a pertinéncia da abordagem de politicas
orientadas por missdes como guia para os esfor¢os governamentais em inovagao. Primeiro, revisam-
se 0s CONCeitos, as caracteristicas e as oportunidades referentes a esse enfoque de politica piblica.
Segundo, exploram-se os principais desafios para a transformagao digital e a expanséo do trabalho
e emprego qualificados no Brasil, a luz das capacidades cientificas, tecnolégicas e produtivas
nacionais. A seguir, destacam-se algumas licdes das experiéncias internacional e nacional que
iluminam como desenhar e implementar politicas de inovacdo orientadas por desafios. Finalmente,
identificam-se as implicacdes e os elementos-chave para construcdo de futuras politicas no Brasil.







INTRODUCAO

As novas tecnologias digitais vém alterando negdcios, produgao, concorréncia e consumo.
Sua aplicagdo ou uso por organizagdes, indUstrias e paises pode ser vista tanto como um
processo inovador em si mesmo quanto um vetor de inovagdes — abrindo oportunidades para
criagdo de novos produtos, processos, industrias, mercados e, por meio destes, gerar emprego
e renda. Nesse sentido, a difusdo generalizada dessas tecnologias tem potencial de transformar
economias e sociedades de forma mais ampla, podendo contribuir para o crescimento econémico,
a competitividade e a inclusdo social, além da sustentabilidade ambiental (UNIDO, 2020).

Ao mesmo tempo, 0s possiveis impactos negativos de avancos em robotica, inteligéncia artificial,
big data, internet das coisas (loT), etc. no mercado de trabalho suscitam preocupagdes ao redor
do mundo. A substituicdo do trabalho humano por maquinas — e seus efeitos sobre a estrutura
de ocupagdo e niveis de emprego e renda — é uma tendéncia crescente nos paises com alto
grau de desenvolvimento tecnoldgico e inser¢do nas cadeias globais de valor (UNCTAD, 20271;
WEF, 2020). Ao que tudo indica, essa tendéncia devera ser acelerada e reforcada pela pandemia
da covid-19 (MCKINSEY, 2021). No entanto, a dindmica global sugere que também paises de
industrializagao intermediaria, como o Brasil, serdo impactados de maneira crescente na proxima
década e confrontados com novos desafios.

No caso brasileiro, especificamente, esses desafios envolvem problemas estruturais e conjunturais,
incluindo a crescente desindustrializagdo e a fragilizacio da base industrial e de inovagdo (CGEE,
2021a). Com poucas empresas capazes de absorver,implementar e adaptar as novas tecnologias ao
longo da cadeia de produgéo (IEL, 2018) e um ambiente com insuficiente capacidade para apoiar
esses processos por meio da producdo de conhecimentos e inovagdes, as perspectivas de geracdo
de emprego se veem prejudicadas. Mais ainda em um mercado de trabalho fortemente marcado
pela informalidade. O desemprego, a precarizacdo e a inseguranca crescentes nos Ultimos anos
colocam desafios adicionais na contencéo da polarizagdo das condicdes de trabalho e emprego
no pais, como mostram os estudos do CGEE (2021b, 2021¢).

Nesse contexto, as politicas publicas voltadas a ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&l) ainda enfrentam
o enorme desafio de fortalecer e dinamizar o Sistema Nacional de Inovacdo (SNI) brasileiro.
Deverao, simultaneamente, buscar ampliar as possibilidades de expanséo do trabalho e emprego
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qualificados, além de conter ou, até mesmo, eliminar o eventual desemprego tecnoldgico, sobretudo
em regides, empresas e populacdes mais vulneraveis.

O objetivo deste policy paper é fornecer elementos conceituais e praticos, e algumas reflexdes
estratégicas para politicas de CT&l que promovam inovagdo com a preservagao e geragao de
empregos qualificados no Brasil. Para isso, examinam-se a importancia e a pertinéncia da abordagem
de politicas orientadas por missdes (POM), levando em consideracdo os desafios especificos e as
capacidades cientificas e tecnoldgicas do Pais. O policy paper integra o projeto Desenvolvimento
Tecnoldgico e Mercado de Trabalho (DTMT), do Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE),
e parte dos resultados preliminares de outros estudos realizados nesse ambito.

Além desta breve introducéo, o trabalho inclui quatro secdes. A primeira traz elementos tedricos
e conceituais para uma discussdo a respeito das politicas de inovacdo em face das mudancas
tecnoldgicas e digitais em curso e da importancia do enforque de POM. Na segunda, séo abordados os
desafios de politica no Brasil, a luz das caracteristicas especificas do SNI e das capacidades cientificas
e tecnoldgicas existentes. A seguir, destacam-se algumas licdes das experiéncias internacional e
nacional que indicam elementos para o desenho e a implementacdo de POM, podendo servir
de inspiracdo para lidar com a questdo laboral no contexto brasileiro. A quarta e Ultima segéo
traz as consideracdes finais.



1. TRANSFORMACAO DIGITAL E A IMPORTANCIA DE MISSOES
PARA AS POLITICAS DE INOVACAO NO BRrasiL

A inovagao constitui uma forga propulsora do crescimento econdmico a longo prazo e, em ultima
instancia, do desenvolvimento. Historicamente, o surgimento de novas tecnologias, as quais deram
origem a novos produtos, processos, indUstrias e mercados, também esteve associado a criagdo de
novas oportunidades de emprego e renda. Com a recente onda de avancos tecnolégicos ligados
a conceitos — tais como a Quarta Revolucéo Industrial, industria 4.0, manufatura avancada e
transformagéo digital’ entre outros —, as tecnologias digitais emergentes ganham centralidade,
sendo a inteligéncia artificial, robotica avangada e loT apenas alguns dos exemplos que podem
ser citados.

Nao obstante as diferentes énfases e denominagdes dos conceitos supramencionados, todos
reconhecem algumas caracteristicas principais da mudanga tecnolégica em curso — o amplo uso
de dados e a forma convergente e interconectada em que operam diversas tecnologias (OCDE,
2017). O potencial transformador das novas tecnologias digitais reside justamente na combinagdo e
integragdo dessas com outras tecnologias provenientes de campos do conhecimento que, até entao,
estavam relativamente separados, tais como biotecnologias, novos materiais e nanotecnologias.

Essa convergéncia, além de permitir ganhos de eficiéncia e produtividade em sistemas industriais,
muitas vezes, gera demanda por insumos e servicos de outros setores da economia, podendo,
assim, desempenhar um efeito multiplicador de inovagdes e geracdo de empregos (UNIDO, 2020).
Por essa razdo, é de se esperar que o sucesso de economias, indUstrias e modelos de negdcios
dependera em grande parte do desenvolvimento de capacidades em varios campos do conhecimento
cientifico e tecnologico, de forma continua e acelerada. Promover tais capacidades em sintonia
com o modelo produtivo da industria 4.0 exige uma politica de CT&l proativa e efetiva.

Vale notar que a presenca de uma Quarta Revolugéo Industrial é objeto de debate: alguns autores consideram que o processo
em curso representa a etapa final da Terceira Revolucao Industrial, marcada pelas tecnologias da informagao e comunicagao
(TIC); outros defendem a ideia de uma nova revolugdo ja iniciada. Ndo se pretende aqui entrar nessa discussao, mas apenas
destacar a opgao pelos termos industria 4.0 — entendido em sentido amplo como o modelo produtivo associado a aplicagao
das tecnologias digitais emergentes no tecido industrial — e transformagéo digital — em referéncia ao processo de integracao
das tecnologias digitais aos diversos aspectos da vida social, envolvendo mudangas tecnoldgicas, econdmicas, culturais,
regulatdrias e comportamentais.
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Mas a politica de inovacdo pode fazer mais do que dar impulso ao desenvolvimento
tecnoldgico com énfase na digitalizacdo de industrias, domicilios e governos. Ela pode, ainda,
contribuir para enfrentar desafios complexos, multidimensionais e sistémicos da sociedade
contemporanea (KUHLMANN; RIP, 2018; MAZZUCATO, 2018; MOWERY et al, 2010; SCHOT;
STEINMUELLER, 2018a) como é também o caso da propria transformacao digital e seus potenciais
efeitos negativos sobre 0 emprego e as relacdes de trabalho. Sob certas condicdes, a abordagem
de politicas com foco em missdes é uma ferramenta Util a esse propdsito, ja que permite
estabelecer um procedimento e uma moldura para compor e focar esfor¢os de pesquisa, inovagdo
e investimentos vindos de diferentes atores, publicos e privados, no alcance de objetivos bem
delimitados (MAZZUCATO; PENNA, 2016). Se bem estruturadas e implementadas, contemplando
os marcadores necessarios a0 monitoramento e a avaliagcdo do progresso ao longo do tempo, as
POM também oferecem oportunidades para adaptar os esfor¢os governamentais aos contextos
especificos e mutaveis em que sdo utilizadas.

As POM podem ser definidas como politicas publicas sistémicas na fronteira do conhecimento
para atingir metas especificas ou “a grande ciéncia para enfrentar os grandes problemas”
(MAZZUCATO; PENNA, 2016, p. 8). Em termos praticos, podem ser vistas como um pacote
coordenado de medidas de politica e regulacio adequadas para mobilizar ciéncia, tecnologia
e inovagdo com o proposito de responder a objetivos especificos e relacionados a um desafio
societal, em um periodo de tempo determinado (LARRUE, 2021).

Mazzucato e Penna (2016, p. 9) destacam que as missdes se diferenciam dos desafios societais, pois “os
desafios societais representam os problemas persistentes que afetam a sociedade”. Simplificadamente,
podem ser entendidos como areas bem amplas, percebidas como urgentes cujos problemas sdo
passiveis de multiplas solucdes (tecnoldgicas ou ndo), dificilmente predefinidas (MIEDZINKSKI et
al, 2019; WANZENBOCK et al, 2019). Exemplos incluem lidar com as transformacdes associadas
a inteligéncia artificial e ao uso intensivo de dados ou com o envelhecimento da populagdo ou
com a mudanga climatica.

Ja as missdes exprimem as formas de enfrentar aqueles desafios (MIEDZINKSKI et al, 2019).
Segundo Mazzucato e Dibb (2019), sdo metas concretas ou passos pragmaticos identificados
como solugdes possiveis para um desafio que contextualizam os projetos de inovagdo passiveis
de estimulo governamental. No exemplo supracitado, a estratégia industrial do Reino Unido
estabeleceu como missdes, respectivamente,



utilizar dados, inteligéncia artificial e inovagéo para transformar a prevencéo, o diagndstico
precoce e o tratamento de doengas cronicas até 2030 [e] garantir que as pessoas possam desfrutar
de pelo menos 5 anos a mais de vida saudavel e independente até 2035, a0 mesmo tempo
diminuindo a distancia entre a experiéncia dos mais ricos e dos mais pobres (GOV.UK, 2021).

Essa abordagem, que estava implicita no comportamento de agéncias governamentais norte-
americanas que apoiaram grandes inovacdes disruptivas das Ultimas décadas, envolve alinhamento
e complementariedade entre ampla gama de instrumentos (FORAY et al, 2012; MOWERY, 2010).
Além do uso de incentivos indiretos a inovagéo e de carater horizontal, combinam-se mecanismos
tanto pelo lado da oferta (technology-push ou induzidos pela ciéncia), quanto pelo lado da demanda
(demand-pull), incluindo o uso do poder de compra do Estado e da regulagdo. Os esforcos
coordenados de agéncias ou ministérios pertinentes entre governo, setor empresarial e sociedade
civil, no sentido do cumprimento de uma missdo, possibilitam o financiamento de longo prazo
em cada elo da cadeia de inovagao, desde a pesquisa basica até a comercializagdo. Desse modo,
contribuem para estabelecer dire¢des concretas para a economia, que podem ser mais ou menos
inclusivas e sustentaveis (MAZZUCATO; PENNA, 2016).

No plano tedrico, tal ampliacdo do dambito da politica de inovagio para além do campo estritamente
econdmico, mas também dando atengdo as suas consequéncias sociais e ambientais, constitui
uma quebra de paradigma (SCHOT; STEINMUELLER, 20183, 2018b). Ela requer, fundamentalmente,
uma mudanca de visdo a respeito do papel do Estado. Ao Estado cabe criar e moldar mercados
(MAZZUCATO, 2016) — ndo apenas corrigir as falhas de mercado que impecam a geracédo de
conhecimento e disseminacgdo do aprendizado na economia, como concebido tradicionalmente
(NELSON, 1959; ARROW, 1962; STIGLITZ, 2000). Na perspectiva de criagdo de mercados, o Estado,
ao atuar por meio de suas agéncias e servidores publicos, assume uma postura proativa e propensa
ao risco. Priorizando os estagios iniciais e mais incertos dos processos de inovagao tecnologica,
investimentos publicos vinculados a solucdo de desafios podem atrair os recursos necessarios a
criagio de novas industrias e oportunidades de negdcios e novos postos de trabalho (BLOCK,
2008; BLOCK; KELLER, 2011; MAZZUCATO, 2013).

Uma politica para enfrentar os desafios da transformacéo digital, mais especificamente, requer,
em primeiro lugar, que o direcionamento tecnoldgico seja selecionado por tomadores de decisao,
ao invés de assumido como resultante natural das forcas de mercado (DOSI, 1982). Nos diferentes
contextos, as POM exigem um setor publico disposto a ir além de medidas, como a oferta adequada
de infraestrutura de pesquisa e servicos; educacéo e formacgdo técnica de trabalhadores; e apoio
as pequenas e médias empresas para ado¢do das novas tecnologias — muito embora todas essas
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areas sejam relevantes e precisem ser contempladas para propiciar um ambiente inovador. Uma vez
definidas a diregdo ou a area estratégica, as metas e um plano de aco, a prioridade deve ser a de
se garantir o financiamento a longo prazo aquelas empresas propensas e capazes de inovar (ou
criagdo de novas empresas que o facam), para atingir objetivos publicos predefinidos, como, por
exemplo, a expansdo do trabalho e emprego qualificados. Nesse sentido, o uso inteligente dos
mecanismos de financiamento e regulacdo, possivelmente envolvendo contrapartidas, constitui
elemento fundamental para constituir parcerias virtuosas entre atores do setor publico e privado,
garantindo que tanto os riscos quanto os beneficios da inovagio possam ser compartilhados
(LAPLANE; MAZZUCATO, 2020; LAZONICK; MAZZUCATO, 2013; MAZZUCATO, 2013).

Paises ao redor do mundo, dos mais aos menos industrializados, tém crescentemente recorrido as
POM para lidar com a transformagao digital e outros desafios contemporaneos. Simultaneamente,
procuram se apoiar nos pontos fortes e superar fragilidades inerentes aos seus sistemas nacionais
de inovacdo. Estas fragilidades incluem: a fragmentacéo e a dispersdo de politicas e recursos; a
énfase excessiva em certas areas do conhecimento, setores industriais ou etapas do processo
inovador; a dificuldade de articulacdo da demanda; e a inércia institucional, entre outros
(LARRUE, 2021; MAZZUCATO; PENNA, 2016, 2019), que impedem de responder, de forma mais
efetiva, as demandas da sociedade. Ao buscar uma abordagem por missoes, os formuladores de
politica sdo confrontados com a questdo de como identificar desafios societais relevantes, definir
e subsequentemente conduzir uma missao.

Para o Brasil, que atravessa uma das mais severas crises econdmicas, sociais e politicas da sua
histérica recente, a transformacgao digital traz uma oportunidade para revitalizar a economia e
estabelecer um novo pacto social. Acelerar a adogdo de tecnologias digitais por empresas, pelo
préprio governo e cidadaos, colocando-as a servico da solucdo dos desafios na area da salide, da
seguranca alimentar, da mobilidade urbana e da sustentabilidade ambiental, entre outros, pode
permitir a expansdo de mais e melhores empregos. Desse modo, as POM podem também contribuir
para mitigar os riscos relacionados ao mundo do trabalho, ja apontados na literatura internacional
e corroborados pelos estudos realizados no projeto DTMT do CGEE (2021a; 2021b; 2021¢), com
destaque aqui para a precarizacdo e a polarizacdo entre alguns dos grandes desafios do caso
brasileiro. Mas a oportunidade ndo espera e exige um engajamento proativo por parte do Estado.

2 No Brasil, alguns trabalhos do CGEE buscam responder a essas questdes. Mazzucato e Penna (2016, p. 20) propdem "um
processo pelo qual o Brasil possa identificar suas missdes”. Mais recentemente, o Manual de Politicas de Inovagéo Orientadas
por Missdes, elaborado pelo professor Caetano Penna, "traz uma proposta metodoldgica para elaboragdo de uma politica
orientada por missdo brasileira no &mbito da bioeconomia” (CGEE, 2020, p. 7).



Apesar das dificuldades, sejam estruturais ou conjunturais, o progresso tecnoldgico em curso
encontra no Brasil um arcabouco de apoio a inovagdo com avangos importantes nas Ultimas
décadas — mas carente de uma nova geracdo de politicas (DE NEGRI, 2017). Em condicdes
adequadas, uma abordagem orientada por missdes pode ser uma via Util para ajudar o Pais a dar
esse passo adiante, no sentido de alcangar um novo patamar de desenvolvimento institucional,
volume de recursos e integracdo de instrumentos e entidades de fomento, capazes de atender,
de forma mais evidente e concreta, as necessidades mais urgentes da populago.

Como apontaram Mazzucato e Penna (2016), isso significa desenvolver uma visdo estratégica
sobre os horizontes e 0 alcance da politica de inovagdo, colocando-a no centro da politica de
crescimento econdmico. No curto prazo, significa restabelecer uma agenda positiva de politicas
publicas em sentido oposto a austeridade fiscal, a qual, desde 2016, impde um teto de gastos em
areas criticas ao crescimento de longo prazo e desenvolvimento, como salide, educagao e CT&l.
Mas, para isso, a médio e longo prazos, serdo indispensaveis os esforcos continuos de revalorizagdo
e revitalizagio do Estado — em particular das instituicdes de CT&l — e a reconstrugdo da confianca
dos cidadéos brasileiros na ciéncia e nas instituicdes governamentais.

Atualmente, ndo ha uma orientagdo estratégica clara para a politica de inovagdo no Brasil e, até
agora, somente alguns esforcos ad hoc foram feitos nesse sentido. Entretanto, o Pais conta com
algumas experiéncias na formulagio e implementacéo de programas e parcerias pubico-privadas
com caracteristicas de orientacdo por missao, por exemplo as parcerias para o desenvolvimento
produtivo (PDP) da salide, o Plano de Apoio a Inovagao dos Setores Sucroenergético e Sucroguimico
(PAISS), o Inova Empresa e, mais recentemente, no fomento a inovagdo digital e resposta a
pandemia da covid-19, as quais podem oferecer uma base a respeito de como construir estratégias
e politicas futuras.

Convém advertir que essa via, para além de necessaria e possivel, encerra importantes desafios
a serem superados nas esferas politica, financeira, juridica e institucional (LAPLANE, 2020; 2021).
Portanto, as missdes, com suas metas e potencial de mobilizagao, ndo sdo, em si mesmas, a solugao
para os conflitos politico-econdmicos e proprios da governanca da inovagdo. Dirimir esses conflitos
continuara sendo responsabilidade da qual o governo ndo deve, nem pode, se esquivar (CHANG;
ANDREONI, 2020). As missdes nada mais sdo do gue instrumentos de apoio nesse processo.

Em face da onda de inovagdes tecnoldgicas em curso nas cadeias globais de valor, somente uma
atuagdo estatal mais enérgica, sistémica e coordenada podera acelerar a transformacéo digital,

15




16

inclusiva, e em tempo habil no Pais — sob risco de ampliar as diversas assimetrias preexistentes,
seja entre o Brasil e as economias mais avancadas, seja dentro do pais, como enfatizaram os
estudos do CGEE (20213; 2021b; 2021¢). Sob angulos distintos, esses estudos também fornecem
elementos para formulagio de politicas. No campo da inovagdo, vencer as dificuldades especificas
do SNI brasileiro e desenhar politicas adequadas ao contexto nacional torna-se mais urgente.
A proxima secdo traz uma analise resumida das especificidades do contexto e do arcabouco de

apoio de inovagdo nacionais.



2. 0 SNI BRASILEIRO E 0S DESAFIOS PARA UMA
TRANSFORMACAO DIGITAL COM TRABALHO E EMPREGOS
QUALIFICADOS

2.1. Contexto geral

A economia brasileira vem passando por alta instabilidade desde 2014, alternando periodos de
recessdo e baixo crescimento, e agora incerta e lenta recuperagao da crise agravada pela pandemia
da covid-19. Na base dessa crise, em parte, encontram-se problemas relativos a estrutura produtiva
nacional, os quais persistem ha varias décadas e colocam o pais em situagdo bastante fragil diante
do advento da industria 4.0.

Conforme aponta estudo do CGEE (2021a), o processo de efetiva industrializacdo iniciado em
meados do século XX resultou, até os anos 1970, em um complexo industrial relativamente
diversificado e integrado, tendo no setor de bens de capital importante fonte de ganhos de
produtividade. A crise da divida externa nos anos 1980 e as reformas estruturais na década de 1990
interrompem o processo de industrializacdo prematuramente, contribuindo para reforcar, ainda
mais, um padrédo de insuficiéncia na capacidade doméstica em promover a mudangca tecnoldgica.
O aprofundamento da crise industrial brasileira, durante os anos 2000, afetada pela crise financeira
global desde 2008, acentuou a perda de competitividade e a destruicdo de empregos industriais.
Com a estagnacéo da produtividade e o declinio da populagido em idade ativa nos Ultimos anos, e
um ambiente politico e institucional deteriorado, aumenta o ceticismo em relacio as perspectivas
para o futuro da industria e da economia como um todo.

Nesse cenario adverso, o debate sobre politica econdmica mostra-se bastante polarizado,
tendo como objeto principal a questdo fiscal e o teto de gastos introduzido em 2016 (Emenda
Constitucional n° 95) (BRASIL, 2016a). Ainda que longe dos holofotes, e estritamente no plano
discursivo, a importancia da inovacgdo parece atrair certo consenso por causa do seu potencial
para alavancar a reativagdo econdmica. Contudo, como retomar e estimular o desenvolvimento
tecnoldgico e econdmico a longo prazo, capaz de gerar trabalho e emprego qualificados no pais,
a luz das suas especificidades, € uma questdo bem mais complexa.
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Os desafios especificos para adogdo das tecnologias digitais da industria 4.0 no Brasil podem ser
agrupados em torno de quatro grandes temas correspondentes aos subsistemas que compdem
o SNI, entendido em sentido amplo (CASSIOLATO et al, 2014), a saber: produgéo e inovagio;
educacio e pesquisa; financiamento; e politicas e regulagdo.

2.2. Analise dos subsistemas do SNI

Embora cada subsistema seja abordado em separado — para fins expositivos apenas e de forma
necessariamente resumida —, vale notar que o conceito de sistema de inovagido compreende as
interdependéncias entre os subsistemas, por meio de vinculos ndo lineares, bem como a evolugao
dessas inter-relacdes ao longo do tempo (FREEMAN, 1995).

2.2.1. Produgéo e inovagao

Uma base adequada de empresas dispostas a assumir os riscos de investir na digitalizagio de seus
negocios, e operando junto a um ecossistema de inovagéo e empreendedorismo que fornega
solugdes as necessidades de modernizagdo da produgéo, sdo requisitos fundamentais para expansio
do trabalho e emprego qualificados.

Além de uma massa critica de empresas industriais capacitadas, a composicdo de setores e
atividades em que elas se concentram é determinante. Nos setores e atividades mais intensivos
em tecnologia e produtividade, ha maior potencial de desenvolvimento tecnolégico, com efeitos
de transbordamento para outros setores da economia e demanda por méo de obra qualificada
e com salarios mais bem pagos. Por outro lado, em setores e atividades menos intensivos em
tecnologia, o potencial de desenvolvimento tecnolégico e seus beneficios € menos expressivo.
Independentemente da estrutura produtiva, o ecossistema inovativo composto por redes integradas,
incluindo colaboragdes entre centros de pesquisa, pequenas e médias empresas (PME) e startups
de base tecnoldgica (e seus respectivos hubs), também tem papel-chave para absor¢do, criagdo
e difusdo de informagao e conhecimento necessarios a transformagao digital.

No Brasil, a base produtiva, que se caracteriza por heterogeneidade estrutural e diferencas entre
empresas, setores e regides, encontra-se em processo de fragilizacio, de maneira mais acentuada
pelo menos desde a segunda metade da década de 20710. O estudo do CGEE (2021b) destaca que



o sistema industrial brasileiro concentra empresas em setores e atividades com baixa capacidade
de geragdo enddgena de tecnologia, observando-se niveis relativamente baixos de investimento
em pesquisa e desenvolvimento (P&D). A indUstria brasileira vem reforcando o carater regressivo
dessa especializacio, assumindo, assim, um perfil cada vez mais importador de tecnologia e cada
vez menos produtor. Além disso, a participagdo das empresas nacionais no interior das cadeias de
valor é predominantemente ligada as atividades de montagem, que justamente apresentam maior
tendéncia a sofrer os impactos negativos da evolugdo dos processos de automagéo (CGEE, 2021b).

Diante dessas fragilidades estruturais, uma analise no ambito das empresas industriais mostra
o ritmo desigual em que as tecnologias 4.0 vem sendo adotadas, indicando que, no Brasil,
atualmente prevalecem geragdes muito basicas de tecnologias digitais (IEL, 2018). No entanto,
grande parte das empresas tem expectativa de avangar rumo a modernizagao e incorporagdo das
novas tecnologias digitais até 2027, refletindo o carater dual da economia nacional, uma vez que
o referido estudo identifica algumas "ilhas de exceléncia” produtivas e tecnoldgicas portadoras
de futuro®. Ainda assim, como ressalta o CGEE (2021b), o grupo de empresas que utilizam as
tecnologias digitais mais avangadas mantém pouca proximidade com os institutos de pesquisa e
empresas que desenvolvem essas tecnologias e €, por enquanto, insuficiente para alavancar uma
transformagdo mais pervasiva.

Resumidamente, uma politica publica voltada ao desenvolvimento da base produtiva e de
inovagdo no Pais enfrenta dois grandes desafios para a transformagao digital. Por um lado, dotar
rapidamente uma massa critica de empresas com capacidades para digitalizacéo, que possam
sustentar um ciclo de investimentos em inovagao tecnoldgica capaz de ampliar a demanda por
servicos tecnoldgicos, gerar encadeamentos com o restante da economia e, assim, expandir a
criacdo de trabalho e empregos qualificados. Adicionalmente, fortalecer os vinculos entre empresas
e entre empresas e instituices de CT&I, que permitam o adensamento do ecossistema de inovagao,
facilitando a experimentacéo e acelerando o desenvolvimento de produtos e processos (IEL, 2018).
Esse ecossistema funciona como importante elemento para difusio do conhecimento, que permite
o desenvolvimento de solucdes tecnolégicas e modelos de negdcios adequados as condigdes
locais, além de ser fonte de trabalho e empregos.

3 Alguns setores em que o pais tem potencial para geragao de empregos qualificados foram objeto de estudo no dmbito do
projeto DTMT do CGEE, tais como TIC e farmacéutica (CGEE, 2021b) e o setor financeiro (CGEE, 2021c).

19




20

2.2.2. Educacao e pesquisa

Um sistema de educagio capaz de promover formagao tecnoldgica de recursos humanos alinhada as
demandas do setor produtivo, assim como uma base de pesquisa cientifica e tecnoldgica consistente
e bem articulada, sdo ingredientes essenciais para a capacidade de qualquer pais aproveitar as
oportunidades advindas dos avancos na transformacao digital. A medida que aumenta a procura
por trabalhadores com perfil mais capacitado, o conjunto de competéncias mais valorizadas
também sofre alteracdo. Hoje, o foco esta tanto nas competéncias técnicas especificas — hard
skills, sobretudo em ciéncias, tecnologia, engenharia e matematica (STEM, em inglés science,
technology, engineering, and mathematics) — bem como design, gestao e empreendedorismo —
quanto também naquelas de carater estruturante e basilar, envolvendo competéncias emocionais
e habilitadoras (soft skills, incluindo a combinagio de conhecimentos tecnoldgicos de vérias areas
do conhecimento, capacidade de resolucdo de problemas complexos e criatividade, entre outros)
(UNCTAD, 2021). Assim, garantir sistemas educativos de qualidade e aptos ao desenvolvimento
de tais competéncias torna-se ainda mais relevante.

Isso implica adequacdo da formacédo profissional e disponibilidade em grande escala, que
devera assumir carater continuo para atender a evolucdo cambiante dos perfis de trabalhadores
qualificados sob demanda para evitar ou mitigar o desemprego tecnoldgico. Avangar rumo a
digitalizagdo também coloca a necessidade de abrir novos caminhos em pesquisa, com mudancas
do ponto de vista quantitativo (ampliando a base de conhecimento em certas areas) ou qualitativo
(abrangendo maior grau de interdisciplinaridade, colaboracéo e internacionalizagio) para responder
aos desafios emergentes.

Em relagdo ao ensino superior no Brasil, 0 aumento do nimero de graduandos e pos-graduandos
nos ultimos anos, como mostra o CGEE (2021b), vem acompanhado do desenvolvimento de
capacidades para gerar e disseminar conhecimentos em algumas areas relevantes ao avanco do
paradigma digital. Segundo o levantamento feito pela National Science Foundation (NSF, 2020), a
produgcio cientifica brasileira ocupa lugar relevante entre as nagdes que mais publicam no mundo,
e as publicagdes em ciéncias e engenharia aumentaram de 2000 a 2018. O registro de patentes
nessas areas também teve crescimento, embora em taxa menor do que a de publicagdes. De acordo
com rankings internacionais como o Shangai Ranking de 2020 (SHANGHAI RANKING, 2020), seis
universidades brasileiras estdo entre as 500 melhores do mundo e todas elas séo publicas, com
destaque para as Instituicdes Federais de Ensino Superior.



O Brasil conta também com exceléncia em algumas areas tecnolégicas, acumulada principalmente
em instituicdes publicas de pesquisa, algumas das quais trabalham com internet das coisas e
processos de manufatura avancada. Estas tém na Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo
Industrial (Embrapii) uma fonte de estimulo para tentar superar a insuficiente colaboragio entre
instituicoes de P&D e empresas, 0 que, por sua vez, impde limites a absorcéo de trabalhadores de
alta qualificagdo, como mostra o estudo do CGEE (2021b). Embora a infraestrutura de P&D tenha
recebido cada vez mais importancia no SNI — em decorréncia de megaprojetos nas areas de energia,
transportes, producdo e comunicagio —, ha tendéncia de queda nos investimentos publicos em
laboratérios e equipamentos nos Ultimos anos, sobretudo a partir de 2016. Isso evidencia os riscos
de perda de capacidades que ddo suporte a inovagdo, além das dificuldades para incrementar a
infraestrutura de pesquisa e atingir o grau de descentralizacdo e modernizacido que é necessario
para promover o uso mais generalizado das tecnologias digitais habilitadoras.

O sistema de educagio vocacional e formacéo profissional, por sua vez, ndo esta complemente
desenvolvido no pals, apesar dos avancos obtidos com o Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec) do governo federal. Entretanto, os recursos nessa area continuam
sendo insuficientes e continua havendo dissonancias entre a oferta de formacdo e a demanda
do setor produtivo (CGEE, 2021d).

Em sintese, pode-se dizer que a politica publica dedicada a educacio e pesquisa para a inovagédo e
transformagao digital no Brasil enfrenta diversos desafios, dos quais se destacam alguns. Primeiro,
suprir lacunas na base cientifica e tecnoldgica, garantindo a formagao de pesquisadores em areas
criticas e promovendo redes de colaboracdo em pesquisa internacionais e interdisciplinares
que possam garantir acesso e producdo de conhecimentos para inovacdo, além de empregos
qualificados. Segundo, garantir o acesso a educagdo e formagdo profissional adequadas e de qualidade,
contribuindo para alinhar a oferta e a demanda de mao de obra qualificada e diminuir déficits de
habilidades e competéncias digitais. Por fim, sustentar e mobilizar capacidades e competéncias
existentes, favorecendo a colaboragdo e a convergéncia que possibilitem o aproveitamento das
oportunidades da transformagéo digital.

2.2.3. Financiamento

Acelerar a transformacdo digital depende crucialmente de investimentos publicos e privados
em quantidade e qualidade adequadas para gerar, absorver, adaptar e difundir conhecimentos
rapidamente. Tais investimentos precisam assumir compromissos de longo prazo, continuidade,
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oportunidade e flexibilidade. O financiamento publico tem papel fundamental ja que, se empregado
de forma eficiente e efetiva, podera estimular o apetite ao risco da iniciativa privada, sem o qual
dificilmente a inovagao prospera.

No Brasil, contudo, persistem problemas como a falta de recursos estaveis e continuos para a
area de CT&I, o que representa forte limitante para a garantia de investimentos em P&D a longo
prazo. Com a retracdo econdmica e a crise fiscal nos Ultimos anos, tem ocorrido reducéo dos
recursos orcamentarios para a area, com repercussdes sobre a arrecadacio e dispéndio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), importante instrumento de
fomento operado pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). Nesse contexto, ndo surpreende
o declinio dos investimentos em P&D desde 2016, apds um periodo de crescimento consistente
e sustentado de 2002 a 2015.

As especificidades dos sistemas bancario e financeiro privados brasileiros, que tradicionalmente
se voltam para atividades de baixo risco, alto retorno e curto prazo, tornam ainda mais criticas as
fontes publicas de financiamento a inovacéo, tais como Finep e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) (MELO; RAPINI, 2014). Esses atores tém se dedicado ao fomento
do capital de risco, um mercado que vem se desenvolvendo no Pais, mas ainda carece da escala
e densidade necessarias para financiar uma transformagéo mais pervasiva da base produtiva
nacional. O conjunto de instrumentos financeiros de que essas institui¢des dispdem é relativamente
diversificado, abrangendo fundos ndo reembolsaveis, capital de risco, participagido acionaria e
crédito. Entretanto, ainda, ha espacos para aperfeicoamentos, por exemplo, para lidar com a
concentragdo de instrumentos pelo lado da oferta e ndo da demanda, que envolve compras
publicas e encomendas tecnoldgicas, e para refinar mecanismos de incentivos fiscais (CGEE,
2021d). Ainda, faltam instrumentos apropriados para estimular a inovagdo com impacto social,
tais como investimento de impacto, filantropia de risco, investimentos hibridos e pagamento por
resultado (RESPONDOVESK, 2018) — com potencial para promover resultados tangiveis para as
populagdes mais vulneraveis e expostas a precarizagdo e ao desemprego digital.

Andlises da distribuicio dos gastos em CT&l no Brasil permitem identificar algumas dificuldades
adicionais no ambito do financiamento publico, tais como a pulverizagdo e a auséncia de foco
estratégico no uso de recursos (DE NEGRI, 2017; BRASIL, 2019b). Essas caracteristicas resultam,
pelo menos em parte, da falta de coordenagao e planejamento estratégicos por parte do governo
federal; e constituem um dos principais obstaculos a identificacdo e ao aproveitamento das
oportunidades associadas as novas tecnologias digitais.



Em suma, os desafios no campo do financiamento consistem, inicialmente, em recompor e ampliar
os fundos publicos estaveis e continuos para CT&l, que permitam fortalecer instituicdes publicas
de fomento — e em Ultima instdncia, dotar essas instituicbes de capacidades para assumir parte
dos riscos de investir em inovagao, promovendo apoio efetivo a adogio tecnoldgica por parte das
empresas e estimular investimento e colaboragdes em P&D. Em segundo lugar, otimizar o uso dos
recursos a partir de uma orientagdo clara e da definicéo de prioridades estratégicas, mobilizando
atores e recursos para atendimento dessas prioridades, incluindo avaliagdes sistematicas de
progresso e resultados alcancados. Por fim, adequar os instrumentos as demandas de fomento
de risco com impacto social.

2.2.4. Politicas e regulacdo

A construcdo de um ambiente de inovagdo propicio é uma pré-condigdo para alavancar os
investimentos que possibilitem a transformacéo digital no setor produtivo. Esse ambiente é
influenciado por um conjunto amplo de politicas, sejam explicitas, como as politicas industriais
e de CT&l, ou implicitas, como a politica macroecondmica (HERRERA, 1972).

O marco juridico e institucional € também elemento estratégico (estruturante e habilitador), pois
molda e orienta a atuacao dos atores no SNI. £ preciso harmonia entre as diversas politicas, assim
como na base normativa para reforcar os sinais que permitem atrair investimentos na direcao e
escala capazes de produzir os efeitos esperados de demanda por méo de obra qualificada e com
salarios mais bem pagos. Por outro lado, eventuais incoeréncias ou desarranjos poderdo inibir o
impacto dos esforcos em inovagao e colaboragéo.

No Brasil, contudo, a evolugdo da politica de inovacdo é relativamente recente, o que reflete
a industrializacdo tardia do Pais e as mudancas de atitudes em relacdo ao papel do Estado.
Historicamente, a prevaléncia de uma gestdo macroecondmica conservadora dificulta o alcance
das sinergias necessarias entre as diversas areas do governo para colocar a inovago no centro da
agenda de politicas publicas. Outras caracteristicas do subsistema de politicas de inovagdo sdo a
descontinuidade de politicas e programas, 0 uso ndo estratégico de recursos e a sobreposicio de
responsabilidades de diferentes instituicdes publicas (MAZZUCATO; PENNA, 2016).

Apesar disso, no periodo que se estendeu entre o final dos anos 2000 até 2014, houve uma mudanga
gradual de ordem politico-econdmica que permitiu avangos na concep¢ao e implementacao do
fomento a inovagao, culminando na ambiciosa Estratégia Nacional de CT&I (BRASIL, 2012) e alguns
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experimentos de articulagdo de instrumentos e instituicdes de fomento com focos estratégicos,
como ¢é caso do Programa Inova Empresa. O breve retorno da politica industrial, materializado
em trés planos sucessivos (BRASIL, 2003; 2008; 2011), veio acompanhado da aprovagdo da Lei de
Inovagdo (Lei n° 10973/2004) (BRASIL, 2004), da Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005) (BRASIL, 2005) e
de uma série de outras mudangas no plano normativo, que contribuiram para comecar a alterar as
praticas e mentalidades dos diferentes atores do SNI, em prol da inovacdo (LAPLANE, 2020; 2021).

A progressiva deterioracdo do cenario econdmico e politico nos anos subsequentes coexistiu
com algumas mudangas no plano normativo. Em 2015, a Emenda Constitucional (EC) 85/2015
(BRASIL, 2015) tornou explicito o papel do setor publico no estimulo a inovagdo nos setores
privado e publico, e na promogéo das interagdes entre os dois. Em 2016, a promulgagdo do
Novo Marco Legal de CTI (Lei n°® 13.243/2016) (BRASIL, 2016b) esclareceu alguns procedimentos
para a aproximagdo publico-privada, e, mais recentemente, o estabelecimento de uma Politica
Nacional de Inovagido (Decreto n® 10.534/2020) (BRASIL, 2020) — envolvendo a criagcdo de um
novo modelo de governanca para o SNI — busca ampliar as sinergias entre varios ministérios e
organizagoes.

Na prética, porém, ainda, persiste um alto grau de inseguranca juridica para os gestores publicos,
que enfrentam dificuldades para utilizar instrumentos com alto potencial mobilizador para
transformacéo digital, tais como compras publicas e encomendas tecnolégicas. A insuficiente
flexibilidade dos érgaos de controle quanto ao uso de recursos publicos para P&D mostra que o
ritmo lento em que ocorrem as mudangas institucionais pode representar entraves a Uma atuagao
mais efetiva do Poder Publico na indugdo da transformagéo digital com trabalho e empregos
qualificados. Ademais, em se tratando de tecnologias emergentes, ainda, ha lacunas regulatérias
importantes em areas complementares, por exemplo, em matéria de privacidade e governanca
dos dados, além de protecéo ao trabalhador (CGEE, 2021a), as quais precisardo ser suplementadas.

Por fim, dois grandes desafios merecem especial atencéo no dambito de politicas e regulagio rumo
a transformagao digital: lidar com as incongruéncias entre as politicas de inovagéo e as demais
politicas que a influenciam, tais como a politica industrial, fiscal, monetaria, de educacéo, salide,
social e outras; suprir a falta de visdo estratégica de longo prazo; e vencer as dificuldades inerentes
a rigidez institucional.



2.3. Dos desafios a pratica de politicas publicas: uma primeira
aproximagao

A breve andlise dos subsistemas do SNI destacou algumas das fragilidades existentes em termos
das capacidades necessarias para promover a transformacéo digital vinculada a mais e melhores
empregos. Essa revisdo preliminar da literatura permitiu identificar alguns dos desafios para as
politicas publicas nos diferentes subsistemas. Muitos desses desafios sdo bem conhecidos, mas se
tornaram mais urgentes no contexto da industria 4.0 e, de fato, foram reconhecidos nos diagnésticos
de apoio a elaboragdo da Estratégia Nacional de Inovacdo* (ENI) (CGEE, 2021d).

Vale notar que ja ha uma série de iniciativas governamentais em curso no Pais, com maior ou
menor énfase na formagao de pessoal, no desenvolvimento e na adogio de tecnologias digitais
e seus efeitos sociais. A revisdo dessas politicas realizada pela OCDE (2020) mostra que essas
iniciativas apresentam diferentes graus de alcance e complexidade. Algumas delas — tais como a
E-Digital, o Plano Internet das Coisas e o estabelecimento de centros de pesquisa de inteligéncia
artificial — foram, inclusive, consideradas "um passo na direcdo certa para uma inovagao orientada
por missdes’ (OCDE, 2020, p. 166). Uma avaliagdo do impacto dessas iniciativas esta além do
escopo deste estudo e, ademais, seria prematura, pois elas ainda sdo muito recentes. De modo
geral, porém, andlises realizadas sob diferentes dngulos apontam para limitagdes importantes
em termos de escala, propositos e implementacao das acdes empreendidas no &mbito federal
(CGEE, 2021b; IEL, 2018; OCDE, 2020). Essas avaliagdes sugerem a necessidade de avancar na
construcao de politicas sob uma abordagem sistémica, visando a estimular agdes integradas e
coordenadas por parte de diferentes atores do SNI, e de promover a aprendizagem no desenho
e implementacao das POM.

¢ Parauma descrigdo do processo que permitiu a realizacao de diagndsticos das areas estratégicas do SNI, com envolvimento
de diversos atores e organizagdes, ver CGEE (2021d).

25







3. LICOES DAS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS E NACIONAIS
COM POLITICAS ORIENTADAS POR MISSOES

Desenvolver estratégias e pacotes de medidas de politicas dindmicas para promover a transformagao
digital e mitigar seus potenciais efeitos negativos é um desafio em si mesmo. Na politica de inovagao,
como em qualquer outra area, ndo ha uma férmula Unica para o sucesso, mas, sim, varios caminhos
possiveis, geralmente extensos e acidentados, demandando compromissos de atores publicos e
privados durante um longo periodo de tempo. Na pratica, ha uma variedade de abordagens de
politica sendo experimentadas e aquelas orientadas por missdes tém atraido grande interesse.

Embora as iniciativas orientadas por missdo se concentrem em economias mais avangadas, como
os Estados Unidos da América e a Europa, ha também experiéncias incipientes no Brasil e outros
paises da América Latina (DUDRENIT et al, 2021; LAVARELLO et al. 2020; MAZZUCATO; PENNA,
2016). A medida que a abordagem de POM se difunde, subsiste uma variedade significativa em
termos de desafios societais e prioridades estratégicas, e de instrumentos e arranjos institucionais
para implementagdo (LARRUE, 2021, MAZZUCATO; PENNA, 2019). Um trago comum da
experiéncia europeia e, possivelmente, extensivel a outros contextos ¢ a énfase na busca de
solucdes tecnoldgicas para os desafios societais (WANZENBOCK et al, 2019). Entre as incipientes
iniciativas brasileiras e latino-americanas, por sua vez, o foco em missdes econdmicas de catching-up
industrial e tecnoldgico e em missdes voltadas para as areas de defesa, energia, aeroespaciais e
salide convive com iniciativas embrionarias no enderecamento de desafios societais. O acimulo
de todas essas experiéncias, em contextos diversos, e sobretudo no periodo recente, oferece
licdes que podem ser Uteis aos formuladores de politicas publicas no Brasil, se forem devidamente
adaptadas as especificidades dos desafios do SNI ja discutidas, e levarem em conta a variedade
regional, cultural, setorial e de empresas que ha no Pais.

Esta secdo® reline uma sintese das principais licdes destacadas na literatura, com o intuito de
fornecer elementos para a construcdo de futuras politicas no pais. Em funcio desse objetivo
amplo, optou-se por uma analise e uma discussdo mais panoramicas, ao invés de detalhadas, de

®  Partes desta se¢do baseiam-se em Laplane (2020; 2021).
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cada politica ou instrumento.® Os exemplos concretos que ilustram cada uma das ligdes buscam
dar énfase as experiéncias brasileiras e também a transformacao digital e seus efeitos sociais, mas
ndo se limitam a essa tematica. Seu registro aqui ndo implica que esses sejam tipos ideais nem
completos de POM, mas permite compreender diferentes ingredientes e passos, do desenho a
implementacao desse tipo de politica, que contribuem para seu sucesso. As licdes podem ser
agrupadas em quatro categorias principais, apresentadas a seguir: contexto e margem de acdo
politica; orientacdo estratégica e objetivos; coordenacdo e participagdo; e implementagio e
experimentagao.

3.1. Contexto e margem de acao politica

Avancar na transformacéo digital da estrutura produtiva brasileira, com trabalho e empregos de
qualidade, implica a necessidade de superar alguns obstaculos fundamentais. Exemplos incluem
a baixa capacidade de inovacdo do setor produtivo e suas limitagdes em absorver mao de obra
qualificada, escassez de recursos para investimento, indisponibilidade de infraestrutura de pesquisa
e de oferta de educacéo e de formagio profissional adequadas, etc. Assim, 0 ambiente inicial em
que se constrdi uma politica para promover a mudanga tecnoldgica ja € complexo desde a origem.
Somando-se a isso, as oscilacdes das atitudes em relacdo ao papel do Estado, com longos periodos
de retragao e esvaziamento das estruturas e fungdes de planejamento estatal, as dificuldades para
articular as agdes governamentais em torno de uma visio de longo prazo, sob a abordagem de
missdes (ou qualguer outra), ficam evidentes.

Apesar das dificuldades, a propria experiéncia brasileira com politicas industriais e de inovagao,
no periodo de 2003 a 2016, mostra que é possivel conseguir avangos, quando ha o compromisso
do governo federal com uma agenda de desenvolvimento com inclusdo social e a disposicdo
para promover essa mudanca (LAPLANE, 2020; 2021). No entanto, para conseguir isso, primeiro
é necessario mudar a lbgica que considera o espaco para formulagdo de politicas como restrito a
correcdo de falhas do mercado. Essa mentalidade precisa dar lugar a uma outra, capaz de combater
o estigma ligado a intervencido estatal e promover agdes publicas direcionadas a mudangas
econdmicas e sociais concretas. Uma condigdo importante é que as institui¢des pUblicas tenham

¢ Para uma descri¢do mais detalhada e uma taxonomia de politicas e iniciativas orientadas por missdes de paises membros
da OCDE, ver Larrue (2021).



a sua frente liderangas ativas e com visdo de futuro, alinhadas a agenda do governo, investidas de
autonomia e recursos. Outra, tdo importante quanto esta, é a articulagio e coordenacao, dentro
do governo, por exemplo, em torno das agendas macro e microeconémica.

Sem duwvidas, os desafios para reconstruir as estruturas de planejamento que permitam idealizar
alguma ambicao transformadora sdo imensos — alguns dos quais serdo retomados mais adiante.
Por ora, vale observar que as inovacdes em torno da concepcéo e da implementaca de iniciativas
especificas, como o PAISS, as PDP da salide, entre outras, ilustram que, na presenca de condigdes
habilitadoras, é possivel e legitimo dar passos para empreender "missdes’, mesmo depois de um
longo periodo de administragdes conservadoras. Ainda assim, as mudancas nessa direcao tendem
a ser graduais e concentradas nas chamadas "ilhas de exceléncia”.

3.2. Orientacao estratégica e objetivos

Conciliar desenvolvimento tecnolégico com expansdo e melhorias no mercado de trabalho,
especialmente no contexto das novas tecnologias digitais, exige uma visao sistémica que atravessa e
ultrapassa os contornos estritamente econdmicos. Nos Ultimos anos, a preocupagao com a inclusio
social tem induzido esfor¢os para mudar as percepcdes sobre o papel do Estado no campo da
inovacao. Nesse contexto, perde relevancia a tradicional distincdo entre uma orientacdo de politica
horizontal (que procura melhorar as condi¢des do ambiente de inovagio ou desenvolvimento
industrial) ou seletiva (centrada em setores, clusters tecnoldgicos ou atividades especificas), abrindo
espacos para um fértil debate sobre como solucionar problemas da sociedade contemporénea
(CASTILLO et al, 2017, MAZZUCATO, 2018). Ndo obstante, esta nova tendéncia ndo cessa com as
dificuldades que muitos governos enfrentam, em maior ou menor grau, para definir seus desafios
e missoes estratégicas, estabelecendo prioridades para suas agoes.

Larrue (2021) analisou as experiéncias envolvendo cerca de 4o iniciativas orientadas por missdes
em paises-membros da OCDE e identificou que poucas delas fixaram objetivos suficientemente
claros, ousados, porém realistas, com metas bem definidas e passiveis de mensuracao, além de
devida relevancia social. Nos paises da América Latina’ incluidos no estudo de Mazzucato e Penna
(2019), as missdes identificadas sdo predominantemente de viés tecnoecondmico, isto é, voltadas

7 Chile, Coldbmbia e México.
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para transformacdo e modernizagdo da estrutura industrial e aumento da produtividade, mas
sem necessariamente delimitar objetivos sociais mais explicitos. Uma das excegdes € a estratégia
mexicana em dmbito regional orientada a promover um hub de conhecimento na cidade de
Monterrey. Ela tem o prop&sito explicito de lidar com problemas socioecondmicos e posicionar
a cidade em termos de competitividade e produtividade, mas também qualidade de empregos
e bem-estar social, com base em conhecimento e inovacao (DUDRENIT et al, 2021).

A licio mais geral que se pode extrair sobre a orientagdo e a delimitagdo das missdes se mostra
especialmente interessante para o Brasil: ha espacos para aprimorar os focos de atuagéo (as proprias
missdes) e sua vinculagdo a objetivos de projetos especificos ao longo do tempo. Isso porque as
missdes tendem a ser o resultado de um processo de construcdo gradual e inclusivo, por meio
do qual desafios amplos e complexos vdo sendo progressivamente circunscritos. Isso significa
que, mesmo em face de um desafio amplo, complexo e multifacetado, como o da transformagéo
digital com trabalho e empregos de qualidade, em condi¢des adequadas para experimentagao,
é possivel aprender a definir e refinar missdes.

3.3. Coordenagao e participagao

A importancia da construgdo de instancias de dialogo e coordenagéo que possibilitem ampla
participagdo no processo de elaboracdo de politicas publicas e tomada de decisdo — e sua
contribuicdo para que a transformacéo digital beneficie o maior nimero possivel de pessoas —
vem sendo destacada em diversos féruns (OCDE, 2020; UNCTAD; 2021 UNIDO, 2020). De fato,
arranjos institucionais que favorecam a construcdo de agendas estratégicas dentro do governo,
assim como o envolvimento das partes interessadas, do setor empresarial a sociedade civil, de
forma fluida e continua, é base e esséncia de uma abordagem de politica orientada por missdes.

Em parte, porque se essa abordagem for utilizada para a solugdo de um problema tal como
"empregos qualificados’, o resultado desejavel da politica ndo pode ser conhecido de anteméo
(afinal, ha aspectos subjetivos em jogo, quando qualifica-se a nogdo de condigéo de trabalho e
emprego adequados). Somente estruturas de governanga com certas caracteristicas permitirdo
as partes especificar e resolver os problemas que enfrentam sob incerteza, de modo aderente ao
contexto especifico no qual a agido governamental se desenvolve; e permitira também construir
a confianca necessaria para aprofundar e ampliar os esfor¢cos (RODRIK; SABEL, 2019).



Identificar quem sdo as partes interessadas e os beneficiarios da politica de inovagdo ndo ¢,
necessariamente, uma tarefa trivial. Além disso, paises em desenvolvimento, onde comumente
as instituicdes e as experiéncias democraticas sdo mais jovens e frageis, tendem a ter dificuldades
adicionais para construir e preservar estruturas de governanga aptas a efetiva coordenacgio e
interlocucao.

Duas experiéncias no Brasil chamam a atencao por indicarem caminhos promissores e desafios,
respectivamente: o Plano Internet das Coisas e as PDP da saude. O primeiro teve apoio em
amplo processo de consulta e envolvimento das partes interessadas. O acompanhamento e
a implementacgdo do plano séo responsabilidade da Camara de Gestdo e Acompanhamento
do Desenvolvimento de Sistemas de Comunicacdo Maquina a Maquina e Internet das Coisas
(CémaraloT).® A Camara é composta por mais de 6o instituicdes, incluindo os diversos ministérios,
representantes da Casa Civil e Camara dos Deputados, orgdos de fomento, agéncias reguladoras,
universidades, centros de pesquisa e ampla gama de entidades da sociedade civil organizada —
mas poucos sindicatos. Se essa estrutura permitir que os objetivos do plano evoluam para se
tornar suficientemente detalhados, envolvendo metas e resultados intermediarios que permitam
monitorar o progresso e adaptar as acdes realizadas ao longo do caminho, sera possivel extrair
mais licdes sobre o potencial das abordagens por missdes no direcionamento da transformagéo
digital com incluséo.

A experiéncia com as PDP mostra, contudo, que ha obstaculos importantes a serem superados
para garantir a manutencdo dessas estruturas de coordenagdo em cenarios de crise econdmica
e oscilagdes politicas. O Grupo Executivo de Coordenagido do Complexo Industrial da Satde
(Gecis) foi criado em 2008 com o propdsito de possibilitar a construcdo de uma visio comum
em torno das politicas no ambito da salide, mas acabou sendo desestruturado em 2016. O Gecis
envolveu representantes de 14 ministérios, além de BNDES, Finep e outras entidades e viabilizou
o envolvimento e a coordenagdo de diferentes setores do governo e de atores interessados desde
a formulagdo até a implementagdo da politica. Como avangar no desenho de estruturas que
facilitem o didlogo entre diferentes atores, a governanca e o alinhamento de diferentes interesses,
e que sejam mais perenes dentro da estrutura do Estado, é uma questao que merece aten¢ao.

¢ Orgdo multissetorial instituido por meio do Decreto n° 8.234/2014 (Decreto revogado e substituido pelo Decreto
n°9.854, de 25 de junho de 2019) (BRASIL, 2019a) e criado pela Portaria n° 1.420/2014, do Ministério das Comunicagdes
(BRASIL, 2014).
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3.4. Implementacao e experimentacao

A ideia de que os resultados de uma politica publica também dependem da forma como um
conjunto de instrumentos interagem ao longo do tempo, bem como de sua coeréncia geral em
relacio aos objetivos da politica de inovagdo e sua adaptabilidade, aos contextos especificos em
que sdo utilizados, adquiriu bastante consenso nas Ultimas décadas. Uma abordagem por missdes,
pelo seu enfoque sistémico, procura justamente concretiza-la, dando suporte a uma atuagéo
empreendedora do Estado, articulando a oferta e a demanda nas acdes de fomento. Porém,
nem sempre o mix de instrumentos esta completo ou tém a escala, a cobertura, a flexibilidade
e a coeréncia desejaveis, o que dificulta a mobilizacio das capacidades cientificas e tecnolégicas
para a solucdo de problemas mais complexos, como aqueles pertinentes ao mercado de trabalho
e os impactos do avanco da digitalizagao.

Internacionalmente, a experiéncia mostra que o financiamento estratégico, a longo prazo e
propenso ao risco, possui papel critico na atragdo do capital privado que viabiliza a consecugédo
de uma missdo. Os bancos de desenvolvimento, assim como outras instituicdes de fomento com
compromisso e finalidade publicas, mostram-se poderosos catalisadores de inovacdes e mudancas
transformadoras (MAZZUCATO; PENNA, 2016). Particularmente, a implementagédo de uma
abordagem de portfolio — que ¢é tipica, embora ndo exclusiva dos bancos — além de contribuir
para a legitimacéo da politica, permite uma exploracdo coordenada das diferentes opcdes para
abordar determinado desafio (LARRUE, 2021). De fato, diversas experiéncias recentes, inclusive na
Ameérica Latina, mostram a importancia de criar novos instrumentos ou transformar instrumentos
e programas existentes para romper a inercia institucional e estimular o desenvolvimento de
capacidades estatais (MAZZUCATO; PENNA, 2019).

No Brasil, ha alguns experimentos sendo realizados com novos instrumentos para promogao de
inovagdo digital, mas ainda prevalece o uso dos incentivos fiscais, que s&do menos apropriados
ao enderecamento de missdes (OCDE, 2020). Por exemplo, em 2018, o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) abriu um edital para Concessdo de
BAnus Tecnologicos e Bolsas para Inovagdo em Manufatura Avangada. No mesmo ano, o
BNDES passou a cofinanciar projetos-piloto de solucdes tecnoldgicas de internet das coisas
em trés areas prioritarias (Cidades, Salide e Agricultura). A Finep também possui linhas de
apoio especificas as solucdes de loT. Como coordenadora do Programa Prioritario em loT e
Manufatura Avangada, a Embrapii promove pesquisa nessas areas, contando com mais de 500
projetos (até setembro de 2019).



Avancar em diregdo a uma abordagem mais orientada por missdes exigiria melhor balanceamento
dos mecanismos de apoio a oferta de tecnologias, mas também a efetiva mobilizagdo de apoio
a demanda. Esses Ultimos, ainda, sdo pouco explorados, em que pese o reconhecido potencial
de ampliagdo e modernizagdo do servico publico para expandir a oferta de trabalho e emprego
qualificados. Desenvolver e aperfeicoar mecanismos de avaliagdo que permitam o aprendizado
e o acumulo institucional sobre a pratica da abordagem de missdes sdo outros aspectos a serem
incorporados, criticos para sua realizacdo e continuidade.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O avango das novas tecnologias digitais abre oportunidades, mas nao é livre de riscos. O Estado
brasileiro pode contribuir para expansido do mercado de trabalho e empregos qualificados, mas,
para isso, devera promover a mudanca estrutural capaz de alterar o padrdo de especializacio
produtiva e sua insercdo nas cadeias globais de valor, bem como fortalecer as capacidades
cientificas, tecnolégicas e de inovagdo nacionais. A magnitude e a complexidade do desafio de
promover uma verdadeira transformacéo digital e inclusiva demandam um enfoque sistémico
e abrangente de politica publica, capaz de articular objetivos econdmicos e sociais, indo muito
além da concepgéo tradicional de que o Estado deve apenas corrigir falhas.

Em fungéo do crescente interesse em torno da abordagem de politicas por missdes para enfrentar
desafios sociais contemporaneos, este policy paper trouxe uma analise exploratéria, do ponto
de vista tedrico-conceitual, a partir de experiéncias concretas, sobre como esse enfoque pode
ajudar a responder aos desafios da transformagéo digital, considerando as especificidades do
caso brasileiro. As politicas voltadas a missdes podem contribuir ao direcionamento, a coeréncia
e a escala das iniciativas para promover desenvolvimento e difusdo das tecnologias digitais, com
potenciais ganhos em produtividade e eficiéncia, tanto a indUstria, quanto a prestagdo dos servicos
publicos. Quando bem desenhadas e estruturadas, legitimam as acdes publicas e permitem o
didlogo construtivo entre atores do setor publico, privado e sociedade civil, o que é essencial a
compreensdo dos problemas em questdo e para impulsionar solucdes adequadas.

Alideranca por parte do Estado é uma condigdo necessaria para o sucesso das politicas de inovagao
orientadas por missdes. O financiamento publico de longo prazo, articulado, coordenado e inovador,
é instrumento-chave pelo seu potencial de atragéo de parceiros no setor privado. Para isso, assegurar
fontes estaveis de recursos para CT&l é essencial. A promulgacdo da Lei Complementar n® 177/2021
(BRASIL, 2021), que proibe a ndo aplicagdo de recursos do FNDCT, propiciando a disponibilidade
or¢amentaria para a area, ¢ um passo importante nessa dire¢do, mas ainda insuficiente.

Apesar disso, considerando que o Brasil ja tem algumas experiéncias promissoras com caracteristicas
de missdes, talvez a principal licdo seja a importancia de aprender a formular e implementar esse
tipo de iniciativa continuamente — por tentativa e erro, e acumulando know-how e expertise
- a fim de desenvolver as capacidades institucionais que habilitam e sustentam um Estado
indutor do ritmo e da direcdo da transformacéo digital. Quando esta pratica — a de "aprender a
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aprender” a definir, organizar e implementar missdes — se tornar mais usual, as perspectivas de
mais e melhores empregos — vinculados a inovagdes sociais em questdes como salide, seguranca
alimentar, mobilidade urbana etc. — poderdo se concretizar.

Desenvolver e refinar metodologias e ferramentas que permitam aprender a definir e conduzir
missdes para uma transformagao digital com trabalho e empregos qualificados, em diferentes
ambitos, podera apoiar a construgao de capacidades institucionais. Por fim, 0 acompanhamento
e a avaliagdo das incipientes iniciativas brasileiras com POM, incluidas aquelas em estagio mais
embrionario em torno das tecnologias 4.0, poderdo indicar, de forma mais clara, a escala, o escopo
e o grau de ambicdo que melhor se ajustam ao contexto especifico do SNI brasileiro, nos diferentes
momentos do ciclo econdmico.
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