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DESAFIOS E OPORTUNIDADES NAS POLITICAS
INDUSTRIAIS: APRENDIZADOS A PARTIR DO SUS E DAS
REFORMAS SANITARISTAS
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RESUMO

Em 2024, o Brasil anunciou o retorno a adogdo de Politicas Industriais (PIs), suscitando
questionamentos devido aos desafios enfrentados pelas Pls anteriores, como problemas de
coordenacdo, implementacédo e corrupcdo. Portanto, este artigo tem como objetivo identificar
os principais fatores que promovem a efetividade da Pl e realizar uma anélise critica do processo
historico de estruturacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI). Para
iss0, serdo extraidos aprendizados da reforma sanitaria e do processo de estruturacdo dos canais
de participacdo descentralizada do Sistema Unico de Satide (SUS) que possam ser aplicados ao
CNDI. Os resultados demonstram que as experiéncias das reformas sanitarias e da estruturacdo
do SUS fornecem valiosos insights para o CNDI. A incorporagéo de principios como ampla
participacdo social e descentralizacdo pode contribuir para a constru¢cdo de um CNDI mais
robusto, inclusivo e eficiente, capaz de promover o desenvolvimento industrial sustentavel e
equitativo.
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ABSTRACT

In 2024, Brazil announced the return to the adoption of Industrial Policies (IPs), raising
questions due to the challenges faced by previous IPs, such as coordination, implementation,
and corruption issues. Therefore, this article aims to identify the key factors that promote the
effectiveness of IP and conduct a critical analysis of the historical process of structuring the
National Council for Industrial Development (CNDI). To achieve this, insights will be drawn
from the healthcare reform and the process of structuring decentralized participation channels
of the Unified Health System (SUS) that can be applied to the CNDI. The results demonstrate
that the experiences of healthcare reforms and the structuring of SUS provide valuable insights
for the CNDI. Incorporating principles such as broad social participation and decentralization
can contribute to building a more robust, inclusive, and efficient CNDI capable of promoting
sustainable and equitable industrial development.
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1. INTRODUCAO

A partir da década de 2010, os governos passaram a substituir as praticas de offshoring
por estratégias de backshoring e nearshoring, trazendo a producédo manufatureira de volta para
0 pais ou para a sua proximidade (Fernandez-Miguel et al., 2022; VVan Hassel et al., 2023). Essa
mudanca denota uma reacao a perda de competitividade e as politicas tecnoldgicas e comerciais
agressivas adotadas pela China (Diegues; Roselino, 2020). Além de licGes aprendidas com a
pandemia de Covid-19, a qual evidenciou a elevada vulnerabilidade e dependéncia de produtos
fabricados no exterior (Hufbauer; Jung, 2021).

Diante do avanco na desindustrializacdo nos paises ocidentais ganharam forca os
argumentos favoraveis a revisao da estratégia de especializacdo vertical. No campo politico, o
resultado foi a proliferacdo das politicas tecnoldgicas, destinadas a reverter a trajetoria de
crescente perda de atividades manufatureiras pelos paises avancados (Wade, 2012; Bramucci
et al., 2017; Cimoli et al., 2015).

Em 2024, o Brasil aderiu a essa tendéncia com o anuncio da Nova Industria Brasil
(NIB), pelo Governo Federal, a qual possui como objetivo reverter o processo de
desindustrializacdo observado pelo pais (Brasil, 2024). Trata-se de uma iniciativa inovadora,
elaborada com base na abordagem de missdes, proposta por Mazzucato (2021), permeada por
desafios e indagacfes, uma vez que as politicas anteriores se depararam com desafios
significativos de coordenacdo e implementacdo. Além da forte resisténcia a sua adogéo, devido
a associacdo com a corrupcao (Stein; Herrlein Junior, 2016).

Duas abordagens teoricas distintas sugerem solucbes capazes de evitar a ocorréncia
desses problemas, as quais convergem ao enfatizarem a importancia da construcdo de arenas de
diadlogo que promovem a maior participacdo social. A literatura de Politica Industrial (PI), por
um lado, enfatiza a fixacdo de metas, 0 monitoramento, a avaliacdo e a presenca de burocracias
weberianas, dotadas de mecanismos de interlocucdo, como elementos necessarios a efetividade
da PI. Por outro lado, Acemoglu e Robinson (2012) defendem a construcdo de instituicGes
pluralistas que promovem a participacdo social como elemento responsavel por restringir a
atuacdo das liderancas politicas.

Em ambito nacional, a estruturacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial (CNDI), em 2005, demarca a expansdo dos espacos de participacdo social

relacionados a PI. Com o anuincio da politica de neoindustrializagéo esse conselho foi reativado
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e assumiu papel central como instancia consultiva e de coordenacdo (Brasil,

2023a). Trata-se de uma importante arena de interlocucdo entre os atores
diretamente interessados na Pl. Dada a sua importancia como arena de participacdo social, 0
objetivo deste artigo é identificar os principais fatores que promovem a efetividade da Pl e
realizar uma andlise critica do processo historico de estruturagdo do CNDI. Ele levanta as
praticas e mecanismos que podem ser adotados para conferir maior legitimidade a esse
conselho, de modo a imbuir a Pl de maior efetividade, continuidade e resiliéncia.

O procedimento metodoldgico adotado é o estudo comparado de casos. A reforma
sanitarista e o processo de estruturacdo dos canais de participacdo descentralizada do SUS seréo
utilizados para demonstrar como a participacdo de diversos agentes resultou em menor captura
e maior descentralizacdo e estruturacdo das politicas de saude. Os elementos presentes nessa
politica podem contribuir para a atuacdo mais efetiva do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial e para a construgdo de mecanismos mais adequados de participacéo
social, capazes de dotar a Pl dos elementos necessarios a sua estruturacao.

Além dessa introducdo, o artigo estd organizado em mais quatro se¢des. A Secdo 2 revisa a
discussdo sobre monitoramento e insulamento burocratico, realizada pela literatura de Pl. Em
seguida, a Se¢do 3 apresenta a discussao sobre captura de rendas, realizada por Acemoglu e
Robinson (2012). A Secédo 4 formaliza o caso do SUS e discorre sobre as limitag6es exibidas

pelo CNDI. Por fim, a Secédo 5 conclui com algumas consideragdes finais.

2. MONITORAMENTO, CONTROLE E INSULAMENTO NA POLITICA
INDUSTRIAL

A literatura de Pl destaca a necessidade de uma estrutura de governanca capaz de evitar
a captura de rendas. Johnson (1982) mostra quais sdo os fatores de sucesso do Japao, ao analisar
0 papel do Ministério do Comércio Internacional e da Inddstria (MITI) na conducdo da PI, e
destacar a importancia dos aspectos institucionais. O autor enfatiza que o Japao conseguiu se
desenvolver devido a liberdade concedida pelas suas leis, que possibilitaram aos burocratas
construirem uma relacdo mais proxima com o setor privado, com mais liberdade para fixar
diretrizes, requisicdes e sugestdes de Politicas Industriais. O corpo estatal que compdem o MITI
conseguiu exigir contrapartidas, estabelecer, acompanhar e impor que as metas fixadas fossem
alcancadas, sendo aplicadas puni¢oes caso elas ndo fossem atingidas. Outro ponto importante a
ser destacado é a centralizacdo da Pl no Japdo. O MITI conseguiu centralizar todo o esforco de

industrializacdo, de forma que os demais entes estatais ficaram subordinados a este ministério.
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Ademais, Johnson (1982) enfatiza o conceito de administrative guidance,

de acordo com o qual o Estado concede liberdade aos burocratas para estabelecer

as diretrizes da PI. Isso permitiu que o MITI fixasse exigéncias especificas para que as empresas

pudessem acessar 0s beneficios governamentais, 0 que gerou um sistema eficaz de
acompanhamento e cumprimento das metas estabelecidas.

A teoria do mercado governado, proposta por Wade (1990), expande essa discussdo ao
destacar a importancia da coordenacdo dos investimentos, subsidios e incentivos, e das
contrapartidas do setor privado, como metas de exportacdo e dominio tecnolégico. Amsden
(1989), por seu turno, argumenta que nao é suficiente fornecer incentivos para o setor privado,
também é importante garantir que ele siga as diretrizes estabelecidas. Para isso, sd0 essenciais
trés elementos: 1. Metas (contrapartidas); 2. Instrumentos de monitoramento e 3. Penalidades.
A Pl deve ser fundamentada por meio de metas claras, com beneficios condicionados ao
comprometimento das empresas em alcancar tais metas. ApOs receberem 0s incentivos, €
fundamental que haja sistemas de monitoramento para identificar se as empresas cumpriram as
metas estabelecidas. Caso as metas ndo sejam atingidas € necessario notificar as empresas, para
que elas realizem as correcdes de rotas necessarias, e, caso ndo consigam entregar os resultados
prometidos, impor penalidades.

Nesse sentido, o Estado Desenvolvimentista é um ente que estabelece metas de inovacgédo
e tecnologia, cria mecanismos de incentivo para a iniciativa privada e exige que ela alcance as

metas estabelecidas, conforme pode ser visto na Figura 1, a seguir:

Figura 1 - Estrutura de governanga sugerida pela literatura de Pl

ESTABELECIMENTO CRIAGCAO DE
DE METAS INCENTIVOS

o (2] ®

MONITORAMENTO
E AVALIAGAO

Fonte: Organizado a partir de Amsden (1989).

Mazzucato e Rodrik (2023), acrescentam que metas excessivamente rigidas e detalhadas

podem inibir a inovacao, as quais devem ser claras, realistas e flexiveis. De forma semelhante,
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Mazzucato (2022), ao propor politicas mais abrangentes por meio de
missOes, defende que o seu progresso deve ser avaliado por meio de métricas
flexiveis, como os transbordamentos intersetoriais, em vez dos tradicionais métodos de analise
de custo e beneficio e valor presente liquido. Além disso, é importante estabelecer marcos
intermediarios que as agéncias de fomento possam utilizar para interromper subsidios a projetos
que n&o alcangaram sucesso. Essas agéncias precisam ser estruturadas com capacidades internas
adequadas para gerenciar seu portflio de projetos. As agéncias governamentais envolvidas em
iniciativas cientificas e tecnoldgicas também devem promover a especializacdo em tecnologias
de ponta, a fim de avaliar oportunidades de forma eficaz e estimular a experimentacéo e a
tomada de riscos. Além disso, é essencial que haja uma mudanca na forma como os setores
publico e privado colaboram, o que demanda o maior compartilhamento de riscos e
recompensas (Mazzucato, 2022).

Mazzucato (2022) defende que as missdes devem perseguir solucGes para problemas
reais da sociedade, e ndo para setores ou tecnologias especificas. As acdes devem ser delineadas
de forma dinamica e descentralizada, sujeitas a ajustes com base nos resultados obtidos por
meio de processos interativos de monitoramento e calibracdo. Para isso, € fundamental
estabelecer metas intermediarias que possam orientar as agéncias de fomento na interrupgéo de
projetos que ndo alcancaram sucesso. Para que isso ocorra, Mazzucato (2022) aborda trés
pontos importantes: 1. Definicdo de metas de longo prazo sem fixar como serdo atingidas, para
conferir flexibilidade; 2. Necessidade de monitoramento, através de metas intermediarias; e 3.
Definicdo de metas intermediarias flexiveis.

Destaca-se a importancia da responsabilizacdo das empresas que receberam recursos e
da capacidade de adaptacdo da Pl. A responsabilizacdo exige 0 monitoramento, que pode ser
realizado por meio de relatdrios regulares que identificam as metas e resultados alcancados
(Rodrik; Aiginger, 2020). E imprescindivel investigar as razdes pelas quais as empresas nio
alcancaram as metas fixadas, em vez de aplicar punigdes sumarias. O envolvimento da
populacdo e a transparéncia também sdo aspectos desejaveis da Pl, alcancaveis através: (1) da
publicizacdo das discussbes realizadas entre 0 governo e as empresas; (2) da utilizacdo de
instrumentos contabeis que busquem publicizar as despesas realizadas e (3) da abertura para
gue novas empresas recebam incentivos (Rodrik, 2008).

Cherif et al. (2022), mostram que nos paises asiaticos a disciplina de mercado, a
responsabilizacdo das empresas, a transparéncia e a prestacdo de contas evitaram a corrupcao,

pois 0S governos investiram no levantamento de informagdes, monitoramento e avaliagcdo das
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empresas beneficiadas para mensurar os beneficios da Pl. Consultorias
independentes também foram contratadas para avaliar os resultados alcancados.

A presenca de uma burocracia estatal comprometida com o desenvolvimento econdémico
é outro ponto enfatizado pela literatura como elemento responsavel por evitar a captura de
rendas. Evans (2004) aprofunda essa discusséo ao propor o termo Autonomia Inserida, a qual
possui uma definicdo baseada em dois tipos ideais: Estado Desenvolvimentista e Estado
Predatério. O Estado Desenvolvimentista é caracterizado pela presenga de burocracias
weberianas, os servidores publicos sdo contratados por meio do recrutamento meritocratico,
possuem remuneracdo adequada e planos de carreira bem definidos e de longo prazo, com
incentivos para a progressao funcional. A presenca desses elementos é necesséria para dotar o
aparelho estatal de senso de compromisso com a PI.

A existéncia de burocracias weberianas confere autonomia ao Estado para intervir na
economia de maneira eficaz, sem ser capturado por interesses individuais que ndo estejam
alinhados com o desenvolvimento econdmico. Na auséncia de burocracias weberianas tem-se
os Estados Predatorios, caracterizados por indicacéo politica, sem qualificacéo elevada, no qual
os servidores publicos utilizam a maquina publica para angariar beneficios pessoais. Como
resultado, em vez de promover o desenvolvimento econémico, o Estado é capturado, sendo
utilizado para promover interesses pessoais (Evans, 2004).

Porém, Evans (2004) salienta que apenas a presenca de autonomia néo € suficiente para
a criacao de Estados Desenvolvimentistas, pois a autonomia garante uma burocracia insulada,
imune a pressdes do setor privado, mas apatica aos interesses do setor privado. O desafio é
encontrar 0 meio termo, ter uma burocracia insulada que ndo seja capturada pelos interesses
privados e que ao mesmo tempo seja sensivel as demandas das empresas, 0 que requer a criacao
de espacos de cooperacdo entre o Estado e a sociedade, por meio de canais institucionalizados
que possibilitem a negociacdo sobre os objetivos e planos de acdo do Estado. Essa interacdo €
fundamental para garantir que a burocracia receba orientacdes claras, e tome decisdes que
promovam a legitimacdo da Pl perante a sociedade. Ela também resulta em maior capacidade
de adaptacéo e ajuste.

A presenca de burocracias weberianas somadas a canais de didlogo com o setor privado
garante que os servidores publicos ndo cedam aos interesses rentistas de curto prazo, e que haja
aderéncia entre 0s objetivos perseguidos pela burocracia estatal e pelas empresas, o que confere
liberdade para que eles exijam contrapartidas e, em caso de ndo cumprimento, imponham as

penalizagbes necessarias. Na presenca de insercdo sem autonomia 0s burocratas tendem a
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perseguir objetivos proprios em detrimento da sociedade, ou seja, tendem a ser

capturados por interesses particulares, o que gera corrupgéo aberta (Evans, 2004).

Assim, a presenca de burocracias weberianas é importante para evitar que a Pl resulte

em corrupgdo generalizada. Em ultima analise, sdo as metas, penalidades e a construgdo de
arenas de diadlogo que garantem que as empresas serdo incentivadas a alcancar o melhor
desempenho possivel e que os incentivos ndo serdo concedidos indefinidamente as mesmas

empresas, 0 que caracterizaria a captura da PlI.

3. INSTITUICOES E PARTICIPACAO SOCIAL

Acemoglu e Robinson (2012) distinguem as instituicdes em inclusivas e extrativistas e
enfatizam a pluralidade participativa como instrumento responsavel por restringir a captura de
rendas. Eles fazem uma comparacao entre a América Latina (AL), cujo Estado foi capturado, e
a America do Norte (AN), no qual a ampla participacdo politica restringe a atuacéo da elite
dominante e reduz as possibilidades de captura do Estado.

Os autores mostram que apds o saque do ouro e da prata disponiveis, 0s espanhois
impuseram uma rede de instituicbes (encomienda, a mita, o trajin e o repartimento) que tinham
como objetivo extrair a renda da sociedade, pela elite dominante, e rebaixar os povos locais ao
nivel de subsisténcia, de forma que toda a renda excedente fosse destinada aos espanhois.
Assim, as terras indigenas foram expropriadas e os povos locais for¢ados ao trabalho, com
contraprestacdo de baixos salarios, além disso os colonizadores espanhdis impuseram altos
impostos e precos caros aos produtos, cuja compra sequer era voluntaria, e limitaram o acesso
da populacdo em geral as arenas politicas. Estas instituicbes tornaram os conquistadores ricos,
porém converteram a AL no continente mais desigual do mundo.

A auséncia de metais preciosos e a baixa densidade populacional da AN inviabilizaram a
adocdo da mesma estratégia pelos colonizadores. As condicBes distintas forcaram os
colonizadores a trabalharem para garantir a sobrevivéncia. Como resultado, observa-se a
formacdo de instituicbes que incentivam o trabalho, através da propriedade privada, o que
conduziu a formacdo de uma democracia embrionéria, pois 0s colonos comecaram a demandar
maior participacdo politica. Tem-se, assim, as condicBes basilares necessarias a formacdo do
Estado democratico de direito, que possibilita a pluralidade participativa, responsavel por
restringir a atuacdo da elite politica.

Portanto, as escolhas politicas iniciais, moldadas de acordo com o contexto historico,

determinaram 0 modo como ocorreu 0 acesso a propriedade, e formataram o sistema politico
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dominante. Elas podem conduzir a formagéo de circulos virtuosos, caracterizados

pela crescente participagdo da sociedade nas decisbes politicas e reforco na
construcdo de uma sociedade igualitaria, ou a circulos viciosos, caracterizados pela menor
participacdo nas arenas politicas, o que conduziu a formagdo de Estados autoritarios,
caracterizados pela desigualdade de renda e negacdo do acesso as condigdes econbmicas
basicas.

A Figura 2 formaliza as diferencas existentes entre as instituicdes americanas, favoraveis
ao empreendedorismo e & inovacéo, e as instituices mexicanas, caracterizadas pela presenca
de barreiras politicas a inovacdo e ao empreendedorismo. Nos Estados Unidos existe uma
distribuicdo ampla do poder politico, que se traduz na presenca de maior fiscalizacdo, na
restricdo a atuacdo do Poder Executivo e no respeito aos direitos de propriedade. O respeito aos
direitos de propriedade, por sua vez, cria incentivos ao empreendedorismo e ao registro de

patentes, 0 que gera um ambiente favoravel a inovacao.

Figura 2 - Relacéo de causalidade entre a distribuicdo do poder politico e o respeito a
propriedade privada

Estados Unidos
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Fonte: Elaboragéo propria (2023).

Em contrapartida, no México, uma pequena elite controla o poder politico, ndo ha
restricdo a atuacdo do Poder Executivo, e, como consequéncia, prevalece o desrespeito aos
direitos de propriedade. As elites utilizam o seu poder ilimitado para extrair renda da sociedade,
concedendo direitos exclusivos de exploracdo e monopodlios a aliados politicos, o que resulta
em um ambiente desfavoravel a inovacdo. Diante da auséncia de direitos de propriedade e do
risco de expropriacdo a populacdo ndo possui incentivo para investir e inovar.

N&o havendo uma distribuicdo ampla do poder politico, ndo se observa restricdo a
atuacdo dos lideres. As elites se aproveitam dessa lacuna para conceder incentivos e
monopolios, o que resulta em menor concorréncia bancéria, gera baixa oferta de empréstimos

e dificulta a inovacdo, pois aqueles que desejam empreender ndo tém acesso ao sistema
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financeiro. Apenas a elite tem acesso, a qual ndo tem interesse em inovar e acessar

novas tecnologias, pois ja controla os principais recursos produtivos do pais. A
sua influéncia politica significa que é mais vantajoso criar reserva de mercado em atividades
economicas consolidadas do que se arriscar ao tentar desenvolver inovagoes.

Para Acemoglu e Robinson (2012) as instituicbes dividem-se em inclusivas e
extrativistas, tanto politicamente, quanto economicamente. As instituicdes econdmicas
inclusivas séo definidas como aquelas que estimulam a participacdo da populacdo em atividades
econémicas, para que facam o melhor uso de suas vocacdes, ao permitirem que realizem as
escolhas que considerarem melhor. Para que as instituicGes sejam inclusivas elas devem possuir
as seguintes caracteristicas (Figura 3): propriedade privada, sistema juridico que atue com
imparcialidade, servicos publicos e condi¢oes igualitarias para que “as pessoas possam realizar
intercdmbios e estabelecer contratos, além de possibilitar o ingresso de novas empresas e

permitir a cada um escolher sua profissao” (Acemoglu; Robinson, 2012, p. 59).

Figura 3 - Fatores necessarios para que um pais possua instituicdes econdémicas inclusivas

Pic;_lij‘i;iga:e Sistema Servicos Condicoes Liberdade Inst.

‘p . + juridico + TVIG . . ; + de trabalho = econdomicas

respeito aos . L ptblicos igualitarias . .
imparcial e emprego inclusivas

contratos

Fonte: organizado a partir de Acemoglu e Robinson (2012).

Desta forma, as instituicdes inclusivas denotam a importancia ndo apenas do
estabelecimento de contratos e intercambios, mas também enfatiza o aspecto crucial do acesso
equitativo ao mercado para novas empresas. Além disso, destaca a liberdade individual de
escolha profissional como um componente fundamental dentro desse contexto, evidencia que
instituicbes inclusivas ndo apenas promovem a livre iniciativa econdmica, mas também
garantem a autonomia na trajetoria profissional de cada individuo.

Por outro lado, as instituicbes econdmicas extrativistas sdo aquelas caracterizadas pela
auséncia da propriedade privada. A populacdo ndo possui liberdade para tomar decisdes
econbmicas, 0 acesso a propriedade ndo ocorre de forma igualitaria e ndo sdo ofertados servicos
publicos fundamentais para a promocao da prosperidade. Nestas sociedades falta um sistema
juridico imparcial, sendo as instituicGes construidas com a finalidade de extrair renda da
populacdo em beneficios de poucos (Acemoglu; Robinson, 2012).

A falta de instituicdes inclusivas pode levar a circulos viciosos. Em sociedades onde as
instituicbes sdo extrativistas, isto €, favorecem um grupo pequeno ou elite, nega-se

oportunidades a outros, o resultado é a estagnagdo econémica e o descontentamento social. A
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auséncia de direitos de propriedade protegidos, a corrupcdo generalizada, a

aplicacdo seletiva da lei e um governo que serve a interesses particulares, em
detrimento da sociedade como um todo, geram um ambiente de desconfianca e limitam o
crescimento econdmico. Isso, por sua vez, enfraquece ainda mais as instituicdes (Acemoglu;
Robinson, 2012).

Os autores (2012) citam o Brasil para destacar a importancia do empoderamento social.
O movimento sindical, na década de 1970, desencadeou um processo de empoderamento das
camadas populares que culminou na formacdo de uma coalizdo politica representada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT). Esse movimento impulsionou uma transformacéo politica
nacional, marcando a transi¢cdo do governo militar para a democracia, 0 que contribuiu para o
avancgo em direcéo a instituicdes mais inclusivas.

Desta forma, Acemoglu e Robinson (2012) argumentam que as instituicdes
desempenham um papel fundamental no controle social de uma sociedade. Eles destacam que
as instituicdes inclusivas, que distribuem o poder de forma ampla e estimulam a participacao
politica, tendem a facilitar o controle social mais eficaz, ao envolverem uma ampla parcela da
populacdo no processo de tomada de decisdes. Em contrapartida, as instituicdes extrativistas,
gue concentram o poder em poucas maos, muitas vezes resultam em um controle social fraco,
ao excluir grande parte da populacdo do processo politico. Essa diferenca no desenho
institucional pode influenciar diretamente a capacidade de uma sociedade em lidar com a
corrupgdo e em promover um ambiente igualitario.

Os autores também enfatizam que as instituicbes envolvem a capacidade de cooperagéo
dentro de uma sociedade. Institui¢des inclusivas tendem a facilitar a cooperacdo entre diferentes
grupos e interesses, ao permitirem que eles trabalhem juntos para alcancar objetivos comuns.
Por outro lado, as instituicdes extrativistas muitas vezes dificultam a cooperacdo, pois tendem
a criar divisdes e conflitos entre diferentes grupos, o que resulta em controle social e governancga
menos eficazes.

Assim, as instituicdes tém um impacto direto na qualidade da governanca de uma nacao.
InstituicBes inclusivas tendem a promover uma governanga mais transparente, responsavel e
eficaz, pois envolvem ampla participacdo da populacdo no processo politico-decisorio. Por
outro lado, instituicGes extrativistas resultam em governanca corrupta, autoritaria e ineficiente,
pois concentram o poder em poucas maos, cria-se incentivos para a exploracdo e a captura de

rendas (Acemoglu; Robinson, 2012).
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4. DELIBERACAO PARTICIPATIVA E APRENDIZADOS APLICAVEIS A PI

No Brasil, 0 Sistema Unico de Satide (SUS) é a principal referéncia em coordenacéo de
politicas publicas na area da saude, a qual pode ser utiliza para ilustrar a importancia das arenas
participativas como elemento responsavel por conferir continuidade as politicas publicas e
protecdo contra a captura de rendas. O seu processo historico de estruturacdo se diferencia pela
ampla participacdo social. Para compreender a importancia desse processo € necessario
retroceder ao século passado, especificamente a Revolta da Vacina, em 1904. Historicamente,
0 Brasil caracterizou-se por um sistema de salde autoritario e desigual. Com efeito, Osvaldo
Cruz promoveu uma campanha de vacinacdo contra a variola a forca, sem dialogo com a
sociedade, o que resultou em revolta social (Paim et al., 2014).

Na década de 1930, Getulio Vargas avangou na protecao social, porém o acesso a saude
permaneceu desigual, com processos decisorios centralizados e pouco envolvimento da
sociedade. O sistema de protecdo social era fragmentado e desigual, baseado em categorias
profissionais que beneficiavam somente as pessoas mais abastadas, enquanto 0s mais pobres
permaneciam desassistidos (Paim et al., 2014).

Na década de 1960, houve uma expansdo do sistema de saude. No entanto, foi
acompanhada pelo intenso lobby da iniciativa privada. Apesar das reformas implementadas com
o intuito de ampliar 0 acesso a saude, a légica continuava direcionada a oferta pelo setor privado
em beneficios sobretudo da popula¢do com mais recursos financeiros, o que tornou o sistema
inviavel (Paim et al., 2014).

Inspirados por reformas internacionais que ampliavam o acesso da populacdo de menor
renda ao sistema de satde, médicos sanitaristas iniciaram um debate sobre a necessidade de
reforma, universalizacdo e acesso gratuito a saude. Esse movimento expandiu-se, e envolveu
diferentes setores da sociedade, inclusive partidos de esquerda, parlamentares progressistas,
secretarias municipais de salde e outros movimentos sociais. Ele conduziu a criacdo de
importantes arenas de debate: em 1976, o Centro Brasileiro de Estudos de Saude (CEBES); em
1979, a Associacdo Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO) e, em 1980, o Conselho Nacional
de Secretarios de Salde (CONASS). Essas arenas se tornaram bases fundamentais para
impulsionar as reformas subsequentes (Costa, 2014).

Durante a década de 1980, em meio ao processo de redemocratizacdo, o debate

amadureceu e foi incorporado as discussdes da reforma constitucional, apesar da resisténcia
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vigorosa de um poderoso setor privado da salde, culminando na instituicdo do

Sistema Unico de Satde (SUS). A 82 Conferéncia Nacional de Saude, realizada
em 1986, definiu mecanismos de coordenacdo, integracdo e transferéncia de recursos entre
instituicGes de salde federais, estaduais e municipais, ratificados pela assembleia constituinte,
1987-1988. Vale destacar que a elaboragdo do texto da Constituicdo de 1988 ocorreu em um
contexto de instabilidade econdmica, com 0s movimentos sociais em recuo e ascensdo da
ideologia neoliberal, em um contexto de forte apoio do governo as empresas privadas de salde.
Fatores que reforgcam a importéncia e a forga das arenas participativas, que apesar do contexto
adverso, conseguiram obter importantes avancos em diregdo ao amplo acesso a saude (Paim et
al., 2014).

A implementacdo do SUS teve inicio em 1990, coincidindo com a adogdo de uma
agenda neoliberal. Apesar do contexto politico desfavoravel, em 1990 foi aprovada a Lei N°
8.080/90, que delineou as atribuicdes e a organizacdo do SUS. O projeto de reforma da satde
foi retomado em 1992, sendo a descentralizacdo fortalecida e langado o Programa Saude da
Familia (PSF). Embora a reforma do setor de saude tenha perdido prioridade politica durante
a década de 1990, varias iniciativas foram empreendidas, incluindo o desenvolvimento de um
programa nacional de prevencao e controle do HIV/AIDS, o reforgo dos esforcos de controle
do tabagismo, a criacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, o estabelecimento do
Conselho Nacional de Saude Suplementar e a implementacdo do modelo de atencdo a saude
indigena. Iniciativas como o Servigco de Atendimento Movel de Urgéncia e a Politica Nacional
de Saude Bucal (Brasil Sorridente), entre outras, foram implementadas a partir de 2003.

A descentralizacdo do sistema de saude seguiu a logica subjacente a implementacéo do
SUS, sendo preconizada pelos movimentos sociais € moldada por programas de ajuste
macroeconémico. O estatuto aprovado pelo Ministério da Saude, destinado a redefinir as
responsabilidades, estabeleceu mecanismos de financiamento, como a Cota de Atencédo Bésica,
e criou conselhos representativos e comités de gestdo em cada nivel de governo. Para gerir a
politica descentralizada foram ampliados o0s quadros para a tomada de decisGes governamentais
e a participacdo social.

Além das conferéncias nacionais de saude, foi institucionalizada uma estrutura
inovadora, com a criacdo de conselhos de salde e comités intergestores, tanto no nivel estadual
(bipartite) quanto no federal (tripartite), que tomam decisdes por consenso (Figura 4). O
resultado foi uma estrutura de governanca pioneira e inovadora, que possibilita a participacao
de um amplo numero de atores, com responsabilidades e canais de interlocucdo claramente
definidos (Paim et al., 2014).
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Figura 4 - Processo de formulacdo de politicas e participacéo social no SUS
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Fonte: adaptado de Paim et al. (2014)

Por sua vez, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) foi
regulamentado pelo Decreto presidencial N° 5.353, de 24 de janeiro de 2005, o qual estabeleceu
as suas atribuicdes, fungdes, integrantes e normas de funcionamento, apds reinvindicacéo pela
Confederacdo Nacional da Industria. Trata-se de um conselho com carater consultivo,
responsavel por aconselhar a presidéncia da republica em Pls, de comércio exterior e ciéncia e
tecnologia. Em sua versdo inicial ele era composto por 15 ministros de Estado, além de
membros da sociedade civil, indicados pela presidéncia da republica, com mandatos de dois
anos, tendo como presidente o Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(STEIN, 2015).

A analise da atuacdo do CNDI no periodo 2005-2023 revela trés fases distintas. Entre
0s anos de 2005 e 2007, durante a gestdo do ministro Luiz Fernando Furlan, ele se mostrou
ativo, com a realizacdo de oito reunides e ampla participacdo dos conselheiros. A partir de 2007,
tornou-se menos ativo, com a realizacdo de uma Unica reunido em 19 de junho de 2007, cuja
ata ndo foi publicada. Com o langcamento da Politica de Desenvolvimento Produtivo, em 2008,

0 Governo Federal optou por reativar os féruns de competitividade como espago de formulacao
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de politicas publicas, sendo os estudos setoriais realizados pela Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial utilizados para formular as politicas adotadas (De
Toni, 2013).

O primeiro governo Dilma tentou reativar o CNDI, com a adog&o do Programa Brasil
Maior. Porém, observam-se mudancas importantes na composicdo do conselho, com a
preferéncia pela indicacdo de empresarios relacionados a grandes grupos industriais em
prejuizo da representacédo sindical e das associacfes de classe. Apesar da tentativa de conferir
mais legitimidade as arenas participativas, esse conselho realizou apenas duas reunifes entre 0s
anos de 2011 e 2013, focadas na exposicao das linhas de atuacdo do governo, validadas pela
fala dos representantes empresariais. As reunides previstas para o ano de 2013 ndo foram
realizadas, com indicios de uma reunido em 10 de abril de 2013, cuja ata ndo foi publicada.
Assim, as tentativas de reativar o CNDI ndo foram efetivas, observando-se a ratificacdo do
movimento de perda de capacidade politica e social na PI, observado desde 2007.

Em 2015, o CNDI foi oficialmente encerrado, sendo retomado apenas em 2023, mais
uma vez por iniciativa do Governo Federal, por meio do Decreto N° 11.482, o qual, em seu Art.
1°, estabeleceu que ele possui como finalidade “propor ao Presidente da Republica politicas
nacionais ¢ medidas especificas destinadas a promover o desenvolvimento industrial do Pais”
(Brasil, 2023a). Esse decreto também definiu as competéncias e a composi¢do do CNDI, o qual
é composto por 20 ministros de estado, pelo Presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social e por vinte e um representantes da sociedade civil, indicados pelo
Presidente do CNDI, para mandato de dois anos.

O decreto instituiu 0o Comité-Executivo do CNDI, que devera realizar reunides
trimestrais, sendo composto por seis secretarios do Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servicos e por representantes da Casa Civil e de 12 ministérios. Cabe ao Comité-
Executivo: 1. Sugerir a PI; 2. Formular, planejar, articular e monitorar as acdes relacionadas a
PI; 3. Propor diretrizes e medidas para incrementar a produtividade e a competitividade da
industria nacional e do ambiente de negdcios, além de medidas de fomento a economia verde,
resiliéncia das cadeias produtivas e inovacao tecnoldgica, inclusive com a definicdo e melhoria
dos instrumentos de promocéo da inddstria; 4. Enviar as decisdes de carater estratégico para
avaliacdo do CNDI. Ele também pode estabelecer grupos de trabalho tematicos, dos quais
poderdo participar membros de outros 6rgdos e entidades, desde que devidamente formalizados
no regimento interno do CNDI.

Os membros da sociedade civil foram designados pela Portaria GM/MDIC N° 162,

publicada no dia 16 de junho de 2023. Entre os 21 membros estéo dirigentes de quinze entidades
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de representacdo setorial; trés entidades de representacdo dos trabalhadores

(Central Unica dos Trabalhadores, Forca Sindical e Unido Geral dos
Trabalhadores), Confederagcdo Nacional da Inddstria, Embraer S.A. e do Instituto de Estudos
para 0 Desenvolvimento Industrial. Também foram convidados dirigentes de 16 entidades
adicionais, incluindo Gerdau S.A. e Petrobras S. A (Brasil, 2023b).

A reativacio do CNDI gera expectativas positivas, mas também levanta
questionamentos sobre a sua continuidade e efetividade. O grau de atuacdo e 0s espacos para
participacdo dos representantes da sociedade civil foram historicamente limitados. Trata-se de
uma arena de didlogo composta principalmente por representante do governo e ndo por
representantes da sociedade civil. Como resultado, mostra-se sensivel aos interesses politicos
de curto prazo, sendo mobilizada a depender das prioridades politicas. O resultado é a auséncia
de continuidade na PI.

A andlise das reformas sanitaristas e do processo de estruturacdo do SUS oferece
importantes licdes aplicaveis ao CNDI. Primeiramente, a intensa participagdo social e
democratica foi uma caracteristica fundamental na criacdo e desenvolvimento do SUS. A
estruturacdo do sistema de saude envolveu médicos sanitaristas, movimentos sociais, partidos
politicos de esquerda e diversos setores da sociedade, que colaboraram na formulacdo de
politicas e enfrentaram resisténcias politicas e econémicas. Essa ampla base social foi crucial
para a universalizacdo do acesso a saude, conferindo legitimidade e continuidade as politicas
de satde. A aplicacdo desse aprendizado ao CNDI evidencia a necessidade de se fortalecer as
arenas participativas, garantindo uma representatividade ampla que inclua ndo apenas
representantes do governo e grandes empresarios, mas também sindicatos, associacdes de classe
e outras organizacOes da sociedade civil. Esse engajamento ajudara a conferir legitimidade e
continuidade as politicas industriais.

Outro ponto crucial é a descentralizacdo e a governanca inovadora, que foram principios
fundamentais na implementacdo do SUS. A descentralizacdo permitiu maior autonomia e
participacdo dos governos locais e criou uma estrutura de governanca inovadora com conselhos
de saude e comités intergestores em diferentes niveis de governo. No contexto do CNDI, adotar
uma abordagem descentralizada na formulacdo e implementacéo da Pl pode melhorar a eficacia
e a adaptabilidade das politicas. Estabelecer conselhos e comités regionais e setoriais pode
facilitar a articulacdo e coordenacdo das iniciativas industriais, além de promover uma
governancga mais participativa e inclusiva.

A reforma sanitarista também evidenciou a importancia de se resistir a captura de rendas

por interesses privados. Durante a implementacdo do SUS, houve uma forte resisténcia do setor
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privado da salde, mas a criacdo de mecanismos participativos foi essencial para

evitar que politicas publicas fossem dominadas por interesses privados. Para o
CNDI, é fundamental criar mecanismos que previnam a captura de politicas industriais por
interesses especificos de grandes grupos industriais. Garantir a transparéncia, responsabilizacdo
e a participacdo ativa de diversos atores sociais, conforme preconizado por Acemoglu e
Robinson (2012), pode ajudar a manter o foco nas necessidades coletivas e de longo prazo.

A consisténcia e continuidade das politicas é outro aprendizado vital. Mesmo em
contextos adversos, como durante a adogédo de uma agenda neoliberal nos anos 1990, a estrutura
participativa do SUS permitiu a continuidade e a implementacdo de importantes iniciativas de
salde publica. Para o CNDI, garantir a continuidade das politicas industriais requer a adocao
de estruturas participativas robustas que possam resistir a mudancas politicas e econdmicas.
Estabelecer diretrizes claras e mecanismos de monitoramento e avaliagcdo continuos pode ajudar
a manter a consisténcia da politica (Amsden, 1989; Rodrik; Aiginger, 2020; Cherif et al., 2022).

Por fim, a relevancia das arenas participativas no SUS, como a 82 Conferéncia Nacional
de Saude, que desempenharam um papel crucial na formulacao de politicas e na integracéo de
diversos atores no processo decisorio, demonstra a importancia dessas estruturas. Fortalecer as
arenas participativas do CNDI pode envolver a realizagdo regular de conferéncias, foruns e
debates publicos que incluam uma ampla gama de atores, dada a necessidade de se promover
uma discussdo mais inclusiva e democratica das politicas industriais, resultando em estratégias

mais bem informadas e legitimadas, o0 que pode conferir maior credibilidade para a PI.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Em 2024, o Brasil anunciou o retorno a adogéo de Politicas Industriais (PIs), suscitando
questionamentos devido aos desafios enfrentados pelas Pls anteriores, como problemas de
coordenacdo, implementacdo e corrupcao. Para mitigar estes problemas, diferentes estratégias
sdo propostas pela literatura econdmica, destacando-se a importancia de arenas participativas e
de instituicbes pluralistas que promovem a participacao social. Assim, 0 objetivo deste artigo
foi identificar os principais fatores que promovem a efetividade da Pl e realizar uma anélise
critica do processo historico de estruturacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial (CNDI). Os procedimentos metodoldgicos adotados é o estudo comparado de casos.
A reforma sanitarista e o processo de estruturacdo dos canais de participacdo descentralizada

do SUS foram utilizados para extrair aprendizados para o CNDI e a PI.
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A experiéncia historica da reforma sanitarista no Brasil, que culminou na

criagdo do SUS, demonstra a importancia de uma estrutura robusta e participativa.

A ampla participagdo social e a descentralizagdo foram cruciais para a implementacdo de

politicas de salde que resistiram a pressdes politicas e econdmicas adversas. A criacdo de

conselhos de salde e comités intergestores, com representatividade diversificada e tomada de

decisdes por consenso, garantiram a legitimidade e a continuidade das politicas publicas de
saude.

Por outro lado, a trajetoria do CNDI evidencia desafios na construcéo de uma arena de
didlogo verdadeiramente participativa e eficaz. A histdria recente do conselho mostra uma
tendéncia a centralizacdo e a influéncia desproporcional dos representantes do governo e de
grandes grupos industriais, resultando em uma perda potencial de legitimidade e efetividade. A
reativacdo do CNDI em 2023, com a intengdo de promover a neoindustrializacdo, representa
uma oportunidade para corrigir esses desvios e adotar uma estrutura de governanca mais
inclusiva e resiliente.

Para que o CNDI possa cumprir seu papel de maneira efetiva, é essencial que ele
incorpore lices das reformas sanitaristas. Primeiro, deve-se garantir uma ampla participacéo
social, envolvendo ndo apenas representantes do governo e do setor empresarial, mas também
sindicatos, associacOes de classe e outras organizacdes da sociedade civil. Essa diversidade de
atores pode contribuir para uma formulacao de politicas mais equilibrada e legitima.

Além disso, a descentralizacdo deve ser promovida, permitindo uma maior autonomia e
participacdo dos niveis regionais e setoriais na tomada de decis6es. Estruturas descentralizadas
de governanca podem facilitar uma melhor articulacéo e coordenacéo das iniciativas industriais,
aléem de promover uma governanca mais adaptavel e inclusiva. Conforme demonstrado pela
literatura de PI, a resisténcia a captura de rendas pode ser fortalecida por meio da fixacao de
metas intermedidarias flexiveis, da transparéncia e da responsabiliza¢do. A criacdo de processos
claros de monitoramento e avaliacdo continua das politicas, bem como a implementacéo de uma
burocracia weberiana com forte capacidade técnica e independéncia, sdo medidas
complementares aos mecanismos de participacdo social, capazes de assegurar que as PIs

atendam ao interesse publico em vez de interesses privados.
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