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RESUMO

O Brasil, apesar de diversas tentativas das politicas publicas de alterar a conformacéo de seu
Sistema Nacional de Inovacgdo (SNI), ainda ndo teve sucesso em alcancar a sua consolidagéo e
atrelar a competitividade de sua economia primordialmente ao conhecimento e a inovacgéo. Essa
tese se propde a reinterpretar o conhecimento sobre os SNIs de forma ampla, combinando-se
as proposicbes da teoria econémica neoinstitucionalista com proposicbes da teoria
evolucionéria neoschumpeteriana, e definindo uma nova lente para a compreensao do processo
de conformacdo dos SNIs, através da logica da relacédo entre tecnologia e instituicdes. Assim,
0 processo de conformagdo do SNI passa a ser visto como resultado dessa relacdo, que
estabelece a propria dindmica dos fluxos de conhecimento e envolve: 1) os tipos e quantidades
de conhecimento disponivel e aplicado nesse sistema para a atividade econdmica; e 2) a forma
como a sociedade — com seu conjunto de habitos compartilhados, regras e convengdes sociais
— estabelece as condicGes para a producdo e aplicacdo desse conhecimento. Propde-se, desta
forma, que a relacdo entre tecnologia e instituicdes se materializa, em nivel fundamental, nas
firmas como agentes de inovacdo e desenvolvimento, e, em nivel macro, no SNI. Nesse sentido,
0 objetivo desta tese analisar, a luz da combinacdo das teorias neoschumpeteriana e
neoinstitucionalista, como a relacdo entre tecnologia e instituigdes conformou o SNI brasileiro
e as razdes do insucesso das politicas publicas em fomentar mudancas nessa relagcdo e a
consolidacdo do SNI, nos altimos 35 anos. A metodologia utilizada foi a analise documental
das politicas para a ciéncia, tecnologia e inovacdo, as politicas industriais e as estratégias de
desenvolvimento do governo federal. Os resultados mostram que as politicas publicas
brasileiras falham quando ndo entendem que o caminho para a consolidacdo do SNI passa
necessariamente pelo papel ativo das firmas. As politicas publicas ndo apenas ndo lograram
éxito em alcancar as mudancas pretendidas, como terminaram por contribuir para um processo
de conformacéo do SNI que néo resultou em sua consolidacdo. O SNI brasileiro é caracterizado
por uma relacéo entre tecnologia e instituicdes que ndo leva a um processo de consolidacéo
nem do tipo bottom up nem do tipo top down, ou seja, ndo ha uma consolidacéo via iniciativa
das firmas apoiadas pelo Estado, nem via provocacdo do Estado para a mudanca dos
comportamentos das firmas. Observa-se que, por um lado, as politicas publicas pretendem que
a producdo de conhecimento académico se aproxime das demandas das firmas. E, por outro
lado, que as firmas nacionais, que tem sua atuacao voltada - e sdo estimuladas nesse sentido —
para atender necessidades béasicas e vender produtos baratos no mercado interno ou para vender
commodities associadas a exploracdo de recursos naturais no mercado externo, ndo precisam
desse tipo de conhecimento de forma substancial. Sendo assim, a relagcdo estabelecida entre
tecnologia e instituicbes que embasa a conformacédo do SNI brasileiro se concretiza em firmas
que ndo produzem conhecimento novo e que oferecem solugdes que decorrem de um mercado
ou de setores que ndo demandam mudancas significativas, ndo havendo a formacgéo de novos
fluxos de conhecimento e a consolidagdo do SNI.

Palavras-chave: Sistema Nacional de Inovacdo; tecnologia; institui¢bes; politicas publicas;
Brasil



ABSTRACT

Brazil, despite the public policies’ efforts to change the National Innovation System (NIS)
shape, has not yet succeeded in achieving its consolidation and in making national economy
primarily knowledge and innovation-based. This thesis proposes to reinterpret the knowledge
about SNIs in a broad way, combining propositions of the modern approach to Old American
Institutionalism with propositions of neoschumpeterian evolutionary theory, and to define a
new lens for understanding of the process of shaping SNIs, through the logic of the relationship
between technology and institutions. Thus, the SNI shaping process is seen as a result of this
relationship, which establishes the very dynamics of knowledge flows and involves: 1) the types
and amounts of knowledge available and applied in this system for economic activity; and 2)
the way in which society - with its set of shared habits, rules and social conventions - establishes
the conditions for the production and application of this knowledge. It is proposed, then, that
the relationship between technology and institutions, at a fundamental level, materializes in
firms as agents of innovation and development, and, at a macro level, in the NIS. Therefore, the
aim of this thesis is to analyze, considering the theoretical combination of neoschumpeterian
evolutionary theory and the modern approach to Old American Institutionalism, how the
relationship between technology and institutions conformed the Brazilian NSI and the reasons
for the failure of public policies to foster changes in this relationship and the NSI consolidation,
in the last 35 years. The research methodology was documentary analysis, based on policy
documents that describe policies for science, technology and innovation, industrial policies and
development strategies of the federal government. Results show that Brazilian public policies
fail because they do not understand that the path to the consolidation of the NSI necessarily
passes through the active role of firms. Public policies were not only not successful in achieving
the intended changes, but ended up contributing to a process of NSI conformation that did not
result in its consolidation. The Brazilian NSI is characterized by a relationship between
technology and institutions that does not lead to a consolidation process, neither of the bottom
up nor of the top down type, that is, there is no consolidation trough the firms’ initiative
supported by the State, nor trough State’s efforts to change firms’ behaviors. It is observed that,
on the one hand, public policies intend that the production of academic knowledge comes close
to the demands of firms. And, on the other hand, that national firms, whose activities are focused
- and are encouraged in this direction - to meet basic needs and sell cheap products on the
domestic market or to sell commodities associated with the exploitation of natural resources on
the foreign market, do not need substantially that kind of knowledge. Thus, the relationship
between technology and institutions that underlies the shaping process of the Brazilian NSI is
materialized in firms that do not produce new knowledge and that offer solutions that derive
from a market or from sectors that do not demand significant changes, without resulting in new
knowledge flows nor the NIS consolidation.

Key words: National Innovation System; Technology; Institutions; Public Policy; Brazil
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1. INTRODUCAO

A abordagem dos Sistemas Nacionais de Inovacdo (SNIs) tem sido amplamente
difundida ndo somente no meio académico, mas também entre formuladores de politicas
publicas e organizacOes interessadas nas questdes do desenvolvimento. Desde a sua elaboracéo,
nas décadas de 1980 e 1990, muito ja foi discutido sobre o papel, a formacdo e as diferencas
entre os SNIs. Em especial, ganhou espaco o debate acerca das razdes para o fato de que, em
alguns paises, o processo de conformacdo e consolidacdo do SNI ndo tem conseguido alcancar
os resultados almejados pela sociedade.

Autores como Nelson (1988a, 1988b, 1993, 2002a, 2002b), Freeman (1987, 1988, 1995,
2002) e Lundvall (1988, 2004), responsaveis pelos primeiros e principais trabalhos sobre os
SNIs, exploraram o tema e apontaram diversas possibilidades de estudos e interpretacdes. A
abordagem defende que a capacidade de criar inovacdes tecnoldgicas de um pais dependeria
das interacOes dos agentes relevantes - em especial, as firmas, as universidades e 0s institutos
de pesquisa, e 0 Estado — que formam um sistema. Essas interagcdes conformam fluxos de
conhecimento necessarios ao processo de criagdo de inovacdes e acabam por conformar o
préprio SNI.

Analisando-se as experiéncias de paises com conformac6es bem sucedidas de SNIs,
assim como apresentadas na literatura sobre o tema, observa-se que, nesses casos, se estabelece
um ciclo virtuoso favoravel a busca pela continua mudanca tecnoldgica pelas firmas,
estabelecendo a sua consolidagdo e resultando na inovacdo como base da competitividade da
economia nacional. Da mesma forma, se observa que esse ciclo depende de mudancas
institucionais envolvendo todo o SNI.

Para compreender o que realmente ocorre nesse processo, é preciso ir além da anélise
descritivo-factual dos SNIs e buscar capturar a logica subjacente ao seu processo de
conformacdo. Argumenta-se que essa logica se baseia justamente na relacdo entre duas
variaveis no tempo: tecnologia e instituicGes. Nesse sentido, Nelson (2002a, 2008a, 2008b)
associa a conformacdo dos SNIs a um processo de coevolucdo de tecnologia e instituicdes.
Entretanto, diante da diversidade de acepg¢des e ambiguidades no uso do termo instituigdes na
literatura sobre os SNIs, ha pouca clareza sobre como esse processo ocorre nas diferentes
experiéncias e, portanto, pouca sistematizacao sobre o funcionamento dessa I6gica no processo

de conformacéo dos SNIs.
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Esta tese se propOe, considerando a combinacdo de proposi¢cOes da teoria econdmica
neoinstitucionalista com proposicdes da teoria evolucionéria neoschumpeteriana, justamente a
definir uma lente para a compreensdo mais sistematizada do processo de conformacéao dos SNIs
através da logica da relacdo entre tecnologia e instituicdes e, a partir dela, analisar o caso do
SNI brasileiro. A partir dessa combinagdo, pode-se tratar a tecnologia ndo apenas como
dispositivos fisicos ou solu¢bes em si, mas, para além disso, como o conjunto de aplica¢des do
conhecimento possiveis para uma dada base de conhecimento e posto em pratica pelas firmas
com o objetivo de inovar. Por sua vez, as instituicdes passam a ser entendidas como
relacionadas ao conjunto de hébitos compartilhados, regras e convencdes sociais, que
estruturam as interacfes sociais - e, dessa forma, tornam possiveis determinados
comportamentos -, incluindo-se entre elas desde regras de conduta cotidianas até as firmas e
outras organizacdes (HODGSON, 2007).

Compreende-se também que a légica de conformacéo do SNI, resultado da relacéo entre
tecnologia e instituicdes, que estabelece a propria dindmica dos fluxos de conhecimento,
envolve: 1) os tipos e quantidades de conhecimento disponivel e aplicado nesse sistema para a
atividade econbmica; e 2) a forma como a sociedade — com seu conjunto de habitos
compartilhados, regras e convencgdes sociais — estabelece as condi¢fes para a produgédo e
aplicacdo desse conhecimento. Mais especificamente, propde-se que a relagdo entre tecnologia
e instituicbes se materializa, em nivel fundamental, na atuacdo das firmas como agentes de
inovacéo e desenvolvimento, que, na sua relacdo com outros produtores de conhecimento e com
o Estado, molda os fluxos de conhecimento presentes no SNI e, portanto, sua conformacao.

Entretanto, na compreensao do processo de conformacéo e consolida¢do do SNI, como
pretendido na construcdo da abordagem tedrica predominante, foi se perdendo a compreenséo
de qual seria o papel das firmas na conformacdo do sistema e principalmente, na mudanca
institucional. A andlise se concentrou mais em entender como o Estado fomenta a criacdo de
conhecimento - como forma de alcancar os resultados esperados - do que no porqué se criam
ou ndo as necessidades - das firmas e da sociedade como um todo - de producdo e aplicacéo de
conhecimento, em especial nos paises em desenvolvimento. Do ponto de vista da abordagem
do SNI, o Estado praticamente assumiu sozinho a centralidade do sistema, pressupondo-se que
ele seria capaz por “decreto”, através das politicas publicas, de alterar os fluxos de
conhecimento.

Tal postura analitica e normativa, porém, precisa ser reavaliada. Isso é necessario, pois,
na realidade, sdo as rotinas das firmas que conjugam tecnologias fisicas e sociais, no olhar de

Nelson (2008a), ou artefatos fisicos e habitos compartilhados, de acordo com Hodgson (2007).
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Sao elas que tornam, por assim dizer, palpavel o objetivo do SNI, isto é, aumentar a intensidade
dos fluxos do conhecimento para o desenvolvimento nacional a partir da inova¢do. Em outras
palavras, a firma deve ser entendida como um agente que congrega, no seu esforco de
desenvolver e produzir bens e servi¢os, o entendimento dos problemas e necessidades
econdmicas bem como a capacidade de soluciona-los suprindo tais demandas e, portanto, como
dito, como o nivel fundamental de materializacdo da relacdo entre tecnologia e instituicoes.

Se, por um lado, a proposta desta tese reforca a centralidade das firmas na conformacao
e consolidacao dos SNIs, uma vez que é por meio da producéo e aplicacdo de conhecimento em
suas atividades que elas engendram mudancas tecnoldgicas e institucionais, por outro, é preciso
ter claro que isso ndo significa subestimar o papel fundamental dos demais atores (e.g.
universidades, centros tecnoldgicos, governos, entre outros) na logica dos fluxos de
conhecimento. Afinal, se as firmas atuassem de forma isolada, néo se trataria de um ‘sistema’.
Na realidade, € a continua retroalimentacdo do fluxo de conhecimento entre firmas e demais
atores, caracteristica tipica dos sistemas, que permite - no contexto da realidade socioecondémica
- que aparecam novos problemas e emerjam novas necessidades, refletindo e exigindo cada vez
mais conhecimento para o desenvolvimento.

Como ja sinalizado, a consolidacdo do SNI acontece quando se constitui um circulo
virtuoso para a busca da inovacdo. A analise de diferentes experiéncias de conformacéo do SNI
demonstra que, sendo as firmas centrais na sua conformacdo, ha dois modelos diferentes no
estabelecimento das suas relagdes com os demais atores.

Nos casos chamados bottom up, a consolidacdo do SNI decorre de um processo
envolvendo tecnologia e instituicbes que inclui a participacao ativa das firmas na producado e
aplicacdo crescente de conhecimento na atividade econdmica (participando ativamente da
formacdo dos fluxos de conhecimento), tendo o Estado como elemento de apoio e reforgo as
mudancas tecnoldgicas e institucionais desencadeadas por elas. J& nos casos top down, a
consolidacdo do SNI, por resultar de um processo que ndo envolve a participacéo ativa das
firmas na producdo e aplicacdo crescente do conhecimento e, portanto, na formacéo de seus
fluxos, depende da intervencdo direta do Estado como meio de forgar a modificagdo de seus
comportamentos — de forma que elas finalmente gerem mudancas tecnoldgicas, que permitam
verdadeiras mudancas institucionais — e, ai sim, se promova a consolidacéo do SNI.

Portanto, é preciso entender que ndo se trata de promover antes a mudanca tecnologica
ou institucional. Para a consolidacdo de um SNI, ndo podera jamais haver uma sem a outra. Em

suma, independente de se as politicas publicas do Estado visem reforcar uma situagdo ou
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constituir outra, o importante é que elas tenham claro o papel da firma como elemento central
para a promocao de mudancas tecnoldgicas e institucionais no SNI.

Considerando-se, entdo, a necessaria centralidade das firmas para essas mudancas
tecnoldgicas e institucionais, o que o Estado pode fazer nos paises em que ndo hé a participacéo
ativa das firmas na producdo e aplicagéo crescente de conhecimento é estabelecer mecanismos
para tentar alterar o comportamento das firmas com relacéo ao conhecimento e as necessidades
que pretendem atender. Mais ainda, € fundamental compreender que as mudancas de
comportamento so se tornardo mudancas institucionais, de fato — ou seja, envolverdo mudancas
nos hébitos e rotinas relacionados as atividades das firmas — se ocorrer também a mudanca
tecnoldgica (relacionadas a producdo e aplicagdo de conhecimento em suas técnicas,
equipamentos, processos e produtos). Portanto, se ndo houver mudanca tecnoldgica, pode haver
apenas um comportamento “artificial” justificado e sustentado pela acdo do Estado. Téo logo o
Estado se retire parcial ou completamente, por qualquer motivo, esse comportamento deixara
de existir.

Mas, a0 mesmo tempo, as experiéncias - top down, especialmente - mostram que,
guando os Estados avaliam corretamente o nivel de conhecimento disponivel e aplicado (o
substrato tecnoldgico) e os habitos, convencgdes sociais e sistema de regras que justificam os
comportamentos das firmas (o substrato institucional), as politicas publicas conseguem
fortalecer ou modificar esses comportamentos e, deste modo, a relacdo entre tecnologia e
instituicbes que conforma os SNIs. A participacdo estatal bem-sucedida depende do
fortalecimento e coordenacdo dos efeitos das mudancas produzidas pelas firmas nos fluxos de
conhecimento (as apoiando) ou da sua capacidade de gerar mudancgas de comportamentos nas
firmas que resultem efetivamente em mudancas tecnoldgicas e institucionais, também gerando
mudancas nos fluxos de conhecimento.

Logo, para que realmente se compreenda o fendBmeno dos SNIs e propor intervencdes
exitosas, é essencial analisar como o Estado enxerga a atuagdo e o papel das firmas na
consolidacdo do sistema e, sendo assim, na transformacdo do conhecimento em
desenvolvimento. Além de reinterpretar o conhecimento sobre os SNIs de forma ampla, nesta
tese, 0 que se pretende é, a partir da analise das politicas publicas, que traduzem as pretensdes
do Estado, entender melhor a conformacdo do SNI brasileiro — cuja consolidagdo pode ser
considerada como ‘malsucedida’ até 0 momento.

Mesmo inspirando-se em politicas pablicas de sucesso em outros paises, o Brasil ainda
ndo conseguiu atrelar a competitividade de sua economia primordialmente ao conhecimento e

a inovacdo. Apesar de inumeras tentativas das politicas publicas de alterar a conformacéo do
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SNI brasileiro, elas ainda ndo foram capazes de fomentar mudancas tecnoldgicas e
institucionais que levem a sua consolidacdo. Por trds das diversas politicas publicas
estabelecidas ao longo dos anos, por governos de diferentes matizes politico-partidarias, se
apresentam concepcdes diversas sobre como deve ser a intervencgéo nas atividades cientificas e
tecnologicas e nas demandas e atividades socioeconémicas a fim de incentivar a mudanga
tecnoldgica e institucional. Essa miriade de politicas, na realidade, mostra como o Estado
enxergou de forma diferente a légica por tras dos fluxos do conhecimento e, por consequéncia,
o0 proprio papel das politicas industrial e de ciéncia e tecnologia em cada um dos modelos de
desenvolvimento propostos para o pais nos Gltimos 35 anos.

Esta tese visa, por intermédio da analise das politicas publicas de estimulo ao
conhecimento e ao desenvolvimento, explicitar como se da a relacdo entre tecnologia e
instituicGes e os seus resultados na conformacdo do SNI, reinterpretando essa experiéncia,
segundo a combinacdo tedrica proposta. Se o papel dos Estados é fundamental na consolidacao
dos SNIs, especialmente nos casos em que a relacdo entre tecnologia e instituigdes ndo levou a
uma dindmica favoravel a producdo e aplicacdo crescente de conhecimento na atividade
econbmica, € preciso investigar essa atuacdo. Por que o SNI brasileiro ndo se consolidou? Qual
é o papel do Estado brasileiro na sua conformacdo e o que ele pretendeu alcancar com suas
politicas para a mudanca tecnoldgica? Como? Qual é o papel atribuido ao conhecimento nas
politicas publicas para o desenvolvimento? E como o Estado entende que deve ser a atuacéo
das firmas no SNI?

Nesse sentido, o objetivo geral desta tese € analisar, a luz da combinacdo das teorias
neoschumpeteriana e neoinstitucionalista, como a relagdo entre tecnologia e instituicbes
conformou o SNI brasileiro e as razdes do insucesso das politicas publicas em fomentar
mudancas nessa relacdo e a consolidacdo do SNI, nos Gltimos 35 anos. Considerando-se a
reinterpretacdo do papel das firmas decorrente dessa combinacdo tedrica, foram estabelecidos
0s seguintes objetivos especificos:

e Verificar qual € o papel do conhecimento nas estratégias de desenvolvimento dos
diferentes governos brasileiros, bem como o papel do Estado e das firmas nessas
mesmas estratégias;

e Verificar quais sdo os objetivos das politicas industriais e de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (CT&lI) brasileiras, em especial em relacdo ao conhecimento e sua aplicagéo;

e quais sdo os papéis atribuidos ao Estado e as firmas nessas politicas;
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e Analisar como o Estado pretendeu alterar o comportamento das firmas com relagdo a
aplicacdo de conhecimento nas suas atividades e que tipo de relacdo ele pretendia
estabelecer com as firmas.

Esta tese estd organizada em 9 capitulos. O capitulo 2 se dedica a apresentagdo da
abordagem tedrica dos SNIs. Por sua vez, o Capitulo 3 se volta a analise de experiéncias de
conformac0es diversas de SNIs, na forma como a abordagem as apresenta. No capitulo 4,
discute-se a evolucgdo dos estudos tedricos, cuja combinagdo leva a novas proposicGes sobre a
relacdo entre tecnologia, instituicdes e SNIs e a retomada da centralidade das firmas nessa
relacdo, em novos termos. Em seguida, no Capitulo 5, os procedimentos metodoldgicos para o
estudo do caso brasileiro sdo apresentados. No Capitulo 6, sdo descritas as politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento, a indUstria e a CT&I nos governos brasileiros dos ultimos 35
anos. O Capitulo 7 apresenta, entdo, a analise do processo de conformacdo do SNI, com seus
fluxos de conhecimento e a relacdo entre tecnologia e instituicdes que o fundamenta.
Finalmente, nos capitulos 8 e 9, sdo feitas as considerac@es finais e indicadas as referéncias

bibliograficas.
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2. OS SISTEMAS NACIONAIS DE INOVACAO

A origem da abordagem dos SNIs é atribuida principalmente a Christopher Freeman,
Bengt-Ake Lundvall e Richard Nelson, que a conceberam entre as décadas de 1980 e 1990.
Partindo da premissa de que a inovagdo € determinante para o desenvolvimento dos paises, a
motivacao inicial desses autores era compreender o que havia de especial na relacdo entre
diferentes agentes, envolvidos na criacdo de inovagdes, principalmente nos paises
desenvolvidos.

A abordagem dos SNIs, que viria a se definir a partir dos estudos comparativos
realizados por esses autores, propde que a principal diferenca esta em como os atores que dele
participam, incluidas as firmas e as chamadas “Instituicdes de Ciéncia e Tecnologia” (ICTs) —
caracterizadas como responsaveis pela expansao das fronteiras do conhecimento cientifico e
tecnoldgico -, mediados por politicas publicas, interagem para dinamizar a inovagdo. Concluiu-
se que o fendbmeno da inovacdo, quando observado na escala nacional, depende dessas
interacdes, que revelam a existéncia de um sistema, cujas conformacdo e consolidacdo
dependem das particularidades de cada pais.

A relagdo entre firmas, ICTs e governos e como ela interfere no desenvolvimento de um
pais passam a ser, entdo, ponto essencial na analise desses sistemas Outras abordagens tratam
das relagOes entre esses atores, como o Triangulo de Sabato, na qual os governos sao o foco da
analise — considerados capazes de determinar o comportamento dos outros atores - e 0 modelo
da Hélice Triplice — que concentra suas analises nas relagdes entre universidades, firmas e
governos, mas de forma mais restrita do que o proposto pela abordagem dos SNIs. Essa ultima
trata de questdes mais abrangentes e, portanto, permite analisar a relacdo entre tecnologia e as
instituicGes no sentido que serd proposto nesta tese (no capitulo 4) e defendida como o cerne
dos SNIs, ou seja, estabelecer fluxos de conhecimento que levam a inovacdo e ao

desenvolvimento nacional.

2.1. DEFINICOES DOS SNIS

Na origem dos estudos que levaram as proposicOes sobre a existéncia de SNIs estd a
nogdo schumpeteriana de inovagdo como “fendmeno fundamental do desenvolvimento”
(SCHUMPETER, 1912, p. 69) e a concepcao de Friedrich List de que existe um “sistema

nacional de economia politica” que possibilita o acimulo de capital intangivel e, por
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consequéncia, o ganho de competitividade de uma economia nacional (FREEMAN, 1995).
Alguns autores, interessados em compreender os motivos pelos quais as firmas eram mais
capazes de criar inovagdes em alguns paises do que em outros, levando suas economias a serem
mais competitivas, realizaram estudos comparativos para entender as diferencas dos
comportamentos das firmas em diversos paises. Isto é, se o desenvolvimento depende da
inovagao, a existéncia de paises mais e menos desenvolvidos indica que alguns paises sdo “mais
inovadores” do que outros. O que explica essas diferencas?

Esses estudos revelaram que a capacidade de inovar das firmas nacionais depende das
suas interagGes com outros atores e estas conformam um sistema cujas caracteristicas dependem
dos recursos disponiveis e da forma de utilizacdo desses recursos na atividade econdmica de
cada pais. O que é mais importante a respeito dessas interacdes é que elas conformam os fluxos
de conhecimentos necessarios ao processo de criacdo de inovagdes pelas firmas e, portanto,
acabam por conformar o préprio SNI. Nesse sentido, além das firmas, o SNI dependeria dos
papeis fundamentais executados pelas universidades e outras organizacGes dedicadas a
producdo de conhecimento - as ICTs -, bem como pelos governos que, através das politicas
publicas, interferem nos fluxos de conhecimento entre essas organizaces e as firmas.

A partir dos elementos fundamentais discutidos nos trabalhos publicados no final da
década de 1980, diversos autores propuseram suas definicdes de SNI na década seguinte. O
conjunto de defini¢cdes reunidas pelo Relatorio “Sistemas Nacionais de Inovagao”, publicado
pela Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) no ano de 1997,
oferece uma indicacdo dos trabalhos considerados seminais até esse momento e apresenta as
seguintes definicGes para o SNI:

‘... arede de instituicGes nos setores publico e privado cujas atividades
e interagdes criam, importam, modificam e difundem novas
tecnologias.” (Freeman, 1987)

‘... os elementos e relacdes que interagem na produgdo, difusdo e uso
de conhecimento novo e economicamente 1til... ¢ que estdo localizadas
ou tém raizes no interior das fronteiras de um Estado nacional.’
(Lundvall, 1992)

“... conjunto de institui¢des cujas interagdes determinam o desempenho
econOmico... das firmas nacionais.” (Nelson, 1993)

“... as instituicdes nacionais, suas estruturas de incentivos e suas
competéncias, que determinam a taxa e a direcdo do aprendizado
tecnoldgico (ou o volume e composicdo das atividades geradoras de
mudanga) em um pais.’ (Patel e Pavitt, 1994)

“... conjunto de distintas instituicdes que juntas e individualmente
contribuem para o desenvolvimento e difuséo de novas tecnologias e
que fornece o framework no qual governos criam e implementam
politicas para influenciar o processo de inovacdo. Sendo assim, é um
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sistema de institui¢Ges interconectadas para criar, armazenar e transferir
conhecimento, habilidades e artefatos que definem novas tecnologias.’
(Metcalfe, 1995). (OCDE, 1997, p. 10, traducdo nossa).

2 ¢ bR 1Y

O que palavras como “rede”, “relagdes, “interagdes”, “interconectadas”, presentes nas
definicBes acima, sugerem € que a diferenca entre paises mais e menos desenvolvidos estaria,
justamente, na qualidade “sist€émica” de como o conhecimento fluiria para o desenvolvimento
(ZAWISLAK, 1995).

S&o numerosos os trabalhos que constituem a abordagem dos SNI e, portanto, sdo
encontradas variagcOes e diferentes énfases em certos atores e interagdes nas suas definicdes.
Nesse trabalho, sdo apresentadas as definicGes mais relevantes e frequentemente utilizadas. De
forma geral, € possivel afirmar que elas tém como elemento central a concepc¢édo da existéncia
de uma “teia de interagao” (OCDE, 1997).

2.2. ELEMENTOS DOS SNIS

A partir das definicGes selecionadas, apresentam-se os elementos que as compdem. Em
primeiro lugar, a inovacdo aparece como o0 meio através do qual um pais busca alcancar niveis
superiores de competitividade econémica e desenvolvimento. Considerando-se, entdo, que a
inovacdo depende da aplicacdo crescente de conhecimento na atividade econbmica, a
abordagem demonstra que a capacidade de inovar das firmas nacionais depende de um sistema
de interacOes envolvendo outros atores e instituicbes. Finalmente, discute-se o forte carater
nacional desses sistemas, em virtude dos recursos disponiveis em cada pais e das suas trajetérias

particulares de construcdo da organizacao social, politica e econdmica.

2.2.1. A inovagao

As proposi¢oes de Schumpeter sobre a inovacéo séo a base da construcéo da abordagem
dos SNIs. Para Schumpeter (1912), a inovacédo vai aléem da novidade em si, se caracterizando
como um processo de construcdo de conhecimento e intencbes empreendedoras para
desenvolver solucdes que levem o sistema econdmico a patamares superiores. E sob esse
enfoque que o autor explica os movimentos ciclicos da economia, mostrando a inovagdo como
solucdo para os momentos de crise na perspectiva macroeconémica, mas, principalmente, na
microeconémica (SCHUMPETER, 1912; 1942).
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A partir da visdo neoschumpeteriana (DOSI et al., 1988; NELSON; WINTER, 1982)
passou-se a considerar que € no ambito da firma que se pode compreender a relacdo da inovagéo
com a tecnologia. Mesmo que possam, por vezes, parecer sinbnimos, tecnologia e inovagéo sdo
conceitos diferentes, mas interligados, ja que, em esséncia, a tecnologia pode ser entendida
como uma “solugdo técnica” ¢ a inova¢ao como uma “solu¢ao de valor” (ZAWISLAK, 1995).
No &mbito econdmico, toda tecnologia é desenvolvida visando resolver problemas e, por isso,
tornar-se uma inovacgdo — ainda que nem todas alcancem esse objetivo.

Schumpeter (1912) afirma que as inovagdes, que traduzem monopdlios temporarios de
conhecimentos especificos e através dos quais as firmas competem de forma incessante,
garantem desempenho superior. Contudo, ainda que as firmas gerem conhecimentos e sejam 0s
atores principais no processo inovativo, dada a complexidade crescente dos conhecimentos
necessarios a criacao de tecnologia, a abordagem dos SNIs explicita que esse processo exige a
participacdo de outros produtores de conhecimento (FREEMAN, 1987; LUNDVALL, 1992;
NELSON, 1993; METCALFE, 1995). A firma continua a ser o l6cus da inovacdo (como na
proposta neoschumpeteriana), mas dificilmente sera o Unico ator envolvido no processo
subjacente a sua criacao.

Dentro dessa perspectiva, a OCDE destaca que o desempenho das economias nacionais
esta ligado a “fluidez dos fluxos de conhecimentos” (OCDE, 1997, p. 3, tradugdo nossa) entre
os atores do SNI e como ela possibilita a criacdo de inovacdes pelas firmas. Ainda de acordo
com a Organizacao (OCDE, 1997), torna-se claro que a economia baseada na produtividade
dos fatores tradicionais de producéo foi suplantada pela economia baseada em conhecimento e
inovacdo, motivo pelo qual os paises deveriam estimular a constituicdo de fluxos de
conhecimento nos seus SNIs para que a atividade econdémica fosse cada vez mais associada a
aplicacdo de conhecimento cientifico e tecnolégico.

Diante da importancia observada, na visao neoschumpeteriana, do conhecimento para a
atividade econdmica de desempenho superior, a abordagem deixa claro também que, se a
inovacdo € o resultado concreto da aplicacdo de conhecimento para resolver problemas
(econdmicos) especificos, o desenvolvimento &, por sua vez, o resultado obtido com o sucesso
dessa aplicagdo ‘inovadora’ nas solugdes. Em suma, em um sistema econdémico, os problemas
sdo identificados para serem transformados em solucdes concretizadas pela oferta de produtos

no mercado pelas firmas.
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2.2.2. Sistema e interagao

Antes da proposicdo da abordagem dos SNIs, o comportamento dos atores voltados a
expansdo das fronteiras do conhecimento, as ICTs, era analisado e visto como independente do
comportamento dos atores responsaveis pela criacdo das inovagoes, as firmas. O pressuposto
era de que as partes eram independentes, embora todas tivessem papeis no processo inovativo.
Um exemplo dessa concepc¢do era o modelo linear de inovacgdo, que tratava o fomento das
atividades cientificas nas ICTs como suficiente para fazer surgirem inovac6es nas firmas, sem
considerar as diferentes direcGes dos fluxos de conhecimento possiveis entre esses atores
(OCDE, 1997).

E justamente com a abordagem dos SNIs que ganha forca a ideia de que o processo de
criacdo de inovacdes pressupde a ideia de que o todo vai além da soma das partes, ou seja, que
a interacdo entre as partes de um sistema gera produtos que ndo sdo encontrados isoladamente
em nenhuma delas. O trabalho de Lundvall (1988, 2002), por exemplo, destaca essa
caracteristica, quando ressalta que as diferentes formas de aprendizado que levam a mudanca
tecnoldgica sdo resultado de diferentes fluxos de conhecimento.

De acordo com Mele, Pels e Polese (2010), a perspectiva da teoria dos sistemas é
justamente a de que ndo ¢é possivel “compreender totalmente um fendémeno simplesmente
dividindo-o em partes elementares e depois o formar novamente; em vez disso é preciso aplicar
uma visdo global para entender o seu funcionamento” (MELE; PELS; POLESE, 2010, p. 126,
traducdo nossa). Segundo os mesmos autores, desde a concepcdo da Teoria Geral dos Sistemas,
por VVon Bertalanffy em 1956, o foco da perspectiva sistémica sao as interacdes entre as partes,
que buscam um propdsito comum (MELE; PELS; POLESE, 2010). Nesse sentido, a inovacéo,
tanto em sentido micro quanto macro, se apresenta como um processo sistémico. Ou seja, tratar
de um SNI significa identificar um conjunto de agentes que interagem para o propdsito comum
de fomentar a capacidade de inovacdo de um pais (como meio de ganhar competitividade e
desenvolvimento econdmico)

Definida a inovagdo como objetivo do sistema, a abordagem identifica, entdo, os agentes
que o compdem. Esses agentes ou atores® (na denominagdo mais utilizada nessa literatura) sdo,
além das proprias firmas com seus diferentes arranjos de capacidades de inovagéo,
principalmente as ICTs (incluindo os institutos de pesquisa, as universidades e demais

organizacOes do sistema de educacgéo e treinamento). Alem delas, especialmente nas definicdes

1 Qutros agentes como as instituicdes de financiamento, por exemplo, serdo citados mais adiante.
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que dao énfase ao aprendizado tecnoldgico, os consumidores das inovacgdes, consideradas
sobretudo as firmas usuarias de tecnologias produzidas por outras firmas, estdo também entre
o0s atores que participam dos fluxos de conhecimentos (LUNDVALL, 1988; LUNDVALL et
al., 2002).

E possivel concluir, ainda, que — como mostra mais explicitamente a definicdo de
Metcalfe (1995) — o Estado é outro ator fundamental nos SNIs, ja que sua atuacao, através da
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, influencia o comportamento dos demais
atores e, portanto, os fluxos de conhecimento entre eles. Essa atuacéo inclui parte consideravel
do financiamento de atividades de ciéncia e tecnologia, nas ICTs, e de pesquisa e
desenvolvimento, nas firmas. Mas, além disso, pode abranger um vasto espectro de atividades,
que vdo desde o financiamento publico de parte significativa do sistema de educacdo até as
politicas de incentivo a determinadas atividades (através da politica industrial, por exemplo) e
de normas de natureza diversa (sobre defesa da concorréncia, protecdo da propriedade
intelectual, compras publicas, entre outras).

No que diz respeito as interacdes entre as partes, as definicdes de SNIs sdo bastante
explicitas a respeito do fato de que séo essas interacfes (representadas também pela ideia de
redes e de conjunto) que possibilitam que exista uma relacdo entre conhecimento e
desenvolvimento, concretizada pela inovacgdo, influenciando a posi¢cdo competitiva da
economia de um pais. Portanto, segundo a abordagem, ndo basta que estejam presentes 0s atores
necessarios ao processo de criacdo de conhecimentos e inovacgdes, é preciso considerar que
esses atores interagem entre eles e constituem relagdes, que sdo influenciadas pelas politicas
publicas, ou seja, pelo Estado.

Essa interacdo pressupde, entdo, uma dinamica de funcionamento desse sistema, no qual
atores privados e publicos atuam para alcancar o objetivo comum. Nelson (1988b) defende, por
exemplo, que, diante da impossibilidade de que as firmas, de forma independente, suportem a
crescente complexidade do processo de criacdo de inovacgdes e seus custos, a interagdo com
outros atores, incluindo atores publicos, se faz necessaria. Nesse sentido, o autor defende que a
interacdo entre a tecnologia privada (criada pelas firmas) e o conhecimento publico (originados
nas Universidades e/ou financiado com recursos publicos) seria uma solucdo sistémica

capitalista, que implicaria algumas ineficiéncias, mas que seria “toleravelmente boa”.
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Conclui-se também, a partir do exame dessa literatura, que os fluxos de conhecimento
se ddo em ambos os sentidos nas interaces entre ICTs e firmas sem uma hierarquia necessaria?:
as ICTs geram conhecimento a ser aplicado nas firmas, mas o conhecimento gerado nas firmas
também interfere nos caminhos percorridos pelo desenvolvimento do conhecimento nas ICTs.
O conhecimento é desenvolvido, a partir desse fluxo, considerando interesses e necessidades
dos atores. Dalmarco, Husink e Zawislak (2019) propdem que os fluxos de conhecimento
podem ser considerados em diferentes direcdes e conteudo, dependendo de quem propde a
interacdo (firmas, ICTs ou o estimulo do governo) e do grau de novidade do conhecimento

envolvido.

2.2.3. A escala nacional

Desde as primeiras discussdes sobre a abordagem dos SNIs, o elemento nacional
aparece como fundamental & proposicéo®. O trabalho de Friedrich List, publicado em 1841, que
defendia a existéncia de um “sistema nacional de economia politica” ¢ apontado por Freeman
(1995) como a origem remota da concep¢do do SNI. O autor, que buscava compreender 0s
fatores que permitiram a Inglaterra alcancar o éxito na Revolugdo Industrial, tinha como
motivacdo fundamental entender como a Alemanha poderia alcangcar 0 mesmo sucesso. A
proposicdo de List, portanto, ja trazia um forte componente nacional, procurando oferecer
subsidios para que a economia alema alcancasse 0 mesmo nivel de competitividade da
economia inglesa.

Essa concepcgéo, que exalta o elemento nacional do sistema, pode ser considerada como
0 embrido da abordagem dos SNIs, j& que trata também da interagcdo entre diversos atores.
Tendo percebido a importancia da acumulacdo de capital intangivel para o acontecimento da
Revolucdo Industrial, List defendia que a popularizacao da ciéncia e a interacdo entre as firmas

e o sistema de educacdo e pesquisa eram essenciais para o desempenho superior de uma

2 Ainda assim, as funcdes essenciais atribuidas as ICTs e firmas sdo diferentes, uma vez que ambas tém objetivos
primordiais distintos. Enquanto a empresa é o l6cus da inovagéo (como na proposicao de Nelson, 1993), justamente
pelo seu objetivo incessante de alcangar vantagens competitivas e gerar lucro, as ICTs tém objetivos diferentes
como a criacdo e a disseminacdo de conhecimento, sem que isso signifique necessariamente a busca por vantagens
competitivas ou lucro (especialmente no caso das ICTs publicas). Essas diferencas séo relevantes porque afetam a
forma como se organizam e comportam ICTs e firmas, mas de forma nenhuma significam que néo haja fluxos de
conhecimentos em ambas as dire¢cdes ou que se deva retomar a defesa de um modelo linear de inovacéo.

3 Ha propostas de que consideram outros recortes, como 0s sistemas setoriais de inovagdo de Malerba (2002), por
exemplo. Esse projeto concentra-se na abordagem do SNI, em virtude do interesse na conformagao de um sistema
que interfere no desempenho da economia nacional como um todo e, por isso, relacionado ao conjunto das
instituicBes nacionais.
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economia nacional (FREEMAN, 2002, p. 193). Lundvall et al. (2002) salientam o pioneirismo
de List na compreenséo da relevancia da escala nacional no tocante também as instituicdes.

Depreende-se das definicdes de SNIs e do trabalho de List, que ha caracteristicas
peculiares que fazem com que, em certos paises, haja uma maior utilizacdo pelas firmas do
conhecimento cientifico e um maior acumulo de capital intangivel. Essas vantagens poderiam
ser associadas as vantagens comparativas ricardianas relacionadas as caracteristicas geogréaficas
e historicas dos paises, entre outras (RICARDO, 1831).

Mas, para além dessas caracteristicas peculiares ou vantagens comparativas, a
abordagem dos SNIs conclui que a forma como os diferentes recursos (disponiveis em funcao
delas) - em especial o conhecimento - sdo organizados e utilizados em cada pais interfere na
construcdo da sua capacidade de promover a criacdo (e difusdo) de inovacdes dentro dos limites
das suas fronteiras.

Diante da constatagdo da importancia da formagdo de um sistema para o0 melhor
desempenho da economia de um pais, a abordagem dos SNIs se apoia essencialmente em
estudos comparativos das diferentes trajetérias dos paises. O trabalho de Freeman (1987), por
exemplo - o primeiro a fazer referéncia ao SNI explicitamente - tem como objetivo compreender
as diferencas nas trajetdrias de desenvolvimento de economias cujos processos de
industrializacdo aconteceram em momentos diferentes. Freeman (1987) estava interessado no
caso do Japdo e da reducdo do seu gap tecnoldgico frente aos paises de industrializacdo mais
antiga.

Em outro trabalho, Freeman (1988) defendeu que, desde a industrializacdo da Inglaterra,
ha& uma sucesséo de ocorréncias de gaps tecnoldgicos entre os paises e tentativas de supera-los,
que acabam provocando uma alteragdo nas suas posi¢cdes competitivas. Nelson (1988b) também
se preocupou com essa corrida pela manutencao ou ganho de competitividade entre os paises.
Ambos 0s autores observaram que, nos paises de industrializacdo avancada, as firmas sdo as
grandes responsaveis pela criacdo desses gaps através do desenvolvimento de inovacGes, mas
também apontam o papel fundamental de outros atores nesse processo (NELSON, 1988a).

Na interpretacdo de Metcalfe (2001) “o que ¢é nacional ndo € o sistema em si, mas o
conjunto de capacidades em organizagdes nacionais e os frameworks legais e das politicas que
condicionam a sua acessibilidade” (METCALFE, 2001, p. 579). A questdo nacional, por
conseguinte, derivaria de especificidades do contexto cultural e social, podendo incluir desde
habitos e costumes até a legislacdo e diferentes politicas publicas.

O carater nacional dos SNIs tambeém é reafirmado pela observacdo da importancia das

instituicbes envolvidas na construcdo da capacidade de inovar das empresas, jA que as
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instituicdes se relacionam a cultura e a organizacdo social, politica e econébmica como
delimitadas pelos Estados nacionais (LUNDVALL et al. 2002). Como j& apontado, segundo a
abordagem dos SNIs, as diferencas nacionais ndo estdo apenas no comportamento individual
desses atores, mas também nas formas de interacdo entre eles que s@o peculiares aos paises nos
quais se desenvolvem.

Deste modo, argumenta-se que, segundo a abordagem, existem interagdes - que ocorrem
no interior de um pais - capazes de promover o desenvolvimento da capacidade de inovar das
firmas e a difusdo dessas inovacfes. A constituicdo de fluxos de conhecimentos, em especial
entre ICTs e firmas, denota que um sistema nacional é capaz de organizar 0S recursos
disponiveis e de fomentar a criagdo de novos recursos, de forma a estimular o desenvolvimento

da capacidade de inovar das firmas e a difusdo da tecnologia criada.

* k *

Conclui-se, entdo, que os SNIs sdo definidos como sistemas nos quais a inovacao é o
objetivo principal, as relacdes entre os diferentes atores — especialmente os fluxos de
conhecimento — € 0 que permite que esse objetivo seja alcancado e que tanto objetivo quanto
relacfes tém um carater fundamentalmente nacional. Em suma, a abordagem considera que a
producdo de conhecimento e inovagdes é de responsabilidade de firmas e ICTs, mas por se
tratar de uma relacdo que envolve atores publicos e privados (incluindo o financiamento e a
regulacao de suas atividades), ela é também mediada pelas politicas publicas. Logo, a interacao
entre os atores, considerada como a dindmica de funcionamento do sistema, é afetada pela
atuacdo de um Estado nacional.

Sendo assim, as conformacdes dos SNIs sdo consideradas como resultado das trajetorias
particulares de cada pais na construcdo da sua organizacao social, politica e econémica e, por
conseguinte, fundamentais para a explicacdo das diferencas entre eles. Também o carater
sistémico envolvendo a diversidade de atores privados e pablicos faz das trajetdrias nacionais
elementos essenciais, na abordagem, para o entendimento dos diferentes tipos de interagoes
observadas nos SNIs.

Para explicar as origens dessas diferencas e diregdes dessas trajetdrias, a abordagem dos
SNIs se utiliza do termo “institui¢cdes” (ndo ¢ a toa que quase todas as definigdes de SNIs
apresentadas incluem o termo). Contudo, a interpretacdo das definicbes de SNIs e seus
elementos ndo permite uma conclusao clara sobre 0 que seriam, no contexto da abordagem, as

instituicOes e de como elas se relacionam com a capacidade de inovar das firmas. Diante dessa
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insuficiéncia, o proximo capitulo se dedica a examinar a abordagem a partir de suas descri¢des
de experiéncias de conformacéo de SNIs, de forma a buscar mais elementos sobre como essas
relacGes acontecem nos casos de sucesso. Ou seja, nos casos em que efetivamente se deu a
consolidacdo de um sistema que favorece a construcéo pelas firmas nacionais da capacidade de

promover mudancas tecnoldgicas.
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3. EXPERIENCIAS DE CONFORMAGCAO DE SNIS

Considerando-se 0 exposto no capitulo anterior, o propésito dessa secdo é explorar o
que estaria por tras das diferentes trajetorias de paises que tiveram sucesso na consolidacao de
seus SNIs, ou seja, que tiveram sucesso em promover o desenvolvimento através da expansédo
da capacidade de inovar das firmas nacionais. Este capitulo se dedica, entdo, a explorar a
abordagem através da analise das experiéncias de diferentes paises na conformacao e
consolidacdo de seus SNIs.

Foram escolhidos quatro exemplos de SNIs bem-sucedidos que, de certa forma,
pontuam a construcao da prépria abordagem ao longo do tempo. Essa sele¢do se justifica pelo
fato de que, ao longo dos anos, a literatura dos SNIs foi sendo organizada principalmente de
acordo com as experiéncias: 1) dos paises cujos SNIs alcancaram uma consolidacdo que leva a
constituicdo dos fluxos de conhecimentos necessarios ao estabelecimento de uma economia
baseada em conhecimento e inovagdo, aumentando seu nivel de desenvolvimento, e 2) dos
paises que ainda ndo foram capazes de fazé-lo. E, de fato, a abordagem tedrica dos SNIs foi se
construindo a partir da observacao e a analise dos exemplos do tipo 1. Ainda que os paises do
tipo 2 fossem também objeto de estudo?, estes costumam ser avaliados a partir da sua
capacidade de reproduzir as experiéncias dos paises do tipo 1, em especial naquilo que se refere
ao que a literatura dos SNIs considera como instituigdes.

A andlise dessas experiéncias foi feita partindo-se da identificacdo do momento em que
esses SNIs teriam finalmente alcancado seu objetivo: a capacidade de promover a busca
continua da mudanga tecnolégica no ambiente nacional. A partir de entdo, a andlise se
concentrou em entender como firmas e ICTs - considerados na abordagem os principais atores
na mudanca tecnoldgica — se comportam na criacdo e aplicacdo do conhecimento e na formacéo
de seus fluxos. E ainda, como o Estado - também entendido como um ator-chave nesses
sistemas - interfere nesses comportamentos. Destacaram-se ainda as caracteristicas nacionais

relevantes desses SNIs, ou seja, peculiaridades desses atores e interagdes, buscando-se a

4 Mesmo nos primeiros estudos sobre SNI ja havia interesse ou analises de experiéncias de paises menos desenvolvidos.
Lundvall (2004) menciona o interesse de Freeman por esses paises ja na origem das suas consideragdes sobre os SNIs. Por sua
vez, o trabalho de Nelson (1993) reunia, além das experiéncias de paises que tratou como paises de renda alta grandes e
pequenos, considera¢des sobre os SNIs também paises de baixa renda. Entretanto, ha autores que defendem que as primeiras
analises desse tipo ndo seriam de muito valor para esses paises, ja que baseadas nas caracteristicas dos paises de industrializagdo
avancada (FAGERBERG; SRHOLEC, 2008; LUNDVALL, 2007; ALBUQUERQUE, 2007; LORENTZEN, 2009, apud
TEIXEIRA, 2014; WATKINS et al., 2015). Albuquerque (1999), por exemplo, propds uma tipologia para SNIs, que os
classifica como maduros, catching up e ndo maduros (ou imaturos) com a intencéo de abranger os paises que nao faziam parte
da OCDE e adaptar o uso da abordagem a eles.
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compreensdo do que seriam as instituicbes consideradas nessas experiéncias como
fundamentais para o funcionamento do sistema em combinag&o com a tecnologia.

Sendo assim, a analise se inicia com a consolidacdo do SNI da Alemanha nos séculos
XIX e XX, passa pelas experiéncias dos Estados Unidos, no seculo XX, e do Japéo e da Coreia
do Sul, na segunda metade do século XX. O momento escolhido para a descri¢do da experiéncia
de cada pais varia de acordo com aquele em que se entende que o SNI atingiu uma consolidac&o,
ou seja, que a conformacédo do SNI passou a possibilitar que a economia de cada pais se tornasse
baseada em inovacgdo e assim se mantivesse. Essas economias atualmente, de acordo com o
WEF (2020), ocupam as 72, 22 6% e 13?2 posi¢des no ranking mundial de competitividade de
2019, respectivamente, sendo essa colocacado estreitamente relacionada a consolidacéo de seus
SNis.

3.1. ACONSOLIDACAO DO SNI DA ALEMANHA, NOS SECULOS XIX E XX

No que se refere ao processo de consolidacdo do SNI da Alemanha, nos séculos XIX e
XX, a literatura destaca, principalmente, a criacdo dos laboratorios de pesquisa industrial, as
interacOes entre firmas e universidades e o papel das escolas técnicas na formacédo da forca de
trabalho (KECK, 1993; FREEMAN, 1995).

Observa-se que as caracteristicas peculiares do sistema educacional se devem ao que se
descreve como instituicdes proprias da Alemanha, onde a educacao era encarada, desde o século
XIX, como necessaria ao desenvolvimento socioecondmico do pais. Essa importancia é
construida alicercada na tecnologia associada a industria de producédo de agucar de beterraba,
do século X V111, e aos institutos farmacéuticos, do inicio do século XX, que geraram o embrido
para a inddstria de corantes téxteis no pais, base do desenvolvimento de sua industria quimica
(KECK, 1993).

Especificamente sobre o sistema educacional, Keck (1993) demonstra que, durante o
século XIX, o pais iniciou a formacdo de um sistema de nivel técnico (tanto em termos de
ensino médio quanto superior, nos moldes atuais) de padrdes elevados e que garantia aos seus
académicos alto reconhecimento social. Os engenheiros formados por essa outra divisdo do
sistema educacional gozavam de reconhecimento semelhante aos diplomados pelo sistema
universitario. Boas escolas de gestdo e negocios também se consolidaram a partir dessa época.
Keck (1993) acrescenta que a necessidade de educagdo universal para criangas e adolescentes

(hoje tida como evidente) foi posta em pratica na Alemanha, ainda no século XVIII. A
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universalidade da educacdo e a valorizacdo dos profissionais ligados as atividades tecnoldgicas
e de negdcios demonstra a importancia do conhecimento formal atribuida por essa sociedade.

Além disso, a universidade humboldtiana, como é chamado o modelo alemé&o, se
caracteriza pela indissociacdo do ensino e da pesquisa. Essa é uma caracteristica muito
importante para a sua relagdo com as firmas, uma vez que o proprio desenvolvimento do
conhecimento e da pesquisa (portanto, da universidade) leva a busca de recursos financeiros e
infraestrutura fora do ambiente académico, dada a impossibilidade de a universidade oferecer
esses recursos em escala tdo avancada (FREEMAN; SOETE, 1974).

E em razdo dessas necessidades nas universidades e de novas demandas das firmas
alemds — decorrentes do desenvolvimento das atividades econOmicas anteriores - que um
conjunto do que seriam diversas novas instituicdes se estabelece, com a consolidacéo de novos
e intensos fluxos de conhecimento. A partir de determinado ponto, ndo é possivel que a
universidade progrida na producédo de determinados tipos de conhecimento sem a participacéo
das firmas, pois apenas a disponibilidade de recursos delas pode atender ao aumento de escala
que se impde. Por outro lado, as necessidades das firmas de novas solucgdes tecnoldgicas criam
0 interesse por parte delas na expansdo destes mesmos fluxos (MURMANN, 2013).

Essas necessidades de ambos os lados possibilitam o que seriam mudancas
institucionais, como, por exemplo, as que se referem a modificacdo na atribuicao de propriedade
dos resultados das pesquisas e a relagdo direta entre académicos e as firmas. Além disso, a
trajetdria particular do pais acaba por possibilitar e fortalecer o que seria considerada como uma
outra nova instituicdo surgida no interior das firmas: a pesquisa e desenvolvimento (P&D)
industrial (NELSON, 2002a). Isto é, a criacdo de um novo modelo organizacional pelas firmas
é encarada como uma mudanga institucional que resulta das interagdes acontecidas no SNI, ao
mesmo tempo em que possibilita uma nova forma de consolidacdo para este sistema, dada a sua
influéncia na formacao e intensidade das interacGes que o compdem.

E também nesse contexto que as proprias firmas passaram a influenciar o Estado para
que desse apoio financeiro as pesquisas na area da quimica organica, como também desejava a
academia (NELSON, 2002a; MURMANN, 2013). Desta forma, o Estado, influenciado pelos
interesses de firmas e de académicos, atuou como um fortalecedor das mudancas tecnologicas,
alterando leis de propriedade industrial, aumentando o financiamento publico de determinadas
pesquisas (entre outras medidas) e, por conseguinte, favorecendo os fluxos de conhecimento
que se estabeleciam.

Keck (1993) detalha como o desenvolvimento da industria quimica alema é, entéo,

considerado o marco do desenvolvimento da industria baseada em ciéncia e como a
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consolidagdo de seu SNI, nos séculos XIX e XX, se baseia principalmente na relacdo bem-
sucedida entre as firmas e o sistema de treinamento e educagdo - ndo apenas no que se refere a
formacdo de profissionais, mas também a pesquisa académica orientada. Essa pesquisa
orientada para o uso, reforca a importancia de ICTs além das universidades. Stokes chama a
atencdo para o fato de que, desde o final do século XI1X, havia, na Alemanha, institutos que se
dedicavam a este tipo de pesquisa, que sdo precursores da Sociedade Max Planck (STOKES,
1997, p.68). Essa Sociedade, criada em 1948 (MAX PLANCK SOCIETY, 2019), e os Institutos
Fraunhofer, fundados no ano de 1949 (FRAUNHOFER, 2019), ambos considerados,
atualmente, como alguns dos mais importantes institutos de pesquisa do mundo, demonstram
como os fluxos de conhecimento, nos quais firmas e ICTs s&o necessariamente produtores de
conhecimento foram se consolidando, nesse SNI, ao longo dos anos.

Conclui-se, desta forma, que esses fluxos de conhecimento, que ocorrem nos dois
sentidos, s6 se desenvolveram devido a imprescindibilidade crescente da aplicacdo de
conhecimento nas atividades econdmicas nacionais e da necessidade cada vez maior de
investimento financeiro e infraestrutura para o desenvolvimento do conhecimento®. Portanto, o
SNI consolida a superacdo da divisdo entre produtores de conhecimento, incluindo-se as firmas
- resultando na criacdo do que seriam instituicGes relacionadas a interacdo firmas-ICTs —
gerando um ciclo no qual a inovacdo se mantém como base da competitividade da economia
alema. Salienta-se, ainda, que as firmas alemas se envolveram ativamente na constituicdo dos
fluxos de conhecimentos necessarios ao processo inovativo e participaram ativamente das
mudancas tecnoldgicas e institucionais, que resultaram, inclusive, em um novo modelo
organizacional.

Através das politicas publicas, o Estado, por sua vez, assumiu o papel de coordenacgéo
de esforcos para a difusdo das mudancas tecnoldgicas, atuando a partir das mudancas
promovidas pelas firmas em sua interacdo com as ICTs (KECK, 1993; NELSON, 2002a,
MURMANN, 2013). Dessa forma, o Estado, através das politicas publicas, assumiu um papel
de apoiador e coordenador e ndo de responsavel direto pelas mudancas tecnologicas.

Em suma, segundo a literatura sobre os SNIs, no caso alemé&o, a inovacéo é resultado de
um sistema que se conformou de acordo as necessidades das firmas e da academia na producéo
continua de conhecimento. Os fluxos de conhecimento formados sdo resultado da necessaria
(para ambas as partes) interacdo entre firmas e academia. As caracteristicas nacionais, como

sdo tratadas na literatura, dizem respeito as condi¢des particulares envolvendo a atuacdo das

5 Essa discussdo é aprofundada é por Rosenberg (1982; 1990).
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firmas, das ICTs e do Estado, que resultam na valorizagcdo do conhecimento reforcada pela sua
importancia econdmica. Assim, o sistema passa a favorecer a criacdo e expansao de diversas
organizagOes voltadas para a producdo e aplicacdo de conhecimento, incluindo os Institutos

Fraunhofer e as proprias firmas, além de contar com o apoio do Estado neste objetivo.

3.2. A CONSOLIDACAO DO SNI DOS ESTADOS UNIDOS, NO SECULO XX

Mowery e Rosenberg (1993) iniciam a descri¢do do SNI norte-americano destacando “a
sua enorme escala — durante uma fracéo substancial da era pds-guerra, o investimento nacional
em P&D dos Estados Unidos era maior do que aquele de todas as na¢des da OCDE somados”
(MOWERY, ROSENBERG 1993, p. 29, traducéo nossa). Os autores dividem a anéalise do SNI
em antes e depois de 1945.

No periodo anterior a 1945, Mowery e Rosenberg (1993) e Nelson (2002a) destacam a
importancia da grande escala no que se refere ao tamanho do mercado interno como
impulsionador e viabilizador do desenvolvimento de novos métodos de producdo em massa e
0 consequente surgimento de uma nova forma organizacional: a empresa multiproduto gigante.
O mercado interno como possibilitador da expansao industrial denota como 0 consumo interno
de produtos industriais se caracterizou como uma necessidade dessa sociedade, a0 mesmo
tempo em que s6 pdde se estabelecer a partir da existéncia de uma base tecnoldgica que
viabilizou esse consumo massificado e resultou também em uma nova forma organizacional

Além disso, a empresa multiproduto gigante, que seria também uma nova instituicdo, é
consequéncia da criacdo de novas tecnologias, mas ao mesmo tempo se relaciona ao que seriam
outras novidades institucionais que envolvem, por exemplo, a criacdo de centros para a
formacédo profissional de gestores e a maior disponibilidade de capital para financiamento de
suas atividades (NELSON, 2002a). A partir desse momento também, a incorporacdo de
conhecimento passa a ser vista como essencial para as atividades econémicas, em especial
aquelas das novas corporacdes. Contudo, a forma como eram encarados, nesse sistema, a
producdo de conhecimento e seus fluxos transformou-se acentuadamente durante o processo de
consolidacéo desse SNI, como veremos adiante.

No periodo apds o fim da Segunda Guerra Mundial, o crescimento do financiamento
publico de pesquisa foi extraordinario, como destacam Mowery e Rosenberg (1993), em virtude
da importancia que se atribuia a pesquisa basica para o desenvolvimento de tecnologias, em
especial as do setor de defesa (STOKES, 1997). Mas, a utilizacdo da chamada “big science”

para a resolucdo de problemas industriais em diversos setores também esteve na origem das
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modificaces nesse SNI. Por conseguinte, aléem do mercado interno, a enorme escala do SNI
norte-americano é destacada também em termos da quantidade de conhecimento cientifico
gerado no sistema como um todo, inclusive pelas firmas, e pela valorizacdo desse conhecimento
como caminho para a superioridade militar e econémica.

No que diz respeito a distribuicdo do financiamento de pesquisa, ao longo do século
XX, 0 modelo norte-americano foi se modificando de forma substancial. Por varias décadas,
predominou o modelo linear de inovacdo. Esse modelo - cuja descrigéo e prescricdo podem ser
encontradas no famoso Relatorio “Science: the endless frontier”®, que teve como uma de suas
consequéncias a criacdo da National Science Foundation (NSF), a agéncia norte-americana de
financiamento publico para a pesquisa cientifica - disseminava a visdo de que a independéncia
da ciéncia basica, cujo prestigio estava em alta devido a sua importancia no periodo das
Guerras, ndo deveria sofrer interferéncias de nenhuma ordem e, portanto, a maior parte dos
fundos publicos para pesquisa passou a ser destinada a organizacfes autbnomas (MOWERY
ROSENBERG, 1993; STOKES, 1997). O modelo apoiava a ideia — posteriormente
ultrapassada, pois desconsiderava que as firmas também sdo criadoras de conhecimento - de
gue a ciéncia bésica seria necessariamente o ponto de partida para o desenvolvimento das
inovacoes tecnoldgicas.

Entretanto, a modificacdo das necessidades que se impunham em termos de acumulagéo
e aplicagdo de conhecimento nas firmas provocaram 0 que seriam novas mudancas
institucionais. Com o passar do tempo, a significativa maior parte do montante do
financiamento publico federal passou a ser destinada a empresas privadas que faziam parte de
programas orientados para missoes especificas. Além disso, as firmas também passaram a se
beneficiar das compras publicas de produtos militares no periodo da Guerra Fria, como forma
de ampliar o financiamento de suas atividades (ROSENBERG, 1990; MOWERY;
ROSENBERG, 1993).

Porém, novas mudancas se aproximavam e, ja nos anos 1990, os programas orientados
para missdes - que concentravam muitos recursos em poucas firmas - comecaram a ser
percebidos como ineficazes, desencadeando a crise do modelo linear de inovagéo e a mudanca
do padréo da distribuicdo de recursos para uma forma mais descentralizada (FURTADO, 2005).
E possivel concluir, entfo, que a trajetoria de mudancas levou a consolidagao de um sistema no

qual as demandas originadas no desenvolvimento de novas tecnologias levaram as mudancas

6 Esse Relatdrio é também conhecido como Relatdrio Bush, uma vez que Vannevar Bush era o diretor da agéncia
governamental de pesquisa civil, a época (STOKES, 1997).
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dos modelos governamentais de distribui¢do de recursos. O governo norte-americano assume o
papel de coordenador (FURTADO, 2005) e ndo de interventor no SNI.

Ainda no que diz respeito ao financiamento das atividades de producéo e aplicacdo de
conhecimento nas atividades econdmicas, € preciso salientar a importancia do que seria outra
mudanca institucional e que se associa as necessidades crescentes das firmas e que ndo depende
do poder publico: o desenvolvimento do mercado de capitais. Mowery e Rosenberg (1993)
destacam que o financiamento pelas firmas de suas proprias atividades de P&D — e a fracdo de
P&D realizada no pais com financiamento privado - € um traco importante do SNI norte-
americano. Os autores afirmam que a existéncia de pequenas firmas dedicadas ao
desenvolvimento de inovagdes — as startups — esta relacionada justamente a disponibilidade de
capital para as atividades de inovacao e ao desenvolvimento de um sistema de financiamento
privado dessas atividades.

Esse sistema de financiamento privado — o mercado de capitais - esta relacionado
diretamente com as crescentes demandas de criacdo e aplicagdo de conhecimento nas firmas.
Observa-se, entdo, que, simultaneamente ao desenvolvimento caracteristico do sistema de
financiamento puablico - que ndo da conta e ndo pretende atender todas as necessidades das
firmas -, as mudancas tecnoldgicas também favorecem a criacdo de um novo modelo
organizacional, ou seja, outra nova instituicdo gestada pela atividade econdmica: as startups.

Ainda segundo Mowery e Rosenberg (1993), no que diz respeito as universidades, elas
se expandiram em nimero no periodo, tendo recebido recursos publicos para essa expansdo e
sido estimuladas a realizar pesquisa tanto quanto a cumprir seu papel na formacao educacional.
No caso dos Estados Unidos, a pesquisa académica é intimamente ligada a educacéo de nivel
superior (MOWERY; ROSENBERG, 1993, p. 48). Nelson (1988b, p. 320) chama atencdo para
o fato de que, no pais, “a ciéncia e engenharia nas universidades e nossa [dos Estados Unidos]
industria baseada em ciéncia cresceram juntas”. Essa relacdo proxima acontece, COMO NO caso
aleméo, em virtude na necessidade também da academia de acessar recursos crescentes para o
desenvolvimento do conhecimento. A partir de determinada escala ndo é possivel se manter
com a utilizagdo de recursos financeiros e de infraestrutura apenas das universidades
(ROSENBERG, 1982; MANSFIELD; LEE, 1996). A interacdo entre universidades e firmas
nasce, portanto, de demandas de ambas no decorrer dos anos.

Entretanto, como no caso alemao, € preciso ressaltar o papel importantissimo de outras
ICTs. No caso dos Estados Unidos, Jaffe e outros (1998) listavam cerca de 700 laboratérios
federais, de natureza e modelos de administracdo muito variados, entre eles estdo os National

Institutes of Health (NIH) e centros da National Aeronautics and Space Administration
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(NASA), por exemplo. Os autores acentuam que os laboratorios federais, que em alguns casos
sdo administrados por firmas privadas, recebiam cerca de 41% dos investimentos em P&D do
governo federal em contraposicdo aos 14% recebidos por universidades, no ano de 1995
(JAFFE et al., 1998). Esses laboratdrios compdem importantes fluxos de conhecimento e, ainda
que recebam recursos de natureza publica, estdo intimamente ligados as firmas, que se
envolvem na producéo conjunta de conhecimento e sua aplicacao.

No SNI norte-americano, as firmas, a partir das mudancas tecnolégicas e institucionais,
especialmente dos modelos organizacionais, constituiram-se cada vez mais proximas das
universidades e outras ICTs. Os fluxos de conhecimento se intensificaram ao longo do tempo
e, principalmente, se consolidaram em ambos os sentidos. As necessidades das firmas eram
atendidas pelas ICTs, que, simultaneamente, se estabeleceram como instituicdes de pesquisa ou
de pesquisa conjugada com o ensino, capacitando profissionais para atuacdo nas firmas e
gerando conhecimento.

Conclui-se também que o Estado atuou como coordenador de esforgos, elaborando e
implementando politicas publicas que consideraram as mudancas promovidas pelas firmas.
Além disso, a participacdo ativa das firmas na consolidacdo do SNI pode ser percebida na
criagdo dos novos modelos organizacionais e no aumento constante da propor¢do do
financiamento privado da pesquisa. As proprias firmas impulsionaram o desenvolvimento de
um novo modelo de financiamento, que, associado as necessidades tecnoldgicas cada vez
maiores, se desenvolveu concomitantemente as mudancas no financiamento publico (que
apesar de importante, ndo preenche as necessidades do sistema). Nessas condicdes, se
estabeleceu 0 SNI e a indUstria baseada em ciéncia norte-americanos, que exigem e consolidam
fluxos de conhecimento intensos e variados.

Portanto, € possivel dizer que a literatura dos SNIs indica que, também no caso norte-
americano, a inovacdo é resultado de um sistema no qual os fluxos de conhecimento resultam
da necessaria interacdo entre firmas e academia (especialmente para os casos da corporagdo
multiproduto gigante, inicialmente, quanto das startups, em momento posterior). No caso dos
EUA, contudo, outra questdo importante, ao longo do processo de consolidagdo do sistema, é
que a valorizagdo do conhecimento também se relaciona & busca pela superioridade militar,
além da econdmica, fazendo com que o Estado buscasse reforcar (por mais esse motivo), 0s
fluxos de conhecimento anteriormente formados, garantindo e impulsionando a interagéo ja
promovida pelos préprios produtores de conhecimento (firmas e ICTs). Dessa forma, as
caracteristicas nacionais envolveriam essa interacdo, seu reflexo nas diversas cadeias

produtivas nacionais e ainda a questao militar.
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3.3. ACONSOLIDACAO DO SNI DO JAPAO, APOS A SEGUNDA GUERRA MUNDIAL

No caso da consolidacdo do SNI do Japdo, € comum que a literatura ressalte a
importancia da politica de importacao de tecnologia combinada com o fomento da atividade de
engenharia reversa para a modificacdo dessa tecnologia de acordo com as condigdes locais, no
momento imediatamente posterior & 11 Guerra Mundial. O papel do Ministério de Comércio
Internacional e Industria (MIT]I, na sigla em inglés) é considerado pela literatura como essencial
no desenvolvimento do SNI da Japdo, ap6s 1945 (FREEMAN, 1988; NELSON, 1988a;
ODAGIRI; GOTO, 1993).

Odagiri e Goto (1993) mencionam que o MITI, considerando a sua capacidade de
financiar essas atividades numa economia de recursos escassos, decidiu quais firmas fariam
parte do processo de redugdo do gap tecnoldgico do pais. Os autores acrescentam que “a maior
parte das firmas com background tecnoldgico adequado” pdde participar da politica de
transferéncia de tecnologia (ODAGIRI; GOTO,1993, p. 85, tradugdo nossa). Segundo 0s
autores, 0 sucesso japonés dependeu essencialmente das firmas japonesas e das formas de
cooperacdo entre elas, mas foi o MITI que deu inicio ao processo de mudancas.

Freeman (1988) ressalta que o MITI foi fundamental na rejeicdo do modelo de
crescimento econdémico baseado na exploracéo crescente de vantagens competitivas calcadas
na produtividade da forca de trabalho. O autor afirma ainda que sua visdo de longo prazo incluia
a promocao do desenvolvimento de novas tecnologias tendo como objetivo explorar o mercado
internacional. Isto é, o governo interferiu nas firmas para estabelecer novas necessidades a
serem atendidas por elas. Essas novas necessidades € que justificavam a ampliacdo do
conhecimento a ser aplicado nas suas atividades e a mudancas na forma como atuavam
habitualmente.

Nelson (1988b) acrescenta que ao MITI era atribuido o papel de coordenacdo dos
esforcos mais amplos de desenvolvimento de tecnologias comuns aos grupos de firmas, mas no
sentido de fazer com que as firmas encontrassem em conjunto as dire¢des mais apropriadas. O
autor comenta que tal politica ndo encontraria sucesso nos Estados Unidos, pais no qual a agdo
direta do governo ndo encontra apoio se beneficiar um grupo especifico de firmas, somente
sendo tolerada se apoiar toda uma inddstria.

No caso japonés, apenas a partir da atuacdo do MITI, as firmas se constituiram em atores
centrais no processo da mudancga tecnologica e a disseminacdo da pratica da engenharia reversa
modificou o proprio modelo organizacional das firmas. Esse modelo passou a ser baseado em

fluxos horizontais de informacdo, assim como fomentou a visao do conjunto de trabalhadores
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do processo produtivo como um sistema e possibilitou a disseminagao da percepcao de que toda
a organizagdo trabalhava como um grande laboratério (FREEMAN, 1988). Como salientam
Bell e Pavitt (1993), a diferenca da capacidade produtiva para a capacidade tecnologica, que
possibilita o aprendizado tecnoldgico, esta justamente na possibilidade de realizar mudancas
nas tecnologias incorporadas.

A cooperagdo entre as firmas e o MITI é sem ddvida um ponto chave da constitui¢do do
SNI japonés. Evans (2004) menciona a importancia das relacoes entre profissionais das firmas
e do MITI, uma vez que a burocracia era composta de profissionais selecionados de forma
meritéria e que vinham de excelentes universidades, assim como os administradores das
empresas. Essa identificacdo permitia uma relacdo de confianca (sem a captura do Estado por
interesses particulares) e a troca de experiéncias entre profissionais do governo e das firmas
(inclusive sendo comum que profissionais aposentados no governo fossem trabalhar em firmas
e agéncias relacionadas). De acordo com Evans (2004), essa combinagcdo de autonomia e
parceria de firmas e governos foi essencial para o desenvolvimento do Japéo.

Em suma, no caso da conformacdo do SNI do Japdo, as firmas precisaram de uma
intervencdo governamental mais significativa do que aquelas observadas nas experiéncias
anteriores. O MITI selecionou as firmas que participariam do processo de constituicdo dos
fluxos de conhecimento necessarios a criacdo das inovacdes e foi responsavel pelo fomento a
producdo de conhecimento através de instituicdes de pesquisa de natureza cooperativa. As
universidades tiveram um papel menor na criacdo de conhecimento a ser aplicado nas firmas,
mas foram responsaveis pela qualificacdo de profissionais e, indiretamente, pela constitui¢éo
de uma relacdo de confianga entre empresarios e agentes do MITI.

Dentro das possibilidades nacionais, o governo foi capaz de estabelecer uma relagéo
com as firmas que resultou em maior interesse pelas mudancas tecnolégicas. Essa relacéo se
estabeleceu com um papel importante das pessoas envolvidas na constituicdo do proprio
Ministério e das firmas. Por isso, ainda que fossem “dirigidas” pelo MITI, as firmas foram
capazes de criar um novo modelo organizacional de fluxos horizontais. Esse modelo favoreceu
a consolidacéo de fluxos de conhecimento intensos fundamentais a criagcdo de uma capacidade
de inovar dessas firmas. Além disso, as ICTs assumiram o seu papel de oferecer conhecimento
de fronteira na qualificacéo profissional, no caso das universidades, e de dar suporte a criacdo
de conhecimento, no caso da pesquisa cooperativa.

No caso japonés, se observa que, segundo a literatura tradicional, ndo se conformaram,
inicialmente, a interacdo e os fluxos entre diferentes tipos de produtores de conhecimento. As

firmas ndo necessitavam dessa interacdo para a realizacdo de suas atividades nem de
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conhecimentos realmente novos, a ndo ser a partir do momento em que o Estado interferiu para
modificar as suas necessidades de aplicagdo de conhecimento. Sendo assim, as relagoes a partir
das quais se iniciaram as mudancas no SNI foram aquelas que envolveram a disseminacédo de
tecnologia nova para as firmas, mas que nao era resultado de conhecimento de fronteira — como
0 que costuma ser produzido pelas universidades. O sistema se consolidou gragas a cooperagao
entre firmas e entre Estado e firmas e do entendimento de que apenas através do aprendizado
tecnoldgico haveria uma mudanca no patamar de competitividade das firmas e do
desenvolvimento do pais. O Estado contou com peculiaridades nacionais, no que diz respeito a
organizacao industrial e as relacdes entre seus agentes e 0s empresarios (relacGes publico-
privadas), permitindo que suas caracteristicas fossem utilizadas para viabilizar as mudangas de
comportamento das firmas, emulando os resultados de uma mudancga tecnoldgica até que ela,
de fato, acontecesse e permitisse que 0s novos comportamentos das firmas relacionados a

Inovagao se tornassem permanentes sem a intervencéo direta do Estado.

3.4. A CONSOLIDACAO DO SNI DA COREIA DO SUL, NO FINAL DO SECULO XX

Freeman (2002) apresenta o argumento de que o processo de catching up’ do final do
século XX € bastante diferente dos momentos anteriores, ja que ndo pode mais se basear em
inovacdes radicais e parte do conhecimento ja existente em outros paises. O gap de
conhecimento nesse periodo seria tdo avassalador que, para 0s paises ainda em vias de
industrializacdo, seria impossivel partir de inovagfes radicais. Por outro lado, Viotti (1997,
apud FREEMAN, 2002), propde que o aprendizado pode tomar um carater ativo ou passivo e,
no caso da Coreia do Sul, esse aprendizado seria ativo, indicando a compreenséo por parte das
firmas da necessidade de aplicar mais conhecimento nas suas atividades, levando a constituicdo
de fluxos de conhecimento mais intensos.

Bell e Pavitt (1993) ja sugeriam que a especializagio e diferenciagdo crescente na
economia exige um investimento em aprendizado - como observado no caso da Coreia do Sul
-, que j& ndo depende mais da simples operagdo e pequenas melhorias da tecnologia existente.
A relacdo préxima entre o empresariado e o Estado é destacada como ainda mais forte do que
no caso japonés e o0 sucesso das politicas publicas dependia também da parceria e da coesao
dos grupos empresariais (EVANS, 2004). No mesmo sentido, Kim (2005) é taxativo ao dizer

que “uma das caracteristicas mais notaveis do processo de industrializacdo da Coreia do Sul

" Entendido como a reducéo do gap tecnoldgico entre os paises.
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reside no governo forte e em seu papel dirigente” (KIM, 2005, p. 46, tradugdo nossa), a0 mesmo
tempo em que argumenta que as firmas foram essenciais no processo, atuando como “motores”.
Assim como acontecia no Japdo, Kim (2005) destaca a importancia fundamental da
centralizacdo das decisdes num corpo burocratico extremamente capaz para a consolidacdo do
SNI coreano.

Analisando as diferencas entre os paises de industrializacdo mais recente, Bell e Pavitt
(1993) mencionam a Coreia do Sul como um caso em gque houve uma mudanca de um padréo
intensivo em mao-de-obra para intensivo em tecnologia, de forma relativamente rapida. Os
autores explicam as mudancas em termos de alguns elementos essenciais. O primeiro é a
acumulacdo tecnoldgica dentro das firmas: a estratégia inicial de replicacdo de tecnologias
modificou-se para incluir uma mistura de atividades de imitacdo e inovacdo, envolvendo a
acumulacdo de capacidades relacionadas a engenharia, mas também o aumento da P&D
financiada pelas firmas e o aumento dos fluxos de trabalhadores especializados com a
repatriacdo daqueles com experiéncias fora do pais (BELL; PAVITT, 1993).

A impressionante inversdo da propor¢do entre P&D de responsabilidade de
organizacges publicas e das firmas (20% / 80%), entre os anos de 1970 e 1990, também aparece
relacionada ao fato de que as organizages publicas — ICTs - entendiam que seu papel principal
se referia ao aprendizado sobre a tecnologia importada (e ndo apenas na geragdo de
conhecimento radicalmente novo). Essas ICTs eram institutos de P&D e ndo universidades, que
tiveram papel inexpressivo na pesquisa inicialmente. No caso das firmas, embora néo
realizassem atividades de P&D em sentido estrito no primeiro momento, passaram a executar
intensamente atividades de engenharia, que possibilitaram a criacdo da sua capacidade
tecnoldgica (BELL; PAVITT, 1993).

Kim (2005) destaca essa mudanca, afirmando que, na década de 1970, as politicas
publicas incentivavam a exportacdo de produtos que imitavam produtos estrangeiros e as firmas
passaram a usar a engenharia reversa para aprender a fazé-los. Isto €, houve um
redirecionamento das firmas no que diz respeito as demandas a serem atendidas e as solugcdes
a serem oferecidas, que funcionou como impulsionador da criagdo de novas tecnologias, assim
como houve no Japdo. Ao longo das décadas seguintes, as politicas passaram a fortalecer
pequenas e médias empresas e ndo apenas grandes conglomerados que suportavam as industrias
de base, incentivando também a P&D industrial (KIM, 2005).

Outro elemento importante, segundo Bell e Pavitt (1993), foi o fortalecimento do
sistema de educacdo e treinamento com énfase nas engenharias, além do treinamento nas

firmas. De acordo com Kim (2005), o incentivo inicial da realizacdo de pesquisa nas
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universidades (ocorrido na década de 1970) continuou nas décadas seguintes, mas passou a ser
acompanhado da pesquisa realizada em grandes projetos nacionais e as mudancas nas condic¢oes
de oferta de recursos para investimento privado em P&D. No primeiro momento, Bell e Pavitt
(1993) destacam também o papel das proprias firmas como formadoras de recursos humanos
qualificados.

A complementaridade entre a importacdo de tecnologia e a criagdo local € essencial no
processo ocorrido na Coreia do Sul. Bell e Pavitt (1993) salientam as caracteristicas do processo
de transferéncia de tecnologia, em que os paises do Leste da Asia assumem um papel ativo,
demandando a transferéncia de competéncias, enviando estudantes (tanto de engenharia quanto
de gestdo) para outros paises e chegando a estabelecer centros de P&D em paises
desenvolvidos®. O papel das politicas comerciais também é ressaltado, diante da necessidade
da expansdo do mercado, do aumento da concorréncia e do acesso as experiéncias de outros
paises.

No caso da Coreia do Sul, portanto, o governo precisou tomar a frente e exercer a fungéo
de dirigente no processo de conformacdo do SNI. Inicialmente, as firmas ndo atuavam como
criadoras de inovacBGes, mas a partir da intervencdo governamental foram capazes de
desenvolver conhecimento tecnolégico com o estimulo a engenharia reversa. Na década de
1990, essa situagdo foi sendo modificada através do estimulo ao investimento privado em P&D
e de politicas de liberalizacdo do comércio exterior, financeira e de protecdo a propriedade
intelectual, entre outras (KIM, 2005). Por meio delas, os governos fomentaram as mudancas
tecnoldgicas e institucionais.

Com relacdo as ICTs, no periodo anterior a proposicao das politicas publicas para o
fomento da inovagdo, seu papel era quase limitado a formacdo de pessoal qualificado,
especialmente nas universidades. A situacdo comecou a ser modificada com a importancia das
ICTs de P&D na aquisicdo e replicacdo de tecnologias importadas, do estabelecimento de
projetos nacionais, além do aumento do investimento em pesquisa nas universidades, com o
estabelecimento de novos fluxos de conhecimento. Salienta-se que as universidades néo
tiveram a mesma importancia em termos de interacdo para a P&D quanto em outros SNIs, como

o0 da Alemanha e dos Estados Unidos. Ainda assim, a implementag&o de politicas pablicas - que

8 Laurens et al. (2013) mostram a especial relevancia desses centros no caso coreano. A taxa de internacionalizagéo
desses centros criados por firmas coreanas cresceu de forma significativa nas décadas de 1990 e 2000 (enquanto
no caso de firmas de diversos outros paises foi perdendo forga com a exce¢do muito importante, nessa tendéncia,
dos Estados Unidos). A maior tendéncia de crescimento tem sido dos centros coreanos que buscam explorar
externalidades positivas para a P&D nos locais de destino, ou seja, ganhar conhecimento. Entretanto, o crescimento
dos centros que servem a adaptagdo de conhecimento proprio a novos mercados (buscam aproveitar externalidades
positivas em termos de ativos complementares) também é significativo.
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se aproveitaram de caracteristicas semelhantes as do caso japonés no que diz respeito a
proximidade entre a burocracia e as firmas - foi capaz de provocar mudangas nos
comportamentos de firmas e ICTs. Desta forma, alterou-se a necessidade de aplicacdo de
conhecimento na atividade econémica, levando a intensificacdo dos fluxos de conhecimentos e
ao estabelecimento de um efetivo ciclo de criagéo continua de inovacdes.

O caso coreano tem algumas semelhancas com o japonés, uma vez que, inicialmente,
também ndo se conformaram os fluxos de conhecimento que consolidariam o sistema, em
virtude da falta de necessidade destes fluxos para a atividade econémica. Assim como no Japéo,
0 Estado precisou interferir para modificar as demandas a serem atendidas pelas firmas para
que elas finalmente buscassem a acumulacdo tecnoldgica. E, ainda assim, no primeiro
momento, essa necessidade ndo exigia interacdes com as universidades para desenvolvimento
de inovagdes, ja que as firmas precisavam ainda dominar conhecimento relativamente “antigo”.
A partir da interferéncia do Estado, com o direcionamento das firmas para o atendimento das
demandas de mercados externos, as firmas passaram a necessitar das universidades para
melhorar a qualificacdo dos recursos humanos e para desenvolver uma capacidade tecnoldgica,
mesmo que 0s conhecimentos necessarios nao fossem novos para o mundo. Na Coreia do Sul,
a busca por qualificacdo também passou significativamente pelo envio e repatriamento de
pessoal a paises desenvolvidos, pavimentando o caminho para a estratégia de
internacionalizacdo dos centros de P&D das firmas, mais tarde.

As relacdes entre firmas e entre Estado e firmas também eram bastante peculiares dadas
as condicdes nacionais. O governo era ainda mais centralizado do que no Japdo (um regime
ditatorial) e havia também fatores que facilitavam a relacdo entre empresarios e agentes do
Estado, permitindo que se conformasse um ambiente no qual, por forca do Estado, as firmas
passassem a depender da mudanca tecnoldgica mesmo que ainda nao tivessem experimentado
0s seus resultados. Quando o Estado modificou o projeto nacional de desenvolvimento para que
sua base fosse a inovacdo, interferiu no comportamento das firmas para que incorporassem a
busca pela mudanca tecnoldgica de forma crescente nas suas rotinas. Uma vez que as firmas

ganharam competitividade, esses comportamentos, assim como o SNI, se consolidaram.

35. TECNOLOGIA E AS TRAJETORIAS NACIONAIS NA ABORDAGEM
TRADICIONAL DOS SNIS

Analisando-se as experiéncias selecionadas, observa-se que, de acordo com a literatura

sobre os SNIs, as mudancas tecnologicas articuladas com as peculiaridades das trajetorias
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nacionais e suas mudancas de direcdo — que a abordagem trata sob o que seria 0 “guarda-chuva”
das instituicbes - é que acabam por consolidar o SNI, nos casos bem-sucedidos. Essas
experiéncias mostram que esses sistemas sdo exitosos quando se conformam de maneira a
fomentar a criacdo de inovagOes pelas firmas que permitem que as suas economias sejam
capazes de acompanhar ou suplantar diferengas de competitividade provocadas por inovagoes
criadas em outros paises. O Quadro 1 sintetiza as proposi¢oes da literatura dos SNIs em termos
do tratamento dado a tecnologia e as instituicbes nos casos concretos, conforme descritos pela

abordagem.

Quadro 1 - DimensBes Tecnolbgica e Institucional na abordagem dos SNIs: experiéncias selecionadas

Dimenséo Tecnolégica Dimenséo Institucional
o Mudancas nos
Experiéncias Atores Padréo de Politicas Fluxos de modelos
principais inovacao Publicas conhecimento | organizacionais
das firmas
Firmas, Estado Laboratérios de
L coordenador ICTs com
Universida- - P&D/
Alemanha e Baseada em (atua em pesquisa forte e x
dese A o 2 Corporacédo
EUA : ciéncia consonancia com proximas das "
Institutos ‘dad i multiproduto
Tecnolbgicos as necessidades Irmas gigante /Startups
das firmas)
Institutos
Baseadano | Estado dirigente tecnoldgicos FIUXOS
Japéo e Firmas e aprendizado (intervém nas atua}m no horizontais/
Coreia do Institutos tecnologico atividades e aprendizado das Internacionali-
Sul Tecnolbgicos nas firmas necessidades das firmas / 7ac30
(engenharia) firmas) Universidades ¢
formam pessoal

Diante das conclusfes apresentadas ainda dentro das limitacGes da abordagem —
especialmente com relacdo as instituicdes —, poderiamos dizer que, nos casos em que as firmas
ndo atuavam de forma favoravel a consolidacdo do SNI, o Estado agiu para promover as
mudangas institucionais que levaram as firmas a produzir mudancas tecnologicas. Além disso,
as mudangas institucionais que ocorrem nas firmas - identificadas como mudangas nos modelos
organizacionais - sdo apresentadas, nos casos do Estado dirigente, também como consequéncia
das mudancas exigidas por ele.

Sendo assim, a literatura sobre os SNIs, de forma geral, destaca o papel dos Estados na
conformacdo da dimensao institucional - em especial nos casos do Estado dirigente - cabendo
as firmas um papel secundario na conformacéo do sistema, no que diz respeito as instituicdes.
Seu papel estaria circunscrito @ modificagdo e producdo de tecnologia, sem interferéncia na

dimensao institucional do sistema como um todo.
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Desta forma, também seria possivel concluir que bastaria ao Estado ajustar instrumentos
e medidas particulares das politicas publicas voltadas para o0 SNI para modificar a situacdo dos
casos de insucesso. Isto é, a forma como as firmas atuam dependeria das particularidades
nacionais, mas as firmas seriam pouco relevantes nos moldes dessas particularidades, a ndo ser
na dimensdo tecnoldgica. Entretanto, experiéncias malsucedidas, como a do Brasil — onde as
politicas publicas ainda ndo tiveram éxito em fomentar a mudanca desejada na conformacéo do
SNI, para possibilitar um maior nivel de competitividade e que a economia nacional seja
baseada em inovacdo - mostram que politicas publicas ndo necessariamente produzem as
mudancas desejadas nos comportamentos das firmas, como seré discutido mais adiante.

Ademais, essa mesma conclus@o nos permitiria ainda argumentar que as firmas ndo séo
centrais nos SNIs em que o Estado se apresenta como dirigente, ao menos até que o Estado as
“coloque na diregdo certa”. Logo, elas seriam centrais para as conformagdes nos casos do
Estado coordenador, mas ndo nos casos dos Estados dirigentes? E, no caso dos SNIs que ainda
ndo se consolidaram, no que diz respeito a dimensdo institucional, as firmas tem apenas um
papel passivo e ndo sdo também responsaveis pela sua conformacao?

A propria literatura neoschumpeteriana deixa clara a impossibilidade de que se assuma
o controle absoluto da mudanca tecnoldgica, ja que a nocdo de evolugdo - central para o seu
entendimento - pressupde aleatoriedade e a impossibilidade de definicdo de um resultado a
priori®. Logo, a experiéncia de cada mudanca tecnolégica nio seria “reproduzivel” ou passivel
de ser transformada em um “manual de boas praticas”. Além disso, a mesma literatura admite
a relacdo necessaria entre a mudanca tecnoldgica e a mudanca institucional e indica com clareza
o0 papel central das firmas na primeira.

Portanto, dada a relacdo apresentada entre a mudanca tecnolégica e a mudanca
institucional, ndo existiria entre as nocBes de instituicbes - e correspondentes arcaboucos
teodricos - alguma que fosse mais apropriada para o entendimento dessa relacdo, permitindo

apresentar de forma mais clara a légica tecnolégico-institucional que permeia a conformacao e

® Destaca-se aqui algumas caracteristicas essenciais de processos evolucionarios: i) variedade e selecdo — diversas
tecnologias séo desenvolvidas e nem todas tornam-se dominantes, assim como as instituicdes (HODGSON, 2003);
ii) mudanga envolvendo aleatoriedade: ha diferentes possibilidades no desenvolvimento de tecnologias, que, por
um lado, s6 passam a existir na presenca de instituigdes particulares (mas ndo necessariamente) e, por outro, levam
a modificacBes nas instituicBes, que também podem ou ndo modificar-se na sua presenca; e iii) replicacdo e
cumulatividade: tecnologias tornam-se predominantes e instituicGes tendem a se manter, assumindo uma espécie
de inércia temporaria (a0 menos até que haja uma nova situacdo de mudanca). Esses processos nao séo teleolégicos
e, portanto, ndo se dirigem a um equilibrio ou a outro estado especifico qualquer, sendo baseados em relacGes de
causa e efeito. Além disso, certamente, ndo sdo 6timos, tendo em vista que, como salientado por Nelson (2008a),
haver evolucdo significa que hd mudanca, mas ndo necessariamente melhoria e, menos ainda, que entre as
probabilidades de mudanga possiveis a selegdo ¢ sempre da “melhor” (a tecnologia ou a institui¢ao mais eficiente).
Outras questdes sobre o tema serdo desenvolvidas Capitulo 4.
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a consolidagdo dos SNIs (e a sua natureza evolucionéria) e do papel das firmas nessa légica? O
avanco na compreensdo dos SNIs segundo uma logica de conformagao seria importante para a
analise da experiéncia de qualquer pais, mas seria especialmente importante para melhorar a
compreensdo e as intervencdes nos casos de insucesso. Sao essas questdes de natureza teorica

sobre a relagdo entre tecnologia e institui¢cfes que serdo analisadas no capitulo a seguir.
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4. ARELACAO ENTRE TECNOLOGIAE INSTITUICOES

Na analise dos primeiros trabalhos relacionados aos SNIs, ja se observa que, de acordo
com Freeman (1988) e Nelson (1988b), s6 ha interacBes que possibilitem a criacao de inovacdes
tecnoldgicas na presenca de instituicGes que as favorecam. Segundo Freeman (1988), a posicéo
competitiva de cada pais depende de ele ser capaz de promover as mudangas institucionais e
sociais necessarias e concomitantes ao desenvolvimento de novas tecnologias
(FREEMAN,1988, p. 330). Nelson (1988b) trata as institui¢fes € a interacao entre atores como
o fundamento para a compreensédo do fendmeno da criacéo e difuséo de inovacbes, N0 mesmo
sentido. Nas suas palavras, a “fun¢do do desenho institucional é alcancar um balango apropriado
dos aspectos publicos e privados da tecnologia, garantindo incentivo privado suficiente para
fomentar a inovacdo e publicidade [caracteristica do que € publico] suficiente para facilitar sua
ampla utilizacao” (NELSON, 1988b, p. 314, tradugdo nossa).

Entretanto, enquanto as mudancas tecnoldgicas sdo bem delimitadas pelas nocGes
neoschumpeterianas, no que diz respeito as instituicdes ndo ha uniformidade no tratamento das
mesmas, isto é, ndo ha um corpo tedrico claramente definido a embasar a abordagem. As
instituicOes e consequentes mudancas, da forma como séo apresentadas na abordagem e
experiéncias diversas, envolvem desde os departamentos de pesquisa e desenvolvimento (P&D)
e assemelhados dentro das firmas, passando pelos sistemas de educacdo e treinamento,
organizacdo do trabalho, modelos de gestdo, relacGes entre empresas nacionais e transnacionais,
interacBes entre 0 mercado interno e externo, até as diversas formas de atuacdo do Estado,
principalmente por meio de politicas para influenciar a interacdo entre os atores dos SNIs
(NELSON, 1988b; FREEMAN, 1988, LUNDVALL, 1988, NELSON, 1993, FREEMAN,
1995; METCALFE, 1995).

Assim, apesar de frequentemente utilizado, observa-se uma grande diversidade de
concepgdes para o termo “instituicdes” nos trabalhos sobre SNIs. Quanto as firmas, o termo ¢
utilizado muitas vezes para tratar das organizacdes (ou atores) que constituem os SNIs e,
portanto as incluiria, enquanto outras vezes ¢ utilizado para tratar de “conjuntos de habitos
comuns, rotinas, préaticas estabelecidas, regras e leis que regulam as relagdes e interacGes entre
individuos, grupos e organizagdes” e ndo para as organizaces em si (como defende Edquist,
2001, p. 5).

Sem resolver definitivamente a questdo, Coriat e Weinstein (2002) entendem que a
ampla presenga do termo “institui¢des” nas definicdes de SNIs mostra que compreender a

variedade de formas de interacdo implica compreender o papel das instituicdes também na
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constituicdo dos atores existentes em cada pais e como possibilitadoras de mudancas. Esses
autores contribuem para a discusséo argumentando que as institui¢cdes influenciam os modelos
organizacionais adotados pelas firmas e, portanto, a propria constituicdo dessas firmas como
atores dos SNIs, o que certamente influencia as suas interacées.

Mesmo que se argumentasse que a indefinicdo se esgota em trabalhos como os de
Nelson (2002a), que propde uma defini¢cdo para o termo, ndo se pode ignorar que toda uma
escola do pensamento econdmico (com diferentes correntes) se dedica especificamente ao
estudo das instituicdes e, portanto, pode lancar diferentes luzes sobre as questdes propostas na
abordagem dos SNIs. Como, por exemplo, por que em certos paises dadas solugdes tecnoldgicas
se desenvolveram em conjunto com novas instituicdes e em outros ndo? Quais sdo 0s
determinantes da mudanca institucional que tornam o ambiente propicio a mudanca
tecnoldgica, antes do seu acontecimento? Ou, ainda, quais sdo os papeis dos diferentes atores
nessa mudanca institucional?

Verifica-se, até aqui, que a abordagem, dos SNIs desde a sua concepcao, relaciona
tecnologia e instituicdes, ainda que de forma bastante variada, ja que ela ndo apresenta uma
definicdo clara do que seriam as instituicdes e como se daria essa relacdo. Em especial, a
abordagem acaba deixando as firmas de lado quando trata das institui¢cdes, colocando-as como
coadjuvantes e esmaecendo o seu papel na composicdo do SNI como um todo. H& variacGes
nas propostas de conceitos de instituicdes empregados e, por vezes, as no¢des parecem vagas e
dao margens a davidas na interpretacéo.

Neste capitulo, para aprofundar o entendimento da relacdo entre tecnologia e
instituicdes, que faz da abordagem dos SNIs além de uma abordagem histérica uma abordagem
também centrada em uma logica de influéncia mutua entre duas variaveis, se analisam duas
vertentes de estudos tedricos que se debrucam dobre elas. E interessante notar que mesmo
tratando das variaveis separadamente, os estudos sobre firmas, tecnologia e inovacdo acabam
por envolver também as instituicbes, assim como os estudos sobre institui¢des, habitos e firmas

terminam por envolver também a tecnologia.

4.1. ESTUDOS SOBRE FIRMAS, TECNOLOGIA E INOVACAO

Entender a relagé@o entre conhecimento e desenvolvimento, como propGe a abordagem
dos SNIs, implica compreender como a prépria ciéncia econémica modificou-se ao longo do
tempo e dividiu-se em diferentes correntes para tratar de temas como a firma, a tecnologia e a

inovacdo. Para a Economia Classica, a firma era responsavel pela criacdo de valor atravées da
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relacdo entre os fatores de producdo capital e trabalho e, portanto, o problema econémico
deveria ser resolvido de acordo com a melhor alocagdo possivel desses fatores. O progresso
técnico era impulsionado pela necessidade de reducédo dos custos de producéo, essencialmente,
através da substituicdo do trabalho humano pelo trabalho das maquinas (SMITH, 1776). A
firma se caracterizava como uma funcéo de producdo, que se alterava justamente pela mudanca
tecnoldgica. Além disso, a riqueza das nacdes estaria ligada a geracao de riqueza pela agregacao
de valor, realizada pelas firmas (SMITH, 1776).

Ja na transicdo para a Economia Neoclassica, 0 mercado ganha papel de destaque e a
grande questéo de interesse passar a ser a relacéo entre oferta e demanda. A existéncia da firma
se justifica pelo fato de que ela tem conhecimento suficiente para produzir certos produtos com
uma combinacdo de fatores mais eficiente do que os comprar de outrem. E 0 mecanismo de
precos (mercado) que regula a producéo e a tecnologia é considerada como um fator exdgeno
a firma e disponivel para o conjunto delas. A firma funciona essencialmente como uma
tomadora de precos no mercado (WALRAS, 1986). Sendo assim, o equilibrio econémico é
apontado como resultado do funcionamento do mecanismo de pregos — que organiza 0S recursos
para a producdo (COASE, 1937) e leva a sua alocacdo 6tima, resolvendo o problema
econdmico.

Apesar de considerar que é o deslocamento da curva de oferta - através do progresso
técnico - que permitiria alcancgar precos maiores para os produtos com uma produgdo em menor
guantidade e com uma demanda menor, a teoria neoclassica ndo esclarece como esse progresso
ocorre. O modelo de Solow, ao incluir o progresso técnico entre as variaveis que explicam o
comportamento das economias nacionais, em especial a produtividade do trabalho e do capital,
representou um avanco para as justificativas para as diferencas entre os paises, mas manteve
esse progresso como um dado exdgeno (RUFFONI; ZAWISLAK; LACERDA, 2004). Isto €,
até esse momento, a tecnologia ¢ mantida como uma “caixa-preta” e a mudanga tecnologica
como uma espécie de “Deus ex machina” (ROSENBERG, 1982).

Questionando a viséo da teoria neoclassica, Schumpeter recupera a importancia da firma
e a discussao da criagdo de valor da Economia Classica. O que importa é a alteracdo da fungéo
de producéo, possibilitada pela mudanca tecnoldgica, pela inovagao. Sem ela, ndo haveria lucro
nem desenvolvimento. A rotina da economia ndo é a busca do equilibrio e sim a busca da
mudanga permanente e da inovacdo (novas combinagdes produtivas), que permite a geracao de
lucros extraordinarios, nos quais se fundamenta a concorréncia e 0 monopdlio
(SCHUMPETER, 1912; 1942).
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Esse entendimento sobre o fendmeno do desenvolvimento econdémico vai de encontro
aos pressupostos da Economia Neocléssica. Schumpeter (1942) argumentava que o capitalismo
ndo é estacionario, pelo contrario, estd em permanente mudanca. E que haveria um processo de
mutacdo industrial — o processo de destruicdo criativa — que seria o “fato essencial do
capitalismo” e que “incessantemente revoluciona a estrutura econémica a partir de dentro,
incessantemente destruindo a velha, incessantemente construindo uma nova” (SCHUMPETER,
1942, p.113). As firmas sdo diferentes e a economia é movida pela busca da melhor solucéo
ainda desconhecida e que depende do progresso técnico para oferecer maior valor. O
desenvolvimento é resultado desse movimento.

Nelson e Winter (1982) deram continuidade as proposi¢des de Schumpeter e a critica a
ortodoxia econdmica, sendo conhecidos como 0s principais representantes da escola
evolucionaria neoschumpeteriana. Questionando a visdo de equilibrio e de racionalidade
maximizadora, substituida pela racionalidade limitada, construiram uma teoria evolucionaria
que da destaque a mudanca econdmica por meio das inovaces. O objetivo dos autores era
desenvolver uma “teoria evolucionaria das capacidades e do comportamento das empresas que
operam em um ambiente de mercado” (NELSON; WINTER, 1982, p. 17). Os autores propdem
uma analogia com a teoria evolucionaria da biologia, se aproximando dos conceitos de mutacéo,
replicacéo e selecéo.

A teoria evolucionaria de Nelson e Winter (1982) se baseia especialmente nos
mecanismos de busca e de selecdo - que se referem ao processo de interacdo entre as empresas
e 0 mercado. O mecanismo de busca € associado as rotinas das firmas. Segundo os autores, as
rotinas sdo “todos os padrdoes comportamentais regulares e previsiveis das firmas” e podem ser
consideradas como uma analogia aos genes (da biologia), uma vez que ‘“sdo caracteristicas
persistentes do organismo e determinam seu comportamento possivel (...) sdo hereditarias no
sentido de que os organismos de amanha gerados pelos de hoje (...) ttm muitas das mesmas
caracteristicas e sdo selecionaveis no sentido de que organismos com certas rotinas podem sair-
se melhor do que outros, e se assim for, sua importancia relativa na populacdo (no ramo de
atividades) vai aumentando ao longo do tempo” (NELSON; WINTER, 1982, p. 32-33). As
firmas séo tratadas, entdo, como cole¢Oes de rotinas.

Sendo as rotinas analogas aos genes, 0 mecanismo de busca seria analogo ao de
mutacdo. A busca daria origem a modificacbes de rotinas ja existentes ou rotinas
completamente novas. Esse mecanismo envolveria regras de decisdo ou rotinas de nivel
hierarquico superior cujo objetivo seria alterar ou criar outras rotinas (caracterizando as

estratégias das empresas). A mutacdo ocorreria, em parte, de acordo com alguma
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intencionalidade, ainda que haja resultados estocasticos envolvidos no processo. A inovagdo
seria 0 resultado dessa busca. E o0 ganho de conhecimento, gerado atraves da pesquisa e
desenvolvimento (P&D), seria o tipo de busca mais importante, gerando diferenciacdo e
variedade (NELSON; WINTER, 1982).

Assim como na biologia, a busca também depende, em parte, das rotinas previamente
existentes e se caracteriza pela irreversibilidade, por estar diretamente relacionada a tecnologia
anterior e por envolver incerteza quanto aos seus resultados (NELSON; WINTER, 1982). A
tecnologia e a mudanca tecnologica deixam de ser consideradas como fatores exogenos e
passam a ser tratadas como o resultado da aplicagéo de conhecimento nas firmas e da selecéo,
pelo mercado, das firmas com estratégias e rotinas mais lucrativas. Ou melhor, daquelas que
oferecem a melhor solugédo para o problema econémico.

A partir dos estudos de Schumpeter e dos neoschumpeterianos, a firma passa a ser
encarada definitivamente como o0 agente econdmico que transforma conhecimento em
aplicacdo, em tecnologia, em solucbes. Mas, 0 que estabelece as solugdes que precisam ser
encontradas pelas firmas? Ou, ainda, o que conforma os mercados, ou seja, as solucdes
selecionadas?

Embora a capacidade de se modificar determine a sobrevivéncia da firma no mercado -
que seleciona as mais adaptadas - 0 mercado também é modificado pela firma. Dosi (1984)
argumenta, entdo, que ndo so a estrutura do mercado ndo é uma variavel independente, como é
“no maximo, uma fungdo da capacidade inovativa passada, das oportunidades tecnologicas
passadas e dos graus de apropriabilidade da inovacao passados. Em outras palavras, a estrutura
de mercado deve ser tratada como uma variavel endogena” (DOSI, 1984, p. 93, tradugédo nossa).
Portanto, a criacdo de conhecimento e sua aplicacdo dependem de um contexto que € funcdo de
conhecimento e aplicacdes anteriores.

Outros autores se aprofundaram nas relagdes entre tecnologia, inovacdo e
desenvolvimento. Bell e Pavitt (1993), por exemplo, relacionaram os diferentes niveis de
desenvolvimento dos paises com as diferencas entre as capacidades tecnoldgicas do conjunto
de suas firmas. Essa capacidade de criar tecnologias (diferente da capacidade produtiva, que
envolve apenas saber usar tecnologias) tem por base a acumulagdo tecnoldgica ou o
aprendizado tecnologico. Definido pelos autores como “qualquer processo através do qual 0s
recursos para gerar ou gerir mudanga tecnologica (capacidade tecnoldgica) sdo criados ou
fortalecidos” (BELL; PAVITT, 1993, p. 164, tradugdo nossa), é o aprendizado tecnoldgico que
levaria @ mudanca de patamar de pais “copiador ou utilizador de tecnologias” para um pais

inovador e, portanto, de pais em desenvolvimento para pais desenvolvido. O papel das
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instituicdes é analisado principalmente a partir das diferengas nas politicas publicas para
estimulo a criacdo de conhecimento e sua aplicacdo na atividade industrial.

Também ¢ o caso de Lall (2000), que, ao se interessar pela perspectiva de paises em
desenvolvimento, argumenta que, para além das firmas analisadas individualmente, existe uma
capacidade tecnoldgica nacional. E que, embora esta capacidade tenha como elemento
formador as capacidades individuais das firmas, ela ndo se resume a uma soma dessas
capacidades. O autor considera que o governo deve estabelecer institui¢des - que considera em
termos restritos como “entes que ddo apoio a tecnologia industrial” (LALL, 2000, p. 29,
traducdo nossa) — para interferir no aprendizado tecnoldgico em nivel das firmas. Essa dinamica
é vista, pelo autor, em termos evolucionérios, como salienta Nelson (2008b).

O conceito de paradigma tecnologico de Dosi € Util para entender a relacdo entre a
tecnologia e as necessidades a serem supridas em dado contexto. Nas palavras do autor, o
paradigma tecnoldgico pode ser definido como “um ‘panorama’, um conjunto de
procedimentos, a definigdo dos problemas ‘relevantes’ e do conhecimento especifico
relacionado a sua solugdo” (DOSI, 1984, p. 148, traducéo nossa). E esse paradigma que define
a propria nogdo do progresso e a trajetdria tecnoldgica a partir do avancgo da tecnologia que o
caracteriza (DOSI, 1984). Como o autor salienta, a definicdo do paradigma depende das
instituicOes — tomadas em sentido amplo, incluindo agéncias governamentais e 0s interesses e
as estruturas das firmas, por exemplo -, que influenciam na definicdo do conhecimento e das
solucdes relevantes. As firmas competem entre si com as diferentes possibilidades de solucdes
tecnologicas dentro de uma trajetdria normal, quando se mantém no caminho “natural” dentro
de um mesmo paradigma. Dessa forma, as instituicdes definem o paradigma vigente. Mas, da
mesma forma, definem - associadas a mudanca tecnoldgica - a mudanca do paradigma.

Freeman e Perez (1988), por sua vez, sugerem a nocao de paradigma tecnoecondmico
para caracterizar essas relacdes de forma ainda mais abrangente do que a proposta de Dosi, uma
vez que consideram que “as mudancas envolvidas vao além de trajetorias de engenharia
especificas para tecnologias de produto e processo e afetam a estrutura de custos dos insumos
e as condigdes de producdo e distribuigdo ao longo do sistema” (FREEMAN; PEREZ, 1988, p.
47, traducdo nossa). Ao enumerar todos os elementos envolvidos na caracterizagdo de um
paradigma tecnoecondmico, Freeman e Perez chamam atencéao para o fato de que uma mudanca
nesse paradigma envolve uma mudanga econdmica estrutural tdo profunda que ndo pode
acontecer sem que haja transformacdo no framework social e institucional, que os autores

consideram depender de mudangas politicas e sociais decorrentes de um “processo de busca,
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experimentacdo e adaptagdo politica” e que, portanto, associam principalmente a mecanismos
regulatorios (FREEMAN; PEREZ, 1988, p. 59, traducéo nossa).

E a partir do desenvolvimento dessas ideias que, ao longo das ultimas décadas, Nelson
tem defendido a importancia da constru¢do de uma ciéncia evolucionaria que explique a
dindmica do progresso tecnoldgico, objeto de interesse da corrente evolucionaria
neoschumpeteriana, mas que também compreenda a relacao desse progresso com as institui¢oes
e a mudanca institucional, objeto de interesse da economia institucional (NELSON, 1995,
2002a, 2002b, 2008a, 2008b; NELSON; SAMPAT, 2001; NELSON; WINTER, 2002).

As ideias do autor sobre a coevolucdo de tecnologia e instituicbes - apoiadas
especialmente em proposi¢des como as de Freeman e Perez (1988) e Freeman e Lougé (2001)
— estdo embasadas, justamente, na proposta de que as instituices possibilitam ou restringem a
criacdo e difusdo de novas tecnologias, uma vez que compdem as estruturas (ou ambientes)
institucionais que moldam as condigdes para a sua criagdo. Nelson (2002a) argumenta que esse
processo de coevolucdo explica o funcionamento do SNI, que pressupde mudancas
institucionais simultaneas as mudancas tecnologicas.

Entretanto, embora defenda as “institui¢des” como parte essencial da economia
evolucionaria, Nelson também argumenta que muito da dificuldade na sua introdugdo nas
discussdes sobre a dindmica tecnoldgica e crescimento econdmico se da em razdo da falta de
uniformidade nas proposi¢cdes e utilizagdo do conceito de instituicdes (NELSON, 1995,
NELSON; SAMPAT, 2001, NELSON, 2002a). Visando justamente conferir uma certa
uniformidade no tratamento dado as instituicGes na literatura que trata de mudanca tecnoldgica
e econdmica, Nelson e Sampat (2001) sugerem a utilizagdo do conceito de “tecnologias
sociais”%, proposto a partir do conceito de rotinas (ja mencionado nessa se¢do) tratado como
unificador e apropriado para a analise das instituicdes nos estudos de SNIs, fazendo referéncia
direta ao conceito vebleniano de instituicdes: habitos comuns de acéo e de pensamento®!.

Considerando-se as caracteristicas das rotinas das firmas — tratadas como conjuntos
“andnimos” de procedimentos (como “receitas”), que geram resultados previsiveis e

especificaveis e sdo realizados de maneira quase automatica -, propde-se que 0 conceito é

10 salienta-se que a definicdo de Nelson de tecnologias sociais como parte das rotinas das firmas néo se relaciona
com o conceito mais difundido atualmente de “tecnologias sociais”. Esse termo ganhou novas acepgdes e se refere
também a discussdo sobre inovacdes sociais, que ndo sdo objeto desta tese. Um exemplo de definicdo de
tecnologias sociais nesse outro sentido € o de: “produtos, técnicas ou metodologias reaplicaveis, desenvolvidas na
interacdo com a comunidade e que representem efetivas solucdes de transformacéo social " (FBB, 2019).

11 A definigdo de rotina como uma “colecdo de procedimentos que, tomados em conjunto, geram um resultado
previsivel e especificavel” (NELSON, 2002, p. 267, traducdo nossa) é compativel com as definigdes de instituicGes
como habitos, costumes, regras e leis - como encontradas na literatura da economia institucional (como, por
exemplo, nos trabalhos de Hodgson, 2006, e North, 1990, apenas para citar alguns).
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apropriado para abranger tecnologias fisicas e tecnologias sociais, sendo que as primeiras se
referem a “qualquer divisdo do trabalho”, enquanto as ultimas envolvem “uma divisdo do
trabalho mais um modo de coordenagdo” (NELSON; SAMPAT, 2001, p. 44, traducao nossa).
A definicao de “tecnologias sociais” proposta por Nelson e Sampat (2001) se relaciona com o
seu entendimento de que, em esséncia, as “institui¢des influenciam, ou definem, as formas
como 0s atores econdmicos fazem as coisas em contextos envolvendo a interagdo humana”
(NELSON; SAMPAT, 2001, p. 39, traducéo nossa).

As atividades envolvidas nas tecnologias fisicas incluem os “procedimentos que
precisam ser realizados para obter o resultado desejado”, mas sdo as tecnologias sociais que
determinam o “como” esses procedimentos se relacionam e sdo coordenados, quando envolvem
a interacdo de diversos atores (NELSON, 2008a, p. 3, traducdo nossa). De acordo com Nelson
(2008a), é uma questdo de ampliar a nocdo de atividade econdmica para além da descricdo dos
passos para a sua realizagcdo, mas também para o “como” esses passos sdo determinados e
coordenados diante da multiplicidade de atores envolvidos.

As tecnologias sociais seriam associadas, entdo, as “estruturas comportamentais (e
organizacionais)”, que refletem um ambiente institucional mais amplo — que constituiria, por
sua vez, as forgas que as moldam (NELSON; SAMPAT, 2001, p. 41, tradugdo nossa). As
tecnologias sociais de interesse sdo aquelas que se revelam padronizadas (sempre com algum
pequeno grau de liberdade) na atividade econémica - as tecnologias sociais predominantes. Os
autores entendem que esta visdo permite conciliar diversas propostas de definicdes de
instituicBes, como, por exemplo, as de Veblen e North, uma vez que ela permitiria abarcar uma
amplitude de elementos que explicariam a predominancia de certas formas de fazer as coisas
ou de interacdo entre atores econdmicos, isto é, 0s mecanismos de a¢do coletiva que interessam
a economia, em sentido mais amplo (NELSON; SAMPAT, 2001).

Nas palavras de Nelson, “as tecnologias sociais que sdo amplamente utilizadas numa
economia sdo possibilitadas e limitadas por coisas como leis, normas, expectativas, estruturas
e mecanismos de governanga, modos habituais de organizar e transacionar” (NELSON, 2008a,
p. 3, tradug@o nossa), ou seja, por coisas que se consideram como “instituicdes” em sentido
amplo. Ainda de acordo com Nelson, “novas tecnologias sociais, novas ‘instituigdes’,
frequentemente surgem como mudangas nos modos de interacdo — novas formas de organizar
o trabalho, novos tipos de mercado, novas leis, novas formas de acdo coletiva — que sé@o
necessarias a medida que novas tecnologias ganham uso econdmico. Por sua vez, a estrutura
institucional em qualquer momento tem um efeito profundo e reflete nas tecnologias que estdo

em uso e sendo desenvolvidas” (NELSON, 2002a, p. 269, tradugao nossa).
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Logo, conclui-se, a partir dessa discussao, que as institui¢des possibilitam e limitam as
tecnologias existentes e a mudancga tecnoldgica, uma vez que determinam o que Seria 0O
“resultado desejado” quando da criacao da tecnologia e, portanto, do que a sociedade (e as
firmas, em decorréncia) identificam como necessidades ou problemas a serem solucionados
nesse ambiente socioecondmico. E, por sua vez, sdo as mudangas nessas instituicdes -
provocadas pela nova tecnologia criadas pelas firmas - que suportam as mudancas da tecnologia
que se torna predominante. Essa seria uma coevolucdo no sentido de que a evolucdo da
tecnologia interfere na evolucgdo das instituicdes e vice-versa.

Portanto, de acordo com o avanco dos estudos que envolvem firmas, tecnologia e
inovacdo, é possivel caracterizar como tecnologia, o conjunto de conhecimentos
desenvolvidos, articulados e aplicados para um fim qualquer que resolva um dado
problema econdmico e a relacdo entre tecnologia e instituices como envolvendo um processo
coevolutivo. Conclui-se, também, que o desenvolvimento econémico depende de como esse
processo ocorre. Nas palavras de Nelson, “algumas institui¢des propiciam as condi¢des de
fundo sobre as quais o progresso tecnolégico pode acontecer e outras passam a existir € sdo
desenvolvidas para dar apoio as novas tecnologias que estdo conduzindo o crescimento”

(NELSON, 20084, p. 2, traducao nossa).

4.2. ESTUDOS SOBRE INSTITUICOES, HABITOS E FIRMAS

Até aqui, observou-se gque, nos estudos sobre firmas, tecnologia e inovacéo, a relacédo
entre tecnologia e instituicGes é examinada por diferentes correntes da teoria econdmica até
chegar-se a nocdo de coevolucdo de ambas. Essa nogdo considera a relacdo nos ambitos da
firma e de suas rotinas e das interac6es da firma com instituicdes em maior escala.

Entretanto, as instituicbes ndo sdo definidas de forma clara e incontroversa nos estudos
sobre firmas, tecnologia e inovacdo, tendo sido apresentadas, em suma, como “entes”: i) que, a
partir de dado nivel tecnologico, formam o ambiente mais amplo no qual ocorre a interacdo
humana para a realizacéo das atividades econémicas e, portanto, definem o modo predominante
de coordenacéo dessas atividades; e, ii) que delimitam o conjunto de problemas e solugdes a
serem enfrentados pela tecnologia e o conhecimento, de forma geral. A tecnologia aparece,
portanto, como delimitadora e delimitada pelas instituicbes. Parte das instituicOes aparece
também como resultado das agdes do Estado para interferir nessa relagéo, por meio das politicas

publicas.
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Para que seja possivel entender melhor a noc¢do de instituicdes e sua relagdo com a
tecnologia, conforme se propbe nesta tese, & preciso combinar a visdo evolucionéria
neoschumpeteriana com as propostas da economia institucional, em especial da corrente
neoinstitucionalista. De acordo com Conceicdo (2012), é justamente o viés evolucionario da
corrente neoinstitucionalista, inspirada pelo velho institucionalismo, que justifica sua
associacdo com os estudos dos neoschumpeterianos, como os de Richard Nelson.

Segundo o proprio Nelson (1995), a economia ha muito flerta com a biologia
evolucionista. Muito antes dele e de outros economistas evolucionarios neoschumpeterianos, a
economia institucional foi pioneira nesse sentido. Desde as suas origens no século XIX, a
economia institucional estd associada ao evolucionismo de Darwin, que influenciou
principalmente o trabalho de Veblen sobre a evolucéo socioeconémica. Sendo assim, Hodgson
(1993) defende que, além de neoschumpeterianos, os autores que trabalham a partir das teorias
de Schumpeter poderiam ser vistos também como “velhos institucionalistas”, em razao das
caracteristicas da tradi¢éo evolucionaria inaugurada por Veblen.

O velho institucionalismo é considerado a primeira escola institucionalista, originada
ainda no século X1X, a qual pertencem Thorstein Veblen, John Commons e Wesley Mitchell.
O institucionalismo se apresenta, inicialmente, como uma alternativa a heterodoxia na ciéncia
econémica (SAMUELS, 1995). Em comum, esses primeiros trabalhos trazem a ideia de que 0s
“propositos e objetivos dos individuos sdo socialmente formados” (HODGSON, 2003b, p. 550,
traducdo nossa), enfatizando a importancia da consideracdo, pela ciéncia econémica, do
individuo e da sua insercao no contexto social.

Questionando as nocBes de equilibrio e de individuo e mercado como dados, o velho
institucionalismo se apresenta como alternativa aos modelos neocléssicos teleoldgicos. De
acordo com Nelson, nessa escola, as instituigdes “referem-se ao complexo de valores, normas,
crencas, significados, simbolos, costumes e padrdes socialmente aprendidos e compartilhados,
que delineiam a variedade de comportamentos esperados e aceitos em um contexto particular”
(NELSON, 1995, p.80, traducdo nossa). No que diz respeito a Veblen, é importante destacar
que a tecnologia e a mudanca tecnoldgica tém um papel fundamental na constituicdo das
instituicdes, uma vez que modificam as condi¢des de vida dos individuos e, portanto, podem
levar a mudancas nos seus habitos de pensamento — que quando se tornam compartilhados e
adquirem caracteristicas normativas d@o origem as instituicbes (RUTHERFORD, 1998).

Apo6s um periodo de valorizagdo da teoria neoclassica e das formalizagdes matematicas
a ela associadas — que fizeram ser preteridas temporariamente propostas como as do velho

institucionalismo - uma nova escola denominada como nova economia institucional ganha
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folego. Essa escola se apoia nas proposi¢cdes de Commons de que as institui¢es sdo invencoes
humanas para alcancar ordem e eficiéncia na acdo coletiva, que é originalmente conflituosa
(CONCEICAO, 2002). Ela pretende explicar, entre outras coisas, a firma como um modo de
organizacdo alternativo ao mercado (duas diferentes estruturas de governanca) e as diferencas
entre as firmas e entre os niveis de crescimento econémico dos paises. Ronald Coase, Oliver
Williamson e Douglass North s&o autores que representam o pensamento dessa escola.

A constatacdo de que existem diferencas entre as firmas e, ainda, o fato de existirem
diversas firmas - contrariando a légica do modelo neoclassico de que a producdo seria regulada
exclusivamente pelo mecanismo de precos e as firmas terminariam por se tornar idénticas — é
0 que motiva Coase a se perguntar por que ndo haveria uma unica firma. Coase introduz, entéo,
a figura do empreendedor-coordenador, que, dentro da firma, dirige a producdo e substitui a
estrutura do mercado, sendo um modo de organizacdo da producdo alternativo a ele (COASE,
1937). A melhor alocacgdo de recursos — isto €, a resolugdo do problema econémico - pode se
dar, por vezes, atraves da coordenacdo do mercado, mas, em outras, ela se d& através da
coordenacao do empreendedor na firma. 1sso ocorre porque existem “custos de ir ao mercado”
gue o empreendedor-coordenador deseja reduzir. E € o conhecimento especifico da firma (o
que ela sabe fazer melhor do que outras) que justifica a internalizacdo das atividades, ja que
realiza essas atividades de forma menos custosa frente ao que se encontra no mercado.

E Williamson, porém, que torna a proposi¢io de Coase mais “tratavel” e propde a
economia dos custos de transagdo como sendo “uma abordagem institucional comparativa da
organiza¢do economica” (WILLIAMSON, 1996b, p.135, traducdo nossa). A sua teoria dos
custos de transacgdo identifica a firma como uma estrutura de governanga e, portanto, uma
construgdo organizacional (WILLIAMSON, 1996a). Nas palavras de Williamson (1996b, p.
141, traducdo nossa), a “organizagdo importa”. Além disso, esses custos de transagdo sdo
maiores ou menores de acordo com a adapta¢do dos ativos da empresa ao “emaranhado de
eventos institucionais, tais como posturas competitivas dos concorrentes, perfil dos clientes,
ritmo de desenvolvimento cientifico e tecnologico, regras e legislagdo vigentes, cultura etc.”
(ZAWISLAK, 2004, p.182).

De acordo com Williamson (1996b), as estruturas de governanca, incluindo a firma,
serdo selecionadas de forma a economizar custos de transacdo. Enquanto os ativos sé@o
genéricos, a melhor estrutura é o mercado; conforme aumenta a especificidade, a estrutura
relativamente menos custosa é a hibrida e, posteriormente, a hierarquia da firma. Os custos de
transacdo podem ser reduzidos através de uma gestdo mais eficiente de contratos ou ainda de

uma reducdo do nivel de ignorancia da firma, através do aumento de conhecimento
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(especificidade). E, j& que o0 aumento da especificidade dos ativos gera 0 aumento dos custos
de governanca, a decisdo de se dedicar a producdo de ativos mais especificos (que dependem
de mais conhecimento) também depende de haver um aumento da utilidade percebido pelo
consumidor que justifique esse aumento de especificidade (agregacdo de valor). Isto é, a decisdo
também depende do quadro institucional, que determina a valoriza¢do de dado conhecimento.
Contudo, Coase e Williamson ndo esclarecem como a firma adquire mais conhecimento, ou
seja, como acontece o avanco tecnoldgico.

Dentro da mesma escola, é Douglass North quem relaciona mais explicitamente as
instituicdes ao nivel de crescimento econdmico ou a evolucdo de sociedades ou paises. A
discussdo que o autor promove é pautada por definicbes como as de ambiente institucional e de
arranjo institucional. O primeiro seria definido como 0 “conjunto de regras fundamentais de
natureza politica, social e legal, que estabelece a base para a produgao, a troca e a distribui¢ao”
(DAVIS; NORTH, 1971, p. 6, traducdo nossa), enquanto o segundo se refere a “um arranjo
entre agentes econdémicos que governa as formas por meio das quais esses agentes podem
cooperar e¢/ou competir” (DAVIS; NORTH, 1971, p. 7, tradugdo nossa). Inicialmente, segundo
Davis e North, as caracteristicas desses ambientes e arranjos estariam relacionadas ao
desenvolvimento, sendo que as mudangas nos arranjos institucionais se explicariam pelo fato
de que as recompensas excederiam 0s gastos e ndo seriam possiveis no arranjo original. Além
disso, mesmo que um grupo seja o direto interessado na mudancga, 0 aumento da renda total
significaria uma melhoria para todos, explicando o desenvolvimento (DAVIS; NORTH, 1971).

North compara, ainda, a evolucao institucional em diferentes sociedades, a partir de sua
definigdo de institui¢des como “restri¢des inventadas pelo homem, que estruturam as interagoes
politicas, econdmicas e sociais” (NORTH, 1991, p. 97). Inspirado pela teoria dos jogos, o autor
argumenta que as instituicGes precisam ser impostas para que haja cooperacdo entre 0S
individuos, diminuindo os custos de transacao e, portanto, aumentando a eficiéncia alocativa
nos mercados.

Ainda segundo North, as instituigdes criadas em cada sociedade - também definidas
como as “regras do jogo” - podem induzir ou ndo o crescimento econémico (NORTH, 1994).
A ideia central é que a sociedade e a economia evoluem “positivamente” quando as
organizacOes e 0 Estado sdo capazes de garantir, através das instituicbes, que o ganho de
conhecimento e habilidades seja direcionado ao aumento da especializacdo, da divisdo do
trabalho e, portanto, da producgéo de tecnologia que aumente a produtividade (NORTH, 1991).
Sendo assim, segundo North (1991), enquanto ha sociedades em que o tipo de conhecimento

necessario para auferir recompensas econémicas leva a mudanca institucional e tecnoldgica, ha
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outras em que 0 mesmo ndo acontece. Essa diferenca depende da trajetdria estabelecida pelo
quadro institucional — composto por restrigdes informais e regras formais caracteristicas de cada
sociedade. Dessa forma, a tecnologia e o estoque de conhecimento se relacionam com as
mudancas institucionais em ambos os sentidos (NORTH, 1994).

Assim como a nova economia institucional, os autores que formam a escola
neoinstitucionalista’?> pretendem responder questdes ndo enfrentadas pela heterodoxia
econdmica. Essa corrente retoma a afinidade do velho institucionalismo com a teoria
evolucionista biolégica (HODGSON, 1998a). Portanto, como mencionado anteriormente, a
utilizacdo dos modelos das teorias evolucionistas da biologia pode ser considerada como a base
das concepcdes das escolas evolucionaria neoschumpeteriana e neoinstitucionalista, que tém
procurado compreender os fenémenos econémicos a partir da nocdo da mudanca nao-
teleoldgica.

A escola neoinstitucionalista retoma a nocdo de habito de Veblen e defende que as
instituicdes ndo servem apenas como restricao para as acdes dos individuos, mas também sdo
possibilitadoras dessas a¢des, como ja proposto por Commons (CONCEICAO, 2002). Hodgson
(2006, p. 2, traducdo nossa) afirma que as instituigdes “sdo os tipos de estruturas mais
importantes no ambito social”, j& que sdo elas que estruturam a vida em sociedade e as
interacOes entre as pessoas, de forma geral. Ainda segundo o autor, ha instituicbes em diferentes
niveis ou escalas, desde regras de conduta cotidianas até grandes organizagoes.

Quanto aos habitos, de acordo com Hodgson (2003a, 2006), eles sdo uma disposi¢ao do
individuo para se engajar em um comportamento ou pensamento previamente adotado ou
adquirido, a partir de um estimulo ou contexto apropriado, sendo certo que habito e
comportamento ndo sdo a mesma coisa, ja que o primeiro é uma propensdo ao segundo, que
nem sempre se verifica’®* (HODGSON, 2006).

Sé&o os habitos comuns aos individuos em uma sociedade que constituem as instituicoes
(HODGSON, 2003a, 2006). Essa relacdo entre habitos e institui¢bes € explicada, por Hodgson
(20034, p. 167, traducdo nossa), a partir da capacidade das institui¢des de “agirem sobre habitos

12 S0 tratados como neoinstitucionalistas, os autores que seguiram, ja no século XX, a tradigéo da escola do velho
institucionalismo e seu distanciamento do individualismo metodoldgico, se diferenciando dos novos
institucionalistas, que se concentram principalmente em aspectos microecondmicos (CONCEICAOQ, 2007).

13 Entretanto, a “tnica forma através da qual se pode observar instituigdes é através dos comportamentos”
(HODGSON, 2006, p. 3, tradugdo nossa).
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de pensamento e de acdo arraigados”, traduzindo a nogdo do que €, para o autor, o efeito*

reconstitutivo descendente. Esse efeito descreve uma relagdo de causalidade nos fenémenos
socioeconémicos que se da do nivel superior para o inferior e ndo apenas no sentido contrario.
Isto €, as instituicdes dependem das decisbes individuais, mas ndo sdo redutiveis a elas,
exatamente como as propriedades emergentes de um sistema, que resultam do fato de que o
todo ndo se forma apenas pela soma das partes (HODGSON, 2003a). Segundo Hodgson
(2003a), sdo as instituicdes que, permitindo e restringindo os comportamentos e acdes dos
individuos, levam a formacéo de habitos de pensamento e de a¢do, que, por sua vez, levam a
constituicdo de preferéncias individuais.

Por esse motivo, as preferéncias dos individuos ndo sdo dadas, como propdem outras
escolas do pensamento institucionalista e econémico, mas dependem da influéncia de
instituices anteriores que as moldam e modificam, de acordo com Hodgson (2003a). Por outro
lado, 0 autor argumenta que ha tambem um efeito ascendente (do nivel inferior para o superior),
ja que preferéncias e decis6es individuais estdo na base da formacao dos habitos, mesmo que
estes dependam de sobreposicGes de habitos anteriores. Além disso, conjuntos de habitos
diferentes podem levar a formacao de preferéncias antagonicas e, portanto, haveria um grau de
escolha nas preferéncias individuais (HODGSON, 2003a).

Ademais, a definicdo de instituigdes como “regras do jogo” de North ¢ claramente
questionada pelo neoinstitucionalismo. Hodgson (2006), por exemplo, a considera sujeita a
interpretacdes equivocadas. O autor sugere que as instituicdes sejam consideradas — ndo como
regras — mas como sistemas de regras, ou melhor, como ‘“sistemas durdveis de regras e
convencdes sociais estabelecidas e incorporadas [embedded] que estruturam as interagdes
sociais” (HODGSON, 2003a, p. 164, tradugao nossa). Defini-las simplesmente como regras
poderia levar a interpretacdo incorreta de que o que ndo esta codificado ndo pode ser
caracterizado como instituices (HODGSON, 2006). Segundo Hodgson (2006), esses sistemas
também incluem regras e convengdes que emergem espontaneamente e ndo apenas as dotadas
de forca por lei - e as ultimas s6 ganham forca pela sua incorporagdo aos habitos. Néo se
tratando, por conseguinte, de uma simples questdo de constrangimento [enforcement] pelo
Estado.

4 Em suas primeiras proposicOes sobre efeito reconstitutivo descendente, Hodgson utilizava a expressdo
“causa¢do” no lugar de “efeito. Em 2011, o autor propds a substituicdo, por considerar que o primeiro termo
permitiria equivocos, ja que nado se trata de uma relacdo causal direta entre o nivel superior e o inferior, e esclareceu
que os efeitos reconstitutivos descendentes “existem quando um sistema, contendo elementos de nivel inferior,
cria ou reitera condi¢des que podem ser relacionadas a mudangas no carater desses elementos de nivel inferior”
(HODGSON, 2011, s.p.). Nesta tese, optou-se por uniformizar a expressao, utilizando-se o termo mais recente.
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Além disso, North deixa clara a sua visdo de que organiza¢Bes ndo sdo instituicoes e as
considera como atores, aqueles que “jogam o jogo” (NORTH, 1991). Hodgson (2007) diverge
dessa posicdo, propondo que as proprias organiza¢des também séo institui¢oes. E, sendo assim,
as firmas seriam instituicdes de um tipo especial, que apresenta limites definidos e um certo
grau de coesdo. De acordo com o autor, “suas caracteristicas [das organizagdes] de associagéo,
soberania e responsabilidade [com relacdo a seus membros] aumentam as possibilidades de
interacdes mais intensas entre individuos e organizagdes” (HODGSON, 2007, p.110, tradugao
nossa).

Diante das caracteristicas peculiares das firmas, o efeito reconstitutivo descendente
assume feicdes especiais, uma vez que ha a formacéo de um nivel ontol6gico entre habitos e
instituicGes representado pelas rotinas, consideradas como meta-habitos. As rotinas sdo
definidas, por Hodgson, como “disposi¢cdes organizacionais que estimulam padrdes
condicionais de comportamento dentro de um grupo organizado de individuos, envolvendo
respostas sequenciais a estimulos” (HODGSON, 2007, p.110, tradugdo nossa). Certos habitos
do conjunto de individuos presentes em uma firma séo reforcados por esses meta-habitos - as
rotinas - constituidos a partir das relacdes entre artefatos fisicos (tecnologias fisicas) e as
interacOes entre individuos para dar origem a algo que ndo se explica apenas pela soma dos
individuos envolvidos (HODGSON, 2007). Além disso, as rotinas guardam caracteristicas
préprias que as tornam passiveis de imposi¢do a novos individuos admitidos pelas firmas, isto
¢, assumem uma independéncia desses individuos.

Logo, de acordo com Hodgson (2007), nas firmas, o ambiente formado por tecnologia
e individuos e relacGes entre ambos é determinante para a selecdo dos comportamentos
individuais a serem reforgados, que, por sua vez, podem gerar nova tecnologia e, sendo assim,
um novo ambiente composto por ela e por suas novas relacdes com os individuos. Mas, além
disso e ainda mais importante, € possivel concluir que as firmas tém um papel essencial no
reforco de determinados comportamentos (e, por conseguinte, certos habitos de pensamento e
acao), ja que, uma vez configuradas as suas rotinas, a possibilidade de imposicdo desses
comportamentos aos individuos é muito significativa. Aqueles que desejam manter-se na firma
devem atender as exigéncias dessas rotinas e, por esse motivo, a organizagdo adquire e sustenta
uma “vida propria” para além daqueles que nela trabalham.

Dessa forma, entende-se que as firmas se caracterizam como estruturas sociais que
dependem dos habitos dos individuos que as compdem e das rotinas que se constituem na
relacdo entre conhecimento e as formas como os individuos interagem entre si para a sua

aplicacdo. E essas estruturas sociais, ao mesmo tempo, reforcam certas rotinas e habitos que se
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tornam dominantes. Essas firmas e individuos comp&em outras estruturas sociais (instituicées)
e, portanto, suas rotinas e habitos também afetam e sdo afetadas por sistemas em escalas mais
amplas, como a sociedade em determinado pais.

Portanto, diante da analise dos estudos sobre instituicdes, habitos e firmas, as
instituicGes sdo entendidas nesta tese como relacionadas ao conjunto de habitos
compartilhados, regras e convencgdes sociais, que estruturam as interagdes sociais e, sendo
assim, sdo também possibilitadoras de comportamentos, incluindo-se entre elas desde
regras de conduta cotidianas até grandes organizac6es. Sendo assim, as instituicdes afetam
a forma como os recursos, inclusive a tecnologia, séo apropriados pela sociedade. Logo, toda
tentativa de interven¢do na forma estabelecida de aproveitamento desses recursos esta
relacionada efetivamente as instituicdes, ou melhor, a intencéo de provocar uma mudanca
institucional. E, além disso, conclui-se que as firmas podem ser consideradas essenciais a
mudanca institucional, diante do seu papel na selecdo de determinados habitos de pensamento
e acdo e na composicao do arranjo institucional (sendo também responsaveis pelo molde das

“regras do jogo”).

4.3. A RETOMADA DA CENTRALIDADE DAS FIRMAS NOS SNIS: A COMBINACAO
NEOSCHUMPETERIANA E NEOINSTITUCIONALISTA

Diante das proposices apresentadas nesse conjunto de estudos, especialmente as de
Richard Nelson e Geoffrey Hodgson, argumenta-se que, em cada ambiente socioecondmico, ha
niveis de conhecimento disponivel e aplicado e habitos, regras e convencdes sociais especificos.
Em suma, trata-se de uma relacdo que pode ser descrita como envolvendo duas variaveis ou
substratos — o tecnoldgico e o institucional -, mas que, apenas a partir da discussdo feita na
secdo anterior, se torna mais clara e bem definida.

O substrato tecnoldgico pode ser considerado, entdo, como composto pelo
conhecimento disponivel, articulado e aplicado para resolver os problemas econdmicos,
identificados em dada estrutura socioeconémica, que inclui habitos, regras e convengdes
sociais. J& o substrato institucional se compbe pelos habitos, regras e convencbes sociais
presentes nos sistemas de regras que formam a estrutura socioeconémica, determinando,
portanto, quais sd@o as demandas estabelecidas nessa estrutura e o tipo de conhecimento
necessario para atende-las. Logo, se conforma uma relagdo de influéncia mutua: a tecnologia

influencia as institui¢des e vice-versa, como se observa na Figura 1.
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Figura 1 - A relacdo entre tecnologia entre instituicdes
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E QUEM FAZ O QUE”

Mas, além disso, a combinacdo das teorias evolucionaria neoschumpeteriana e
neoinstitucionalista permite analisar as firmas a partir da premissa de que elas podem ser
consideradas como o locus privilegiado da concretizacdo da relacdo entre tecnologia e
instituicdes, com suas rotinas envolvendo em influéncia matua, tecnologias fisicas e sociais nas
palavras de Nelson (2008), ou, utilizando-se a terminologia de Hodgson (2007), artefatos fisicos
e habitos compartilhados, como se propde na Figura 2.

Figura 2 - As firmas na relacdo entre tecnologia e instituicGes
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Essa combinacdo permite tambeém posicionar as firmas ndo apenas como atores que
“jogam o jogo” segundo regras pré-definidas, mas como determinantes no molde dessas
“regras” e do arranjo institucional, reforcando determinadas rotinas e habitos e sendo elas
proprias instituicdes. 1sso acontece porque: a) se é certo que as firmas sofrem a influéncia do
arranjo e ambiente institucional mais amplo, ja que s@o responsaveis por atender as

necessidades econdmicas da sociedade e, assim, incorporam conhecimento de forma crescente
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nas suas atividades apenas na medida que essas demandas o exigirem; b) também é certo que
elas podem selecionar determinados habitos e reforcar ou modificar também outras instituicdes
relacionadas a producéo e aplicacdo do conhecimento - moldando o arranjo e influenciando o
ambiente institucional - na medida em que apenas elas podem transformar esse conhecimento
em valor econémico.

Isto é, a producdo e utilizacdo de tecnologias ou artefatos fisicos “antigos” significardo
“tecnologias sociais” ou habitos compativeis com eles. E, como somente para gerar nova
tecnologia ou artefato fisico a firma precisa aplicar novo conhecimento, se ndo ha necessidade
de conhecimento novo para a firma (ou o conjunto delas), os hébitos e instituicbes reforcados
serdo no mesmo sentido. Ao contrério, se as firmas produzem e utilizam conhecimento de forma
crescente, elas possibilitam a formacédo do substrato para a criacdo de novas demandas também
baseadas no acimulo cada vez maior de conhecimento.

Isso quer dizer que, mesmo que o conhecimento seja considerado importante em dado
ambiente institucional, ele somente serd encarado como indispenséavel nesse ambiente, do ponto
de vista econbmico, se seus resultados se converterem, pelas firmas, em valor econémico (0
que possibilitard também o desenvolvimento econémico). Logo, os habitos relativos ao
conhecimento e sua aplicagdo nas atividades econdmicas se refletirdo em diversas estruturas
sociais, que incluem os consumidores, o Estado e a sociedade em geral. Os reflexos desses
habitos nas institui¢des e vice-versa tornam o arranjo e 0 ambiente institucional mais ou menos
propicio para a producdo e aplica¢do de conhecimento novo.

Portanto, as firmas, em seu conjunto, reforcam habitos e estruturam sistemas de regras
e convencdes sociais — que resultardo em determinados comportamentos - que afetam todas as
interacdes envolvendo as atividades econdmicas e, portanto, a transformacgé@o do conhecimento
em desenvolvimento, por intermédio da inovacdo, de maneira geral em uma sociedade.

Argumenta-se, entdo, que a discussdo sobre SNIs pode ser aprofundada a partir da
retomada da centralidade das firmas e da relacéo entre tecnologia e institui¢cdes, na forma como
discutida nesta se¢do. Os SNIs se constituiriam, portanto, no arranjo institucional do qual as
firmas fazem parte, no que diz respeito a criagdo e aplicagdo de conhecimento para a solugéo
de problemas econémicos. E esse arranjo institucional se insere no ambiente institucional mais
amplo formado a partir dos habitos, regras e convencdes sociais presentes nessa sociedade
delimitada pelas fronteiras nacionais.

Além das firmas e ICTs, os Estados sdo identificados também como parte do arranjo

que constitui o SNI. Através das politicas publicas (inclusive com a criacdo de organizagdes e



68

normas que regulam a atuacdo dessas e de outras organizagdes), 0S governos representam a
sociedade e procuram auxiliar firmas e ICTs ou interferir no seu comportamento

Sendo assim, propde-se que o SNI pode ser definido como a concretizacdo da relacao
entre tecnologia e instituicdes, no nivel macro, que estabelece a propria dindmica dos fluxos de
conhecimento e conforma um sistema - no qual interagem esses elementos e as organizacgoes
que os incorporam - que determina o quanto um pais se aproxima do estabelecimento de uma
economia baseada em conhecimento e inovacao e, sendo assim, interfere também no seu nivel
de desenvolvimento. O éxito de um SNI é determinado, portanto, pela conformacdo de uma
relacdo entre tecnologia e instituices favoravel a mudanca tecnoldgica. A Figura 3 - na qual se
considera que as politicas publicas sdo ferramentas da sociedade representada pelos governos -

ilustra a constituicdo do SNI a partir da relacdo entre tecnologia e instituicdes.

Figura 3 - Tecnologia, instituicGes e SNIs
SOCIEDADE
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ICTs FIRMAS
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Nota: C. sociais se refere a “convencdes sociais”.

Em suma, a combinacdo das teorias neoschumpeteriana e neoinstitucionalista para o
estudo das relagdes entre tecnologia e instituicdes permite a retomada da firma como agente
central na consolidagéo dos SNIs, ndo apenas como locus da mudanca tecnoldgica, mas
como protagonista também na mudanca institucional que envolve o arranjo e mesmo o
ambiente institucional mais amplo, no que diz respeito a transformacao do conhecimento

em desenvolvimento.
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4.4. SNIS E POLITICAS PUBLICAS

Apesar de no desenho original da abordagem as firmas deverem ocupar o papel central,
ao longo do desenvolvimento dos estudos sobre as experiéncias dos paises e, em especial, do
seu uso para a formulagdo e aplicacdo de politicas publicas, as ambiguidades no entendimento
do que seriam as instituicGes levaram ao enfraquecimento dessa ideia de centralidade. A falta
de compreensdo sobre a importancia das firmas também para as mudancgas institucionais que
consolidam os SNIs, impediu que a abordagem se tornasse uma ferramenta eficaz para a
compreensdo da realidade e intervencgdo pelos Estados, nos paises em desenvolvimento.

O conceito de politicas publicas ndo € anico. Como Souza (2006) chama atencédo, ha
variacGes importantes nos conceitos propostos, mas, pode-se dizer que 0s estudos sobre
politicas publicas buscam “a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em a¢do’ e/ou analisar essa
acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor mudang¢as no rumo ou curso dessas
acOes (variavel dependente)” (SOUZA, 2006, p.26). Groenewegen e van der Steen (2007)
abordam as politicas publicas através do olhar evolucionario, deixando claro que o governo esta
tdo sujeito a racionalidade limitada e exposto a assimetria de informacdes e a um alto grau de
incerteza quanto qualquer outro ator, isto €, ndo ha nenhum estado de equilibrio a ser alcangado
através de suas agoes. Desta forma, os autores afirmam que o governo “deve desempenhar um
papel que facilita, orienta e as vezes direciona o processo [econdmico] em dire¢des socialmente
desejaveis”, em oposigdo a ideia de que o seu papel seria o de simplesmente corrigir falhas de
mercado (GROENEWEGEN; VAN DER STEEN, 2007, p. 352).

E através das politicas plblicas que os Estados, criando incentivos e estabelecendo
sangOes para certos comportamentos, buscam favorecer o aumento da quantidade de
conhecimento disponivel e aplicado no SNI ou, ainda, interferir nas demandas a serem
atendidas pelas firmas, com a intencdo de modificar os fluxos de conhecimento que o compdem.
Como se concluiu anteriormente, qualquer intervencdo na forma como se da a producdo e
aplicacdo de conhecimento — mudancga tecnologica — pela sociedade, em especial pelas firmas,
pode ser caracterizada como uma tentativa de fomentar também uma mudanga institucional.

Entretanto, ainda que disponha do aparato regulatério, ndo é somente o Estado que
participa da formacéo das instituicdes e nem as determina. Ha instituicdes que sequer guardam
relacdo direta com ele. Mesmo se tratando de normas formais, como as criadas e implementadas
pelo Estado, para que elas possam ser consideradas como instituicGes € preciso que estejam

incorporadas aos habitos compartilhados na sociedade (HODGSON, 2006).
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E possivel afirmar que o0 mesmo acontece com as politicas pUblicas e a esséncia das suas
“normativas”. Nao ha mudanga institucional nas firmas e no SNI pela simples promulgacdo da
politica, ela precisa ressoar nos habitos de pensamento e acdo (e, em se tratando das firmas, nas
suas rotinas). Ou seja, a mudanga “for¢ada” de comportamento precisa se refletir também na
mudanca de habitos ou rotinas para deixar de ser efémera. Se ndo hd mudanca de héabitos ou
rotinas, ndo ha mudanca institucional efetiva.

No caso da inovacdo, 0s novos comportamentos precisam resultar em mudancas
tecnoldgicas, para que haja uma chance de que a mudanca institucional se estabeleca, de fato,
nas firmas e no SNI, como um todo. Considerando-se que a mera mudanca de comportamento
ndo significa que a mudanca institucional pretendida pelas politicas serd alcangada, essas
politicas precisam em algum momento deixar de serem as Unicas responsaveis por determinado
comportamento. Ele precisa passar a decorrer de um habito.

Diante dessas constatacGes, modifica-se também a forma como as experiéncias bem-
sucedidas sdo interpretadas e como séo encaradas as formas de atuacao das firmas e seu papel
na relacdo entre tecnologia e instituicdes, que se reflete na consolidacdo desses SNIs. Propde-
se, a partir dessas diferentes atuacdes, 0 agrupamento dessas experiéncias em dois modelos de
consolidacdo de SNIs: experiéncias bottom up e top down. Esses modelos permitem entender
os diferentes processos de consolidacédo, de acordo com a relacao entre tecnologia e institui¢oes
e, ainda, como as politicas publicas podem fortalecem ou fomentar alteraces nessa relacéo.

4.4.1. Consolidacdes Bottom Up

Quando os produtores de conhecimento, em especial as firmas, séo os fomentadores da
mudanca tecnoldgica sem que as politicas publicas precisem interferir diretamente nas suas
atividades de producdo e aplicacdo de conhecimento nem atuar como seus substitutos, essa
experiéncia é classificada como bottom up.

O que acontece, nesses casos, € que a criacdo e a aplicacdo de conhecimento na atividade
econémica decorrem de um processo no qual as firmas sdo as principais responsaveis pelas
mudancas no que seria o substrato tecnolégico do SNI. S&o essas mudangas que acabam
possibilitando também modificacdes no substrato institucional e consolidam o ciclo de
transformacdo continua de conhecimento em desenvolvimento. Ou seja, sdo as mudangas
tecnolodgicas disparadas pelas firmas - acompanhadas inclusive pela criagcdo de novos modelos
organizacionais - que desencadeiam um ciclo virtuoso na consolidagdo do SNI, ja que sdo as

necessidades dessas firmas - e das ICTs em conjunto com elas — que provocam mudancas
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institucionais e alteram o SNI, refletindo também em mudangas no ambiente institucional mais
amplo, e assim por diante.

Apesar do papel relevante das politicas publicas nessas experiéncias, essa participacao
se da principalmente em termos de atendimento das necessidades de firmas e de ICTs, com a
implementacdo de medidas para o fortalecimento das mudancas tecnoldgicas e institucionais
provocadas por elas, incluindo o estimulo a alteragdes conjunturais imprescindiveis a sua
sustentacdo. Logo, as politicas publicas assumem um papel de coordenacédo de esforcos e de
formalizacdo das mudancas necessarias a criacdo continua de inovacdo pelas firmas e nédo
precisam atuar como deflagradoras dos esfor¢os de incorporacgdo de conhecimento na atividade
econdmica.

Esses seriam os casos, por exemplo, das consolidacfes dos SNIs da Alemanha, nos
séculos XIX e XX (KECK, 1993; FREEMAN, 1995; MURMANN, 2013), e dos Estados
Unidos no século XX (MOWERY; ROSENBERG, 1993; NELSON, 2002a). Em ambos os
paises, foram as firmas (na condicdo também de produtoras de conhecimento) que assumiram
a iniciativa da mudanca tecnoldgica e o papel principal na consolidacado do SNI. A participacdo
das ICTs ocorreu com a compreensao da importancia de suas interacfes com as firmas para o
avanco do conhecimento que produziam e para os fluxos de conhecimentos necessarios a
criacdo de inovacdes pelas ultimas.

Sendo assim, firmas e ICTs caminharam juntas na constituicdo de fluxos de
conhecimento cada vez mais intensos e fortalecidos pelas mudancgas tecnoldgicas e
institucionais. Por sua vez, as politicas publicas foram elaboradas considerando-se esses fluxos,
no intuito de manter o ambiente favoravel as atividades de producdo de conhecimento e a
inovacdo. Os Estados deram suporte as novas tecnologias e instituicdes e apoiaram as mudancas
necessarias também nas interacGes entre firmas e ICTs, que se consolidaram como resultado

das necessidades de ambas.

4.4.2. Consolidacgdes Top Down

Contudo, quando os produtores de conhecimento ndo foram 0s responsaveis por
alavancar as mudancas tecnologicas e institucionais necessarias a consolidacdo de um SNI
capaz de induzir a transformacéo de conhecimento em desenvolvimento, as politicas publicas
assumiram outro papel nos casos bem-sucedidos. Quando o processo de conformacgéo do SNI

nédo aconteceu no sentido dessa transformacéo, os Estados buscaram interferir diretamente nas
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atividades das firmas para mudar esses SNIs. Essas consolidagdes sdo classificadas como top
down pelo fato de as mudancas terem partido necessariamente dessa intervencao.

As politicas publicas, nessas experiéncias, precisaram fazer com que as firmas
buscassem atender demandas diversas daquelas a que costumavam se dirigir. Ou seja, foi
preciso que as politicas provocassem uma mudanga no comportamento das firmas para que a
mudanca tecnoldgica e a continua incorporacdo de conhecimento na atividade econdmica
acontecesse e a modificacdo de todo o SNI se iniciasse. Essas politicas publicas foram capazes
de tornar a producdo de conhecimento indispensavel as atividades das firmas, além de
incentiva-la. Logo, se conclui que as politicas publicas conseguiram identificar os
comportamentos das firmas - resultantes do ambiente institucional caracteristico de cada pais
naquele momento - e provocar mudancas. Mas, essas mudancas s6 se tornaram efetivas porgue,
de fato, os novos comportamentos levaram as firmas a produzirem inovacdes. E 0 sucesso
dessas mudangas tecnoldgicas possibilitou de forma concomitante as mudancas institucionais,
consolidando o papel do conhecimento nas atividades econdmicas desses paises.

Nesses casos, 0 que se observa é que, em um primeiro momento, as universidades
tiveram papeis diferentes nesses SNIs quando comparados as experiéncias anteriores. Esse
papel se voltou mais a qualificacdo e a formacdo de quadros de formuladores de politicas e do
empresariado do que propriamente de interacdo para produgdo de conhecimento. I1sso aconteceu
porque as interacGes de P&D que auxiliaram as firmas, no momento inicial de modificacdo dos
seus comportamentos, tiveram uma natureza diferente da parceria para a producdo de
conhecimento de fronteira (que costuma fazer parte dos objetivos das universidades).

As experiéncias dos SNIs do Japédo e da Coreia do Sul sdo exemplos desse tipo de
consolidacdo, no qual a intervencdo direta do Estado foi fundamental para provocar mudangas
nos comportamentos e direcionar as mudancas tecnoldgicas nas firmas, possibilitando também
as mudancas institucionais (FREEMAN, 1988; NELSON, 1988a; ODAGIRI; GOTO, 1993;
BELL; PAVITT, 1993; EVANS, 2004; KIM, 2005). Estas iniciativas, porém, tiveram éxito
somente porque procuraram fomentar mudangas tecnologicas e institucionais de forma conjunta
e se fundamentaram em comportamentos ja presentes nesses ambientes institucionais, que
envolviam especialmente as relagdes entre firmas e governos. Apenas com a mudanga bem-
sucedida nos comportamentos das firmas, possibilitando o sucesso na geracdo de mudancas
tecnologicas e sua posterior difusdo, € que as mudancas institucionais, de fato, puderam
acontecer, inclusive no que diz respeito a formacdo de fluxos de conhecimento entre ICTs e

firmas.
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No caso do Japdo, um novo modelo organizacional foi também uma mudanca
importante para a consolidacdo do SNI. Esse modelo resulta das mudangas de comportamento
pelas firmas, mas surge apenas depois da intervencdo direta das politicas publicas nas suas
atividades e em conjunto com a mudanca tecnoldgica. Ja na Coreia do Sul, apesar de ndo ter
sido criado um modelo organizacional novo, hd uma mudanca clara na organizagdo das firmas,
como mostra a importancia assumida pela criacdo de centros de P&D em paises desenvolvidos
(que, como demonstram Laurens et al. [2013], tem uma relevancia diferente para essas
empresas em termos de comparagdo com outros paises).

Além disso, argumenta-se que, nesses casos, 0 sucesso da intervencgdo esta relacionado
também a mudanca dos mercados a serem atendidos pelas firmas, isto é, aos problemas para os
quais costumavam oferecer solucdes. No caso do Japéo e da Coreia do Sul, as politicas publicas
induziram as firmas modificarem seus comportamentos para que estas passassem a atender
necessidades que exigiam conhecimento em quantidade e qualidade superiores aqueles
dominados anteriormente (identificadas em ambientes que permitiriam também a difusdo das
mudancas tecnoldgicas). Assim, gerou-se a intensificacdo dos fluxos de conhecimento, com as
mudancas tecnoldgicas concomitantes as mudancas institucionais, dando origem a um ciclo

virtuoso de transformacao de conhecimento e desenvolvimento.

4.5. ARELACAO ENTRE TECNOLOGIAE INSTITUICOES E AS POLITICAS PUBLICAS

Considerando-se o carater evolucionario da combinacéo tedrica aqui defendida, conclui-
se que, nos casos bottom up, as mudancas tecnoldgicas resultam dos interesses dos produtores
de conhecimento, em especial das firmas, como consequéncia de um determinado processo de
coevolucéo de tecnologia e instituicdes. E esse processo que leva a intensificacio de fluxos de
conhecimento e a um ciclo de transformacdo de conhecimento em desenvolvimento. A atuacédo
das firmas foi e continua sendo central para a conformagédo desses SNIs.

Por sua vez, o papel das politicas publicas é principalmente o de coordenacéo, buscando
atender as necessidades de firmas e de ICTs, com a implementacdo de medidas para o
fortalecimento das mudangas tecnoldgicas e institucionais provocadas por elas, incluindo o
estimulo a alteragfes conjunturais imprescindiveis a sua sustentacdo. Isso nao significa dizer
que as politicas publicas ndo tiveram participacdo nesse processo ou gque seriam prescindiveis,
apenas que as relacdes entre firmas, ICTs e Estado se estabeleceram de forma diferente dos

casos top down.
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J& no modelo top down nio é que ndo haja centralidade no papel das firmas. E
justamente, pelo seu papel ineficiente - em termos de mudancas tecnolégicas e institucionais —
que os SNIs ndo se consolidaram para a transformacdo do conhecimento em desenvolvimento,
sem que houvesse a intervencdo direta das politicas publicas. O Estado precisou intervir
diretamente para modificar os comportamentos das firmas, através do estimulo ao atendimento
de novas demandas e a producdo de conhecimento e sua aplicacdo nas atividades econdémicas,
isto &, de novas solucBes. Foi somente a partir das mudangas tecnoldgicas - que resultaram da
mudanca desses novos comportamentos “for¢ados” pelo Estado — que houve, de fato, uma
mudanga institucional nas firmas (e ndo uma efémera mudanga comportamental), gerando
mudancas também nos fluxos de conhecimento e, portanto, a consolidacdo do SNI. Ou seja, foi
apenas a partir do sucesso da intervencao do Estado que os novos comportamentos das firmas
resultaram em mudancas tecnoldgicas e sua difusdo que, em coevolugdo com as reais mudancas
institucionais possibilitadas por essas mesmas mudangas tecnoldgicas, conformaram uma nova
dindmica que fez do conhecimento e a inovagdo a base da competitividade da economia
nacional.

Em suma, em ambos os modelos, as firmas sdo o elemento central. Entretanto, no
modelo bottom up, sua atuacdo interferiu na relacdo entre tecnologia e institui¢des, de forma
que a aplicacdo de conhecimento nas atividades econémicas se desenvolveu simultaneamente
a um arranjo institucional favoravel a mudanca tecnoldgica continua.

Ja no modelo top down, a atuacdo das firmas era central na manutencdo de um arranjo
no qual a aplicacdo de conhecimento nas atividades econdmicas era limitada. Nestas Gltimas, o
Estado teve sucesso ao intervir no comportamento das firmas, uma vez que as firmas foram
capazes de alcancar a mudanca tecnoldgica em razao dessa intervencdo. E essa intervencdo foi
desenhada a partir da identificacdo dos substratos tecnoldgico e institucional presentes e,
portanto, do conhecimento disponivel e dos habitos e convencdes estabelecidos. O Estado teve
sucesso ao encontrar nos substratos ja existentes brechas para alterar o comportamento das
firmas. As peculiaridades das relagdes entre Estado e firmas nesses casos foram utilizadas de
forma a “convencer” as firmas a mudarem seus comportamentos para atender novas demandas,
a partir principalmente de conhecimento que podia ser alcancado pelas firmas — ainda que néo
fosse novo para 0 mundo. Isto é, fica claro que a consolidacdo do SNI de deve, finalmente, ndo
as politicas publicas por si s6, mas novamente as firmas, que agora passam a ser responsaveis
pela mudanca tecnoldgica viabilizadora das mudangas institucionais.

Assim, a reinterpretacdo dos SNIs segundo a combinacdo teodrica proposta nesta tese

pode ser resumida no Quadro 2.
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Quadro 2 - Sintese das propostas da visdo tradicional dos SNIs e da reinterpretacédo segundo a
combinagéo tedrica Neoschumpeteriana e Neoinstitucionalista

Combinacao Neoschumpeteriana e

Proposicdes Visao tradicional dos SNIs Neoinstitucionalista

Centralidade Para as mudangas tecnoldgica e

Para a mudanga tecnoldgica

das Firmas institucional

a) Bottom up — firmas geraram

1) Mudanga tecnoldgica — mudancas tecnoldgicas e institucionais

Mudanca institucional apoiadas e reforgadas pelas politicas

publicas, levando a consolidacéo do SNI

Modelos b) Top down — Politicas publicas
ben_1- provocaram mudancas de

sucedidos comportamento das firmas, que

2) Mudanga institucional —

mudanca tecnolégica possibilitaram que elas realizassem as

mudangcas tecnoldgicas, viabilizando as
mudancas institucionais, de fato, nas
firmas e no SNI

O que fica claro com a combinac&o tedrica proposta é que ndo hd mudanga no SNI sem
mudanca institucional viabilizada pelas mudancas tecnoldgicas e, portanto, sem mudancas nas
firmas. E equivocado imaginar que, em se tratando de SNI e de tecnologia, o Estado seja capaz
de forcar uma modificagdo, se ela ndo for “abragada” pelas firmas. Isto ¢, se ela ndo for tornada
mudanga institucional nas firmas e pelas firmas. Mudancas de comportamento mantidas apenas
pela forca do Estado — seus incentivos e san¢des — que ndo sejam acompanhadas pela mudanga
tecnoldgica — viabilizadora das mudangas institucionais — serdo efémeras, posto que serdo
apenas do Estado e ndo das firmas. E o Estado ndo promove mudanca tecnoldgica e, portanto,
ndo é capaz de gerar mudancas no substrato tecnoldgico que permitam mudancas no substrato
institucional, o que inclusive pode comprometer a continuidade das politicas publicas em
virtude da manutencdo do arranjo e ambiente institucional desfavoravel as mudancas
tecnoldgicas. O SNI sé muda quando houver mudangas nas firmas (o que ndo significa que
sejam as unicas mudangas eventualmente necessarias, mas que sao condigéo sine qua non).

Desta forma, ndo resta duvida de que a relagéo entre tecnologia e instituigdes — que, em
nivel micro, se concretiza nas firmas - e sua variagdo ao longo do tempo esta no centro da
abordagem dos SNIs, que, como ja se mencionou, sdo caracterizados como a concretizagdo
dessa relacdo - no nivel macro - conformando um sistema, que determina o quanto um pais é
capaz de basear sua economia em conhecimento e inovacdo e interfere no seu nivel de

desenvolvimento.
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Entretanto, a experiéncia de diversos paises malsucedidos no manejo desta relacéo
mostra que as mudangas tecnolégicas ndo sdo um resultado necessario da producdo de
conhecimento, assim como mudancas institucionais ndo sdo um resultado necessario da
intervencdo do Estado. Em grande parte desses paises estdo presentes firmas, ICTs e politicas
publicas para a inovacdo e, mesmo ap0s as tentativas de intervencdo do Estado, ndo se
conformaram fluxos de conhecimento significativos para a aplicacdo crescente do
conhecimento na atividade econdmica®.

O SNI brasileiro, a ser discutido nos capitulos seguintes, ilustra essa situacdo. N&do se
trata de uma experiéncia bottom up, e, apesar de ter avangado na construgdo de um “sistema
cientifico”, o pais ainda ndo logrou éxito em se tornar uma economia baseada em conhecimento
e inovacdo. Portanto, é preciso entender como se da a relagdo entre tecnologia e instituicdes
que conforma seu SNI para se chegar as razdes desse insucesso. Portanto, é necessario também
compreender como o Estado tem procurado alterar essa relacéo e, em especial, como ele tem
pretendido modificar os comportamentos das firmas com relagdo a aplicagdo de conhecimento

nas suas atividades.

150 trabalho de Albuquerque et al. (2015) discute a formagéo dos fluxos de conhecimento em varios paises em
desenvolvimento, servindo como ilustracdo da literatura sobre esses paises.
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5. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS PARA O ESTUDO DO CASO
BRASILEIRO

A opgéo pelo estudo do caso de um SNI para ilustrar como a relagéo entre tecnologia e
instituicdes determina sua conformacao e consolidagdo e como as politicas publicas a enxergam
e pretendem altera-la - considerando em especial o papel das firmas - se da justamente pela
singularidade da situacao de cada pais. Um estudo aprofundado do funcionamento dessa relacédo
exige, portanto, a escolha de um caso. O acerto dessa op¢do metodoldgica pode ser justificado
também através das palavras de Yin (2001): “os estudos de caso representam a estratégia
preferida quando se colocam questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’, quando o pesquisador tem
pouco controle sobre os eventos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos
inseridos em algum contexto da vida real” (YIN, 2001, p. 19).

Trata-se, portanto, de uma pesquisa qualitativa e de carater principalmente descritivo,
buscando ainda a reinterpretacdo de um problema (GIL, 1989). E também um estudo de carater
historico (MARCONI; LAKATOS, 2003), ja que objetiva compreender como a relacdo entre
tecnologia e instituicdes ocorre ao longo de décadas, estabelecendo uma dindmica que varia de
acordo com o contexto especifico e, a0 mesmo tempo, acaba por definir a trajetéria que explica
as condicdes atuais de conformacao de um SNI.

Considerando-se 0 objetivo principal do estudo de caso, os dados foram interpretados a
luz das proposicoes tedricas apresentadas, analisando-se como o papel do Estado, das firmas e
do conhecimento € apresentado e discutido pelas politicas publicas que os afetam mais
diretamente e, portanto, afetam a conformacéo do SNI e expressam a relacdo entre tecnologia

e instituicdes.

5.1. DELIMITACAO DO CASO

A selecdo do caso brasileiro se justifica pelo fato de que, mesmo carregado de
particularidades, ele serve para compreensdo de como se da a relacdo entre tecnologia e
instituicbes nos SNIs, de forma geral, e de ilustragédo e inspiracdo para o0 grupo de paises nos
quais ainda néo se alcancou a consolidagdo do SNI. Ou seja, paises cuja conformacéo do SNI
n&o se deu pelo modelo bottom up, e cuja intervencdo do Estado na conformacéo top down ndo

conseguiu provocar as mudangas nos comportamentos das firmas para que elas efetivamente
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promovessem mudancas tecnoldgicas, que concomitantes as mudangas institucionais,
permitissem a consolidagdo do SNI.

Defende-se que a relacdo entre tecnologia e instituicdes como logica essencial da
conformacéo do SNI, tal como se apresenta discutida nesta tese, com a retomada da centralidade
das firmas, ainda ndo recebeu analise mais aprofundada no que diz respeito ao caso do Brasil.
Apesar de inumeras tentativas das politicas publicas de alterar a conformacéo do SNI brasileiro,
elas ainda ndo foram capazes de fomentar mudancas tecnoldgicas e institucionais que levem a
inovacéo a tornar-se a base da economia nacional.

O periodo de analise se inicia no ano de 1985, no Governo Sarney, quando foi criado o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), entendido como um ponto de inflexdo na forma da
percepcao da importancia do nivel de conhecimento no pais e na intervencdo do Estado no SN,

e se estende até o fim do ano de 2019, periodo mais recente que se pode abranger nesta tese.

5.2. POLITICAS PUBLICAS SELECIONADAS

Foram analisadas e consideradas como especialmente afetas a atuacdo das firmas na
conformacdo do SNI, durante esses 35 anos, as politicas do governo federal paraa CT&I (sendo
diretamente relacionadas as acGes do governo para a conformacdo do SNI), mas também as
industriais e as estratégias de desenvolvimento, em sentido amplo.

A escolha dessas categorias de politicas foi feita com base nas definicdes do SNI,
tecnologia e instituicdes propostas nesta tese, nas quais a transformacdo do conhecimento em
solugdes e a definicdo das demandas para as quais se exigem essas solu¢des séo determinantes
do quanto uma economia se baseia em inovacao e do nivel de desenvolvimento socioecondmico
de um pais. Nesse sentido, buscou-se entender, em cada governo, quais sdo as estratégias de
desenvolvimento para o pais e como o Estado enxerga o papel das firmas — responsaveis pela
atividade econémica — e do conhecimento nas politicas voltadas especialmente para as
atividades econémicas e sua relagdo com o conhecimento.

Argumenta-se que é somente a partir da analise em conjunto dessas politicas que é
possivel entender, de fato, como se caracteriza a relacdo entre tecnologia e instituicdes que
conforma o SNI. Isso ocorre porque as demandas da sociedade para as atividades econdmicas
e 0s habitos e instituicbes envolvidos na formacdo dessas demandas sO podem ser
compreendidos a partir desse contexto mais amplo, retratado por esse conjunto. E, sendo assim,
a real demanda por conhecimento disponivel e aplicado também depende dessa analise.

Ademais, é o conjunto dessas politicas que indica a forma como o Estado pretende interferir
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nos comportamentos das firmas e, por conseguinte, como almeja fortalecer ou modificar a
conformacéo do SNI.

E essa analise que permite também entender o quanto a politica de CT&I esta
“institucionalizada” no sentido de ser mais do que uma pretensao de determinadas instancias e
agéncias do governo federal e se traduzir em um projeto de Estado, de longo prazo e que tenha
chance de realmente ser capaz de contribuir para mudancas tecnoldgicas e institucionais, que
se concretizem no ambito das firmas e do SNI. As estratégias de desenvolvimento representam
0 norte da atuacdo dos governos, assim como as politicas industriais 0 sdo para essas atividades.
Logo, os resultados das politicas de CT&I, no que diz respeito a sua relacdo com a atividade
econdmica, dependem da sua insercdo e coeréncia com essas escalas maiores de atuagéo do
governo.

A andlise se concentrou nos documentos das politicas em si, mas também se apoiou em

discursos oficiais e artigos, quando necessarios ao esclarecimento de lacunas.

5.2.1. Estratégias de Desenvolvimento

Com relacdo ao desenvolvimento, com excecdo do governo Sarney, foram escolhidos
como documentos indicativos das estratégias adotadas por cada governo federal, os Planos
Plurianuais (PPAS). Essa excecao se deve ao fato de que, no governo Sarney, esse instrumento
ainda ndo existia e, sendo assim, foi analisado o Plano Nacional de Desenvolvimento criado
para aquele periodo.

A exigéncia de elaboracéo do PPA, como instrumento orgamentario, foi introduzida pela
Constituicdo Federal de 1988. Os PPAs fornecem informagdes acerca do modelo de
desenvolvimento proposto e das estratégias para sua implementagéo e incluem “as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de dura¢do continuada” (BRASIL, 1988b, art.
165, 8§ 1°). Quanto ao periodo de abrangéncia, os PPAs correspondem ao planejamento das
acOes de cada governo para quatro anos, a partir de seu segundo ano de atuacdo (devendo ser
elaborados pelo Poder Executivo durante o primeiro ano do mandato de dado governo) até o
primeiro ano do governo subsequente, de forma a garantir a continuidade das acdes previstas
sem interrupcdes abruptas em virtude da possivel mudanca nos representantes do governo.

De acordo com Couto (2017), “a estratégia exposta nos PPAs tem conseguido
sistematizar as principais apostas dos governos, sendo, portanto, importante referéncia para a

avaliacdo de cada gestdo”. O mesmo autor chama atencao para o fato de que, a partir do PPA
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2008-2011, essas estratégias passaram a ser apresentadas em separado do Projeto de Lei que
encaminha o instrumento orgamentario para a aprovagdo do Poder Legislativo (COUTO, 2017).

Por estes motivos, a analise dos PPAs foi feita, at¢ o segundo Governo Lula,
essencialmente nos textos introdutérios dos PPAs — que indicam e justificam as estratégias de
desenvolvimento propostas - e, a partir dele, nas mensagens presidenciais que encaminham suas
propostas ao Congresso, representando, em especial, a visdo do Poder Executivo®®. Ainda sobre
a importancia do Poder Executivo para a formulacao das politicas publicas, é preciso mencionar
a sua relevancia também na producéo legislativa (diversas leis sdo citadas entre as politicas
analisadas), mantendo o protagonismo do periodo anterior a redemocratizacdo, através da
proposicdo de medidas provisorias e na articulacdo para a aprovagdo de projetos de lei de sua
iniciativa (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; ZUCCO JUNIOR., 2009). A centralidade do
Poder Executivo, ndo apenas para a implementacdo de politicas publicas, mas também na
formulacdo e aprovagdo da legislagdo constitui-se em verdadeira instituicdo no Estado

brasileiro.

5.2.2. Politicas Industriais

A analise foi feita, primordialmente, com foco na industria. Em primeiro lugar, porque
este é o setor tradicionalmente privilegiado pela abordagem do SNI, tanto do ponto de vista
conceitual quando da analise das experiéncias dos paises.

Além disso, apesar das mudancas contemporaneas envolvendo processos de
convergéncia tecnolégica e de aumento de complexidade das atividades produtivas em geral
(com o fluxo cada vez mais intenso de conhecimento), nas quais ocorrem fendmenos como a
servitizacdo da inddstria, a produtizacdo dos servicos e industrializacdo do agronegdcio, as
politicas de desenvolvimento brasileiras, desde o inicio do processo de industrializacao do pais,
sempre estiveram atreladas principalmente ao fomento da atividade industrial.

Ademais, a atividade industrial ainda pode ser considerada como a atividade econémica
mais importante em termos de potencial de mudanca na base de conhecimento aplicado em um

pais, uma vez que envolve a necessidade e a possibilidade de rapida transformacdo desse

16 Apesar de o Poder Legislativo poder fazer modificacOes nessas propostas, considerou-se que essas mensagens
presidenciais, bastante explicitas a respeito das estratégias de desenvolvimento e seus fundamentos, permitem
compreender de que forma a visdo do Executivo sobre essas estratégias se articula ou se sobrepde com as politicas
industriais e de CT&I também elaboradas essencialmente pelo Poder Executivo.
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conhecimento, e pela sua relevancia para o crescimento econdmico de forma geral (VIEIRA,;
AVELAR; VERISSIMO, 2014%).

A importancia da industria fica cada vez mais clara a medida que, enquanto as
consequéncias da desindustrializacdo tém sido apresentadas, nas ultimas décadas, como
negativas para a inovagdo e crescimento econémico nos paises desenvolvidos (que discutem
como se orientar em direcdo a manufatura avancada ou industria 4.0), nos paises em
desenvolvimento, elas se mostram ainda piores, representando o aumento da informalidade e
dos servicos com baixo contetdo tecnologico (PISANO; SHIH, 2012; RODRIK, 2016). A
desindustrializagdo brasileira e seus reflexos sdo tdo importantes, que Arend (2019) defende
que a atual depressao — de acordo com a definicdo schumpeteriana — que atravessa a economia
brasileira é uma depressdo industrial, com reflexos para 0 aumento da distancia do pais para a
fronteira tecnoldgica.

Por conseguinte, analisaram-se as politicas industriais propostas pelos governos
brasileiros entre os anos de 1985 e 2019. Foram assim considerados 0s documentos
explicitamente elaborados com o intuito de estruturar o conjunto de medidas para o setor e,
eventualmente - na falta destes documentos -, analisadas medidas esparsas envolvendo
principalmente a regulacdo do comércio exterior (cuja implementacdo se justificava a partir das
suas consequéncias para a atividade industrial). Nos governos mais antigos, foi encontrado
importante contetdo especifico de politica industrial também nos PPAs, razdo pela qual esse
conteddo se apresenta na subsecéo relacionada as politicas industriais.

De qualquer forma, mesmo ao tratar especificamente das politicas para a industria, de
forma indireta outros segmentos produtivos acabam sendo mencionados ao longo da analise,

espelhando os reflexos da politica de desenvolvimento da atividade produtiva, de forma geral.

5.2.3. Politicas de CT&I

As politicas para Ciéncia e Tecnologia (C&T) — como eram definidas até o ultimo
Governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) — e de CT&Il — como passaram a ser
denominadas a partir de entdo — foram analisadas especialmente nas suas disposi¢oes

relacionadas as firmas e a geracdo e aplicacdo de conhecimento nas atividades econdmicas.

17 Esses autores, analisando dados de 82 paises, demonstram que a maior participagdo da industria no PIB e do
emprego industrial no emprego total estdo relacionados positivamente com o crescimento econdmico de longo
prazo.
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Deu-se destaque, portanto, as formas como o Estado vé seu papel e o das firmas nessas politicas,
como pretende interferir na producdo e aplicacdo de conhecimento e com quais objetivos.

Freeman e Soete (1974) e Lundvall e Borras (2005) relacionam o fortalecimento das
politicas de C&T a visdo de que a ciéncia e a tecnologia seriam a solucéo para o problema de
seguranga nacional, no po6s-11 Guerra Mundial. A partir de entdo, ha uma expectativa de que
essas politicas resultem em solugdes para problemas de outras naturezas. Ainda de acordo com
Lundvall e Borras (2005), o foco da politica cientifica era principalmente a alocacéo de recursos
para as diferentes atividades cientificas e, no caso da politica tecnoldgica, para a forma como
as ICTs se relacionam com os setores industriais.

Fazendo a transicéo para a politica de inovacdo, Lundvall e Borras (2005) argumentam
que pode haver a opcdo pela menor intervencao possivel do Estado - interferindo apenas na
pesquisa basica, na educacéo e na regulacdo de direitos de propriedade intelectual - ou, ainda,
pela interferéncia do Estado de forma significativa — visando intervir especialmente nas relagdes
entre os componentes do SNI. As possibilidades envolvem ndo apenas o incentivo a inovacéo,
como a modificacdo do proprio ambiente institucional, segundo os autores.

Sendo assim, mais uma vez, a analise voltou-se preferencialmente aos documentos que
estruturam as acGes e programas do Estado para a CT&I, mas também foram objeto de analise
medidas esparsas consideradas como fundamentais na estruturagé@o das relacdes entre Estado e
firmas ou que dissessem respeito as relagdes entre Estado, firmas e conhecimento (incluindo-
se as ICTs). Como exemplos dessas medidas, podem ser citadas as leis que concernem a
inovacao e a protecdo da propriedade intelectual e medidas direcionadas ao aumento do nimero
de pesquisadores qualificados nas firmas. Os documentos analisados correspondem as politicas
e medidas apresentadas no Capitulo 6 e enumeradas no Quadro 3 mais adiante.

5.3. PROCEDIMENTOS DE ANALISE

A pesquisa do caso envolveu, além do subsidio da revisdo e proposi¢oes tedricas feitas
nos primeiros capitulos desta tese, uma extensa analise documental. Foram seguidos 0s
principios para coleta de dados propostos por Yin (2001). O primeiro deles é a utilizacéo de
varias fontes de evidéncia, isto é, foram analisados diversos documentos (incluindo-se
documentos oficiais, legislacdo, discursos de agentes publicos e outros materiais, quando
necessario). O segundo principio se refere a criagdo de um banco de dados, no qual os diferentes
tipos de dados deverdo ser organizados. E, finalmente o terceiro principio a ser seguido diz

respeito a manutencdo do encadeamento das evidéncias e consiste em “permitir que um
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observador externo (...) possa perceber que qualquer evidéncia proveniente de questdes

iniciais de pesquisa leve as conclusfes finais do estudo do caso” (YIN, 2001, p. 127).

Dessa forma, a analise dos documentos permitiu que fossem selecionados os dados e
informacdes de interesse das politicas publicadas selecionadas. De acordo com as definigdes
propostas para tecnologia e instituicdes e a forma como a relagdo entre elas se concretiza, em
nivel micro, nas firmas e, em nivel macro, no SNI, foram observados em cada documento:

1) O que se considera o papel do Estado: quais devem ser seus objetivos, as medidas propostas
para alcanca-los e como deve ser a sua relagdo com outros agentes, em especial as firmas;

2) O que se considera o papel das firmas: como seu comportamento é descrito, quais as
expectativas para o0 seu comportamento, inclusive em relacdo a outros agentes, para que se
alcance os objetivos das politicas publicas e quais sdo 0s instrumentos concebidos pelas
politicas publicas para provocar alteracfes nesses comportamentos;

3) Sobre o conhecimento: como se descreve o conhecimento produzido e aplicado no pais, qual
é o papel do conhecimento no desenho das politicas publicas e no alcance de seus resultados,
quais sao as medidas propostas para se alterar o nivel de conhecimento produzido e aplicado
pelas firmas, especificamente;

4) Sobre os habitos, convencges sociais e sistemas de regras: como se descrevem as demandas
para o conhecimento produzido e aplicado no pais e como elas se formam, qual o papel do
Estado e das firmas no atendimento e formacao dessas demandas, quais instrumentos séo e
devem ser utilizados para fazer com que as firmas atendam essas e eventuais novas
demandas.

Essas informacGes foram organizadas permitindo-se a comparacdo entre os diferentes
governos. A partir delas, foi possivel estabelecer quatro diferentes periodos — que podem incluir
um ou mais governos — de acordo com as semelhancas entre os governos (e diferencas para
outros periodos) no que se refere as suas visdes e propostas relativas aos papéis do Estado, das
firmas e do conhecimento e seus fluxos nas politicas publicas analisadas.

Diante dessa periodizacdo, com o auxilio do arcabouco teorico discutido, foi possivel
entender como se construiu a relacdo entre conhecimento aplicado e disponivel — tecnologia —
e as solugdes e demandas a serem atendidas através dele — revelando hébitos e instituicGes
relativos as atividades econdmicas - e de que forma o Estado interferiu nessa relagéo, ao longo
de 35 anos.

Desta forma, procurou-se alcancgar o objetivo geral desta tese que é: analisar, & luz da
combinacdo das teorias neoschumpeteriana e neoinstitucionalista, como a relagcdo entre

tecnologia e instituicdes conformou o SNI brasileiro e as razdes do insucesso das politicas
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publicas em fomentar mudancas nessa relacdo e a consolidagdo do SNI, nos Gltimos 35 anos.
E, considerando-se a reinterpretacdo do papel das firmas decorrente dessa combinacao teorica,
atingir os seguintes objetivos especificos:

e Verificar qual é o papel do conhecimento nas estratégias de desenvolvimento dos
diferentes governos brasileiros, bem como o papel do Estado e das firmas nessas
mesmas estratégias;

e Verificar quais sdo os objetivos das politicas industriais e de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (CT&lI) brasileiras, em especial em relacdo ao conhecimento e sua aplicagéo;
e quais sdo os papéis atribuidos ao Estado e as firmas nessas politicas;

e Analisar como o Estado pretendeu alterar o comportamento das firmas com relagdo a
aplicacdo de conhecimento nas suas atividades e que tipo de relacdo ele pretendia

estabelecer com as firmas.
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6. AS POLITICAS PUBLICAS PARA O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E A
MUDANCA TECNOLOGICA NO BRASIL

Nessa secdo, sdo descritas as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento, a
indUstria e a CT&I nos governos dos ultimos 35 anos, no Brasil. Destacam-se o papel atribuido
ao Estado e as firmas nessas politicas e também o que se considera como o nivel de
conhecimento disponivel e aplicado, bem como as demandas a serem atendidas e a necessidade
de se estabelecerem fluxos de conhecimento para atende-las, conformando o SNI. Essa escolha
se justifica pelo fato de que relacdo entre conhecimento, Estado e firmas estd no centro da
discussdo desta tese, de forma a embasar uma nova analise do SNI brasileiro a partir da I6gica
da relacéo entre tecnologia e instituicdes. Esses elementos foram identificados e agregados ao
longo da discussdo tedrica sobre a abordagem dos SNIs no sentido de aprofundar o
entendimento sobre as razdes do insucesso brasileiro.

Cada governo € apresentado a partir de seu contexto geral e de suas estratégias de

desenvolvimento, politicas industriais e de C&T ou CT&l.

6.1. GOVERNO SARNEY (03/1985-03/1990)

Antes de iniciar a analise das politicas do Governo Sarney, é preciso lembrar o contexto
no qual José Sarney de Araljo Costa tomou posse como Presidente da Republica. Com o
movimento de redemocratizacdo do pais, apds cerca de 20 anos de ditadura militar, Tancredo
Neves foi eleito indiretamente Presidente (pelo Partido do Movimento Democréatico Brasileiro
- PMDB), tendo derrotado Paulo Maluf (candidato pelo Partido Democratico Social - PDS,
alinhado ao regime anterior). Entretanto, em virtude de doenca grave, Tancredo ndo chegou a
exercer a Presidéncia, falecendo no inicio daquele que seria o segundo més de seu mandato.
Por esta razdo, o Vice-Presidente José Sarney (depois de curto periodo de interinidade) tornou-
se definitivamente Presidente no dia 21 de abril de 1985. Apesar de a transi¢cdo para a
democracia representar um momento de grande expectativa para a sociedade brasileira, a
frustracdo e a apreensdo diante do ocorrido com o Presidente eleito geravam também incertezas
a respeito do novo periodo que se iniciava.

Outros fatos politicos de suma importancia - ocorridos durante o Governo Sarney —
foram a formagdo da Assembleia Constituinte (com representantes eleitos diretamente) e a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), a Constituicdo Cidadd. A CF/88

representava um marco no processo da redemocratizagcdo do pais e redefinia formalmente as
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aspiracdes da sociedade brasileira para o periodo que se iniciava, buscando estabelecer o que
deveria ser um Estado de Bem-Estar Social.

Com relacdo a economia, ainda que fosse a oitava economia mundial nos anos de 1980,
0 pais vinha de uma grave crise - a chamada crise da divida externa — com a reducdo dos
investimentos externos que suportaram o investimento publico e o crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB) nos anos anteriores. De acordo com Bresser-Pereira (1991), optou-se,
entdo, pela estatizacdo da divida externa privada e a reducdo do investimento pablico, que, no
caso brasileiro, foi sacrificado sem que houvesse a reducdo das despesas correntes do Estado.

Desta forma, 0 governo conseguiu, em seus primeiros anos, promover uma aparéncia de
encerramento da crise gerada pela interrupcdo dos empréstimos estrangeiros. Entretanto, em
1987, ja se sentiam novamente os seus duros efeitos. Além disso, as medidas escolhidas pelo
governo para lidar com a crise tiveram efeitos negativos duradouros: a queda dos investimentos
e da poupanga interna, a reducdo das importacOes, a desvalorizacdo da taxa de cambio, 0
constante aumento do déficit pablico e da divida publica interna — inclusive com a necessidade
de aumento da emissdo de moeda e, assim, da inflacdo (BRESSER-PEREIRA-1991).

A inflacdo tornava-se um problema cada vez maior para a economia brasileira. Segundo
o IPEA (2019), em 1984, a taxa de inflacédo ja era alta, alcancando o valor de 215,26% ao ano
(IPCA). Em 1989, apesar das diversas tentativas de reverter esse quadro principalmente através
do controle e do congelamento de pregos (com os Planos Cruzado, Bresser e Veréo), a inflagdo
havia chegado ao impressionante patamar de 1.972,81% ao ano (IPEA, 2019). Frear o
crescimento da inflacdo — constantemente em niveis de hiperinflacdo — passaria a ser um dos
objetivos principais das politicas macroecondmicas deste e dos subsequentes governos

brasileiros.

6.1.1. Estratégias de Desenvolvimento

O “Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Reptblica” (PND) foi
elaborado para apresentar as diretrizes gerais do Governo Sarney. Contando com muitos
capitulos - nos quais se incluiam a politica industrial e de C&T (além de diversas outras areas)
-, 0 documento tracava um panorama geral do que seria a situacdo do pais, em termos de
desenvolvimento econdmico e social.

Além da crise econdmica ja mencionada, o documento explicitava que, entre os cerca
de 136 milhdes de brasileiros, aproximadamente metade fazia parte de familias com renda

inferior a 3 salarios minimos e aproximadamente 13% dos trabalhadores recebiam menos de
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um salario minimo. Quanto aos servigos essenciais, o plano revelava que “mesmo no Brasil
urbano, a propor¢do de domicilios servidos por rede de esgotos é inferior a 40% e 0s que tém
fossa séptica nao chegam a 20%” (BRASIL, 1986b, s.p.).

O plano também deixava clara a disparidade entre 2 “Brasis” diferentes, a expectativa
de vida variava entre 55 e 70 anos de acordo com as classes de renda, assim como variavam as
taxas de mortalidade infantil (no geral, consideradas elevadas) que chegavam a diminuir pela
metade. Mais da metade da populacdo até os 18 anos era tambem considerada desnutrida
(segundo dados de 1975), como resultado da combinacdo entre a baixa renda e 0 aumento
progressivo dos pregos dos alimentos.

Sobre essa desigualdade, ressaltava-se a disparidade entre centros e periferias urbanas,
entre meio rural e urbano (com a concentracdo de pessoas aumentando significativamente nas
maiores cidades) e entre as diferentes regides do pais. O plano atribuia a gravidade desse quadro
ao modelo anterior de crescimento econdmico, citando o crescimento da desigualdade nas
ultimas décadas: os brasileiros mais ricos (1% do total) detinham, em 1960, cerca de 12% da
renda; tal participacéo elevou-se para 15% em 1970 e 17% em 1980. Estimava-se que, em 1983,
0s 10% mais ricos captavam cerca de 46% da renda, enquanto os 20% mais pobres ficavam
com menos de 4% (BRASIL, 1986b).

Quanto a escolaridade, destacava-se que, além das matriculas do ensino fundamental (1°
grau, a época) crescerem em proporcao menor do que a populacéo, a taxa de repeténcia chegava
a 22%, no ano de 1985, sendo certo que cerca da metade dos alunos estava fora do ano escolar
apropriado e 45% das criangas entre 11 e 14 anos abandonavam a escola nas 4 primeiras séries.
Com relacdo ao ensino médio (2° grau, a época) destacavam-se a insuficiente oferta de vagas,
a alta proporcdo de alunos em cursos noturnos (aproximadamente metade), a disparidade entre
classes de renda entre os estudantes (65% vém de familias com mais de cinco salarios minimos
de rendimento) e o grande nimero de vagas em escolas privadas.

A partir do desenho desse cenario, o governo federal anunciava a sua visdo de
desenvolvimento: “cabe ao setor privado o papel de destaque na retomada do crescimento. O
Estado retorna, portanto, as suas fungdes tradicionais, que séo a prestagdo dos servigos publicos
essenciais e as atividades produtivas estratégicas para o desenvolvimento nacional de longo
prazo ¢ complementares a iniciativa privada” (BRASIL, 1986b, s.p.). Sendo assim, o Estado
deveria se retirar, com a devida reducdo de gastos, exceto aqueles que se referissem ao
investimento indispensavel para a infraestrutura econdmica necessaria para que as empresas
assumissem seu papel na retomada do crescimento e aos programas sociais para reduzir a

pobreza.
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Quanto aos objetivos desse governo, a mudanca entendida como fundamental em
comparagao ao periodo anterior era apresentada a partir das principais metas estratégicas: as
reformas e a retomada do crescimento conjugadas ao combate a pobreza. Sendo assim, o papel
do Estado se concentraria nas reformas e na dimensdo social. De acordo com o PND, o
crescimento ndo poderia prescindir da recuperagdo dos salérios e de programas sociais que
atendessem 0s mais pobres, aos quais se voltariam as politicas sociais.

O plano considerava que a iniciativa privada tinha condi¢bes de assumir a
responsabilidade pelo crescimento econdmico, considerando que o “parque industrial ¢ o setor
agropecuario sao modernos e competitivos” (BRASIL, 1986b, s.p.). e que havia méo de obra
capacitada suficiente. No que diz respeito especificamente a industria, 0 PND considerava que
esta saira da recessao capitalizada, com custos operacionais reduzidos e capacidade ociosa,
exaltando os efeitos da politica de substituicdo de importacdes. Com o Estado fazendo sua parte
em termos das politicas sociais mencionadas, haveria o crescimento do mercado interno,
representando também uma oportunidade de crescimento para a inddstria. Sendo assim, o
governo federal considerava claro o potencial de crescimento da industrial nacional, tragando
como meta para esse crescimento, o valor minimo de 7% ao ano (e 6% para a construcao civil).

Com relacéo a tecnologia, o plano apostava nos setores que exigiriam de forma crescente
novas tecnologias como redutoras de custos operacionais. Além disso, indicava como essenciais
a “expansdo de centros de pesquisas ¢ de sua articulacio com universidades e industrias,
formando redes de criacdo, absorcdo e transferéncia efetiva de tecnologia aos setores
produtivos” (BRASIL, 1986b, s.p.), a descentralizacdo da producdo e o apoio as pequenas e

médias empresas.

6.1.2. Politicas Industriais

Segundo o proprio PND (BRASIL, 1986b), a situacdo da indastria modificou-se muito
com a crise de 1981 a 1983 (crise da divida externa), mas até entdo o PIB industrial crescia a
uma taxa média de 8,5% ano - percentual maior do que o da propria economia como um todo.
Esse crescimento se deveria a estratégia de substituicdo de importagdes, tendo como foco, em
especial, o mercado interno. O documento salientava, porém, que o processo de industrializagdo
ocorreu com forte concentracdo regional e nas grandes empresas e com baixos niveis de
produtividade.

Com a crise da divida, iniciou-se a recessdo, e durante esse periodo a industria caiu a

taxa média de 4% ao ano. Houve, entdo, uma mudanca na estratégia do setor industrial brasileiro
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que passou a focar nas exportacoes, voltando a crescer 6%. Em razéo da reducdo do mercado
interno e de politicas de fomento, o foco nas exportagdes levou a um crescimento do percentual
de produtos exportados pela industria nacional de 8% (pre-crise) para 15% (em 1984),
percentual que também tornou mais significativa a participacdo dos produtos industrializados
no total de exportacdes (BRASIL, 1986b).

Além disso, o PND destacava o crescente percentual de capacidade ociosa no setor, com
excecao de empresas produtoras de bens intermediarios, e o assinalava como um fator positivo
para a politica de retomada de crescimento do mercado interno. Mas, apesar de exaltar a
capacidade do setor privado, por um lado, por outro, ressaltava que o ambiente se caracterizava
pelo desincentivo ao investimento produtivo, em virtude das altas taxas de juros praticadas. O
documento apresentava o seguinte dado: “Em 1975, o pais chegou a investir 29,6% do seu
produto interno bruto em nova capacidade de producédo; hoje, os investimentos correspondem
a cerca de 15% do PIB” (BRASIL, 1986b, s. p.). Argumentava ainda que, se mantendo assim,
0 crescimento econdmico anual ndo seria suficiente para atender as demandas sociais, sem
proporcionar a quantidade de empregos e a renda necessarias para superar a recessao.

Com relacéo ao nivel de conhecimento aplicado, 0 PND salientava que existia ainda a
dependéncia de tecnologia importada. Embora a “induastria nacional ja domine razoavelmente
as tecnologias de fabricacao, observa-se capacitacdo ainda insuficiente nas areas de engenharia
de processo e de produto” (BRASIL, 1986b, s.p.). Alegava-se que essa incapacidade se devia a
reducdo dos investimentos em P&D no periodo recessivo, mas que existiam excecfes: empresas
gue haviam conseguido ganhos de eficiéncia (BRASIL, 1986b).

Dentro desse quadro, as diretrizes estabelecidas pelo PND para a politica industrial
eram:

o a “preservagdo ¢ fortalecimento do parque industrial existente com a retomada
sustentada do crescimento do setor” (BRASIL, 1986b, s.p.), incluindo os objetivos de
aproveitamento da capacidade ociosa, de melhoria das capacidades financeiras e tecnoldgicas
das empresas para o ajuste da capacidade produtiva e 0 aumento das exportagoes;

. e a “conformacdo gradativa de novo padrao de industrializagdo pela incorporagao
intensiva do progresso técnico” com os objetivos de melhorar a capacidade de abastecimento e
a competitividade - através da reducéo de custos proporcionada pela incorporacao de tecnologia
- ampliar a capacidade tecnologica das empresas, “orientar a producdo para o atendimento das

necessidades basicas da populacdo” e diminuir a concentracdo territorial (BRASIL, 1986b, s.p.).
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No que se refere ao parque industrial, o PND tratava essencialmente do que chamava de
“retomada dos investimentos”, elegendo como prioridades: setores produtores “de bens
exportaveis”, a produ¢do de petréleo, gas natural e energia elétrica, e de insumos e
equipamentos para a agricultura e 0s investimentos em atividades de aproveitamento de
subprodutos e aumento de eficiéncia em “unidades produtivas j4 instaladas”. Com relagdo ao
desenvolvimento tecnoldgico, destacava atividades de absor¢do, adaptacdo e difusdo de
conhecimento produzido no exterior, que seriam de “rapido retorno” (BRASIL, 1986b, s.p.).

Portanto, o foco das acbes para o parque industrial era no aproveitamento das
capacidades ja existentes na inddstria nacional e, mesmo quando se referia a capacitacdo
tecnoldgica, o governo federal entendia que essa deveria ser feita através da compra de
conhecimento para a reducédo de custo, possibilitando o atendimento do empobrecido mercado
interno. Também néo havia perspectiva de modificacdo de demandas para as empresas, ja que
estas deveriam voltar suas exportacdes para os produtos baseados em vantagens comparativas
associadas a exploracdo de recursos naturais e outras ja aproveitadas pela inddstria. Logo, ndo
havia perspectiva de mudanca qualitativa.

Quanto ao novo padrdo de industrializacdo, o plano destacava mais especificamente:
atividades a serem desenvolvidas (informéatica e microeletrdnica, quimica fina e mecénica de
precisdo); a modernizacdo de setores de processos continuos de producédo e bens de consumo
“de uso difundido”; capacitagdo tecnoldgica para o setor de bens de capital e setores de ponta
(citando “microeletronica, biotecnologia e novos materiais”; desenvolvimento de setores nos
quais o pais disponha de vantagens associadas a disponibilidade de recursos naturais (incluindo
a area de energia); e a maior integracdo dos parques industriais fora da regido Sudeste. Apesar
de citar setores de ponta, eram mencionados, também nesse ponto, as vantagens associadas aos
recursos naturais e a producgéo de bens intensiva em mao-de-obra (aqueles de “uso difundido”).

Sobre a estratégia, o PND argumentava que instrumentos de protecdo ou de
investimento em determinados setores ndo deveriam ser 0s Unicos utilizados, e que a
incorporacdo de novas tecnologias - para promover o aumento de eficiéncia e de
competitividade (com reducéo dos custos de producéo) - e o crescimento da demanda interna -
promovido pelo governo federal - eram fundamentais. O apoio a expansdo das exportacGes era
destacado como estratégia também para melhorar as caracteristicas dos produtos oferecidos
para 0 mercado interno e deveria ter como objetivo a reducdo de custos. O conhecimento
deveria ser utilizado para alcancar o patamar minimo de exigéncia da producdo industrial
(eficiéncia e qualidade) e, mesmo quando se pretendia modificar os mercados a serem atendidos

pelas empresas, 0 objetivo acabava por ser o mercado interno. Ou seja, o conhecimento deveria
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ser incorporado a atividade industrial como forma de tornar os produtos menos custosos e,
portanto, mais competitivos em termos internacionais (acompanhando as inovagoes
tecnoldgicas produzidas no exterior para aumento de produtividade) e para atender a populagédo
brasileira de menor poder aquisitivo, de forma geral.

O PND reforgava a ideia de que o conhecimento deveria ser gerado, principalmente,
pelos “institutos de pesquisa e desenvolvimento”, que atuariam de acordo com os interesses do
setor produtivo, que, assim, poderia se modernizar e buscar “novos mercados”. Além disso,
eles deveriam se voltar para areas e setores prioritarios relacionados as tecnologias de ponta e
a estratégia de participacdo nacional nessas tecnologias e, ainda, a formacdo integrada de
recursos humanos qualificados para o setor produtivo.

A politica exaltava a empresa nacional como “elemento dinamico e central” no padrao
de industrializacdo a ser alcancado, mas destacava o papel das empresas estrangeiras no acesso
a tecnologia e mercados. Além disso, defendia a necessidade de politicas especificas para apoio
as pequenas e microempresas (PMES) - na qualidade de importantes geradoras de empregos -,
que precisariam de mais acesso ao mercado financeiro e de apoio tecnolégico.

Com relacéo as empresas, entendia que o Estado deveria atuar como um sinalizador com
suas politicas de investimentos no setor e garantindo os insumos que fossem de producao
estatal. O Estado deveria, por exemplo, mudar a politica tarifaria para diminuir barreiras a
importacdo visando ao aumento da concorréncia externa e da eficiéncia interna. Contudo,
deveria fazé-lo no longo prazo, de acordo com a diminuicdo das restricbes de origem externa
ao crescimento e vislumbrando a negociacdo caso a caso das tarifas.

Com relacdo a exportacdo dos manufaturados, deveriam ser garantidas condicGes para
0 seu crescimento, incluindo a melhoria no “financiamento das etapas de producdo e de
comercializacdo e a reducdo dos custos de transporte”, propondo que fossem criadas formas de
aproximacdo do mercado financeiro e de capitais (BRASIL, 1986b). Além disso, a politica
determinava a priorizacdo dos subsidios, incluindo aqueles destinados a pesquisa cientifica e
tecnologica.

Especificamente em relacdo a “politica tecnologica”, ressaltava que o “objetivo serad
ampliar o esforco nacional no dominio da tecnologia, na elevagdo da produtividade e na
melhoria da qualidade dos bens e servigos industriais” (BRASIL, 1986b, s.p.). O papel do
governo seria o de complementar e coordenar a “infraestrutura tecnologica existente,
normatizagdo técnica, regulacdo de direitos e importacdo de tecnologia, incentivos fiscais e
financeiros, pesquisas e compras realizadas por entidades estatais”.

Ainda sobre o tema, o PND acrescentava:
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“Dessa forma, a atuagdo articulada de universidades, centros de pesquisa e desenvolvimento e
setor privado merecera especial atengdo governamental. Sera incentivada a formacdo de
complexos tecnoldgico-industriais, que funcionardo como loci de criagdo, absorcdo e
transferéncia de novas tecnologias. Essas formas de cooperagdo deverdo contribuir ainda para
a difusdo de técnicas que conduzam a modernizagdo industrial, atuando de forma
descentralizada, através do fortalecimento de centros de exceléncia cientifica e tecnoldgica
existentes no pais, para permitir a extensdo do progresso técnico a nivel regional e a
consequente desconcentracdo do desenvolvimento industrial na nova etapa de crescimento.
Nesse processo, devera ser enfatizada a contribuicdo das empresas e institutos governamentais,

sobretudo aqueles em areas estratégicas”. (BRASIL, 1986b, s. p.)

Portanto, 0 PND pretendia que as firmas assumissem seu papel, as expondo a
competicdo internacional, mas com algum nivel de prote¢do e com o apoio do Estado, para que
pudessem obter vantagens, principalmente, através da reducdo de custos. O papel do
conhecimento e da interacdo com as ICTs e agéncias de financiamento acontecia também a
partir dessa orientacdo, isto €, para que fossem atingidos os patamares de qualidade e eficiéncia
exigidos para a exportacdo de produtos considerados competitivos em termos de pregos. Além
disso, a interacdo era importante para diminuir as diferencas inter-regionais e, portanto, também
para fazer com que se alcangasse ao menos esse patamar dentro do pais como um todo.

Cerca de 2 anos apo6s a promulgacdo do PND, o direcionamento da politica industrial
do Governo Sarney passou a ser feito pelos decretos-lei 2.433, 2.434 e 2.435 e no decreto
96.056, todos do ano de 1988. Essa legislacdo compunha a chamada Nova Politica Industriall,
que se traduzia em uma politica mais liberal e, portanto, com menos controle sobre as empresas,
gue deveriam exercer um papel mais importante ndo apenas na economia, mas na proposicao
de politicas econdmicas que lhes dissessem respeito diretamente. Sarney, em seu discurso pelo
langamento da politica, chegou a dizer que “trata-se da abertura democréatica no setor industrial
do Brasil. Completamos a obra da redemocratizagdo do Pais. Nao tinham chegado, até este
instante, ao setor industrial, ao setor econdémico de nosso Pais, os beneficios da liberdade”
(SARNEY, 1988, p.231/232).

O presidente afirmava, ainda, que se iniciava assim uma nova fase em que mudavam o0s
papéis do Estado e da iniciativa privada, reconhecendo a esta ultima o “papel de motor do
crescimento do pais” (SARNEY, 1988, p.232), implicando também a responsabilidade de
assumir novos riscos. E chamava a atencdo para o objetivo fundamental de gerar crescimento e
diminuir a desigualdade, através da criacdo de empregos, o0 que permitiria a inclusdo de mais

pessoas no mercado — inclusive argumentando que salarios nao deveriam ser vistos como custos
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e sim como “elemento fundamental de expansao” (SARNEY, 1988, p.233) - e protegeria
também “‘as institui¢des” e a economia.

A Nova Politica pretendia mais uma vez alcancar a modernizacdo da capacidade
produtiva e conclamava a mudanca de orientacdo da industria brasileira. Entendia como
esgotado o modelo de “substitui¢do de importagcdes” e que deveria ser ultrapassada a mera
exportacdo de manufaturados para dar lugar ao desenvolvimento tecnoldgico e abertura do
mercado. O pais teria a sua disposi¢do todos os elementos necessarios para isso, incluindo
“recursos naturais € recursos humanos, uma importante comunidade cientifica, um amplo
parque industrial e um empresariado dindmico ¢ moderno” (SARNEY, 1988, p.234). Sarney
exaltava a importancia desse desenvolvimento na reducdo de custos, nas mudancas de posi¢des
relativas nas vantagens comparativas, e, também, na producdo de produtos de precos mais
baixos e de maior qualidade acessiveis a populacéo brasileira.

A Nova Politica Industrial introduzia, entdo, o que seriam estimulos a realizacdo do
desenvolvimento tecnolégico pelas empresas, através da criacdo de beneficios fiscais. O
Decreto-Lei 2.433/1988 estabelece como instrumentos: 0os Programas Setoriais Integrados; 0s
Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial; e os Programas Especiais de
Exportacdo (Programa-BEFIEX). O primeiro estabelecia beneficios para apoiar cadeias
produtivas como um todo, por exemplo, determinando a diminuicdo de aliquotas de impostos
de importacdo e sobre produtos industrializados.

Por sua vez, os Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial estabeleciam
beneficios fiscais - relacionados a atividades de desenvolvimento industrial, consideradas assim
a importacdo de maquinas e equipamentos e a assisténcia técnica e cientifica, entre outras - para
que as empresas atingissem “a capacitacdo empresarial no campo da tecnologia industrial, por
meio da criacdo e manutencao de estrutura de gestao tecnoldgica permanente, inclusive com o
estabelecimento de associagdes entre empresas € vinculos com instituicdes de pesquisa”
(BRASIL, 19884, art 5°). Os Programas Especiais de Exportagdo tambem conferiam beneficios
fiscais para a importacdo de maquinas e equipamentos, além de matérias-primas e
intermediéarios, de forma a incentivar as exportagdes e manter positivo o saldo global acumulado
de divisas.

A liberalizagcdo comercial era objetivo dos decretos-lei 2.434 e 2.435/88, visando a
simplificacdo dos impostos relativos a importacdo, organizando as isencbes e reducdes,
reduzindo os impostos incidentes e acabando com os controles prévios para a exportagéo, com

algumas excecoes.
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Desta forma, fica claro que a orientacdo do Estado, na sua relacdo com as firmas, é a de
incentivar a compra de conhecimento incorporado, atraves da importacdo de maquinas, como
forma mais rapida de atingir o ganho de produtividade desejado, e das interacfes entre elas e
ICTs.

Com relagdo a politica industrial, & importante destacar, ainda, a reorganizacdo do
Conselho de Desenvolvimento Industrial — CDI (composto por cinco ministros), criado pelo
decreto 96.056/1988. O CDI tornou-se responsavel pela elaboracdo da politica industrial
brasileira. Atraveés do mesmo decreto, era criada também comissao consultiva que deveria ser
composta por empresarios, como forma de estabelecer uma relagdo mais direta entre Estado e
empresarios.

Rua e Aguiar (1995) chamam atencdo para o fato de que os decretos-lei foram o
instrumento mais utilizado para a promulgacdo da politica industrial, indicando a pouca
participagdo politica na sua elaboragdo (em virtude da coincidéncia com a atuacdo da
Assembleia Constituinte). Os autores esclarecem que, embora comece a se tornar mais ativa, a
participacdo do empresariado (representado essencialmente por confederacGes e associagdes
representativas de setores) permanece nos moldes anteriores no que diz respeito as formas de
negociagdo com o Estado. Sobre a comunidade cientifica, os autores concluem que sua
participacao foi muito reduzida na formulacdo da politica industrial.

6.1.3. Politicas de C&T

Sobre as questbes relacionadas a C&T, o PND criticava 0s governos antecessores e
manifestava preocupagdo com a descontinuidade no financiamento das atividades de pesquisa
no pais - com a diminui¢do acentuada de recursos financeiros ¢ a debilidade do “Sistema
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico” (SNDCT). Nesse contexto, descrevia
as dificuldades nas universidades publicas que ndo receberiam verba suficiente, tendo que
deslocar recursos de suas atividades para simplesmente manter-se em funcionamento. Além
disso, preocupava-se com o que seria 0 distanciamento da pesquisa nas universidades e a
realidade socioecondmica brasileira, criticando a falta de mecanismos para disseminacéo e para
tornar utilizaveis os conhecimentos criados. Creditava esses problemas também ao afastamento
forcado da comunidade cientifica e da sociedade civil nas decisdes relacionadas ao sistema,
indicando haver “deficiéncias institucionais”.

Sobre a educacdo superior, especificamente, apresentava os seguintes dados: “das 67

universidades existentes no Brasil, 35 séo federais, das quais 16 foram criadas como fundacdes.
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As autarquias e fundacdes federais de ensino superior atendem a cerca de 350 mil estudantes,
num total de aproximadamente 1,5 milhdo de universitarios” (BRASIL, 1986b, s. p.). Esses
estudantes representariam 40% do total, sendo que os demais frequentavam cursos de
graduacao em “20 universidades particulares e 539 estabelecimentos isolados, responsaveis
pelo atendimento de 400 mil alunos” (BRASIL, 1986b, s. p.). O governo federal preocupava-
se também com o baixo percentual de professores nas universidades com titulos de pés-
graduacdo (nas publicas, apenas 12% eram doutores e 22% mestres) e com a disparidade na
qualidade dos cursos de pos-graduacao.

O texto explorava em se¢des diferentes o que seria a “situagdo da ciéncia” e a “situacao
da tecnologia”, assim como faria mais adiante para a “politica cientifica” e para a “politica
tecnologica”. A ciéncia era tratada, de forma geral, como em situacdo bem mais favordvel do
gue a tecnologia. Ainda assim, o seu crescimento era apresentado como desigual em areas de
conhecimento e territério, com o sucesso de algumas iniciativas consideradas como
“particulares”.

De acordo com a PND, “o avanco cientifico em propor¢des significativas exige apoio
direto do Estado” e, por isso, eram necessarios “fluxos regulares e estdveis” de recursos de
financiamento, exigindo novos mecanismos para esse fim, assim como para o “planejamento e
decisdo, acompanhamento e avaliacdo”, todos com participagdo da comunidade cientifica.
Salientava que era preciso haver montantes especificos para que as universidades financiassem
a pesquisa, além de apoio politico e gerencial. A situacdo no momento era descrita como
composta por grupos que obtinham recursos externos, que exigiam niveis de produtividade, e
outros que néo tinham recursos suficientes, ndo gozavam de incentivos e nem sofriam sanc¢oes
relativas a produtividade (com o desvirtuamento de mecanismos criados para este fim).

Segundo o PND, enquanto a ciéncia nacional teria alcancado certo sucesso, 0 mesmo ndo
se poderia dizer da tecnologia, representada pelo setor produtivo. Este era descrito, a despeito
de iniciativas particulares em dados segmentos, como ineficiente, em razdo do uso de
tecnologias ultrapassadas, e, no caso dos segmentos mais modernos, como dependente de
know-how vindo do exterior.

A atuacdo governamental era criticada por usar “critérios exclusivamente académicos”
ao implementar acdes para apoio a tecnologia, que terminaram por se tornar formas alternativas
de acesso a recursos para pesquisadores e que ndao geravam interesse das empresas.
Argumentava-se também que o setor produtivo, dependia, no caso da tecnologia, de decisbes a
respeito de financiamento tomadas externamente, assim como das acdes das “institui¢des” de

pesquisa.
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Ainda sobre a acdo governamental passada, os institutos de pesquisa tecnoldgica eram
alvos de criticas por sua dificuldade de atender as necessidades do mercado nacional em razdo
da “excessiva diversificagdo” das suas atividades. A regulacao da propriedade intelectual e da
qualidade industrial também era considerada insuficiente, gerando reflexos no setor produtivo,
com “altos indices de desperdicio de insumos, matérias-primas e componentes, 0 que acaba por
penalizar o consumidor final” (BRASIL, 1986b, s.p.).

Além disso, o governo federal entendia que a “producao de tecnologia ¢, essencialmente,
fun¢do do estagio de desenvolvimento econdmico de um pais”. A decisdo de incorporar o
progresso técnico com a adogdo de uma nova tecnologia dependeria da existéncia de certas
circunstancias econémicas, entre outras. Contudo, considerava-se que se teria tratado “equivoca
e distintamente, a producdo de tecnologia e as circunstancias que justificam e viabilizam sua
adogdo”. Ao mesmo tempo que se procurava atrair empresas para os investimentos em P&D,
permitia-se a importagdo de “de pacotes tecnoldgicos fechados, alguns deles embutidos em
acordos de financiamento externo de iniciativa do proprio setor publico” (BRASIL, 1986b,
s.p.). Ter-se-ia privilegiado o lado da oferta e ndo da demanda, sem modificagdes significativas
do lado de quem “compra e usa” tecnologia. Sobre este ponto, cabe ressaltar a contradicdo com
a politica industrial que parecia caminhar no mesmo sentido das politicas criticadas, talvez com
uma mudanca mais significativa apenas em relacdo ao instrumento utilizado: os beneficios
fiscais.

De acordo com o PND, seria necessario mudar a orientacdo dos investimentos estatais
para promover a demanda de P&D das empresas privadas nacionais. Sendo assim, o PND
defendia a necessidade de politicas de geracdo e importacdo de tecnologia, considerando a
absorcdo do conhecimento produtivo (tecnoldgico) voltado para a inovagdo em processos e
produtos e os conhecimentos gerados interna e externamente. A crise era vista, entdo, como
oportunidade, em razdo da diminuicdo das importacdes. Enquanto alguns segmentos - que se
voltaram para a exportagdo como saida para a crise — teriam se tornado tecnologicamente mais
avangados, outros ndo teriam sido capazes de investir em aumento de eficiéncia e

produtividade. Assim, argumentava-se que a politica deveria atuar em 2 linhas principais:
“Em alguns casos, € necessaria a ampla difusdo, no ambito do sistema produtivo, de
conhecimentos técnicos existentes no pais ou no exterior. Em outros, mais do que
simplesmente utilizar técnicas disponiveis, é imperioso que as empresas obtenham o pleno
dominio da tecnologia utilizada, de modo a ensejar sua adaptacdo as particularidades do pais e

a fortalecer o poder da competi¢ao nacional” (BRASIL, 1986b, s.p.)
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Ao tratar especificamente de objetivos e diretrizes para a politica de C&T, o PND
aproveitava para deixar clara a sua preocupagéo a aplicagdo do conhecimento voltada para o
atendimento das demandas sociais. Previa-se também a elaboracdo de um Plano de Ciéncia e
Tecnologia (contando com a participacdo da comunidade cientifica) que deveria detalhar, além
de recursos financeiros, medidas “institucionais” e indicar prioridades no apoio a pesquisa
cientifica. Entre elas: a “reintegracdo da universidade brasileira no processo de solucio dos
grandes problemas nacionais, como forum de debate, centro de consulta em apoio ao
desenvolvimento e espaco de criagao cientifica e de formagédo de recursos humanos”, o aumento
de intercambios internacionais, melhoria de mecanismos de acompanhamento e avaliagdo e “o
estimulo a demanda de tecnologias nacionais apropriadas as necessidades do pais, mediante
orientacao adequada dos investimentos governamentais” (BRASIL, 1986b, s.p.).

Além disso, o0 PND esclarecia que, apesar de tratar-se de uma politica que exigia a
articulacdo com outras, a politica de C&T merecia tratamento prioritario e autbnomo. Essa seria
uma mudanga significativa no entendimento da C&T como capaz “de criar condigdes para
alteracdes significativas tanto na base técnica quanto nas relacdes entre os diversos segmentos
da sociedade, principalmente de seu setor produtivo”, atribuindo a C&T o papel de prospecgéo
e viabilizacdo de mudancas no modelo de desenvolvimento (BRASIL, 1986b, s.p.). Sendo
assim, se defendia que os investimentos fossem aumentados e se elencava como prioritarios: “o
reaparelhamento e a ampliacdo de institutos de pesquisa, 0 aprimoramento de centros de pos-
graduacdo e a ado¢do de uma politica de bolsas de ensino e pesquisa, revendo-se, em bases
realistas, os valores e o numero das concessdes” (BRASIL, 1986b, s.p.).

Sobre a politica cientifica, em particular, o PND trazia alguns poucos paragrafos,
destacando a importancia da pesquisa basica como necessaria a pesquisa experimental e ao
desenvolvimento tecnoldgico, mas também como valor no sentido além do econdmico. Quanto
ao que chamava de pesquisa experimental, estabelecia que esta deveria receber “forte apoio”
com a atragdo de novos talentos - ja que seria menos valorizada culturalmente e necessitaria de
mais recursos - para que conseguisse acompanhar o “crescimento do nosso sistema cientifico -
considerado modesto até aquele momento (BRASIL, 1986b, s.p.). Ainda como razdo para o
apoio da pesquisa cientifica, argumentava-se que se a situacdo corrente ndo fosse modificada,
a tecnologia estrangeira se manteria uma opg¢édo tecnicamente e economicamente melhor,
defendendo a necessidade de estudos prospectivos para a escolha de prioridades. A opgéo pela
tecnologia estrangeira era justificada pela prépria politica industrial, como foi visto

anteriormente.
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Ademais, o PND (1986) acrescentava que a iniciativa privada deveria ser integrada e
estimulada a aumentar investimentos para a “absor¢ao e geragdo de tecnologias” para que os
resultados positivos da ciéncia fossem transferidos ao setor produtivo, as areas de regulacéo de
tecnologia e qualidade industrial, assim como para a formacdo qualificada de pessoas. A
pesquisa experimental deveria ser o elo entre ciéncia e tecnologia e setor produtivo.

A politica tecnoldgica era tratada em subitem diferente da politica cientifica e suas
prioridades — relacionadas a “conhecimentos técnicos” - deveriam ter como norte a eficiéncia
produtiva e os problemas sociais. Relacionava ambos (sob os rétulos de eficiéncia, equidade e
autonomia) argumentando que o desenvolvimento tecnologico ¢ indissociavel do “aumento da
producdo e da eficiéncia da economia”. No caso dos problemas sociais, acrescentava que boa
parte do conhecimento necessario jd se encontrava disponivel, carecendo de “incentivos
explicitos a pesquisa e apropriagdo, além de uma “instrumentalidade através de ampla
divulgagdo” (BRASIL, 1986b, s.p.).

No que diz respeito a indUstria, entendia-se que a politica deveria se dirigir a
“reordenacdo dos servigos de informacao e difusdo tecnoldgica” sobre tecnologias ja existentes
e “a reorientagdo dos servigos tecnologicos prestados pelos institutos universitarios e/ou
governamentais, para o atendimento de empresas de segmentos tradicionais e que, atualmente,
procuram modernizar-se e voltar-se para a exportagao” (BRASIL, 1986b, s.p.). As diretrizes
para a politica tecnoldgica incluiam o estimulo a interacdo entre firmas e ICTs, com o
desenvolvimento de projetos apenas com a vinculacdo a futuros usuarios, a formacdo de
complexos tecnoldgico-industriais e previsdo de modificacdo de instrumentos legais; apoio a
exportacdo de novos produtos e com maior agregacao de valor; e a¢cBes coordenadas para o
controle de qualidade (BRASIL, 1986b, s.p.).

O PND mencionava também a necessidade de “aperfeicoamento do ensino das ciéncias
nas escolas de primeiro e segundo graus e escolas técnicas”, além do fortalecimento do
treinamento cientifico e tecnoldgico nas universidades em todos os seus niveis de formacéo,
com o incentivo de estagios no exterior. E, ainda, reforcava a importancia do regime
democratico no aumento da participacdo de pesquisadores e “usuarios” dos resultados das
pesquisas na definicdo da politica, chamando atengdo para a necessidade de valorizagdo “da
pesquisa” pela sociedade para o seu €xito. Dessa forma, o papel do Estado seria o de estabelecer
mecanismos para a criacdo de interacdes entre ICTs e firmas, além de melhorar a qualificacéo
da méo-de-obra e facilitar o acesso a novos mercados.

Reconhecendo a empresa como o I6cus do processo de inovagdo, o PND entendia que

ndo ha éxito sem a participacdo do setor, inclusive prevendo o fomento a formacéo de centros
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de pesquisa empresariais. Eram destacadas como prioridades “as areas de informatica,
microeletrénica e biotecnologia, o setor aeroespacial, os recursos do mar, a quimica fina, os
novos materiais ¢ a engenharia de precisdo” (BRASIL, 1986b, s.p.). Entretanto, na redacdo do
Plano, as empresas apareciam, na maior parte das vezes, apenas como possiveis consumidoras
e meras aplicadoras de conhecimento.

Além do disposto no PND, o programa mais importante do Governo Sarney paraa C&T
foi o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (PADCT). O PADCT,
que contou com o envolvimento e recursos do Banco Mundial, merece especial destaque pelo
seu proposito de induzir mudangas nas agéncias e instrumentos de selecdo e aplicagdo de
recursos em C&T. O programa exigia que o setor cientifico brasileiro incorporasse mecanismos
de selecdo e avaliacdo nos moldes internacionais e forcava, ao menos, a tentativa de revisao da
articulacdo entre suas diferentes agéncias de fomento a C&T.

Como avalia Stemmer (1995), essas agéncias muitas vezes se sobrepunham em
atribuicBes ou exigiam que os projetos fossem submetidos a varias delas em razdo de suas
especificidades, disponibilizavam recursos de forma insuficiente em volume e prazo de
execucdo dos projetos e nao tinham como préatica a avaliacao por pares nas suas avali¢cdes. Além
disso, nos anos de 1980, o investimento em C&T caia vertiginosamente no pais e a
infraestrutura de pesquisa se deteriorava com as dificuldades de importacao e a hiperinflagéo.

O PADCT teve origem em iniciativas isoladas de agéncias brasileiras junto ao Banco
Mundial, entre elas uma proposta do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPq) para alavancar a area da Quimica no pais - considerada negligenciada
apesar de chave para a ciéncia e a inddstria da época - e uma da Capes - que desejava apoio
para a educacao em ciéncias em todos os niveis educacionais. A elaboracdo do Programa contou
com a participacdo do ex-Ministro de Ciéncia e Tecnologia sul-coreano Hyung-Ki Kim e foi
exigida a realizacdo de uma fase de teste custeada exclusivamente pelo governo brasileiro
(STEMMER, 1995).

O PADCT contou com 3 fases (PADCT-I, PADCT-Il e PADCT-III, sendo as duas
ultimas prorrogacdes da primeira, que passou a ser conhecida como I). Nesta se¢éo trataremos
apenas do PADCT-I, que durou até final do ano de 1991. Embora envolvesse negociagdes e a
fase teste antes do periodo do governo em questdo —, a aprovacdo do PADCT-I pelo Banco
Mundial se deu apenas em janeiro de 1985. O desembolso dos recursos comegou em julho deste
mesmo ano e, portanto, durante a vigéncia do mandato de Sarney. Em valores totais, 0 Banco
Mundial emprestou 72 milhdes de ddlares nesta primeira fase, tendo exigido, do governo
brasileiro, em contrapartida 163 milhdes de ddlares (BARRELA, 1998).
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Os objetivos principais do programa se relacionavam com a formagdo de recursos
humanos e a melhoria da capacidade cientifica no pais, em especial com a maior participacdo
da comunidade cientifica na determinacao de prioridades e nos processos de selecdo e avaliacdo
de projetos financiados pelas agéncias de C&T com a introducédo do sistema de editais, comités
de avaliacdo e avaliagdo por pares. Os recursos também deveriam ser destinados a infraestrutura
de apoio a pesquisa, além dos necessarios a ela propriamente dita (WORLD BANK, 1994).

O Programa dividia-se, principalmente, entre o apoio a pesquisa bésica e a tecnologia
industrial basica. Nesse sentido, foram selecionadas 10 areas-alvo: Educacdo para Ciéncias,
Biotecnologia, Quimica e Engenharia Quimica, Geociéncias e Tecnologia Mineral,
Instrumentacdo e Planejamento e Gestdo em C&T, Informacdo de C&T, Manutengéo,
Provimento de Insumos Essenciais e Tecnologia Industrial Basica — as ultimas quatro referentes
a areas de apoio. Além disso, exigia que

“a) os recursos de contrapartida nacional destinados ao programa ndo poderiam ser
compensados por diminui¢cdes nos orgamentos e investimentos no setor de C&T, esperando-
se, ao contrario, um incremento dos recursos das agéncias; b) o programa atuaria de forma
indutiva, porém aberta, democratizando o acesso as informagdes e garantindo um processo de
competicdo universal e simultdneo dos grupos de pesquisa mais aptos do pais; c) a selegdo das
melhores propostas seria realizada pelos pares, isto é, por membros respeitados da comunidade
cientifica, organizados em comités assessores (CA); d) quando pertinente, 0s subprogramas
deveriam dar énfase a associacdo dos segmentos académico e industrial; €) os mecanismos e
0s instrumentos usuais de fomento das agéncias deveriam ser preservados sempre que possivel,
f) as experiéncias gerenciais bem-sucedidas do PADCT deveriam ser gradualmente
transferidas para outros programas; g) a organizagdo dos subprogramas deveria envolver as

diferentes agéncias, respeitando suas culturas e vocagdes tradicionais, e prevendo-se um certo
grau de especializacdo entre elas” (STEMMER, 1995, p. 283).

Destaca-se também a importancia do Programa para a importacao de equipamentos e,
portanto, para a ampliacdo e manutencao da infraestrutura fisica de pesquisa. Durante a vigéncia
do PADCT-I, em 1986, parte de seu orcamento chegou a ser destinado a um Plano de
Emergéncia para a Recuperacdo da Capacidade Instalada de Pesquisa para responder as
necessidades manifestadas pela comunidade cientifica. Apesar de ter anuido inicialmente, o
Banco Mundial voltou atras quando parte dos recursos do PADCT passou a ser utilizado para
pesquisas de fora do escopo do Programa (STEMMER, 1995).

Além do disposto no PND e no PADCT-I, entre as iniciativas ocorridas durante o
Governo Sarney, é preciso mencionar o | Plano Nacional de Informatica e Automagéo (I
PLANIN). O I PLANIN se relacionava a Politica Nacional de Informatica (anterior ao Governo

Sarney) e sua estratégia compreendia “agdes integradas em quatro campos: o uso, a producao
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de bens e servicos, as atividades de pesquisa e desenvolvimento e a formacdo e

desenvolvimento de recursos humanos, em informatica e automacdo”, combinando assim

questdes de politica industrial e de C&T (BRASIL, 19864, s.p.). Fortalecendo, assim, a visdo
de que o setor seria estratégico.

Salienta-se, ainda, a criacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) como um
marco do Governo Sarney. Durante a articulagdo da candidatura de Tancredo Neves j& se havia
definido inclusive quem seria 0 Ministro a ser nomeado.

Caberia, entdo, ao MCT o papel de articular a politica de C&T (entendida como
transversal), com o proposito de redefini¢do do “Sistema Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico”, dando voz a comunidade cientifica alijada da formulacdo de
politicas durante a ditadura militar. O Ministério deveria ser o 6rgdo central do sistema,
identificando e orientando demandas e organizando e coordenando acdes, inclusive
determinando com clareza as expectativas sobre a participacédo de todos os envolvidos (estatais
e privados).

Além disso, a participagdo e a formacdo do “Conselho Cientifico e Tecnoldgico”,
representante do governo e sociedade, seriam modificadas para aumentar sua influéncia nas
politicas de C&T. Deveria ser também aumentada a participacdao de outros entes federativos,
em consonancia a proposta de desconcentracdo territorial. Nesse sentido, ja havia sido
realizada, em dezembro de 1985, a 12 Conferéncia Nacional de Ciéncia e Tecnologia com a
participacdo da comunidade cientifica e da sociedade civil, inclusive empresarios, convocada
por iniciativa do Ministro de C&T.

Apesar da manifesta intengéo de dar maior visibilidade e aumentar a influéncia da C&T,
em especial da comunidade cientifica, nas discussdes relativas a diferentes politicas, 0 MCT
acabou ndo ocupando esse espaco (SCHWARTZMAN, 1989). Com relacdo a politica
industrial, essa atuacdo foi frustrada ja na negociacdo de que agéncias ficariam sobre o controle
do Ministério. Além do:

e CNPq: criado como Conselho Nacional de Pesquisas em 1951 e transformado em Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico em 1974 (passando também a se
tornar uma fundagéo), anteriormente vinculado a Presidéncia da Republica com o propdsito
de auxiliar na formulagéo de politicas e financiar pesquisas no pais, entre outras fungoes;

e ¢ da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep): empresa publica criada em 1967 e
responsavel pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico (FNDCT)

- criado em 1969 e gerido pela Finep desde 1971, sendo a mais importante fonte de recursos
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para C&T da época com o objetivo de ampliar a atuacdo do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Nacional — torna-se financiadora de estudos e projetos
relativos ao desenvolvimento cientifico e tecnologico (em universidades e empresas) nas
modalidades de crédito ndo-reembolsavel e reembolsavel,
0 MCT pretendia controlar agéncias importantes para inddstria como o Instituto Nacional da
Propriedade Industrial (INPI) e o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(Inmetro), mas perdeu a disputa para o Ministério da Industria e Comércio (RUA; AGUIAR,
1995). Além disso, ficava fora de seu controle a Secretaria de Tecnologia Industrial (STI), que,
embora fizesse parte do PADCT, era também parte deste tltimo Ministério.

Outra agéncia de grande importancia para a politica de C&T, mas que se manteve
vinculada ao Ministério da Educacdo, devido a sua funcéo principal relativa a organizacao e
financiamento de bolsas para a pds-graduacdo no pais, é a j& mencionada Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), criada em 1951.

Mesmo com a proposicao do reestabelecimento dos recursos para a C&T e do aumento
do nimero de bolsas oferecidas - inclusive com a cria¢do, pelo CNPq, do Programa de
Formacdo de Recursos Humanos em Areas Estratégicas (RHAE) -, 0 MCT foi extinto ainda
durante o Governo Sarney. No ano de 1989, as competéncias do Ministério passam a ser de
uma Secretaria no ambito do Ministério de Desenvolvimento Industrial e, posteriormente de
uma Secretaria Especial vinculada a Presidéncia da Republica.

Cabe ainda mencionar, sobre esse periodo, que o reconhecimento da importancia da
C&T e do seu apoio pelo Estado culmina com a sua inclusdo, no Capitulo 1V do Titulo VII
sobre a Ordem Social, na recém promulgada Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 218 e
219. A preocupacdo com a ligagdo entre a pesquisa tecnoldgica, o sistema produtivo e a
resolucdo dos problemas da sociedade brasileira foi explicitamente declarada nesses artigos,

assim como a importancia do mercado interno para a autonomia tecnolégica.

6.2. GOVERNOS COLLOR/ITAMAR (03/1990 — 1994)

Assim como o Governo Sarney, a transi¢do para o Governo de Fernando Affonso Collor
de Mello (e de seu vice Itamar Augusto Cautieiro Franco) marcou um momento historico de
grande importancia para o pais. Ja sob a vigéncia da CF/88, Collor foi o primeiro presidente
eleito diretamente pelo voto popular ap6s a ditadura militar (desde 1960). Em uma eleicdo com
22 candidatos ao cargo de Presidente da Republica, Collor — 0 ex-governador do Estado de

Alagoas e candidato por um partido de pequena expresséo, o Partido da Reconstrucéo Nacional
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(PRN) - acabou por representar a direita, no segundo turno, aglutinando eleitores de candidatos
de mesma orientacdo politica. Defendendo as bandeiras de luta contra a corrupgdo, de “caga
aos marajas” (como se referia aos servidores publicos com salarios elevados) e do liberalismo
econémico, derrotou o candidato de esquerda Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores (PT).

O mandato de Fernando Collor iniciou-se em 15 de marco de 1990 e deveria durar 5
anos, como previa a CF/88. Entretanto, em 02 de outubro de 1992, Collor foi afastado da
Presidéncia em virtude da instauracdo de processo de impeachment que o julgaria por crime de
responsabilidade, que se relacionava ao crime de corrupgéo passiva. Tendo o impeachment sido
aprovado pela Cadmara dos Deputados, 0 Vice-Presidente Itamar Franco assumiu a Presidéncia.
No dia do julgamento do impeachment pelo Senado Federal, Collor se antecipou e renunciou
ao cargo. Com a vacancia da Presidéncia, Itamar se tornou Presidente da Republica em caréater
definitivo, em 29 de dezembro de 1992.

Em 1993, no periodo do Governo Itamar, outro acontecimento politico de relevancia foi
a realizacdo de plebiscito - como previsto nos Atos das Disposicdes Constitucionais
Transitorias da CF/88 - sobre a forma e o sistema de governo. A populacdo confirmou o ja
estabelecido: o Brasil se manteria uma Republica Presidencialista (contrariando Itamar, que
apoiava a mudanca para o Parlamentarismo).

Quanto & politica econdmica, o Governo Collor foi marcado pelo choque inicial
representado pelo Plano Brasil Novo (que ficou conhecido como Plano Collor). Anunciado no
dia seguinte a posse do novo Presidente, o Plano incluia - entre outras medidas, como a nova
mudanca de moeda (de Cruzado Novo para Cruzeiro), o Programa Nacional de Desestatiza¢ao
e a demissao de servidores publicos - o blogueio dos valores acima de Cr$ 50 mil em cadernetas
de poupanca e contas-correntes e de 80% de aplicacGes financeiras. Com a inflacdo na casa dos
80%, a populagdo viu “confiscadas” suas economias com a promessa de que seriam devolvidas
com juros e correcdo em 12 parcelas, a serem pagas a partir de setembro do ano seguinte
(ANDRADA, 2018). Apesar de, em um primeiro momento, ter reduzido drasticamente a
inflacdo, esta voltou a subir em curto periodo de tempo. Além disso, o Governo Collor optou
por usar medidas de controle e congelamento de precos e salarios em seus planos de
estabilizag&o.

Por outro lado, ja sob o comando de Itamar, seria implementado o Plano Real, idealizado
pela equipe do Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que conduziria o pais rumo a
estabilidade econémica. Em junho de 1993, foi criado o Programa de Acdo Imediata, que previa

0 ajuste das contas publicas, com o corte do or¢camento e 0 combate a sonegacéo.
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Posteriormente, entre fevereiro e margo de 1994, seria criado o Fundo Social de Emergéncia e
a Unidade Real de Valor (URV), o indexador que se transformaria na nova moeda - o Real. Em
1° de julho de 1994, passava a circular o Real — que valia 2.750,00 cruzeiros reais convertendo-
se 0 valor da ultima URV - e se equiparava ao ddlar. Enquanto, a inflacdo chegava a 47,43%
segundo o IPCA mensal em junho de 1994, no més seguinte, ela passou a 6,84% e no
subsequente a 1,86% (IPEA, 2019). Enfim, acabaria o longo periodo de hiperinflagdo no pais.

Quanto a politica industrial e de C&T, o periodo foi marcado pela abertura do mercado
brasileiro as importacbes, pela criacdo de programas com o objetivo de alavancar a

competitividade da indUstria nacional e por mais uma etapa do PADCT.

6.2.1. Estratégias de desenvolvimento

O Governo Collor foi o primeiro a organizar seu orgcamento, objetivos, metas e diretrizes
de acordo com as disposic¢des da nova Constituicdo Federal, incluindo a elaboragcdo de um PPA.
O PPA 1991-1995 se iniciava com a exposi¢do de fundamentos macroecondmicos e com a
proposta de uma reforma administrativa, determinando o que seria o novo papel do Estado.
Inicialmente, se demonstrava o insucesso nas proposi¢des do governo anterior para a retomada
do crescimento. O PPA do Governo Collor mostrava, em sua abertura, as dificuldades que havia
para o crescimento do PIB e, principalmente, da renda per capita.

O novo Governo, como 0 anterior, expressava, entdo, a preocupac¢do com a reducdo dos
investimentos e apresentava a necessidade de diminuicdo das atribuicdes do Estado, que
deveriam ser reduzidas a infraestrutura econémica e social. No Governo Collor, porém, havia
uma orientacdo diferente ao se assumir claramente que os problemas relativos ao investimento
decorreriam do que seria 0 excessivo tamanho do Estado, com a reduzida capacidade de gerar
poupanca publica (decorrente de arrecadacdo insuficiente, demasiados gastos com salarios e
bens pablicos e com pagamento de juros), levando a um ajuste que acabava sempre resultando
na diminuicdo dos investimentos publicos.

Desta maneira, se propunha o aumento da arrecadacdo com a elevacdo das tarifas
publicas (que estariam fortemente defasadas), a maior incidéncia do Imposto sobre Operacdes
Financeiras (IOF) e a luta contra a sonegacdo fiscal. Outras medidas se referiam a ampliacdo
da base tributaria, ao aumento do imposto sobre exportacfes, a ndo concessdo de isengdes e
reducdes e a suspensdo de incentivos ficais. Além disso, a proposta do reequilibrio das contas
publicas tinha como eixo central a reforma administrativa, com a reducdo das despesas de

pessoal e o Programa Nacional de Desestatizacao.
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Assim, com a retirada do Estado, o setor privado “naturalmente” assumiria a sua posi¢ao
de protagonista na economia. Segundo o PPA, com “o reequilibrio das finangas publicas e da
reversdo das expectativas em relacdo ao processo inflacionario, as poupancas privadas se
reorientardo para os investimentos produtivos” (BRASIL, 19914, p.6). Argumentava-se que 0
setor produtivo seria capaz de arcar com a responsabilidade pelo esforco de investimento de
cerca de 15,5% do PIB para o periodo de 1991 a 1995, sendo que o Estado responderia pelo
restante para chegar ao valor de investimento global de 19% e alcancar a taxa média de
crescimento de 2,7%, da renda. Havia uma explicitacdo de que o crescimento econdmico
passava pelo setor produtivo essencialmente.

Segundo o PPA, o Estado ndo mais precisaria assumir responsabilidades de outrora,
guando os grandes projetos necessarios a construcdo de infraestrutura e indutores do
desenvolvimento ndo podiam ser deixados as custas do setor privado ainda incipiente. Agora,
0 Estado poderia se retirar para deixar de competir com o setor privado e, ainda, retiraria as
amarras que o impediam de atuar com liberdade (para isso se criaria 0 Plano Federal de
Desregulamentacdo), devendo garantir “estabilidade econdmica, queda da inflagdo, e o
desestimulo a especulagéo financeira” (BRASIL, 1991a, p. 13).

Apesar da proposta de liberalizacdo econémica ser diferente daquela do governo
anterior, é possivel perceber que, mais uma vez, o setor privado é chamado a assumir a sua
“responsabilidade” como consequéncia do esgotamento da capacidade de investimento do
Estado (mantida anteriormente principalmente pelo endividamento externo e que, agora,
deveria ser recuperada com a diminuicdo do tamanho do Estado e com o aumento da
arrecadacdo). Isto é, o modelo desenvolvimentista seria substituido pelo modelo do livre
mercado sem que houvesse necessariamente uma mudanca institucional no que diz respeito aos
habitos e rotinas no setor produtivo e a sua relagdo com o Estado, mas principalmente porque
o0 Estado ndo poderia mais sustentar a situacdo anterior.

Além disso, o proprio Estado deveria atuar a partir de novos critérios, em especial de
eficiéncia e eficécia, aproveitando-se do fim da excessiva regulamentagcdo. Com relagéo as suas
atribuicGes destacam-se aquelas chamadas de tipicas (como, por exemplo, a defesa nacional,
administracdo da justica e garantia aos mais pobres dos direitos outorgados pela CF/88), mas
também os gastos com a modernizacdo e capacitacdo tecnoldgica e politicas para correcéo de
desequilibrios sociais e regionais. Nesse sentido, a Reforma Administrativa era defendida para
tornar o Estado menor e mais eficiente e efetivo em suas agdes, com a implantacdo de uma
Nova Lei Orgéanica da Administracdo Publica, que privilegiaria mecanismos de afericdo de

desempenho e de fiscalizacao.
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6.2.2. Politicas Industriais

Ainda no primeiro ano de mandato do Governo Collor (antes mesmo do PPA), foi
lancada a Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE), através da Portaria 365, de
26/06/1990, do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento. Seu objetivo era provocar “o
aumento da eficiéncia na producdo e comercializacdo de bens e servigos, mediante a
modernizacéo e a reestruturacdo da industria, contribuindo, dessa maneira, para a melhoria da
qualidade de vida da populagao brasileira” (MEFP, 1990, s.p.).

A PICE indicava duas dire¢fes fundamentais para alcancar esse objetivo: a
“modernizacdo industrial e comercial, consubstanciada pelo aumento da produtividade e por
padrdes internacionais de qualidade, a serem alcancados com base em crescente capacitacao
tecnologica” e “implementacdo de modernas estruturas de producdo e consumo de bens e
servigos em todo o0 espago econdmico nacional, pela difusdo de novos padroes tecnologicos”
(MEFP, 1990, s.p.).

Tanto na PICE quanto no PPA 1991-1995, ficava clara a intencdo do governo federal
de abrir 0 mercado brasileiro as importacdes de forma a incentivar a maior produtividade da
indUstria nacional, através do aumento da concorréncia. A abertura comercial seria responsavel
por forcar a modernizacdo da industria e, por consequéncia, a melhoria em preco e qualidade
dos produtos oferecidos também ao mercado interno.

Sendo assim, os objetivos da PICE seriam alcancados com a exposicdo da industria
nacional ao mercado internacional, que deveria fazer com que ela buscasse novos padrdes de
eficiéncia para sobreviver. A melhoria dos produtos do mercado interno seria uma consequéncia
dessa exposicao.

Essa integracdo ao mercado internacional deveria ser feita com o apoio do governo,
através de mecanismos que favorecessem a ‘“geracdo e difusdo de tecnologias modernas, e
racionalizagdo das técnicas de producdo e geréncia nas empresas” (PPA 1991-1995, p. 18). A
nova politica de importacGes incluia o fim das restricbes as importacdes e a diminuicdo da
aliquota média de imposto de 40% para 20%, resguardando-se a aliquota de 40% (e superiores)
apenas para protegcdes excepcionais temporarias, incluindo setores de tecnologia de ponta
(MEFP, 1990, s.p).

A PICE e o PPA 1991-1995 previam que o papel do governo seria relacionado
principalmente a garantia de estabilidade do ambiente macroecondmico, além do
“aprimoramento do sistema educacional, bem como da infraestrutura de desenvolvimento

cientifico ¢ tecnoldgico” (BRASIL, 19912 p. 20), caracterizados como infraestrutura de
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competitividade (MEFP, 1990, s.p.). Desta forma, de acordo com o Governo Collor, o Estado
deveria se retirar daquelas fungdes que ndo fossem essenciais, levando a participagdo cada vez
maior do capital privado na producédo de bens e servicos basicos. O papel do governo seria o de
manter um ambiente apropriado para que o setor produtivo fizesse a sua parte.

A “Questdo Tecnolodgica”, como referida no PPA 1991-1995, ganhava énfase no
direcionamento da politica industrial. O governo, sempre preocupado com a modernizagéo, a
eficiéncia e a qualidade na producdo industrial, argumentava que — embora houvesse um
razoavel sucesso na producdo cientifica — havia pouco investimento do setor privado em P&D
(BRASIL, 1991a). A PICE previa que o0 aumento desse investimento possibilitaria a sua entrada
na producdo dos bens e servicos basicos. O dado apresentado pelo PPA 1991-1995 era de que,
engquanto os gastos em ciéncia e tecnologia variavam entre 2 e 3% do PIB em paises
desenvolvidos, no Brasil, nos anos anteriores, eles variaram entre 0,5 e 0,7%. De acordo com o
mesmo documento, nas “economias adiantadas” era a incorporagdo do conhecimento no setor
produtivo que levava ao novo perfil industrial (BRASIL, 1991a, p. 20). Como solucdo para o
problema nacional, se argumentava que era preciso concentrar os investimentos em C&T em
tecnologia industrial, além de aumenta-los de forma geral, incluindo-se os privados em P&D.
Tratava-se de uma correcdo de rumos, isto é, de direcionamento dos investimentos em C&T
para as necessidades do setor produtivo.

Por consequéncia, as medidas relacionadas com a liberalizagdo do comércio, como o
fim de restricGes tarifarias e a reducdo de subsidios as empresas nacionais, deveriam ser
acompanhadas da criacdo de instrumentos de apoio a reestrutura¢do competitiva da industria,
segundo a PICE. Além de novas regulamentacGes para a defesa da concorréncia, haveria novos
instrumentos de crédito e acBes governamentais para a melhoria da infraestrutura e capacitacdo
tecnoldgica — esta tltima “entendida como a capacidade de selecionar, absorver, melhorar ou
desenvolver tecnologias, através da protecdo tarifaria seletiva de segmentos das industrias de
tecnologia de ponta e do apoio a difusdo das inovagdes nos demais setores da economia”
(MEFP, 1990, s.p.). O Estado deveria também oferecer apoio por meio da utilizagdo do seu
poder de compra e de orientagdo em termos de especializacdo produtiva.

Entre os instrumentos previstos na PICE para a sua realizacdo, estavam: 1) a Politica de
Financiamento; 2) a Politica de Exportacdo; 3) a Politica de Importagdes (j& mencionada no
inicio dessa subsecdo); 4) o Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria e; 5) a Utilizacao do
Poder de Compra do Estado. A Politica de Financiamentos incluia, além do financiamento ao
investimento de capital fixo e ao comércio exterior, o financiamento a capacitagdo tecnologica.

Este incluiria recursos para: Capital de Risco (dirigidos a empresas nascentes de alta
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tecnologia), Fundos de Risco Compartilhado (para processos de inovagdo), Fundos de Apoio a
Pesquisa Tecnologica (para implantacdo de politica nacional de P&D); e Fundos de Apoio a
Formacdo e ao Desenvolvimento de Recursos Humanos (para empresas e universidades).

Quanto a Politica de Exportacdo, se pretendia incentivar o aumento das exportacdes de
produtos de maior valor agregado. No que se refere ao crescimento das exportacées, 0 PPA
1991-1995 mostrava que havia divergéncias com o governo anterior (PND), j& que o Governo
Collor entendia que o aumento observado anteriormente ndo se devia a uma suposta
competitividade da industria brasileira, mas sim aos incentivos fiscais e subsidios oferecidos
pelo Estado, além das “vantagens comparativas decorrentes de méo-de-obra barata e de
recursos naturais abundantes” (BRASIL, 1991a, p. 18).

Para executar esses objetivos, a PICE e o PPA 1991-1995 manifestavam a intencéo de
criacdo de um banco de comércio exterior (sob controle privado) voltado para financiamento
de “ciclos longos de exportacao e de importagdes de maquinas e equipamentos” e identificando
mercados para produtos de maior valor agregado (BRASIL, 1991a, p. 21). Outras questdes
sobre o tema diziam respeito a simplificacdo e reducdo tributarias e a adequacdo da
infraestrutura de transporte necessaria ao desenvolvimento do comércio exterior.

No que se refere ao Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria, as medidas
anunciadas pela PICE eram voltadas a formacdo e fortalecimento de Redes de Informacao
Tecnoldgica (para difusdo de informagfes sobre inovagdes e informagbes tecnoldgicas de
origem estrangeira), a modernizacdo da chamada infraestrutura tecnoldgica (dos institutos de
pesquisa, laboratorios e universidades e criagdo de consultorias privadas), a formacdo de
recursos humanos (incluindo a sua adequacéo as novas necessidades das empresas), e mudancas
nas politicas de contratacéo e transferéncia de tecnologia (MEFP, 1990, s.p.).

Quanto ao capital estrangeiro, a PICE reforcava a importancia do investimento direto
estrangeiro — inclusive como forma de acesso a tecnologia - e a derrubada de restri¢Ges as suas
atividades, defendendo também a necessidade de estimular essas empresas a fazerem P&D no
pais.

Por sua, vez, o Poder de Compra do Estado deveria ser um instrumento a ser utilizado
para gerar demanda para setores de ponta, promover projetos de pesquisa conjuntos entre
iniciativa publica e privada e, ainda, exigir especificagdes - em nivel internacional - de materiais
e equipamento. Haveria, também, a criacdo de um Sistema Nacional de Catalogacdo de Material
e de Servicos.

De acordo com o PPA, “a empresa passard a ser o centro do apoio a capacitacdo

tecnoldgica, devendo articular-se com universidades e centros de pesquisa” (BRASIL, 199143,
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p. 20), estreitando-se os vinculos entre “sistema produtivo e base cientifica e tecnologica”
(BRASIL, 19912 p. 21). Em ambos os documentos, propunha-se a énfase na diminuicdo da
verticalizacdo com a subcontratacdo de pequenas e médias empresas (tecnoldgicas), no aumento
dos gastos em P&D das empresas, no incentivo a contratacdo de ICTs para a realizacdo de
pesquisa aplicada e na priorizacdo da “criacdo de consorcios nacionais € a participacdo em
consarcios internacionais de pesquisa cooperativa” (MEFP, 1990, s.p.).

A PICE sugeria, entdo, como mecanismos para atingir os objetivos da politica industrial
a criacdo de dois programas: o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP) e 0
Programa de Competitividade Industrial (PCI). O PBQP, criado ainda no ano de 1990, também
deve ser mencionado nessa subsegdo. Ele tinha como objetivo “apoiar o esforco brasileiro de
modernidade através da promocdo da qualidade e produtividade, com vistas a aumentar a
competitividade de bens e servicos produzidos no Pais” (DAROS, 1997, anexo 1). Ferraz
(2017) chama atencdo para a importancia da experiéncia do PADCT-I, na area de Tecnologia
Industrial Basica (TIB), e do ProQP - Programa da Qualidade e Produtividade, criado em 1986,
ambos relacionados a STI, como antecedentes da criagdo do PBQP.

O Programa passou por 3 diferentes fases, sendo a primeira no periodo do Governo
Collor, quando se promoveu a formulagdo e implementacdo do PBQP. Segundo o proprio
Presidente, a atuacdo do governo se fazia imprescindivel, ja que o “livre funcionamento das
forcas de mercado ndo é suficiente para que a indUstria nacional se torne competitiva. E
necessaria a atuacdo do Governo promovendo e incentivando a busca da qualidade, da
produtividade e da capacidade de inovagdo” (DAROS, 1997, anexo 1). A intencdo, ainda de
acordo com ele, era provocar um “choque de eficiéncia e qualidade”, tendo em vista o fato de
que a informacdo e 0 conhecimento se tornaram a base para o “novo paradigma econémico”
substituindo as vantagens comparativas relacionadas ao baixo custo de insumos e mdo-de-obra
(DAROS, 1997, anexo 1). Abandonar as antigas vantagens comparativas era um ponto
importante para a PBQP, mas era necessaria a sua combinagdo com outros programas para que
a industria nacional desse um passo adiante nesse sentido.

J& o PCI foi langado em fevereiro de 1991 com o “objetivo de consolidar as orientagdes
para 0 processo de reestruturacdo competitiva, destacando as acgdes de responsabilidade do
poder publico em todos os niveis, bem como os desafios que exigem mobilizacéo e participacao
empresarial” (MEFP, 1991, p. 3719). Apresentava-se como uma abordagem sistémica ao
problema da competitividade — incluindo o que chamava de 3 dimensdes da competitividade:
estrutural, setorial e empresarial. Conclamava-se 0s empresarios a fazerem a sua parte no campo

da competitividade empresarial, argumentando-se que o Brasil ndo havia perdido investimentos
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estrangeiros apenas em razéo do elevado endividamento e da inflagcdo, mas pelo fato de que sua
inddstria ndo seria capaz de atingir padrdes internacionais (COLLOR, 1991). Entretanto, tendo
sido organizado como um documento de diretrizes gerais e contendo apenas a enumeracao de
alguns objetivos e instrumentos, o PCI ndo chegou a ser implementado (GUIMARAES, 1996).

Merecem ser citadas também as instancias de articulacdo entre Estado e empresarios (e
trabalhadores, posteriormente). Os documentos de politica industrial previam a criagdo de
Grupos Executivos de Politica Setorial (GEPS) para a coordenacdo das diferentes politicas e
programas no nivel de cada setor, entre outras medidas de gerenciamento. Mas, os GEPS néo
foram experiéncias bem sucedidas, segundo o ECIB (DINIZ, 1993).

Desta forma, logo em seguida a criagdo do PCI, também foram recriadas as Camaras
Setoriais — que deveriam contar com a participacdo de empresarios e trabalhadores - para
discutir as questdes relativas a competitividade. Essas Camaras Setoriais deveriam também
atuar em conjunto com a Comissao Empresarial de Competitividade (CEC) - criada também no
ambito do PCI -, que foi, em 1993, substituida pelo Conselho Consultivo Empresarial de
Competitividade (CONCEC). Entretanto, as politicas de congelamento de precos restringiram

as discussdes ao tema, ja que se tornaram a preocupacao central dos empresarios.

6.2.3. Politicas de C&T

A C&T aparecia nos objetivos gerais do PPA 1991-1995 no que se referia a politica
industrial e & “questdo tecnoldgica” e ndo exatamente como uma politica especifica, como
vimos anteriormente. As menc¢des a C&T mais especificamente sdo feitas no Anexo Il do PPA,
que tratava das diretrizes e metas setoriais. Essa diferenca se expressava também na auséncia
de um ministério dedicado ao tema e, sendo assim, 0s objetivos e diretrizes gerais para a C&T
no Governo Collor sdo tratados na sec¢do destinada a Secretaria de C&T vinculada a Presidéncia
da Republica. Entretanto, em discurso para o langcamento do PBQP, em 1990, o Presidente
Collor afirmava que demonstrara “na pratica, que tecnologia ¢ prioridade nacional, ao incluir
no Plano Plurianual enviado ao Congresso Nacional recursos adicionais para a Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia na ordem de 30%” (DAROS, 1997, anexo 1).

O PPA 1991-1995 abria as consideracgdes sobre o tema afirmando a C&T no pais tinha
alcancado “razodvel desenvolvimento” no pais gracas ao investimento publico — que
representava 90% do total (BRASIL, 19914, p. 71). Ainda de acordo com o documento, havia
namero insuficiente de pesquisadores - com perfis inadequados em diversas areas -, problemas

de infraestrutura, falta de continuidade no apoio a projetos de maior complexidade e a
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necessidade de incentivar a interdisciplinaridade e o intercdmbio internacional. Ademais, as
empresas careciam de capacidade tecnoldgica, o que se refletia nos padrdes de eficiéncia e
produtividade no setor produtivo.

Esse diagnostico indicava problemas a serem resolvidos para que houvesse a
modernizacdo industrial e 0 ganho de competitividade e encaminhava a proposigéo de diretrizes
para a area. Nota-se que essas diretrizes eram especialmente voltadas para a resolugdo da
“questao tecnologica” apontada anteriormente. Entre elas, estdo o estimulo ao aumento de
investimento das empresas em P&D, apoio as suas agdes para atualizacdo tecnoldgica e para
aquelas que agregassem centros tecnoldgicos e empresas, incentivando a criagdo de ndcleos de
P&D empresariais.

Mesmo as diretrizes que ndo se dirigiam diretamente ao setor produtivo acabavam por
voltarem-se também para ele, eram elas: a) “aperfeicoamento da base cientifica e tecnologica”
que, além de alcancar nivel de exceléncia devem “aumentar o grau de competitividade do
sistema produtivo”; b)“apoio a formagao de pesquisadores, promovendo-se a correc¢do do perfil
técnico-cientifico para atender as areas mais carentes de recursos humanos qualificados, tanto
em pesquisa basica, quanto em aplicag¢fes tecnoldgicas”; e ¢) “apoio aos projetos de pesquisa e
desenvolvimento, processos de producdo e técnicas de gestdo, que visem aumentar a
produtividade industrial e aumentar a qualidade dos produtos” (BRASIL, 1991a, p. 72). Apenas
duas delas ndo se referiam diretamente ao setor produtivo: aquelas voltadas a melhoria de
infraestrutura publica de pesquisa e a multidisciplinaridade e cooperagao entre “institui¢des”.

Entre os objetivos, cabe destacar: a) a concessao de 36,5 mil bolsas anuais de pesquisa
em diversos niveis e entre 14 e 17 mil bolsas anuais de pds-graduagdo, sendo que 25% no
exterior; b) a modernizacdo industrial, incluindo financiamento direto pela Finep e apoio
indireto; ¢) aimplantacdo do PADCT-II; e d) fortalecimento da pesquisa e formacao de recursos
humanos na area de informatica, como parte da execuc¢do do 11 PLANIN.

Um dos principais programas para a C&T neste governo foi novamente o PADCT.
Diante do que se reconheceu como o sucesso do PADCT I, foram retomadas as negociacgoes
com o Banco Mundial para a realizacdo de uma segunda etapa do Programa. O PADCT Il teve
aprovado seu documento basico pelo Governo Federal, através da Secretaria de Ciéncia e
Tecnologia, ainda em julho de 1990. Segundo ele, o objetivo do Programa era “ampliar,
melhorar e consolidar a competéncia técnico-cientifica nacional no &mbito de universidades,
centros de pesquisas e empresas mediante o financiamento de projetos integrados, em nimero
reduzido, que produzam impacto para o desenvolvimento cientifico e tecnologico” (SCT, 1990,

anexo). De acordo com o mesmo documento, esse objetivo deveria ser alcancado com o
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fortalecimento da po6s-graduacdo, de areas prioritarias, de mecanismos de interacdo entre
academia e setor produtivo e com o aperfeicoamento de infraestrutura e apoio a C&T e
mecanismos de coordenacgdo da politica nacional.

De acordo com 0 WORLD BANK (1997), o PADCT Il — que se iniciou em maio de
1991 e terminou em dezembro de 1996 - alcangou seus objetivos, dando continuidade as acdes
anteriores de fortalecimento da capacitagdo e infraestrutura de pesquisa brasileira, através do
estabelecimento de mecanismos de competicdo e avaliacdo nos moldes internacionais. A
organizacdo do PADCT Il —assim como 0 PADCT I - obedecia a uma subdivisdo em programas
verticais (Biotecnologia; Ciéncias Ambientais; Educagdo para Ciéncia; Geociéncias e
Tecnologia Mineral; Instrumentacdo; Novos Materiais; Quimica e Engenharia Quimica) e
horizontais (Informacdo em C&T; Manutencdo; Planejamento e Gestdo em C&T; Provimento
de Insumos. Essenciais; TIB).

Sobre os resultados, no que diz respeito a relacdo com a industria, o Banco Mundial
explicitava que investir na capacitacdo industrial ndo era objeto do Programa, mas houve algum
financiamento de P&D com resultados “muito modestos” (WORLD BANK, 1997). Entre as
razdes para isso, cita o desincentivo do ambiente macroeconémico e a falta de participacédo das
empresas no financiamento e elaboracdo e execucgédo dos projetos. De toda forma, o Banco
citava a importancia do programa para a infraestrutura de TIB, incluindo a quest&o da qualidade.

Assim, como no PADCT I, permaneceram as dificuldades na alocagdo dos recursos, em
virtude da coordenacdo e procedimentos das diferentes agéncias, e na implantacdo e
gerenciamento de sistemas de informacdo e de monitoramento e avaliagdo (WORLD BANK,
1997). Entretanto, considerou-se que os resultados do PADCT Il teriam boas chances de se
manterem ao longo prazo, em raz&o das mudancas iniciadas no ambiente macro, incluindo o
sucesso do controle da inflacéo, a partir do ano de 1994, e mudancas nas politicas e legislacdo
relacionadas ao tema da C&T (também resultado das discusses promovidas pelos dois grandes
estudos financiados com recursos do Programa: os Estudos da Competitividade da Industria
Brasileira - ECIB, coordenados pela Universidade Estadual de Campinas e o estudo sobre “O
Estado Atual e o Papel Futuro da Ciéncia e Tecnologia no Brasil”, da Fundacdo Getulio
Vargas). Sendo assim, decidiu-se pela continuidade do Programa, com a criagdo do PADCT
I11, com a intencdo de se garantir a continuidade dos projetos e dos recursos necessarios a sua
manutencao.

Outro Programa que merece ser citado é o Programa de Apoio a Capacitagdo
Tecnoldgica da Inddstria. A criagdo do Programa se deu em setembro de 1990, com o proposito

fundamental, segundo Fernando Collor, de “estimular a indispensavel cooperag¢do entre a
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industria e o setor de ciéncia e tecnologia.” (DAROS, 1997, anexo 1). Previa-se o aumento do
investimento em C&T de 0,5% do PIB em 1989 para 1,3% do PIB em 1994. Entre as questdes
que permeavam a elaboracdo do Programa incluiam-se: Financiamento; Poder de Compra;
Incentivos Fiscais; Mobilizacdo Tecnologica; Tecnologia, Emprego e Educacdo; Gestdo
Tecnoldgica; Infraestrutura Tecnolodgica; Informacdo Tecnoldgica e Articulacdo Setorial (cada
uma com sua subcomissdo, de acordo com o IEDI, 2000). O Programa esteve em vigor até
setembro de 2002, quando foi extinto por Decreto do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Entre as acdes mais importantes no bojo da articulacdo do Programa de Apoio a
Capacitacdo Tecnoldgica da Industria esteve a recriacdo dos Programas de Desenvolvimento
Tecnoldgico Industrial (PDTI). Esses Programas haviam sido criados por Decreto ainda no
Governo Sarney, mas ndo tinham siso implementados em razdo de restricGes derivadas da
promulgacdo da CF/88 (GUIMARAES, 1996; BRASIL, 1999). Tanto os PDTI quanto os
Programas de Desenvolvimento Tecnologico Agropecuario (PDTA), criados pela Lei
8661/1993 e que dependiam de aprovacdo pelo MCT, eram programas de incentivos fiscais
para a realizacdo de atividades de P&D por empresas industriais e agricolas (que poderiam
também ser contratadas com universidades, institutos de pesquisa ou outras empresas). Mais
uma vez, os beneficios fiscais eram considerados o instrumento por exceléncia de incentivo ao
aumento dos investimentos em P&D pelas empresas brasileiras. A Lei 8661/1993 foi revogada
com a promulgacdo da Lei do Bem, no Governo Lula, em 2005 (também relacionada a
concessdo de beneficios fiscais).

Com relacdo ao setor de Informatica, no Governo Collor foi lancado o Il PLANIN e
promulgada a Lei de Informética (Lei 8.248/1991). O primeiro visava renovar 0s meios para
atingir os objetivos da Politica Nacional de Informatica, indicando como objetivos: a
competitividade na producéo de bens e servicos de informatica, o desenvolvimento tecnoldgico
e a informatizacdo crescente da sociedade brasileira — dando “énfase na informatica social e na
automagdo dos processos produtivos” (BRASIL, 1991 b, anexo). Ja a Lei de Informatica tinha
como objeto a concessdo de incentivos fiscais para empresas que produzissem bens e servicos
no setor e investissem em P&D e capacitacdo de recursos humanos, além de determinar a
preferéncia dos mesmos nas compras publicas.

Destaca-se também que, apesar de o Governo Collor ter se iniciado mantendo a C&T
de responsabilidade de uma Secretaria vinculada diretamente & Presidéncia da Republica, o
Governo Itamar recriou o Ministério de C&T, em 1992, incluindo as ac¢@es relativas a politica
de informética e automacdo. Além disso, enquanto no Governo Collor, o INPI e o Instituto

Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) faziam parte do Ministério da
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Justica, no Governo Itamar, estes passaram ao “restabelecido” Ministério da Industria, do
Comércio e do Turismo, responsavel pela politica industrial e de comércio exterior, e que
também abrigava a STI (BRASIL, 1992).

6.3. GOVERNOS FHC (1995 — 2002)

Fernando Henrique Cardoso (FHC, como ficou conhecido) foi ministro da Fazenda de
Itamar Franco e ganhou grande popularidade em razdo do sucesso do Plano Real no controle
da inflacéo e na estabilizac&o da economia. Tendo disputado as elei¢des presidenciais, em 1994,
pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB, considerado a época de centro-direita),
venceu seu principal oponente (Luiz Inécio Lula da Silva, do PT) ainda no primeiro turno. Foi
0 primeiro presidente, apds a CF/88, a receber um mandato de 4 anos, em virtude de emenda
constitucional que encurtava o periodo de 5 anos originalmente previsto.

Em contrapartida, durante o primeiro mandato de FHC, aprovou-se uma emenda
constitucional — de iniciativa do presidente - que permitia a sua reeleicdo e de governadores e
prefeitos. Candidato a reeleicdo em 1998, FHC foi eleito para o seu segundo mandato mais uma
vez no primeiro turno, derrotando novamente — como principal oponente - Luiz In&cio Lula da
Silva.

No que diz respeito a economia, as politicas neoliberais foram o principal eixo dos dois
mandatos de FHC. Ainda que alguns documentos de politica industrial tenham sido elaborados
no primeiro mandato, o que de fato prevaleceu foram as chamadas medidas implicitas -
derivadas principalmente das politicas macroeconémicas e da preocupa¢do com a estabilizacdo
da economia. A mudanca do papel do Estado, com diversas privatizacdes e a criacdo de
agéncias reguladoras, também indicava a preferéncia pela ndo intervencéo direta na atividade
produtiva. Resende (2000) observa que a abertura comercial somada a sobrevalorizacédo do real
e taxas de juros elevadas — medidas que foram usadas para controlar a inflagdo - levaram a
alguns resultados negativos para a industria, com excecdo importante daquelas que exportavam
matérias-primas.

Ainda com relacdo a economia, € preciso destacar que a reacao a crises externas — que
geravam a diminuicdo do preco das commodities e das exportacbes brasileiras de
manufaturados (direcionadas em grande parte a paises da America Latina que atravessavam
crises econdmicas), aléem da reducdo do investimento externo - entre o fim do primeiro e o
inicio do segundo mandato do governo FHC, levaram o governo a adotar medidas para evitar o

crescimento da inflagdo, que geraram uma explosdo do endividamento publico (AVERBUG;
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GIANBIAGI, 2000). Nesse contexto, foi aprovada, no ano 2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal com o objetivo de tornar os gastos publicos objeto de maior controle com a
responsabilizacdo dos agentes publicos pelo uso desequilibrado dos recursos.

No que se refere a C&T, as mudancas de orientacdo na politica foram realizadas
principalmente a partir do segundo mandato de FHC, inclusive com a proposta de Politica
Nacional sendo redirecionada explicitamente para o trindbmio CT&I. A criagcdo dos fundos
setoriais com a intencdo de garantir recursos para o FNDCT, em especial em setores
estratégicos (associados, em certos casos, as privatizacdes) mas nao somente, foi também uma
grande mudanga na politica nacional. Além disso, as iniciativas de priorizag&o de investimentos
em pesquisas de grupos de exceléncia e de utilizagdo em rede da infraestrutura de pesquisa
indicavam propostas de mudanca na orientacdo dos gastos em C&T. Merecem destaque
também a criacdo de instrumentos para o incentivo ao aumento do investimento em P&D pelas

empresas, como aqueles para subvencao e oferta de capital de risco.

6.3.1. Estratégias de Desenvolvimento

O PPA do primeiro mandato de FHC foi para o periodo de 1996-1999. O texto se
iniciava com a premissa basica da “necessidade de consolidagdo da estabilidade dos precos” e
nomeava como as trés preocupacgdes principais do governo: “a constru¢do de um Estado
moderno e eficiente; a reducdo dos desequilibrios espaciais e sociais do pais; a modernizacao
produtiva da economia brasileira” (BRASIL, 1996b, anexo).

A primeira preocupacdo aparecia como referida principalmente a reducéo do papel do
Estado e da Unido, em favor do setor privado e outros niveis de governo. J& a segunda, tratava
principalmente das melhorias de condi¢c6es de vida da populacdo, inclusive com a reducdo de
custos de itens de primeira necessidade, assim como a ampliacdo ao acesso a servi¢os basicos.
Por sua vez a preocupacao com a modernizagdao produtiva dizia respeito a “modernizacao e
ampliacdo da infra-estrutura; aumento da participacdo do setor privado em investimentos para
0 desenvolvimento; fortalecimento de setores com potencial de insercdo internacional e
estimulo a inovacéo tecnologica e a restruturacdo produtiva; melhoria educacional, com énfase
na educag¢ao basica; e modernizagdo das relagdes trabalhistas” (BRASIL, 1996b, anexo).

Neste sentido, em discurso por ocasido do langamento do PPA 1996-1999, o presidente
FHC defendia que, apds uma fase de sacrificios em nome da estabilizacdo econémica — um
“aperto financeiro” -, haveria mais poupanga e investimentos (BRASIL, 1996a). Assim, 0

presidente anunciava ainda os projetos do Programa Brasil em Acéo (programa de
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investimentos que fazia parte do PPA) e explicava que o papel do Estado seria o de atuar na
reducdo do chamado “custo Brasil” e promover as reformas tributdria, administrativa e
previdenciaria. Além das reformas, o destaque ficava por conta dos projetos voltados a
infraestrutura e das privatizacGes (BRASIL, 1996a).

O discurso atribuia 0 mesmo grau de importancia para os investimentos em politicas
sociais e desenvolvimento humano, que compunham, junto com 0S recursos para a
infraestrutura, os “investimentos basicos para o desenvolvimento” (BRASIL, 1996a, p. 10).
Nesse caso, a énfase se voltava a descentralizacdo dos projetos e recursos (para outros entes da
federacdo e para a sociedade civil) e a melhoria do seu gerenciamento. FHC também chamava
atencdo para o fato de que mudancas ndo se fariam apenas pela determinacdo governamental e
sim pela modificacdo da propria sociedade. Essa também era uma afirmacéo importante para a
compreensdo do que se entendia como o papel do Estado nesse governo.

O segundo PPA do Governo FHC (que fazia parte de um conjunto de programas
intitulado “Avanga Brasil”) se referia ao periodo 2000-2003. Tinha como diretrizes gerais: 1)
consolidar a estabilidade econébmica com crescimento sustentado; 2) promover o
desenvolvimento sustentado voltado para a geracdo de empregos e oportunidades de renda; 3)
combater a pobreza e promover a cidadania e a incluséo social; 4) consolidar a democracia e a
defesa dos direitos humanos; 5) reduzir as desigualdades inter-regionais; e 6) promover 0s
direitos de minorias vitimas de preconceito e discriminacdo (BRASIL, 2000). Essas diretrizes
continuavam apoiadas nas premissas de modificar a posi¢cdo do Estado para sua atuacdo como
regulador e garantidor de um ambiente estavel e favoravel ao crescimento da competitividade
da economia, incluindo uma maior integracdo com o mercado externo. Também focava na
importancia das agfes em parceria com o setor privado e a sociedade civil, transferindo
responsabilidades anteriormente consideradas do Estado e argumentando em favor na
necessidade da promocao da cidadania.

Quanto aos 28 macroobjetivos, cabe mencdo especialmente aos seguintes:

e criar um ambiente macroeconémico favoravel ao crescimento sustentado: no sentido de
atuar na regulacéo e fiscalizacdo da atividade privada, enquanto se abria mais espago
para a sua atuacao (desoneracdes, crédito e estimulo ao investimento);

e elevar o nivel educacional e ampliar a capacitacdo profissional: a inovacdo e o
conhecimento crescente na atividade produtiva sdo citados como uma das justificativas

para a determinagdo desse objetivo e 0 ensino universitario deveria ser adequado as
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necessidades profissionais e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, entre outras
medidas;

e atingir US$ 100 bilhdes de exportagdes até 2002: esse objetivo cumpriria ndo apenas a
meta de aumentar as divisas das empresas, mas também gerar mais empregos (0
mercado interno € mencionado como atrativo, mas mesmo assim seria necessario
investir nas exportacdes);

e promover a modernizagdo da infraestrutura e a melhoria dos servigos de
telecomunicagdes, energia e transportes, uma vez que a fragilidade dessa infraestrutura
era apontada como impedimento para o crescimento do setor produtivo no pais;

e promover a reestruturagcdo competitiva com vistas a estimular a competicdo no mercado
interno: a reestruturacdo deveria se basear no aumento da qualidade, produtividade e
capacidade de inovacgdo, com o objetivo de aumentar o valor agregado dos produtos e
de fazer frente as dificuldades geradas pela abertura comercial em determinados setores;

e ampliar a capacidade de inovagdo: essa ampliacdo seria capaz de promover a
competitividade dos produtos brasileiros e deveria ser feita a partir de uma estratégia de
alocacdo de recursos para a que a C&T se tornasse efetivamente articulada as
necessidades das empresas nacionais e a resolucdo dos problemas da sociedade
brasileira (incluindo a fome e a pobreza); para isso, seria necessario melhorar o
relacionamento entre empresas e 6rgdos publicos de pesquisa (modificando o modelo
de gestdo desses ultimos), ampliar os esforcos de formacdo de engenheiros e de
certificacdo de produtos;

o fortalecer as relacdes do pais nas relagdes econdmicas internacionais: promovendo a
integracdo do pais e mecanismos multilaterais, de forma a manter o pais mais seguro
diante de crise internacionais e os mercados externos mais abertos aos produtos
brasileiros;

e promover escola de qualidade para todos, objetivo que se baseava também em uma
maior participagdo da sociedade na melhoria da situacdo do ensino (BRASIL, 2000).
No discurso de FHC para o Congresso no dia do langamento do PPA 2000-2003 é

importante destacar que o Presidente declarava o Orcamento como a peca fundamental do
governo, determinando “o que sera e o que ndo sera feito” e atribuia ao seu governo uma
“revolugdo no Estado Brasileiro” (CARDOSO, 1999, p. 179). Buscando se defender de criticas

de que 0 novo Estado — criador de “institui¢des de regulag¢do” e, principalmente, garantidor de



118

estabilidade — ndo investia em desenvolvimento social, FHC fazia questdo de apontar que o
Avanca Brasil destinava 59, 4% do orcamento de seus programas a essa area.

6.3.2. Politicas Industriais

Antes da elaboragdo do PPA 1996-1999, o Governo FHC ja deixava claros os seus
principios no que se refere ao tema: “o fortalecimento da atuacdo da iniciativa privada e a
corregao de distor¢oes de mercado” e sua preferéncia por estratégias horizontais (CARDOSO,
1995, p.33/34). O papel do Estado seria o de “regulador e neutralizador das distor¢des de
mercado” (CARDOQOSO, 1995, p.37).

Além disso, mencionava a continuidade do PBQP e do Programa de Apoio a
Capacitacdo Tecnoldgica da Industria, que deveriam atuar de forma articulada para promover
0 aumento dos investimentos privados em C&T. Como instrumentos para alavancar a
capacitacao tecnoldgica das empresas, indicava novamente crédito, beneficios fiscais e uso do
poder de compra do Estado (CARDOSO, 1995).

Ja 0 PPA 1996-1999, com relacdo a industria especificamente, se preocupava - assim
como planos de governos anteriores - em diminuir a concentracao territorial e apoiar médias e
pequenas empresas (MPEs). Além disso, a qualidade e competitividade se mantiveram como
questBes essenciais. Com relagdo as estratégias nesse sentido, também pouco mudava em
relacdo ao periodo anterior. Estavam previstas a reducdo de carga tributaria como estimulo a
novos investimentos privados, a importacdo de tecnologia e a0 aumento das exportacdes, 0
fortalecimento do PBQP, o0 apoio as MPEs - em virtude do seu potencial mantenedor e criador
de empregos - e ainda a melhoria de instrumentos legais relativos a qualidade, entre outras
medidas (BRASIL, 1996b, anexo).

As novidades, nesse PPA, ficavam, entdo, por conta do reconhecimento da importancia
do desenvolvimento do artesanato e do design, das relagdes internacionais (no que diz respeito
a defesa contra pratica protecionistas, ao Mercosul e a participagdo em organismos multilaterais
- como forma de aumentar o acesso brasileiro a novos mercados) e a importancia da indudstria
naval e de extragdo mineral.

Alguns autores debatem as chamadas politicas industriais explicitas e implicitas nos
mandatos de FHC. No caso das implicitas, o proprio PPA e a politica macroecondmica
indicavam algumas trajetorias. A abertura comercial (e ao capital estrangeiro) e o

posicionamento do Estado como regulador demonstram a intengcdo de promover a restruturacéo
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industrial atraves da exposi¢do a concorréncia internacional, ao mesmo tempo em que o Estado
se colocava como garantidor do que seria um ambiente estavel e alinhado com as préticas
internacionais para atrair investimentos externos.

Apesar de haver discussdes e mesmo alguns documentos que se referem ao que seria
uma das politicas explicitas no primeiro mandato, de fato, o que aconteceu é que aquela que
seria a “Politica industrial, tecnolégica e de comércio exterior” nesse periodo passou por
diversas versdes sem que se tornasse efetiva (RESENDE, 2000; BONELLI; VEIGA; BRITO,
1997). O mesmo teria acontecido com as “Agdes Setoriais para o0 Aumento da Competitividade
da Induastria Brasileira” que envolviam a publicagdo de estudos para diferentes setores
(RESENDE, 2000).

Outras medidas, embora nao se apresentem como politicas explicitas, sdo de essencial
relevancia para a politica industrial do primeiro mandato de FHC e demonstram a importancia
que este atribuia ao que seria a criacdo de um ambiente propicio para a modernizacao industrial
com a atracdo de capital estrangeiro privado. Entre estas medidas estava a aprovacdo de uma
nova legislacdo relativa a seguranca juridica para a pesquisa e inovacao e a protecdo de direitos
intelectuais, em sentido amplo, que sera mencionada na préxima subsecao.

Ainda no final do primeiro mandato, em 1998, o Governo FHC langou o documento
“Nova Politica Industrial: desenvolvimento e competitividade”. Mais uma vez, se pretendia
deixar clara a mudanca de orientacdo de um Estado que se assumia responsavel pelo
desenvolvimento para outro que era responsavel pela manutencdo de um ambiente apropriado
para a atuacdo privada. Ficariam para trds as politicas de substituicdo de importacdes e
protecionistas para dar lugar aquelas que criavam ambiente propicio a reestruturacdo industrial
e aumento de eficiéncia e competitividade através da abertura do mercado.

Ao setor privado — “postura de empresarios e trabalhadores” — caberia promover a
inovacdo tecnoldgica (BRASIL, 1998, s.p.). A premissa da nova politica era a de que o
“crescimento economico moderno resulta da conjugagdo de quatro ordens de fatores: 1) elevada
taxa de poupanca e investimento; 2) apropriada qualificacdo da méo-de-obra; 3) desenho
institucional que favoreca a eficiente aplicacdo de recursos produtivos; 4) ambiente
macroecondmico estavel” (BRASIL, 1998, s.p.).

A Nova Politica Industrial se desdobrava, entdo, “nas seguintes linhas mestras:
promoc¢do de competitividade; modernizacdo empresarial e produtiva; reducdo do ‘custo
Brasil’; criacdo de ambiente institucional favordvel a maior competitividade; e estimulo a
educagdo e qualificagdo do trabalhador” (BRASIL, 1998, s.p.). As duas primeiras se referem

especialmente as acdes mais diretamente relacionadas ao setor privado.
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A primeira delas se concentrava no financiamento para investimento e producao (devido
a falta de capacidade de financiamento privado), através do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), e destaca como mais relevantes os programas:
para o setor coureiro-calcadista; para o setor téxtil, apoio as empresas de autopecas, apoio a
PME (Fundo de Aval), apoio as exportagdes de manufaturados (BNDES Exim), apoio ao setor
de bens de capital, apoio ao setor de telecomunicag¢bes, complexo eletronico, Programa de
Financiamento as Exportacdes (PROEX), e o Programa Novos Poélos de Exportacdo (PNPE)
(BRASIL, 1998).

Quanto a modernizacao empresarial e produtiva, a politica destaca a¢fes para a gestdo,
qualidade e a produtividade - com algumas direcionadas para MPEs -, o aumento das
exportacbes, o Programa Brasileiro de Design, a geracdo e incorporacdo de inovacOes
tecnoldgicas e acdes especificas para os setores: Automotivo, Complexo Eletroeletrénico,
Celulose e Papel, Siderurgia, Bens de capital, Téxtil, Couros e Calgados, Brinquedos,
Autopecas, Inddstria Aerondutica, Mdveis e Tecnologia da Informagéo (BRASIL, 1998).

No que se refere as inovacOes tecnoldgicas e ao “sistema nacional de inovagdes”, o
documento argumentava que as agdes se dividiam em duas frentes: uma de fomento aos
investimentos e outra executada pelo CNPq e a Finep. Eram mencionados o PADCT I11 (que
serd abordado mais adiante) e os “herdados” Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da
IndUstria e os PDTIs — que envolviam beneficios fiscais criados pela Lei 8.661/1993. Como
resultado dessas acdes e programas, 0 Governo FHC argumentava que o investimento em C&T
do pais saira do patamar de 0,7% do PIB (maior valor ja alcancado antes) para 1,2% em 1997,
sendo que a contribuicdo das empresas passou de 10% para 32% desses totais. Além disso,
fixava como meta, para 0 ano de 1999, os valores de 1,5% e 40%, respectivamente. O Governo
comemorava ainda, entre outros resultados, o fato de que “para cada Real de renuncia fiscal as
empresas estdo investindo em média R$ 4,09, no ambito do Programa de Apoio a Capacitagdo
Tecnoldgica da Industria (BRASIL, 1998, s.p.).

Eram mencionados, ainda, os Projetos Alpha (para estimulo a inovagdo em pequenas e
médias empresas) e Omega (de financiamento ndo reembolsavel para cooperacio de centros de
pesquisa e empresas), 0 Programa Nacional de Software para Exportacdo (SoftEx 2000) e a
Rede Nacional de Pesquisas (RNP). E, por fim, eram enumeradas as ac¢Oes de investimento
direto nas empresas (por meio de financiamento de projetos ou participacdo direta nas
empresas) com recursos do FNDCT, e, por meio também da Finep, acBes de integracdo
universidade-empresa (Desenvolvimento das Engenharias — Prodenge — e Sistema Nacional de
Processamento de Alto Desempenho - Sinapad) (BRASIL, 1998).
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Embora ndo tenha sido lancado um documento especifico de politica industrial no
segundo mandato, o Presidente argumentava em seu discurso de lancamento do PPA 2000-
2003, que era preciso fortalecer o pais com a restruturacdo produtiva e ndo mais apoiar a
ineficiéncia e a falta de competitividade. Assim, chamava os empresarios a fazerem a sua parte,
deixando claro o papel fundamental do mercado, em especial no que diz respeito as parcerias
para a melhoria da infraestrutura diante da falta de recursos governamentais para o custeio da
totalidade das acdes necessarias (CARDOSO, 1999).

Uma medida que venceu a resisténcia do Ministério da Fazenda, no que diz respeito ao
pouco espaco ocupado pelas politicas publicas nas diretrizes gerais do Governo FHC, foi a
criagdo do Programa “Forum de Competitividade™ pelo Ministério da Industria e do Comércio
(CANO; SILVA, 2010). O Programa visava a cria¢ao de foruns para diagnostico e elaboracdes
de objetivos e metas para diferentes cadeias produtivas (o primeiro a ser lancado foi o da
Construcéo Civil), envolvendo empresarios, trabalhadores e o0 governo. Esses Foruns viriam a

substituir a experiéncia das Camaras Setoriais (ganhando mais for¢a no Governo Lula).

6.3.3. Politicas de CT&l

FHC apresentava a situacdo da capacitacdo técnico-cientifica nacional, no inicio de seu
primeiro mandato, como caracterizada por “uma estrutura institucional insatisfatoria; baixos
investimentos em C&T, com graves repercussdes sobre a diversificacdo e obsolescéncia da
infraestrutura disponivel; modesto contingente de cientistas e volume de pesquisa insuficiente
para os requerimentos de uma economia competitiva; reduzida participagéo do setor privado no
dispéndio nacional de C&T, acarretando uma sobrecarga do esfor¢o publico na area, muito
além dos padrdes internacionais” (CARDOSO, 1995, p.42).

Diante dessa situacao, era proposta uma série de medidas — relacionadas a melhoria da
qualidade da pesquisa e do atendimento aos padrdes internacionais, com a formacgéo de novas
relagcGes no interior e exterior do pais - que deveriam se utilizar dos recursos que viriam das
privatizacGes, de investimento estrangeiro e do setor privado. No primeiro ano de mandato, o
Governo FHC apontava o papel do governo como fundamental para a “gera¢ao de uma estrutura
eficiente de C&T” (CARDOSO, 1995, p.41). Apesar de os investimentos do setor privado
serem essenciais, a estabilidade do fluxo de recursos para a area exigiria uma participacao ativa
do Estado, como visto na experiéncia de outros paises.

O PPA 1996-1999, por sua vez, reconhecia a capacidade brasileira em C&T (ainda que

em patamar inferior ao que se pretendia chegar) e defendia que a politica em C&T deveria se
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reorientar para a “difusdo e introducdo de inovacGes tecnoldgicas nas cadeias produtivas”, se
focando especialmente na diminuicdo de desequilibrios espaciais (BRASIL, 1996b, anexo).
Respeitando suas diretrizes gerais, o PPA pretendia que a politica para a area se voltasse
também para o0 aumento de investimentos totais - mas em especial privados e estaduais — e que
o foco em capacitagcdo tecnologica se direcionasse para atender necessidades basicas
(problemas sociais, incluindo a qualificacdo de trabalhadores e a educacdo tecnolégica) e de
infraestrutura do pais.

Contudo, esses eram apenas alguns dos 19 objetivos tracados para a politica de C&T no
PPA. Havia também objetivos relacionados a autonomia das universidades e ICTs, as reformas
legais para a harmonizacdo da propriedade intelectual (em sentido amplo) e a inclusdo de
empresas estrangeiras no rol de beneficiarias de incentivos para capacitacao tecnoldgica, as
acOes relativas a infraestrutura e gestdo de C&T, ao aumento do numero de cientistas e
engenheiros (com a missdo de adaptar conhecimento estrangeiro as necessidades do setor
produtivo brasileiro) e outras relativas a setores especificos.

A legislacao relativa a pesquisa e inovacdo promulgada no primeiro mandato de FHC
(com excecdo da lei de biosseguranca, a lei 8.974/1995) estava diretamente relacionada com o
previsto no PPA e a aprovacdo do Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade
Intelectual Relacionados ao Comércio (TRIPS, na sigla em inglés, aprovado, em 1994, no
ambito do Acordo Geral de Tarifas e Comércio, que daria origem a Organizacdo Mundial do
Comércio ). O TRIPS trazia a exigéncia de requisitos minimos de protecdo aos direitos de
propriedade intelectual para os paises signatarios, visando a harmonizacdo das legislacdes
nacionais sobre o tema, incluindo, por exemplo, o periodo minimo de 20 anos de vigéncia das
patentes.

Embora decorrente do acordo multilateral, a escolha politica no caso brasileiro, se deu
principalmente na velocidade de modificacdo da legislacdo nacional com a incorporagdo das
novas regras. A nova legislacdo respeitando as exigéncias do TRIPS tornava protegidas
tecnologias anteriormente ndo patenteaveis no pais e aumentava o nivel de protecdo desses
direitos (e, por vezes, era ainda mais protetora do que o exigido pelo acordo). Apesar da
possibilidade de aguardar um prazo maior na qualidade de pais em desenvolvimento (como
fizeram China e india), o Brasil optou por fazé-lo ja no ano de 1996. A justificativa principal
era a de que essa modificacdo atrairia a realizacdo de atividades de P&D para o pais,
especialmente das corpora¢fes multinacionais, e tornaria o Brasil um pais seguro em termos de
recebimento de transferéncias de tecnologia (HASENCLEVER et al., 2010). Sendo assim, entre

0s anos de 1996 e 1998, foram promulgadas as leis de Protecdo da Propriedade Industrial (lei
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9.279/1996), de Protecdo de Cultivares (lei 9.456/1997) e de protecdo aos Programas de
Computador (lei 9.609/1998).

Alguns programas em especial merecem mengéo nessa sec¢do. O primeiro deles foi 0
Programa de Apoio a Nucleos de Exceléncia (Pronex) criado pelo Decreto 1.857/1996. O
objetivo do Pronex era direcionar recursos para grupos de exceléncia na pesquisa brasileira,
possibilitando assim uma agdo mais coordenada das agéncias governamentais e a extenséo do
prazo de financiamento a esses grupos e seus projetos. Criava-se, portanto, um instrumento de
priorizacdo de investimentos em pesquisa. Posteriormente, o Pronex tornou-se um programa
em parceria com os Estados.

O PADCT também ganhou continuidade durante a gestdo de FHC. Em 1998, foi lancado
0 PADCT-III, cujo documento se iniciava com a constatacao de que, nas Ultimas décadas, a
ciéncia brasileira avancava a passos largos: a participacdo brasileira nas publicac6es indexadas
mundiais havia dobrado no periodo de 1981 a 1995 e ganhado expressiva qualidade,
especialmente ap6s a criacdo do PADCT. Entretanto, alguns problemas permaneciam, como
areas de conhecimento que precisavam ser mais produtivas e o fato desses ganhos ndo se
refletirem em inovacBGes (com excecdo dos resultados de patentes em algumas empresas
estatais) (MCT, 1998). Ainda de acordo com o documento, o Brasil gastava pouco em C&T,
sendo que os investimentos publicos representavam 75% dos cerca de 1% do PIB gastos.

Argumentava-se ainda que os impedimentos macroecondmicos para investimentos de
longo prazo ndo mais existiam, que a legislacéo e o setor publico haviam sido reformados e que
o0 setor privado agora se via impelido a investir em pesquisa, desenvolvimento e engenharia
(P&D&E) em razéo da abertura do mercado. Contudo, o setor de C&T e o setor produtivo
haviam se apartado. Por esses motivos, o PADCT-III tinha como objetivos “melhorar o
desempenho do setor brasileiro de C&T com a realizacdo de atividades que promovam a
transformacéo do sistema de C&T em um sistema eficiente para inovacdo e/ou adaptacdo de
tecnologia” (MCT, 1998, p. 18).

Estes objetivos deveriam ser alcangados com a reforma do setor e investimentos em
atividades: “de desenvolvimento de tecnologia que se concentrem no estimulo a niveis mais
apropriados de investimento em P&D&E e utilizagdo mais proficua de recursos cientificos e
tecnologicos (tanto humanos como fisicos) pelo setor privado”; “de pesquisa cientifica que
aumentem a quantidade, qualidade e relevancia da pesquisa e a do pessoal no setor de P&D&E,
pela consolidacdo do uso de mecanismos transparentes de custeio competitivo no sistema de

C&T e estimulo a capacidade regional de pesquisa em C&T”; e “de suporte setorial voltados
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para o aperfeicoamento do ambiente para a P&D&E do setor privado e fomento da eficiéncia
global de suporte pablico para C&T” (MCT, 1998, p. 18).

Sendo assim, o Programa se dividia em trés componentes. O primeiro deles seria o de
Desenvolvimento Tecnologico, concebido em termos da criagdo de Plataformas e Projetos
Cooperativos que envolviam empresas e ICTs, incluindo assisténcia tecnoldgica para micro,
pequenas e médias empresas (MPMESs). O segundo componente era o de Pesquisa em Ciéncia
e Tecnologia, dividido entre Subvengdes para Pesquisa para areas selecionadas e
Desenvolvimento da Capacidade Regional de C&T, com a parceria entre regiGes mais e menos
desenvolvidas. E o Ultimo componente, o de Atividades de Suporte Setorial, incluia as
subdivisdes de Atividades de Reforma e de Politicas, Suporte para Monitoramento e Avaliacao
Setorial/ Servicos de Informacdo, Suporte para Servicos de Tecnologia Industrial Basica, Fundo
Provisério para Manutencao de Equipamentos Cientifico Existentes e Projetos Emergenciais.

Apo6s uma ameaga de cancelamento do Programa, no ano 2000, em raz&o da demora nos
desembolsos, renegociagdes permitiram que 0 mesmo se estendesse até julho de 2004. Essas
renegociacdes levaram em conta o fato de que, em 1998, o Brasil passou por uma grave crise
fiscal, que o Banco Mundial considerou sanada posteriormente. Com a criacdo dos Fundos
Setoriais, em 1999 (que abordaremos mais adiante), 0 Banco reviu seu posicionamento e
resolveu continuar com o Programa, porém, com metas reduzidas e valores de empréstimo
também. De acordo com o Banco Mundial, o Brasil conseguira encontrar recursos proprios,
através desses fundos e da desvalorizacdo do Real, para manter diversos objetivos do Programa
-, em especial aqueles relacionados a P&D tecnoldgica — e ndo mais necessitava dos mesmos
volumes de recursos provenientes do exterior (\ WORLD BANK, 2005).

Ainda no primeiro mandato de FHC, em 1998, foi criado também o Programa Nacional
de Incubadoras (PNI). Envolvendo diversas agéncias governamentais, além do Sebrae e da
Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores (Anprotec), o
Programa incentivava a criacdo de incubadoras de empresas de base tecnologica, mas também
de empresas de base tradicional e “mistas”, oferecendo recursos para assisténcia técnica e
capacitacdo para a incubadora e as incubadas. O Programa seguiria sendo modificado, ao longo
dos anos (com a inclusdo dos Parques Tecnoldgicos, por exemplo) até o ano de 2019, quando
seria substituido pelo Programa Nacional de Apoio Ambientes Inovadores.

Mas, de fato, a mudanca mais importante nas politicas de C&T aconteceu com a cria¢ao
dos Fundos Setoriais, j& no segundo mandato de FHC (com excecdo dos primeiros instrumentos
que constituiriam o CT-PETRO, criados em 1997). Os Fundos setoriais foram criados a partir

da preocupacao fundamental de vincular recursos para a utilizacdo em C&T. Segundo Pacheco
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(2007), o FNDCT vinha sofrendo com a perda de recursos e entendia-se necessario retomar
investimentos na area (e promover o seu crescimento), além de que as privatizagdes de estatais
atingiriam também os recursos investidos (essas estatais eram responsaveis por parte
significativa do desenvolvimento tecnologico em setores considerados estratégicos).

Ainda de acordo com Pacheco (2007), quanto aos incentivos para o investimento do
setor privado em P&D, o0 ajuste fiscal, no ano de 1997, “praticamente zerou o crescimento da
participacao privada” e, em 1999, o total de investimentos amparados pela lei dos PDTIs havia
caido 95% (PACHECO, 2007, p. 209). Essa lei havia sido significativamente alterada, em 1997,
com a reducdo dos beneficios fiscais concedidos. Ou seja, com a reducdo do incentivo do
Estado, o setor produtivo ndo pretendia aumentar seus investimentos em P&D.

Também, em 1997, foi promulgada a Lei 9478/1997, na qual se destinava parte dos
royalties pagos pela concessao da exploracdo e producédo de petroleo e gas natural no territorio
nacional “ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para financiar programas de amparo a pesquisa
cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico aplicados a industria do petréleo” (BRASIL, 1997,
art. 49), sendo que 40% desses recursos deveriam ser destinados a regido Norte e Nordeste.
Esses recursos deveriam ser repassados ao FNDCT, cuja secretaria executiva era exercida pela
Finep, e a fracdo destinada a formacao de recursos humanos seria repassada pela Finep ao CNPq
(conforme Decreto 2.851 que regulou a lei, em 1998).

No ano seguinte, atraves da Portaria 552 do MCT foi criado, entdo, o primeiro Fundo
Setorial: o Plano Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Setor Petréleo e Gas Natural — CT-
PETRO. O Plano determinava, entre outras medidas, que 0S recursos seriam passiveis de
utilizacdo por universidades e centros de pesquisa publicos ou privados sem fins lucrativos.
Apesar de anunciar dentre as suas estratégias a preferéncia por projetos aplicaveis e que
visassem interesses das empresas do setor, as empresas privadas apenas poderiam participar
dos projetos apoiados em parceria com essas universidades e centros de pesquisa. Ademais,
dois representantes do setor compunham, com mais sete representantes de ministerios, agéncias
e da comunidade cientifica, 0 Comité do Coordenacéo, o 6rgdo administrador do CT-PETRO.

Posteriormente, nos anos 2000 e 2001, outros Fundos Setoriais seriam langados,
consolidando o modelo no qual determinadas receitas fiscais e parafiscais deveriam ser
destinadas a C&T (especialmente de certos setores e com reserva de percentuais para as regioes
norte, nordeste e centro-oeste), sendo depositadas no FNDCT. O objetivo era também o de
permitir a restauracdo do FNDCT com a determinagéo de recursos destinados diretamente a ele.

Além do CT-PETRO, foram criados os seguintes fundos:
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e para setores especificos: CT — Agronegocio (Programa de Ciéncia e Tecnologia para o
Agronegocio); CT- Aeronautico (Programa de Ciéncia e Tecnologia para o Setor
Aeronautico); CT-Amazonia (Setor de informatica na Zona Franca de Manaus); CT-
Biotecnologia (Programa de Biotecnologia e Recursos Genéticos — Genoma); CT-
Energia (Fundo Setorial de Energia); CT-Espacial (Programa de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico do Setor Espacial); CT-Hidro (Recursos Hidricos); CT-Info
(Informética e Automacéo); CT-Mineral (Extragdo mineral); CT-Salde (Programa de
Fomento a Pesquisa em Saude); CT-Transporte (Transportes Terrestres);

e e os transversais: CT-Infra (projetos de implantacéo e recuperacgdo de infraestrutura de
pesquisa nas instituicdes publicas de ensino superior e de pesquisa) e CT-Verde
Amarelo (Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para o Apoio a
Inovacao).

Foram criados também os Comités Gestores dos Fundos Setoriais. Esses Comités eram
coordenados pelo MCT, mas contavam com a participacdo do Mistério correspondente ao setor
do Fundo, do CNPq, da Finep, de representantes da comunidade cientifica e de empresarios.

Outros fundos seriam criados ainda em governos posteriores, 0 CT-Aquaviario (Fundo
para o Setor de Transporte Aquaviario e Construcao Naval), criado em 2004 (no Governo Lula),
e o Inovar-Auto (Programa de Incentivo & Inovacdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia
Produtiva de Veiculos Automotores), criado em 2012 (no Governo Dilma) com encerramento
previsto para 2017.

Além dos fundos setoriais ligados ao FNDCT, foi criado, no ano 2000, o Fundo para o
Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunicagbes — Funttel, cujos recursos seriam
investidos através da Finep e do BNDES.

No discurso do langamento do PPA, FHC exaltava o que seria outro “eixo fundamental
para o nosso desenvolvimento™: a informag@o ¢ o conhecimento (CARDOSO, 1999, p. 181).
Destacava também as qualidades do sistema cientifico (o melhor do “Terceiro Mundo”) e dos
cientistas e tecnélogos brasileiros, mencionando conquistas da Embrapa e da Petrobras
(CARDOSO, 1999).

Sobre o PPA 2000- 2003, especificamente, merecem ser destacados alguns pontos da
Agenda Informacéo e Conhecimento, como a afirmacéo de que a atual sociedade de informacéo
e conhecimento ¢ “baseada em comunicagao, informagéo e inovagdo permanente, como fontes
de desenvolvimento econdmico e social” (BRASIL, 2000, p. 19-20). Segundo o documento,

diante dos desafios postos nessa sociedade, o papel do Governo iria além de investir em
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“ciéncia, tecnologia e educagdo” e incluiria ajudar a preparar a sociedade para receber seus
beneficios, incluindo, entre outras, acGes para a articular diversos entes e objetivos em
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, educacdo, capacitacdo profissional e difusdo de
informacdes, descentralizacdo de P&D, desenvolvimento de uma cultura de inovacao, estimulo
a C&T e a absorcdo dos quadros brasileiros de pesquisa e atracdo de quadros internacionais
(BRASIL, 2000, p. 20).

Buscando atingir esses objetivos, no segundo mandato de FHC, mais um programa
destinado a otimizacgéo dos recursos de C&T, foi lancado: o Programa Institutos do Milénio.
Neste programa, implementado em 2001, se buscava formar redes de pesquisa de padréo de
exceléncia — através de financiamento do CNPqg — por meio da colaboragdo entre laboratdrios
ja existentes e de diferentes areas, que trabalhassem em projetos conjuntos sem que houvesse a
necessidade de investir em mais infraestrutura. Entretanto, a priorizacao de determinadas areas
de pesquisa, com a concentracdo de investimentos (nos editais Pronex e Institutos do Milénio),
encontrou resisténcia de parte da comunidade cientifica que entendia que seria prejudicada.
Assim foram criados, no &mbito do CNPq, os Editais Universais que financiavam pesquisas em
um amplo escopo de atua¢do (CARVALHO FILHO, 2006).

Para além do reestabelecimento dos recursos destinados a C&T, durante os ultimos anos
do Governo FHC, foram criados uma survey —a Pesquisa de Inovagao (Pintec) - e um programa
especifico dedicados a inovacdo em empresas e promulgadas duas leis que pretendiam
incentivar o aumento do gasto em P&D no setor produtivo, através da criacdo de novas fontes
de recursos, mas também de novos mecanismos de apoio. Houve também a alteracdo da Lei de
Informética, em 2001, com o objetivo de fomentar o investimento em P&D e as atividades de
producdo, no pais, através do exercicio da preferéncia nas aquisi¢cGes publicas e da concessdo
de beneficios fiscais.

A primeira edicdo da Pintec foi realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), no ano 2000, sendo referente ao periodo de 1998 a 2000, no que diz respeito
aos dados qualitativos, e ao ano 2000, para os quantitativos. A Pintec, que usa como base o
Manual de Oslo da OCDE para a construcdo de seus indicadores, se tornaria uma pesquisa
trienal e uma importante fonte de dados sobre inovagdo na industria brasileira, tentando
diminuir a lacuna de informacédo sobre a P&D e inovagdo no pais. Ja o Programa Inovar, da
Finep, criado no mesmo ano, oferecia apoio técnico e financeiro, direcionado para a criagao de
empresas de base tecnologica e ao estimulo a criagdo de fundos de capital de risco (FINEP,
2001)
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Quanto a legislacdo, a primeira delas foi a lei 10.332, de 2001, na qual além de serem
criados alguns novos fundos setoriais, se estabelecia que 10% do total arrecado com a
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (criada para financiar o CT-Verde
Amarelo) seria destinado ao Programa de Inovacdo para a Competitividade. Esses recursos,
alocados no FNDCT, deveriam ser utilizados para projetos cooperativos entre ICTs e empresas,
equalizacéo de encargos financeiros e aporte de capital em empresas e fundos de investimento,
com garantia de liquidez (atraves da Finep) e subvencdo econdmica a empresas que fizessem
parte do PDTI e PDTA.

Além disso, a lei 10.637, de 2002, previa novos beneficios fiscais. As empresas
poderiam deduzir do Imposto de Renda e da base de calculo da na Contribuigdo Social sobre o
Lucro Liquido, “as despesas operacionais relativas aos dispéndios realizados com pesquisa
tecnologica e desenvolvimento de inovagao tecnologica de produtos” e, ainda, deduzir do gasto
com cada projeto que resultasse no depdsito de patentes no INPI de forma cumulativa com
depdsito em entidades que fossem parte do Tratado de Cooperacdo sobre Patentes (BRASIL,
2002, arts. 39 e 40).

De suma importancia foi ainda a realizacdo da 2* Conferéncia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (22 CNCTI), em setembro de 2001, que teve como resultado a
apresentacdo das orientacOGes para a construcdo de uma nova Politica Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (CT&I) para os 10 anos seguintes. A inovacdo foi, entdo, incluida
explicitamente no objeto maior das politicas de C&T, que passariam a ser denominadas como
politicas de CT&l.

A 28 CNCTI foi precedida de uma grande preparacdo consubstanciada na elaboracao e
publicagdo do chamado “Livro Verde”, organizado pelo MCT e que pretendia oferecer dados e
diretrizes para subsidiar a discussdo na Conferéncia, incluindo a revisdo das politicas de CT&l
e 0s arranjos institucionais e legais nelas envolvidos (incluindo a discussao sobre a criacdo de
uma Lei da Inovacéo).

O resultado da 22 CNCTI foi publicado pelo MCT, no ano de 2002 (ultimo ano de
mandato de FHC) com mensagens do Presidente, do Ministro de C&T e do Secretario
Executivo desse Ministério enumerando o que seriam as conquistas do periodo anterior com
“uma ampla reforma no sistema nacional de CT&I” , tragando objetivos para o futuro e
encaminhando as propostas para a nova Politica de CT&I (MCT, 2002, p. XV). Estabelecia
como meta para os proximos 10 anos alcangar o “patamar de 2% do PIB em investimentos em

P&D, num horizonte de crescimento médio do PIB da ordem de 4% ao ano, assim como a
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ampliacdo da participacdo das empresas para 0 menor patamar hoje vigente nos paises
desenvolvidos” (MCT, 2002, p. XIII).

Como introducdo as propostas para a Politica Nacional, o Livro Branco tratava do que
seriam os desafios para a consolidacdo do sistema nacional de CT&lI e reconhecia o papel do
conhecimento no condi¢Ges socioecondémicas dos paises desenvolvidos. Desta forma, o
documento chamava a atengdo para a necessidade de transformar o conhecimento disponivel
no pais em inovagOes, destacando que a inovacao teria sido vista até 0 momento como um
componente residual ou mesmo “natural” da expansdo do conhecimento cientifico e
tecnoldgico (MCT, 2002). Sendo assim, seria preciso deixar de lado a visdo linear do processo
de geracdo de inovagOes, mas entender também que ainda que o seu lugar privilegiado fosse na
empresa, esta ndo responderia exclusivamente pelo processo, ja que se tratava justamente de
um processo sistémico. A relacdo CT&I passava a ser entendida como um trinbmio capaz de
“contribuir de maneira efetiva para o desenvolvimento, 0 bem-estar, a justica social e o
exercicio de soberania” (MCT, 2002, p.37).

No Livro Branco, 0 MCT defendia ainda que o papel do Estado seria decisivo nos
sistemas de inovagdo ja que ele “articula os atores envolvidos e promove Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo ao financiar a pesquisa e o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, e manter a
infra-estrutura de ensino, pesquisa e prestagdo de servigos tecnologicos” e, ainda, “estimula o
desenvolvimento tecnoldgico privado, subsidia o processo de inovacdo, regula e protege 0s
direitos a propriedade intelectual, e concede protecdo e incentivos diferenciados a tecnologias
estratégicas e de elevado risco” (MCT, 2002, p. 29).

Além disso, o distanciamento entre o setor produtivo e as ICTs no Brasil,
desfavorecendo a cooperacgdo universidade-empresa (considerada como “forte instrumento de
promogao da inovagado tecnoldgica e do desenvolvimento em geral”), era atribuido em parte ao
“marco legal e institucional”, bem como a inadequagao os instrumentos disponiveis para a sua
promogédo (MCT, 2002, p. 28), nos quais o Estado poderia intervir.

Com base nesse entendimento das atribuicdes do Estado, da natureza sistémica do
processo de inovacdo e do papel do conhecimento e sua transformacgdo para garantia de
melhores condic¢des socioeconémicas (qualidade de vida e competitividade), foram formuladas
as proposicdes para uma nova Politica de CT&I que se dividiam em objetivos e diretrizes
estratégicas para a década 2002-2012. Os objetivos eram 0s seguintes:

“1. Criar um ambiente favordvel a inovacdo no Pais; 2. Ampliar a capacidade de inovacdo e
expandir a base cientifica e tecnoldgica nacional; 3. Consolidar, aperfeicoar e modernizar o

aparato institucional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; 4. Integrar todas as regides ao esforgo
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nacional de capacitacdo para Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo; 5. Desenvolver uma base ampla
de apoio e envolvimento da sociedade na Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo;
6. Transformar CT&I em elemento estratégico da politica de desenvolvimento nacional”
(MCT, 2002, p. 36).

E interessante observar como o documento se refere as instituicdes e ao que chama de
transformagdo institucional. As institui¢des sdao tratadas como ‘“‘organizagdes, normas €
praticas” e como algo que pode ser mais ou menos adequado para o papel que CT&I assumem
no desenvolvimento nacional (MCT, 2002, p. 34). Além disso, 0 Governo pretendia intervir no
processo de transformacdo social para construir um arcabouco institucional, que fosse
“compativel com as exigéncias de um processo de CT&I capaz de dar respostas as necessidades
do Pais” (MCT, 2002, p. 34). Dessa forma, pretendia-se também a mudanca das relacGes entre
niveis de governo, a “geragdo de novos arranjos entre os setores da vida nacional e a
modificacdo da natureza da relagao entre o publico e o privado” (MCT, 2002, p. 34).

Antes de enumerar as diretrizes gerais propostas para a Politica Nacional de CT&lI, o
MCT fazia consideracgdes sobre o estado da ciéncia no Brasil, incluindo alguns indicadores de
producdo cientifica e de formacao de recursos humanos. Argumentava-se que, apesar do grande
crescimento da importancia da pesquisa brasileira internacionalmente, ainda havia muito a
fazer, em especial na relacdo com a industria.

Mencionando a falta de outros indicadores e as iniciativas em curso para a mudanca
nessa situacao (no Diretdrio de Grupos do CNPg e com a nova Pintec), eram apresentados como
indicadores da reduzida capacidade de inovacdo no pais os insuficientes ndmeros de
engenheiros formados no pais e de patentes depositadas por nacionais. Assim, apontava-se a
necessidade de medidas para a mudanca na formacéo dos recursos humanos e na elaboracéao de
projetos conjuntos, devendo ser estimulada a aproximacgdo da academia com a industria. A
relacdo universidade-empresa aparece como fundamental para o chamado Sistema Nacional de
CT&l.

Para alcancar os objetivos da Politica Nacional, além do aumento dos gastos publicos e
principalmente privados em P&D, defendia-se a necessidade de modificar os dispositivos legais
que regulamentam a relacéo entre as ICTs publicas e o setor produtivo. Nesse sentido, ainda
quando da realizagcdo da 28 CNCTI, foi apresentada uma proposta de Lei da Inovagéo,
posteriormente submetida a consulta publica pelo MCT (MCT, 2002). Ademais, segundo o
mesmo documento, argumentava-se que era Necessario rever 0s mecanismos para o estimulo

da realizagdo de P&D pelas multinacionais no pais — sobretudo acesso a financiamento e
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capitais de risco - e a necessidade de fortalecer as cooperagdes inter-regionais e internacionais
em C&T.

A partir dessas consideracGes, eram apresentadas as diretrizes basicas para a Politica -
orientadas para “constituir a institucionalidade necessaria para enfrentar o desafio da inovagao”

- identificadas a seguir:

“I. Implantar um efetivo Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo. Il. Promover a
inovacdo para aumentar a competitividade e a insercdo internacional das empresas brasileiras.
I11. Ampliar de forma sustentada os investimentos em Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo. IV.
Expandir e modernizar o sistema de formacao de pessoal para Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo.
V. Ampliar, diversificar e consolidar a capacidade de pesquisa basica no Pais. VI. Modernizar
e consolidar instituicdes e procedimentos de gestdo da politica de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo e os mecanismos de articulagdo com as demais politicas publicas. VII. Educar para a
sociedade do conhecimento. VIII. Intensificar e explorar novas oportunidades da cooperagéo
internacional em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. IX. Ampliar a dimensdo estratégica das
atividades de Ciéncia, Tecnologia e Inovaggo.”. (MCT, 2002, p. 49).

Foi criado, ainda, em 2001 na 22 CNCT]I, o Centro de Gestdo de Estudos Estratégicos
(CGEE), que deveria se tornar o 6rgdo mais importante no planejamento e gestdo da C&T.
Criado como uma Organizacdo Social, com contrato de gestdo firmado com o MCT, o CGEE
tinha como funcao principal subsidiar o Ministério e os Comités Gestores dos Fundos Setoriais
com informacdes derivadas de estudos técnicos, abrigando ainda 10 secretarias técnicas desses
fundos. Além disso, durante a gestdo de FHC, o MCT incorporou a Agéncia Espacial Brasileira
(AEB) e da Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN) (MCT, 2002).

No contexto da formulacdo da nova Politica Nacional foi extinto o Programa de Apoio a

Capacitacao Tecnoldgica da Industria, criado ainda no Governo Collor.

6.4. GOVERNOS LULA (2003-2010)

Luiz Inécio Lula da Silva, do PT, foi eleito em 2002 na sua quarta candidatura a
Presidéncia da Republica. Com o governo anterior desgastado pelo crescimento do desemprego,
os processos de privatizagdes e a crise do “apagdo” (gerada pela insuficiéncia na produgdo e
distribuicdo de energia elétrica), Lula derrotou, no segundo turno, o candidato a sucessor de
FHC pelo PSDB, José Serra. Para alcancar esse resultado, o entdo candidato Lula decidiu fazer
concessdes, principalmente modificando sua imagem para se situar mais a centro-esquerda no

espectro politico — posicao que se confirmaria, no seu primeiro mandato, com a manutencéo de



132

medidas de politica macroeconémica adotadas pelo Governo FHC, como o tripé
macroecondmico do cambio flutuante e metas de inflacdo e fiscal, segundo Erber (2011).

O Governo Lula foi marcado pela atencéo as politicas sociais e de incluséo, em especial,
a reducdo da pobreza. O Programa Bolsa Familia, criado em 2004, a partir da unificacdo de
diferentes programas de transferéncia de renda criados no Governo FHC, tornou-se uma
importante fonte de renda para a parcela mais pobre da populagdo e foi reconhecido
mundialmente como um instrumento eficiente de diminuicdo da pobreza. O Programa foi
concebido também como instrumento da politica de universalizacdo da educacgdo, ja que
estabelecia como condicdo para o recebimento do beneficio a manutencdo das criancas das
familias beneficiadas na escola (BRASIL, 2004a). A ampliacdo dos programas sociais no pais
decorreu da opc¢do dos Governos Lula pela inclusdo social pelo consumo como vetor de
desenvolvimento, tendo sido possibilitada pela conjuntura econémica internacional favoravel
as exportacdes de commodities brasileiras (relacionada a nova posi¢do da China na economia
mundial) (CUNHA; LELIS, BICHARA, 2012).

Como aponta Erber (2011), o Brasil, nesse periodo, sofreu menos com crises externas
do que no periodo anterior. Ainda segundo o autor, 0 pais experimentou um periodo de “enorme
expansdao do comércio e da liquidez internacionais, concentrado o primeiro em commodities
primarias e produtos semielaborados” (ERBER, 2011, p. 37). Quanto a crise global de 2008,
diante do bom momento econdmico vivido no pais gracas a alta das exportacdes de
commodities e a expectativa positiva derivada da descoberta do petréleo na camada do pré-sal,
Lula pode enfrenta-la com medidas como a reducdo da taxa de juros e a ampliacdo de
investimentos publicos. Os graves efeitos da crise s6 seriam sentidos mais tarde, ja no Governo
Dilma, em virtude do reflexo da crise na economia chinesa, a qual a economia brasileira ja se
encontrava fortemente vinculada (CUNHA; LELIS, BICHARA, 2012, LELIS; CUNHA,
LINCK, 2019).

Os Governos Lula também foram marcados pela volta das politicas industriais e do
reposicionamento do Estado como “indutor do crescimento economico” (BRASIL, 2004c,
anexo |, p. 5). Porém, a0 mesmo tempo em que se introduzia uma convencgao
“neodesenvolvimentista”, se mantinha parte do que Erber (2011) considerava como uma
“convengdo institucionalista” (no sentido dado por Douglass North) herdada do governo
anterior — calcada na crenca do mercado como condutor da economia e nas relagdes governo-
agéncias setoriais. Ainda de acordo com o autor, essa coexisténcia se fazia conflituosa, tendo

em vista que as duas convencdes apresentavam visoes diferentes sobre a sociedade e o papel
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do mercado e do Estado, mas se se sustentava sobre “pontes” mantidas a partir da garantia da
hegemonia da convencao institucionalista.

A inovacdo entraria definitivamente na pauta das politicas industriais e de C&T. Os
governos Lula foram marcados por politicas ambiciosas em suas metas e pela criacdo de um
novo marco legal e novos instrumentos de fomento, com o objetivo de eliminar o que seriam
obstaculos a integracdo entre ICTs e firmas e de incentivar a geracdo e difusdo de inovagoes
pelas Gltimas. A articulacao entre essas e outras politicas publicas era também uma preocupacao

fundamental desses governos.

6.4.1. Estratégias de Desenvolvimento

O PPA 2004-2007 trazia o que seria a “Estratégia de longo prazo” estabelecida no
primeiro mandato de Lula, dividida em trés megaobjetivos: Inclusdo Social e Reducdo das
Desigualdades Sociais; Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades sociais; e Promocao e expansdo da
cidadania e fortalecimento da democracia. O fato de a reducdo das desigualdades aparecer
explicitamente em dois dos titulos desses megaobjetivos e implicitamente na mensagem do
terceiro titulo demonstrava o direcionamento fundamental das politicas publicas do periodo.
Outra questdo importante seria a participacdo de diferentes atores na construgdo dessas
politicas. Ja na introducdo ao documento de orientacao estratégica, 0 governo anunciava o que
entendia ser uma diferenca importante para os PPA anteriores: a sua construcdo com a
“participagdo direta da sociedade civil organizada e de todos os 6rgdos responsaveis pela
implementagao de politicas” (BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 3).

Para tornar compativeis os objetivos da agenda social com o crescimento e a estabilidade
econbmica, a estratégia do primeiro mandato do governo Lula se baseava na transferéncia de
renda através das politicas sociais e no crescimento do consumo em massa sustentado pelos
ganhos de competitividade - com aumento de qualidade e reducao de precos - decorrentes da
expansdo dos mercados interno e externo, dos investimentos na producdo de produtos de
consumo em massa e 0 que seriam 0s consequentes processos de aprendizado e inovagao
(BRASIL, 2004c, anexo 1). Ainda de acordo com o PPA 2004-2007, os excedentes gerados por
esse processo resultariam também na elevacdo dos salarios e da arrecadagéo fiscal, criando-se
um circulo virtuoso. Mencionava-se também a necessidade da “reducdo da vulnerabilidade

externa”, que exigiria o aumento das exportagdes e a ‘‘substitui¢do competitiva das
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importagdes”, além de outras medidas (BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 5), e do investimento em
infraestrutura.

Ainda entre os desafios citados para o cumprimento do primeiro megaobjetivo cabe
destacar o da promoc¢do do aumento da oferta e da reducdo dos precos de bens e servicos de
consumo popular, baseada na reducdo de impostos, melhoria das condi¢des de crédito e na
inibicdo de préticas abusivas. O enfrentamento desses desafios somados ao da especializagdo
produtiva “na dire¢do do consumo popular” — com estimulo a pesquisa para inovacgdes nesse
sentido - levariam ao resultado pretendido no mercado interno e também ao aumento da
competitividade dos produtos brasileiros em mercados internacionais (BRASIL, 2004c, anexo
1, p. 6). Portanto, a solucdo passaria primeiro pela expansdo do mercado interno, que
alavancaria a competitividade dos produtos no mercado externo (no que diferia das propostas
anteriores).

O segundo megaobjetivo estava mais diretamente relacionado com as politicas
industriais e de CT&I. Inicialmente, destacava-se a orientagdo da estratégia “a superagdo desses
problemas e a instalacdo de uma vigorosa expansao do emprego e da renda, por meio do modelo
de consumo de massa, e assentada sobre um processo de investimentos e de inovacgdes que
elevem sistematicamente a produtividade e a competitividade internacional da economia
brasileira” (BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 25). Essa estratégia permitiria a resolucdo de
problemas como a ma distribuicdo da riqueza e a pobreza. A partir dai, eram enumerados
desafios para as politicas macroecondmicas, industrial, de comércio exterior e de CT&lI, entre
outros.

O Governo Lula indicava, entdo, que era necessario - além de alcancar a estabilidade
econémica e fiscal — ampliar o papel do Estado, com o aumento da taxa de investimento,
inclusive reduzindo-se o superavit primario fiscal; ampliar a oferta de crédito sobretudo para as
classes mais baixas; reduzir o desemprego e promover a elevacdo do salario minimo; aumentar
a rede de protecdo social; e promover a competitividade da economia, através da reducéo de
custos, gerando superavit comercial.

Outro desafio importante seria aumentar a oferta de financiamento interno, através das
agéncias ja existentes, como o BNDES, e dos bancos publicos. Esse financiamento incluiria
desde o investimento e a producdo até o consumo, devendo ser também oferecido pelo sistema
financeiro privado. As MPMEs, as quais se dedicava um desafio especifico direcionado “ao
desenvolvimento da capacidade empreendedora”, deveriam ser beneficiarias de condicGes

especiais de financiamento (BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 42).
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Com relagdo ao investimento produtivo, este englobaria as inovagdes no parque
produtivo e 0 aumento de produtividade — atraves da exploracdo de vantagens comparativas,
fortalecimento de setores estratégicos, capacitacdo de empresas e arranjos produtivos locais. A
inovacdo também aparece como chave para 0 aumento das exportacdes — com “promocgdo da
inovagdo gerencial e tecnoldgica de cadeias produtivas relevantes” e “agregacdo de valor e
tecnologia” - e da “producdo competitiva com as importagdes” (BRASIL, 2004c, anexo 1, p.
33), com especial atencdo ao agronegocio.

Criticava-se a forma como a abertura comercial havia sido feito na década anterior e
defendia-se a diversificacdo dos investimentos no pais, a necessidade de maior agregacdo de
valor, desoneracdo e da redugdo do “custo Brasil” (BRASIL, 2004c, anexo 1). Dessa forma, o
aumento das exportacdes era apontado como um desafio e incluia a manutengdo “dos interesses
nacionais” (BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 41). Era estabelecida uma meta de valor superior a 1%
do total mundial, superando o percentual de 0,9 do ano de 2002.

Com relagdo a CT&I, o PPA 2004-2007 mencionava um desafio em especial: ampliar,
desconcentrar regionalmente e fortalecer as bases culturais, cientificas e tecnoldgicas de
sustentacdo do desenvolvimento, democratizando o seu acesso. Este desafio se referia ao SNI
brasileiro, mencionando ao seu nivel “razoavelmente complexo e abrangente”, mas ainda
distante daqueles dos paises desenvolvidos e com o baixo patamar de investimentos privados
em P&D e de concessdo de patentes. Estabelecia também trés prioridades para a sua
consolidacdo e articulagdo: “a utilizagao/difusdo da ciéncia e da tecnologia para a melhoria da
qualidade de vida da populacdo nesta e nas préximas geracbes, o desenvolvimento das
potencialidades regionais e a intensificagdo da pesquisa e da inovagdo no setor privado”
(BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 34).

O PPA 2004-2007 exaltava ainda a necessidade de ampliar a articulacdo entre os atores
do sistema e da transferéncia de tecnologia para o setor produtivo, com a criagdo de laboratorios
para os “estagios iniciais da pesquisa empresarial” (BRASIL, 2004c, anexo 1, p. 34). Foram
enumeradas 20 diretrizes para enfrentar esse desafio, entre elas a protecdo da propriedade
intelectual, direcionamento dos esforgcos de inovacdo para 0s novos objetivos de
desenvolvimento, melhoria da infraestrutura tecnoldgica, aumento da capacitacdo tecnoldgica
do setor produtivo e promocdo do intercambio entre o setor produtivo e ICTs, priorizacdo do
desenvolvimento tecnoldgico que envolva o aproveitamento dos recursos naturais e tecnologias
alternativas, expansdo da pesquisa basica e uso do poder de compra do Estado.

Ainda no primeiro mandato de Lula, foi criado o Projeto Piloto de Investimento (PPI

2005-2007), que tinha como objetivo ampliar os investimentos publicos em infraestrutura — em
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associacdo com investimentos privados — de forma a melhorar a competitividade das
exportacdes brasileiras. Uma caracteristica importante desse Projeto era que, considerados
como rentaveis, esses investimentos ndo seriam tratados como despesas e, portanto, nao
alterariam o superavit primario (LOPES, 2005).

Para o segundo mandato de Lula, foi elaborado o PPA 2008-2011 intitulado
Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacio de Qualidade. E possivel reconhecer, na
Mensagem Presidencial, orientacdo semelhante ao primeiro, em especial no que se refere ao
modelo de desenvolvimento baseado no crescimento do mercado de consumo de massa (“que
opera com base na incorporagdo progressiva das familias no mercado consumidor das empresas
modernas”) e no aumento dos investimentos (equilibrados, no caso do Estado, com a contencao
dos gastos correntes) aliados a preocupacdo com a incluséo social (BRASIL, 2007, p. 11). Eram
criadas também trés agendas prioritarias: a Agenda Social, o Plano de Desenvolvimento da
Educacéao (PDE) e o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) (BRASIL, 2007).

Enguanto a Agenda Social se referia especialmente a inclusdo da populacdo mais
vulneravel, através de mecanismos de transferéncia de renda, incluindo aqueles da previdéncia
social, elevacdo de salarios e ampliacdo de acesso a servigos basicos, bancarios e ao trabalho,
0 PDE abordava o acesso a educacdo. O PDE previa a¢cdes em todos os niveis educacionais e,
no caso do nivel superior, tratava da expansao do acesso a vagas privadas - através do Programa
Universidade para Todos (o Prouni, criado ainda em 2007) e do Financiamento Estudantil (o
Fies, estabelecido no Governo FHC) - e a vagas publicas — por meio do Programa de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni), que primava pela
interiorizac&do de universidades publicas.

O PAC, por sua vez, era um programa destinado a ampliar os investimentos — publicos
e, em consequéncia, os privados - em infraestrutura logistica e energética, com o objetivo de
expandir “a capacidade produtiva nacional e elevagdo da produtividade sistémica da economia”,
também reduzindo desigualdades regionais (BRASIL, 2007, p. 19). O PAC incluia acgdes
voltadas para o estimulo ao crédito e financiamento; a melhoria do ambiente de investimento;
a desoneracdo e aperfeicoamento do sistema tributario; e a medidas de longo prazo.

Assim como no primeiro PPA, o modelo se baseava no aumento de investimentos e na
transferéncia dos ganhos de produtividade e competitividade para os salarios — além da
transferéncia de renda através de programas governamentais - com a criagcdo de um circulo
virtuoso, mas agora mencionava também o lucro das empresas. Ademais, a inovacao aparecia
como relacionada ao aumento da produtividade, exigindo politicas de C&T e de melhoria da

educacdo de forma geral. Assim, a competitividade econdémica passava a ser tratada tambem
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como relacionada a questfes de distribuicdo de renda, que seriam necessarias ao aumento do
nivel educacional no pais (BRASIL, 2007).

No que se referia ao cenario macroecondmico, destacavam-se novamente a importancia
da elevagdo dos investimentos, inclusive em inovacdo, e da manutencdo da tendéncia de
crescimento do PIB. A questdo da vulnerabilidade externa também era mencionada, assim como
a necessidade de mudanca na relacdo entre as importagdes — que cresceriam em virtude do
aumento da demanda agregada relativa ao aumento do consumo das familias — e as exportacdes
— que se reduziriam pelo mesmo motivo e pelo aumento da concorréncia no mercado exterior
(BRASIL, 2007).

Quanto ao setor industrial especificamente era projetado um crescimento acumulado de
22,6%, a ser alcancado com “a) continuidade da expansdo da industria de bens de capital, em
resposta a maior taxa de investimento; b) a elevacao da producéo de bens duraveis, para atender
os consumidores afluentes pelo aumento da renda; c) o crescimento do setor da construcao civil,
para atender & demanda do mercado imobiliério e aos investimentos em infraestrutura; d) a
manutencdo do ritmo da inddstria extrativa, particularmente, do setor de petroleo e gas, cujos
projetos de expansdo sao fundamentais para o crescimento do Pais” (BRASIL, 2007, p. 35).
Assim, observa-se a importancia atribuida ao crescimento do poder de compra no mercado
interno, mas também da geracdo de emprego através dos investimentos em infraestrutura e da
exploracdo das vantagens comparativas decorrentes dos recursos naturais.

Para atingir esses resultados, a proposta de PPA 2008-2011 se dividia em 10 objetivos,
sendo que um deles — o de “elevar a competitividade sistémica da economia, com inovagao
tecnologica” - abordava diretamente o sistema nacional de inovacdo chamado de Sistema
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI). Considerava-se que ja haviam sido
tomadas medidas consolidadoras de “um novo ambiente institucional para a politica industrial
brasileira”, como: a promulgagdo de legislagdo referente ao tema, a mudanca na gestdo dos
fundos setoriais, a reestruturacdo do INPI e a criacdo de instrumentos de financiamento
dirigidos ao fomento da inovacdo a modernizagéo da estrutura produtiva no &mbito do BNDES
(BRASIL, 2007, p. 106). Ap6s apontar essas mudancas realizadas pelo primeiro Governo Lula,
0 documento indicava os desafios que ainda se impunham: o aumento dos investimentos do
setor privado em P&D e a efetividade do SNCTI, a ser conquistada com uma melhor articulagdo
entre empresas, ICTs e agéncias de financiamento (BRASIL, 2007).

Para enfrentar o primeiro desafio, a proposta de PPA 2008-2011 indicava como solugdo
0 aumento do financiamento publico combinando recursos reembolsaveis e ndo-reembolsaveis,

0 que induziria o setor privado a aumentar 0s seus proprios investimentos. No que diz respeito
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ao segundo desafio, argumentava-se que seria necessario estabelecer uma série de novas
iniciativas para enfrenta-lo. Uma dessas iniciativas seria o estimulo a geracao de inovacgdes de
produto e processo e a melhoria da capacidade gerencial das empresas, através do Programa
Ciéncia Tecnologia e Inovacdo para a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comeércio Exterior
(PITCE). Os mecanismos para esse estimulo seriam: “fomento a projetos de cooperagdo entre

99, ¢ 99, ¢

instituicdes de ciéncia e tecnologia e empresas”; “subven¢ao econdomica”; “apoio a incubadoras
de empresas e parques tecnologicos”; “oferta de crédito equalizado para inovagao”; e “fundos
de capital empreendedor (capital de risco) para aplicacdo em empresas inovadoras” (BRASIL,
2007, p. 108).

Outros Programas eram citados no mesmo objetivo, incluindo-se aqueles para a
formacédo e capacitacdo de recursos humanos, para a promoc¢éo da pesquisa e desenvolvimento
cientifico, para a P&D no agronegdcio - incluindo a sustentabilidade e a insercdo social -, para
a competitividade de cadeias produtivas, para MPMEs, para a metrologia e qualidade, para
desenvolvimento do sistema de protecdo de propriedade intelectual e para o desenvolvimento

do comércio exterior e da cultura exportadora (BRASIL, 2007).

6.4.2. Politicas Industriais

A primeira politica industrial dos Governos Lula foi a PITCE, langada em 2003. Ela
marcava a retomada das politicas industriais no pais e da visdao do Estado como indutor da
atividade econdmica. A nova politica também trazia a adocao explicita de politicas verticais
elegendo setores prioritarios (semicondutores, software, farmacos e medicamentos e bens de
capital), mas também de areas transversais consideradas portadoras de futuro (biotecnologia,
nanotecnologia, novos materiais e energias renovaveis).

O objetivo da PITCE era “o aumento da eficiéncia econdmica e do desenvolvimento e
difusdo de tecnologias com maior potencial de inducdo do nivel de atividade e de competi¢édo
no comércio internacional” (BRASIL, 2003, p. 2). Seguindo as diretrizes gerais do governo,
defendia-se a necessidade ndo apenas do aumento da eficiéncia, mas da taxa de investimentos
e poupanga, através da garantia de melhorias na infraestrutura, de medidas de manutencéo de
“Institui¢des” que dessem seguranga ao investimento privado, do estabelecimento de uma
isonomia competitiva para os produtos brasileiros e de politicas para o0 aumento do volume de
comércio exterior (BRASIL, 2003).

A inovacdo aparecia na PITCE como relacionada as novas demandas para produtos e

servicos no mercado internacional. As inovagdes de processo se referiam a necessidade de
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produzir mais qualidade com menor custo e as inovacgdes de produto com a conquista de novos
mercados. Para a capacitagdo para a inovagdo Seria “necessaria uma alocagdo de crescente de
recursos publicos e privados para esse campo, para a [...] P&D, para a alta qualificagcdo do
trabalho e do trabalhador e para a articulagdo de redes de conhecimento” (BRASIL, 2003, p.
4).

O documento também chamava a atencdo para o déficit na balanca comercial de setores
associados a economia do conhecimento (BRASIL, 2003). Por esse motivo, defendia como
essencial a capacidade de “transferir inovagodes para produtos e servigos” (BRASIL, 2003, p.
6). Além disso, salientava a importancia das interagdes intrafirmas no comércio internacional
e, por isso, mencionava as multinacionais como viabilizadoras de investimentos diretos e
realizacdo de P&D no pais, assim como a necessidade de fortalecer grandes sistemas
empresariais nacionais. Dessa forma, o pais também poderia aumentar o volume de suas
exportagdes e possibilitar um “novo ambiente industrial de cooperagdo” (BRASIL, 2003, p. 6).
Essa opcdo se refletiria no fomento a consolidacdo desses grandes sistemas empresariais,
posteriormente.

A participacao do Estado seria fundamental para a realizacdo desses objetivos e deveria
haver uma intensa negociacao entre setor publico e privado, com a criacdo de mecanismos para
facilitar as relacdes com as agéncias responsaveis pela implementacdo da politica. Nesse
sentido, o documento explicitava que o “governo federal atuara no sentido de garantir um
ambiente cooperativo que permita o fluxo de informacdo e de dialogo, fontes primarias da
Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior” (BRASIL, 2003, p. 7).

Ainda na PITCE se levantava a importancia da adequacao das politicas a realidade, com
0 aproveitamento da potencialidade e tratamento especifico por cadeia e arranjo produtivos,
setor, rede ou grupo de empresas (BRASIL, 2003). Desta forma, os objetivos e metas de
eficiéncia e instrumentos de “construcao ou refor¢o de infraestrutura em PD&E” e de interagao
seriam considerados particularmente (BRASIL, 2003, p. 8). E importante salientar que o
governo federal entendia que a contrapartida privada ndo seria 0 aumento do investimento
(considerado um instrumento) e sim “o alcance de metas, sejam elas de comércio exterior, de
eficiéncia produtiva, criacdo de empregos ou contribuicdo ao desenvolvimento regional”
(BRASIL, 2003, p.9), ou seja, a intencdo era a de exigir resultados mais do que o aumento de
recursos investidos em si.

Assim, eram retomados, no documento, como objetivos da politica: sustentar a elevacao
do patamar de exportagdes, promover a capacidade inovadora das empresas, contribuir para o

desenvolvimento regional e desenvolver projetos voltados para 0 consumo em massa (BRASIL,
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2003). Com relacdo ao consumo de massa, deve-se destacar que se previa que o Brasil
aproveitasse a expansdo da producao e consumo interno para alavancar exportacdes para paises
“com padrao de consumo e renda similares” (BRASIL, 2003, p. 10). Isso significa que as
exportacOes ndo seriam exatamente estimuladas com a demanda internacional e sim a partir da
identificacdo de demandas semelhantes as do mercado interno.

Para a implementacdo da politica eram determinadas 5 linhas de acdo (as primeiras
quatro horizontais e a ultima vertical). Na primeira delas, denominada “Inovagdo e
desenvolvimento tecnologico”, o governo federal focava na importancia de se “estruturar um
Sistema Nacional de Inovagdo” que permitisse a articulagdo de seus agentes. Para isso, se
mencionava uma série de medidas como a mudanca na legislagdo - envolvendo a lei de inovagédo
em discussdo no Congresso - para aumentar o potencial dos investimentos -; a melhoria no
fluxo de recursos, através do estabelecimento de prioridades; criagao de redes de “institui¢cdes”
especializadas em sistemas setoriais, envolvendo “institui¢des” de pesquisa publica e privadas,
para “organizar 0S estagios iniciais de pesquisa empresarial e transferir tecnologia e gestéo para
o setor produtivo”; reestruturagdo de institutos publicos de tecnologia ja existentes para dirigi-
los as necessidades da sociedade; promocao das conferéncias nacionais como forma de manter
o0 debate periodicamente; e ampliacdo da transparéncia das acdes governamentais (BRASIL,
2003, p. 12).

Quanto as demais linhas de acdo cabe destacar, na linha de Insercdo Externa, a criagcdo
de um programa para aumentar a intensidade tecnoldgica dos produtos, a importancia atribuida
ao agronegdcio, a inovacdo para criacdo de necessidades, a certificacdo para aproveitamento de
precos-prémio, aumento da capacidade e modernizagdo industrial. J& na linha de Modernizagédo
industrial, a inovacdo encarada de forma mais abrangente ganhava relevancia, assim como a
ideia de que, tendo em vista a defasagem, seria necessario inicialmente partir-se da
modernizacdo para depois atingir-se a inovagdo (como nos casos dos arranjos produtivos locais
e das disparidades regionais).

A quarta linha, que se referia a Capacidade e Escala Produtiva, mencionava a
necessidade de investimento no setor de bens intermediarios - com o Estado atuando para
garantir melhores condigdes de crédito - e o fato de que o reduzido tamanho das empresas
brasileiras seria um obstaculo. Sendo assim, o Estado deveria promover agdes para atender
consorcios de empresas e para estimular fusdes e atuacdes conjuntas (BRASIL, 2003).

No que dizia respeito a Gltima linha, de Op¢des Estratégicas, tratava-se de justificar a
escolha dos setores considerados estratégicos, em virtude de serem intensivos em

conhecimento.
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No segundo mandato de Lula, em 2008, foi lancada uma nova politica industrial: a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) com o lema “Inovar e investir para sustentar o
crescimento” (semelhante ao lema do 0 Plano de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, que
sera mencionado na proxima subsecdo). A PDP se apresentava como uma ampliacdo e
aprofundamento da PITCE, na qual a articulagdo com o setor privado seria capaz de atribuir
mais concretude as medidas propostas.

Diante do que apresentava como resultados positivos de crescimento da producéo
industrial nos dois Gltimos anos e meio — inclusive com taxa superior ao crescimento do PIB -,
a PDP (BRASIL, 2008a) indicava quatro desafios a serem enfrentados para a manutengéo desse
panorama, ou seja, para manter o ciclo de expansdo: 1) “ampliar firmemente a capacidade de
oferta para enfrentar uma demanda em expansdo”; 2) “preservar a robustez do balanco de
pagamentos brasileiro”; 3) “elevar a capacidade de inovagdo das empresas brasileiras™; e 4)
“abrir espago para novos atores, alargando as condi¢des de acesso a mercados para micro e
pequenas empresas” (BRASIL, 2008a, p.8-9). Esses desafios se desdobravam em 4
macrometas: “aumento da formagao bruta de capital fixo, o aumento do dispéndio privado com
P&D, a ampliacdo da participacdo das exportacdes brasileiras no comércio internacional e a
ampliacédo da atividade exportadora das Micro e Pequenas Empresas” (BRASIL, 2008a, p.13).

Para alcancar essas metas, a Politica se dividida em 3 niveis, sendo o primeiro nivel
sistémico — destinado a gerar externalidades positivas -, e outros dois: 1) de Destaques
Estratégicos — voltado para as préprias politicas publicas —, e 2) Programas Estruturantes para
sistemas produtivos — que se dirigia a conjuntos de sistemas considerados diferentes e
merecedores de acdes especificas. Buscando abarcar a diversidade da estrutura produtiva, a
PDP perdia a caracteristica de eleicdo de prioridades da PITCE e passava a estabelecer
estratégias para uma grande variedade de setores (25, numero a ser expandido no futuro). Essas
estratégias variavam nos seus objetivos entre: lideranga mundial; conquista de mercados;
focalizacdo; diferenciacédo; e ampliacdo de acesso.

No nivel sistémico, a principal preocupacgéo era melhorar o ambiente para 0s negécios.
Assim, se determinava um maior envolvimento do BNDES, com o aumento dos recursos
destinados a ele, possibilitando maior oferta de crédito e em melhores condices, inclusive para
inovacdo em empresas e para infraestrutura de pesquisa tecnoldgica. Eram propostas também
medidas de reducdo e simplificacdo tributaria e de procedimentos administrativos, envolvendo
aqueles relacionados a operagdes de comércio exterior. Finalmente, a PDP considerava

relevante para a melhoria nesse nivel a articulagdo com outras politicas ja lancadas (PAC, PDE,
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Plano Nacional de Qualificagcdo, Programa de Mobilizagdo da Indudstria Nacional de Petrdleo e
Gés Natural, o Programa de Educacdo para a Nova Industria e Mais Saude).

Os Destaques Estratégicos se voltavam aos temas da criacdo de mecanismos para
auxiliar no crescimento das exportacdes; das disparidades regionais; do fortalecimento das
MPEs — tomadas como responsaveis por grande parte do emprego e renda no pais -; da
articulacdo das cadeias produtivas com os mercados proximos — com a integracdo de
infraestrutura - e com a Africa — inclusive para o desenvolvimento de fornecedores e cooperacéo
técnica —; e da reducdo de impactos ambientais e da exploracdo de oportunidades em
tecnologias mais limpas (BRASIL, 2008a).

Dentre os Programas Estruturantes para Sistemas Produtivos, havia 3 tipos de
programas: mobilizadores em areas estratégicas; para fortalecer a competitividade; e para
consolidar e expandir a lideranga. Os primeiros deles se referiam as areas em que “a
competitividade esta fortemente relacionada a superagdo de desafios cientifico-tecnoldgicos
para a inovagdo, exigindo o compartilhamento de metas entre o setor privado, institutos
tecnologicos e comunidade cientifica” (BRASIL, 20083, p. 29). A oferta de recursos aparecia
com destaque entre 0s instrumentos que deveriam compor estes programas. As 6 areas
selecionadas foram: Complexo Industrial da Salde, Tecnologias de Informagdo e
Comunicagdo, Energia Nuclear, Complexo Industrial da Defesa, Nanotecnologia e
Biotecnologia.

Os programas para fortalecer a competitividade se voltavam para 12 complexos
produtivos, considerados “com potencial exportador e/ou com potencial de gerar efeitos de
encadeamento sobre o conjunto da estrutura industrial” e, portanto, que poderiam compartilhar
metas de “produgdo, exportagdo ¢ P&D” (BRASIL, 2008a, p. 30). Nestes casos, outros
instrumentos também ganhavam destaque como o uso do poder de compra governamental, de
medidas de regulacdo e de apoio técnico. Esses complexos eram: Automotivo; de Bens de
Capital; Téxtil e confeccdes; de Madeira e moveis; de Higiene, perfumaria e cosméticos; da
Construcéo Civil; de Servicos; da Indastria Naval e cabotagem; de Couro, cal¢ados e artefatos;
das Agroindustrias, do Biodiesel; e dos Plasticos. O PDP ressalvava, ainda, a possibilidade de
serem incluidos nesse rol outros complexos produtivos futuramente. E importante destacar que
aqui se enquadravam muitos setores tradicionais e, portanto, com menores possibilidades de
agregacao de valor quando comparados aos setores intensivos em conhecimento.

Por fim, os Programas para consolidar e expandir a lideranga, incluiam “sistemas
produtivos com investimentos de longo prazo em curso, de grande volume, com financiamento

estratégico do setor publico” (BRASIL, 2008a, p. 31). Nesses casos, se pretendia que essas
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empresas e setores, através da inovacao e internacionalizacdo crescentes, se tornassem ainda
maiores e com mais capacidade de lideranca. Os 7 setores escolhidos foram: Complexo
Aeronautica; Petroleo, Gas Natural e Petroquimica; Bioetanol; Mineracdo; Siderurgia;
Celulose; e Carnes. Logo, nota-se que esses eram setores cujo desenvolvimento da capacidade
tecnoldgica esteve associado ao investimento de empresas publicas e/ou associados a atividades
relacionadas com a exploracdo de recursos naturais.

Ademais, para tentar minimizar os efeitos da crise de 2008, o Governo Federal criou,
em 2009, o Programa de Sustentacao do Investimento (PSI). Inicialmente operado pelo BNDES
e posteriormente também pela a Finep. Seu propoésito era “estimular a producgdo, aquisicao e
exportagdo de bens de capital e a inovagdo tecnologica” (Finep, 2020a), através de
financiamentos com taxas de juros reduzidas. O PSI durou até o ano de 2015.

Ainda com relacdo a politica industrial, segundo Pacheco (s.i.), algumas instancias
foram retomadas como os Foruns de Competitividade, assim como também atuaram Cémaras

Setoriais e Tematicas e outros grupos de trabalho.

6.4.3. Politicas de CT&I

A Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (PNCT&I), construida durante
os primeiros anos do Governo Lula, contava com a participacdo do MCT, de mais 9 ministérios
e do CCT na sua implementag¢do e tinha como “objetivo especifico o estabelecimento e a
consolidacdo de um novo aparato institucional para a promoc¢do da ciéncia, tecnologia e
inovacdo no Pais, a partir da adogcdo de novos marcos legais e reguladores e do fortalecimento
de mecanismos, instrumentos e programas gque agreguem maior consisténcia as acbes com essa
finalidade” (MCT, 2006, p. 12).

Para atingir esse objetivo, a PNCT&I se dividia em alguns objetivos gerais e quatro

eixos estratégicos. Esses objetivos gerais eram:

“consolidar, aperfeicoar e modernizar o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo,
expandindo a base cientifica e tecnoldgica nacional; criar um ambiente favoravel a inovacéo
no pais, estimulando o setor empresarial a investir em atividades de pesquisa, desenvolvimento
e inovacdo; integrar todas as regides ao esforco nacional de capacitacdo para Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo; desenvolver uma base ampla de apoio e envolvimento da sociedade na
Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo; transformar C,T&l em elemento
estratégico da politica de desenvolvimento econdmico e social do pais” (CARVALHO FILHO,

2006, p. 40-41).
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Quanto aos eixos estratégicos, o primeiro deles era o Unico horizontal. O eixo de
Expansdo, Consolidacdo e Integragdo do Sistema Nacional de C,T&I incluia agdes para
melhoria da infraestrutura de pesquisa e formacdo de recursos humanos qualificados, para a
valorizagdo desses recursos humanos e para a ampliacao da eficiéncia do uso dos recursos, com
a intencdo também de promover maior articulacdo entre as acGes dos governos federal,
estaduais e municipais (CARVALHO FILHO, 2006).

Os demais eixos, considerados verticais, incluiam um eixo dedicado a PITCE, outro a
objetivos estratégicos nacionais e o ultimo a incluséo e desenvolvimento social. Com relacéo a
PITCE, eram previstas acdes para aumentar a articulacdo entre agentes dos setores publico e
privado, para o desenvolvimento e difuséo de tecnologia (solugdes e inovacdes), para ampliar
a competitividade das empresas e aumentar as possibilidades de insercdo de seus produtos no
mercado internacional. Os objetivos estratégicos, por sua vez, se relacionavam a pesquisas na
area espacial, de energia nuclear e de meio ambiente. O Ultimo eixo era bastante amplo
incluindo agdes para melhoria do ensino de ciéncias e ampliagdo ao acesso de bens e da
capacidade de difusdo do progresso técnico (CARVALHO FILHO, 2006).

De acordo com essas diretrizes, ainda no primeiro mandato de Lula, foram aprovadas
duas leis que pretendiam introduzir mudangas importantes no SNI. A primeira delas foi a Leli
de Inovacéo (lei 10.973/2004, cujo projeto era discutido no Congresso desde 2002, ainda no
Governo FHC, e tinha como objetivo principal remover obstaculos de cooperacédo entre ICTs
publicas e empresas) e a Lei do Bem (lei 11.196/2005, que revogaria a Lei 8.661/1993, que
dispunha sobre 0s PDTI e PDTA).

A promulgacdo dessas leis tinha como propdsito incentivar a inovacao principalmente
por meio: 1) do estimulo ao aumento da interacdo entre ICTs e empresas, buscando facilitar a
transferéncia de conhecimento e tecnologia das primeiras para as Ultimas (regulando essas
interacdes); e 11) do aumento da participacdo das empresas nas atividades de P&D realizadas
no pais, através da concessao de recursos financeiros (por meio de financiamento, subvencéo
econbmica, participacdo societaria e da criagdo de fundos de investimento) e de incentivos
fiscais de mais facil obtencdo do que no modelo anterior - inclusive com o instrumento de
subvengdo econdmica passando para o dominio de atuagdo da Finep (consolidando o seu papel
de agéncia de inovacdo). Além disso, se explicitava 0 novo papel esperado para as ICTs, que
envolvia o empreendedorismo tecnoldgico dos seus professores (e cientistas).

Também durante o primeiro periodo do Governo Lula, foram aprovadas novas leis de
Informatica (lei 11.077/2004) e de Biosseguranca (lei 11.105/2005). A primeira se destinava a

prorrogar beneficio anteriormente concedido a empresas que investissem em P&D. Ja a segunda
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estabelecia normas para atividades envolvendo organismos geneticamente modificados e criava
Orgdos responsaveis pela fiscalizacdo dessas atividades e pela implementacdo de uma Politica
Nacional de Biosseguranca. A legislacdo sobre o controle dessas atividades interferia
diretamente na possibilidade de realizacdo de pesquisas e, futuramente, comercializacdo de
produtos inovadores nesse campo.

No mesmo ano de 2005, instituiu-se o Programa Nacional e Incubadoras e Parques
Tecnologicos, que expandia o PNI criado no Governo FHC. O objetivo do programa era
“fomentar a consolidacédo e o surgimento de incubadoras de empresas e parques tecnolégicos
que contribuam para acelerar o processo de criagdo de micro e pequenas empresas
caracterizadas pela inovacdo tecnoldgica, pelo elevado conteudo tecnoldgico de seus produtos,
processos e servigos, bem como pela utilizagdo de modernos métodos de gestao” (MCT, 2005,
art. 1°).

Ainda no primeiro mandato de Lula, o CGEE deixava de abrigar as Secretarias dos
Comités Setoriais e passava a ter como uma de suas fungdes a avaliagdo dos resultados e
impactos dos fundos setoriais. Além disso, 0 MCT viria a ter um papel bem maior na gestdo
dos Fundos, quando da regulamentacdo das acdes transversais que nao passavam pela
aprovacao dos comités gestores.

Em 2004, houve a criacdo de dois importantes 6rgdos. O primeiro deles foi o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), 6rgdo consultivo do Presidente da Republica
e composto por Ministros, BNDES e representantes da sociedade civil, que serviria para auxiliar
na definicdo das politicas industriais no pais. A segunda foi a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), caracterizada como um Servigo Social Autdbnomo, que
tinha como finalidade “promover a execucdo de politicas de desenvolvimento industrial,
especialmente as que contribuam para a geracao de empregos, em consonancia com as politicas
de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia” (BRASIL, 2004d, art. 1°).

No primeiro ano do segundo mandato de Lula, em 2007, foi langado o Plano de Acéo
em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (PACTI). Junto com outros planos ja& mencionados (PAC,
PDE e o Mais Saude), o PACTI era considerado um programa estratégico e essencial para
“mobilizar investimentos imprescindiveis e estruturantes de longo prazo” (BRASIL, 2008a, p.
7). O PACTI indicava como necessidade essencial a sua integracdo com a politica industrial e
0 seu lema — investir e inovar para crescer — viria a ser praticamente repetido na PDP.

Além disso, o Plano determinava como objetivo: “criar as condi¢des para que as
empresas brasileiras acelerem de maneira significativa a geracdo e a absor¢do de inovacoes

tecnoldgicas, capacitando-as a agregar valor a sua produgdo e a aumentar sua competitividade”
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(MCT, 2007, p 33). Desta forma, indicava como necessidade fundamental o aumento da
interacdo entre os atores do SNI, aumentando-se a base cientifica e a capacitacdo tecnoldgica
das empresas (MCT, 2007). Portanto, agora essa interacdo se baseava também na capacidade
cientifica e tecnoldgica das empresas, 0 que aparentava uma mudanca em termos da avaliagcdo
da possibilidade de as empresas produzirem conhecimento.

O PACTI entendia que a inovacdo se relacionava também com o ganho de qualidade
das ocupacdes e do bem-estar da populacédo e que determinadas circunstancias impediam o seu
crescimento, como as condi¢cdes macroeconémicas e 0 marco regulatorio. Acrescentava ainda
que, enquanto a base académica crescia, as empresas industriais investiam de forma insuficiente
em P&D e inovacdo, limitando-se muitas vezes a compra de maquinas e equipamentos, e pouco
utilizavam recursos publicos para inovar (MCT, 2007). Assim, tanto a academia quanto a
industria brasileira ocupavam posi¢des intermediarias em relacdo aos demais paises.

Desta forma, o PACTI elencava metas para 0 aumento de investimento global e privado
em P&D (de 1,02%, em 2006, para 1,5%, em 2010, e de 0,51% para 0,65% do PIB
respectivamente), para a formacdo de recursos humanos (105 mil bolsas a serem concedidas
pelo CNPq) e de C&T para o desenvolvimento social (400 centros vocacionais, 600 telecentros
e ampliacdo das Olimpiadas de Matematica). Para alcancar essas metas, designava os seguintes
objetivos:

“aperfeicoar as instituicdes, a gestdo e a governanga da politica de C,T&l; expandir e
consolidar a capacidade de pesquisa cientifica e tecnolégica do Pais, ampliando de forma
substancial o apoio financeiro a ciéncia e tecnologia em geral e a formacéo e a fixacdo de
recursos humanos, priorizando as engenharias e as areas relacionadas com a Politica Industrial,
Tecnol6gica e de Comeércio Exterior (PITCE); ampliar o apoio a inovacdo e ao
desenvolvimento tecnoldgico das empresas, acelerando o desenvolvimento de tecnologias
avangadas e de setores portadores de futuro e massificando programas de extensdo e
capacitacdo tecnoldgica, com énfase nas empresas de micro, pequeno e médio porte; fortalecer
as atividades de P&D e de inovacdo em dreas estratégicas para 0 crescimento e o
desenvolvimento do Pais, com énfase em Tecnologias da Informagdo e Comunicagéo, Insumos
para a Saude, Biocombustiveis, Agronegocios e o Programa Nuclear; contribuir para o
desenvolvimento e a equidade regional e social, em especial das regifes Centro-Oeste,

Nordeste e Norte; e popularizar a ciéncia e promover a geracdo, a difusdo e o uso de

conhecimentos para a melhoria das condig¢des de vida da populagao” (MCT, 2007, p. 41).

Sendo assim, indicava suas quatro prioridades estratégicas. A primeira prioridade
estratégica, Expansdo e Consolidacdo do Sistema Nacional de CT&l, era dividida em 3 linhas
de acdo e 7 programas. A linha 1 se referia a consolidacgéo institucional do SNI e se dividia em

um programa com o mesmo nome e outro chamado “ampliacdo e consolidacao da cooperagao
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internacional”. O primeiro deles se dirigia principalmente a mudangas nas rela¢des entre o
governo federal, incluindo Estados, municipios ¢ um “sistema articulado com o setor
empresarial”’, na modificagdo e efetiva implementagdo do marco regulatério — incluindo
mudancas na Lei de Licitacdes e nos sempre intrincados procedimentos de importacdo de
materiais de pesquisa - e em melhorias nos instrumentos de gestdo e financiamento (MCT,
2007, p. 63). J& 0 segundo se voltava para as cooperacdes em CT&I, dando especial énfase
aquelas que envolvessem paises da América do Sul e da Africa.

A segunda linha de acdo dentro da mesma prioridade se dirigia a Formacao de Recursos
Humanos para CT&I e era constituida de apenas um programa com o mesmo fim, no qual as
principais acdes se referiam a ampliacdo do nimero de bolsas para pesquisa em diversos niveis
e de diferentes tipos, incluindo-se bolsas para fixacdo de doutores, para formacéo no exterior e
para fomento das relacGes entre ICTs e empresas.

A ultima linha de agdo “Infraestrutura e Fomento da Pesquisa Cientifica e Tecnologica”
ainda inserida na primeira prioridade se distribuia em 4 programas: Apoio a infraestrutura das
instituicBes cientificas e tecnoldgicas (ICTs) e de institutos de pesquisa tecnologicas (IPTs);
Fomento ao desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e de inovacdo; Programa nova RNP —
internet avancgada para educacgdo e pesquisa; e Unidades de Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica
do MCT. No primeiro deles, as a¢des envolviam a ampliacdo do financiamento para ICTSs,
incluindo programas do BNDES e recursos dos fundos setoriais. Ja o segundo incluia a revisdo
e ampliacdo de modalidades de fomento do CNPq (incluindo os editais universais, 0 Pronex, 0s
Institutos do Milénio, bolsas de produtividade, programas para inova¢cdo em pegquenas empresas
e de fixacdo de pesquisadores em novos campi). O terceiro programa dizia respeito
essencialmente a rede de conexdo de diversas ICTs, enquanto o quarto pretendia consolidar o
papel das unidades de pesquisa vinculados ao MCT como centros de exceléncia tanto na area
cientifica quanto tecnologica.

A prioridade estratégica direcionada para a “Promogdo da inovagdo tecnoldgica nas
empresas” se dividia em 3 linhas de ag¢do. A primeira delas se voltava para o Apoio a Inovagao
Tecnoldgica nas Empresas, consubstanciada em 5 diferentes programas. O programa 1 - Apoio
financeiro as atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo (PD&I) e a inser¢do de
pesquisadores nas empresas - estabelecia metas para os instrumentos de financiamento
reembolsavel (Proinovacéo e Juro Zero) e ndo reembolsavel (Subvencao, Pappe Subvencao,
Pesquisador na Empresa, Bolsas RHAE e Proset) para empresas. Por sua vez, o segundo
programa - Apoio a cooperacao entre empresas e ICTs - baseava-se no cumprimento de metas

em projetos cooperativos de PD&I (em produtos e processos) envolvendo ICTs e empresas,
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sendo que as ICTs receberiam recursos ndo-reembolséveis, diminuindo o custo desses projetos
ainda que fossem exigidas contrapartidas das empresas. A Iniciativa nacional para a inovagéo,
0 terceiro programa, se constituia na implementacdo de um programa para sensibilizacdo e
mobilizacdo das empresas e sociedade em prol da inovacdo, o Programa Nacional de
Sensibilizacdo e Mobilizacdo para a Inovacgéo (Pro-Inova). Os dois Ultimos programas nessa
linha de acéo - Capacitacdo de recursos humanos para a inovagéo e Implementacdo de Centros
de PD&I Empresariais - tratavam da capacitacdo empresarial para MPEs e para empresas de
base tecnoldgica e apoio a criacdo de novos centros de PD&I nas empresas, através de
mudancas no marco regulatério, oferecimento de bolsas para pesquisadores (nas empresas) e
financiamento para empresas.

A segunda linha de agdo chamava-se “Tecnologia para a Inovagdo nas Empresas” ¢
compunha-se de apenas um programa para a criacdo do Sistema Brasileiro de Tecnologia
(Sibratec). O Sibratec deveria ser formado por 3 tipos de redes de institutos de pesquisa
tecnoldgicos e centros universitarios de competéncia industrial pablicos e privados: de Centros
de Inovacdo, de Institutos de Servicos Tecnoldgicos e de Extensdo Tecnologica. Essas redes,
financiadas por instrumentos ja existentes de fomento a PD&I deveriam oferecer apoio as
empresas industriais e de servigos que precisassem de Seus Servigos.

Ja a linha de “Incentivo a Criacdo e a Consolidacdo de Empresas Intensivas em
Tecnologia” contava com 3 programas: o PNI; o Inovar — Fomento a criacdo e a ampliacdo da
industria de capital empreendedor (venture capital) no Brasil; e o de Uso do poder de compra
para estimular o desenvolvimento tecnolégico nas empresas nacionais de tecnologia. O
primeiro deles voltado para as incubadoras e parque tecnoldgicos incluia a criacdo de um novo
programa de subvencdo econdmica para incubadoras, o Programa Primeira Empresa Inovadora
(PRIME) e um programa de crédito a juro zero para entidades gestoras de parques Tecnologicos
(Pro6-Parques), ambos da Finep. O programa voltado para o capital empreendedor envolvia a
criagcdo de fundos de capital empreendedor em diversas fases (venture capital e private equity)
com participacdo da Finep e do FNDCT, mencionando a Incubadora de fundos INOVAR, 0
INOVAR Semente e o fundo de fundos INOVAR, e 0 ja existente programa de capital semente
do BNDES, o CRIATEC. Além disso, previa a¢fes para a capacitacdo das empresas para o
recebimento desse capital (atraves da criacdo de um forum com a participacdo de investidores)
e para a formacéo de uma Rede de Anjos.

A terceira prioridade estratégica se referia a “Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo em
Areas Estratégicas”, se dividindo em 13 linhas correspondentes a 4reas e setores, sdo elas: Areas

Portadoras de Futuro: Biotecnologia e Nanotecnologia; Tecnologias da Informacgdo e
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Comunicacdo; Insumos para a Salde; Biocombustiveis; Energia Elétrica, Hidrogénio e
Energias Renovaveis; Petroleo, Gas e Carvdo Mineral; Agronegocio; Biodiversidade e
Recursos Naturais; Amazonia e Semi-Arido; Meteorologia e Mudancas Climaticas; Programa
Espacial; Programa Nuclear; Defesa Nacional e Seguranca Publica. Essas linhas se subdividiam
em diversos programas, que variavam de acordo com suas especificidades.

A Ultima prioridade estratégica se relacionava a “C&T para o desenvolvimento social”
e, sendo assim, era composta por duas linhas de acdo: Popularizacdo de CT&I e Melhoria do
Ensino de Ciéncias e Tecnologias para o Desenvolvimento Social. Essas linhas envolviam
programas e a¢des voltados para o apoio a divulgacéo cientifica, a criagdo de museus, a criacdo
de centros vocacionais tecnoldgicos, a inclusdo digital, e a pesquisa e desenvolvimento
dirigidos a Arranjos Produtivos Locais, a seguranc¢a alimentar e nutricional e a insercao social
através da agropecuaria e agroindustria, entre outras.

Ainda em 2007, € preciso mencionar alguns outros importantes marcos na Politica de
CT&I. Um deles € a nova regulamentacdo do FNDCT, que, entre outras medidas, alterava a
gestdo dos fundos setoriais, permitindo a realizacdo de a¢des transversais com a utilizacdo de
mais de um fundo sem a necessidade de se vincular ao setor de origem (através da lei
11.540/2007, posteriormente regulamentada pelo Decreto 6938/2009). Essa regulamentacédo
viria a alterar significativamente as decisdes sobre a utilizacdo dos recursos, ja que ndo mais
necessariamente se investiriam nos setores predeterminados, dando mais poder ao MCT e
permitindo também uma maior pulverizacdo dos recursos.

Outro marco importante € a criacdo do Programa Nacional de P6s-Doutorado, também
em 2007, incluindo entre seus objetivos absorcdo de doutores e 0 apoio a criagdo de empresas
de base tecnoldgica.

Finalmente, cumpre mencionar o Programa Institutos Nacionais de Ciéncia e
Tecnologia (INCTs), vinculado ao CNPq e criado em 2008, em substituicdo ao Programa
Institutos do Milénio. O Programa dos INCTs se tornaria um dos maiores programas brasileiros
de C&T, sendo dedicado a criagé@o de redes envolvendo grupos de pesquisa e laboratorios, além
de uma instituicdo sede considerada de exceléncia em tema de fronteira cientifica ou
tecnoldgica ou ainda voltado para areas estratégicas (MCT, 2008). Os primeiros 101 INCTs
foram selecionados ainda em 2008 e se localizavam em 16 estados brasileiros.

E importante destacar também o papel renovado do BNDES nas politicas de inovagao,
nesse periodo. Criado em 1952 como Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, tornou-
se BNDES (acrescentando o Social) em 1982, quando passou a incorporar as preocupacoes

sociais a sua misséo de apoiar as politicas de desenvolvimento econémico. Mas, foi a partir dos
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Governos Lula e da PITCE, que o BNDES passou a ter papel mais ativo nas politicas de CT&l,
com a criagdo de programas como o Profarma, direcionado ao setor estratégico dos farmacos e
medicamentos, e, posteriormente, com a criacdo do Fundo Tecnoldgico (Funtec) voltado para
interacdes entre ICTs e empresas em areas de fronteira tecnologica.

Outra iniciativa a ser salientada foi a criagcdo, em 2008, da Mobilizagdo Empresarial pela
Inovacdo (MEI) composta por liderancas empresariais e coordenada pela Confederacdo
Nacional da Industria (CNI). Embora ndo faca parte do grupo de 6rgéos e agéncias do Estado e
sim do setor produtivo, é importante mencionar o papel dessa mobilizacdo, que procura
sensibilizar empresarios para o tema da inovacdo e participar das discussdes sobre politicas
publicas para o setor produtivo e que acaba por ter um papel importante junto ao poder publico.

As CNCTIs também passaram a ser importantes instancias de avaliacéo e proposicao de
politicas publicas, com sua realizacdo de forma periddica estimulada pelo Governo Lula. Em
2005 e 2010, respectivamente aconteceram s 32 e a 42 CNCTI, com participacdo nao apenas do

governo e da academia, mas também de representantes do setor produtivo.

6.5. GOVERNOS DILMA/TEMER (2011-2018)

Dilma Vana Roussef foi eleita, pelo PT, para o seu primeiro mandato sem antes ter
disputado nenhum cargo eletivo. Novamente, o PT derrotaria o candidato do PSDB, José Serra,
no segundo turno. Sucessora de Lula, Dilma elegeu-se apoiada pela enorme popularidade do
ex-presidente (ao fim de seu mandato mais de 80% dos brasileiros consideravam sua gestao
como 6tima ou boa, segundo 0 DATAFOLHA INSTITUTO DE PESQUISAS, 2010), tendo
composto o Ministério em seus dois mandatos. Dilma foi Ministra de Minas e Energia, de 2003
a 2005, e Ministra-chefe da Casa Civil, de 2005 a 2010, quando se afastou para disputar a
Presidéncia da Republica. Nesses periodos, sua atua¢do ganhou destaque pela reformulacao da
politica energética, pelo Programa Luz para Todos, pelo seu papel na elaboracdo e
implementacdo do PAC e na regulamentacéo da exploracao do petroleo no pré-sal (FGV, 2020).

Os efeitos da crise internacional de 2008 no pais fizeram do Governo Dilma um periodo
que alternou entre o crescimento inicial e a recessdo econémica no resto do tempo (LELIS;
CUNHA; LINCK, 2019). Pressionado pelas mudancas no cenario mundial, inclusive com a
retracdo dos precos das commaodities, o governo federal deu continuidade a seus programas
sociais e de investimentos, a0 mesmo tempo em que precisou fazer ajustes como, por exemplo,
permitir o aumento nas tarifas de energia elétrica (impactando a inflacdo) e reverter a

desoneracdo da folha de pagamentos.
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A reeleicdo de Dilma se deu em meio a uma intensa disputa, com uma diferenca, de
votos considerada pequena, no segundo turno, para o candidato do PSDB, Aécio Neves (neto
de Tancredo Neves, o Presidente eleito em 1985). O governo vinha desgastado pela recessdo
econdmica, pelos protestos acontecidos em junho de 2013 — iniciados em razdo do aumento das
tarifas dos transportes publicos na cidade de Sdo Paulo e que se tornaram difusos em suas
pretensdes, revelando a insatisfacdo de diversos grupos sociais com o governo federal — e pela
Operacdo Lava-Jato da Policia Federal — que se iniciou, em 2014, com investigacdes sobre
corrupc¢édo envolvendo operacgdes da Petrobras e acabou atingindo um namero expressivo de
politicos, com repercussao especial para aqueles do PT.

O segundo mandato de Dilma foi marcado por protestos nas ruas (inclusive durante a
realizacdo da Copa do Mundo de Futebol no pais) e, diante desse cenario, se iniciou, no final
de 2015, seu processo de impeachment. Acusada de crime de responsabilidade em razdo do que
seriam as “pedaladas fiscais” — nas quais o governo federal teria deliberadamente atrasado
repasses aos bancos publicos para maquiar seus resultados fiscais e criado créditos
suplementares sem a devida aprovacdo do Congresso — Dilma foi afastada do cargo
provisoriamente, em maio de 2016, em cumprimento aos ritos do processo de impeachment.
Em agosto do mesmo ano, foi impedida definitivamente com a deciséo final do Congresso.

Em agosto de 2016, assumiu a Presidéncia da Republica, o Vice-Presidente Michel
Miguel Elias Temer Lulia, do PMDB, partido que - apesar de ter composto a chapa vitoriosa
nas eleicdes e 0 governo até entdo - havia sido fundamental na proposicdo e aprovacdo do
impeachment de Dilma. O governo federal iniciou, a partir desse momento, uma guinada no
modelo de atuacdo do Estado proposto pelo Governo Dilma, com as negociagdes pelo novo
regime fiscal do teto dos gastos publicos, através de uma Proposta de Emenda Constitucional
(PEC). Esse regime implicaria a impossibilidade de crescimento das despesas primarias totais,
como forma de impedir o crescimento da divida publica (que ja alcancava quase 70% do PIB)
e retomar o crescimento. Entretanto, o governo federal argumentava que néo se tratava de um
“congelamento” de investimentos, pois a medida ndo determinava previamente a distribui¢ado
dos recursos e, sendo assim, possibilitava a sua redistribuicdo (ESCOBAR, 2016).

Contudo, a PEC do teto dos gastos publicos (como ficou conhecida) provocou intensas
e opostas reacdes da academia e da industria - importantes atores da politica industrial e de
CT&I -, gerando também muitas manifestagdes nas ruas. A justificativa utilizada pelo Governo
Temer ndo convenceu grande parte da comunidade académica - como exposto por
representantes da Academia Brasileira de Ciéncia e da Sociedade Brasileira para 0 Progresso

da Ciéncia - que, diante das constantes perdas ja experimentadas pelo orcamento de CT&I nos
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ultimos anos, se manifestaram contrarios a aprovacdo de um regime que significasse a
manutencdo desses valores nesse patamar reduzido e uma competicdo acirrada pelos recursos
plblicos (ESCOBAR, 2016). Por outro lado, a CNI (AGENCIA CNI DE NOTICIAS, 2016),
na qualidade de representante do setor industrial, defendia a aprovacao do novo regime como
forma de melhorar o ambiente de negdcios, entendendo que deveriam ser ainda aprovadas
outras reformas para o mesmo fim, incluindo a trabalhista (que seria aprovada também durante

0 mandato de Temer).

6.5.1. Estratégias de desenvolvimento

O primeiro PPA dos Governos Dilma, para o periodo 2012-2015, se chamava “Plano
Mais Brasil: mais desenvolvimento, mais igualdade, mais participacdo”. Inicialmente, o Plano
deixava clara a sua principal orienta¢do de combinar “crescimento econdmico com redugéo das
desigualdades sociais e regionais” e reafirmar o papel do Estado como “indutor e promotor das
mudangas”, seguindo o modelo dos PPAs dos Governos Lula (BRASIL, 2011, p. 11). Por outro
lado, o Plano Mais Brasil era mais enfatico do que os anteriores sobre a necessidade da
promocao do didlogo e da participagdo social, com a “reconstru¢do dos canais que favoregam
a acdo do Estado” (BRASIL, 2011, p. 11).

Ao apresentar sua visdo de futuro, a proposta de PPA 2012-2015, mencionava a
importancia do Estado na orientacdo dos caminhos para o desenvolvimento, em oposi¢do ao
modelo liberal — ainda que atribuisse papel fundamental ao mercado. Essa visdo era a de que 0
pais “fosse reconhecido: Por seu modelo de desenvolvimento sustentavel, bem distribuido
regionalmente, que busca a igualdade social com educacdo de qualidade, producdo de
conhecimento, inovacdo tecnoldgica e sustentabilidade ambiental, Por ser uma Nacdo
democratica, soberana, que defende os direitos humanos e a liberdade, a paz e o
desenvolvimento no mundo (BRASIL, 2011, p. 17). Essa visdo estaria “alicer¢ada em sete
valores, quais sejam: Soberania; Democracia; Justica Social; Sustentabilidade; Diversidade
Cultural e Identidade Nacional; Participacdo Social; Exceléncia na Gestao” (BRASIL, 2011, p.
18).

Descrevendo o cenario macroecondmico, o Plano exaltava o que seriam conquistas dos
governos anteriores, como o crescimento do PIB, a estabilizacdo monetéaria, a reducdo da
vulnerabilidade externa (o pais teria passado de devedor a credor do Fundo Monetério
Internacional), a mudanca do modelo de crescimento econémico para um modelo baseado na

melhoria da distribuicdo de renda e inclusdo social (inclusive com a expansao do consumo de



153

massa e da classe média, a transferéncia de renda e a elevacdo dos salarios) e 0 aumento dos
investimentos (BRASIL, 2011). No que se referia ao contexto internacional, se mencionava a
deterioracdo do mercado dos paises desenvolvidos em razdo da crise de 2008, a mudanca da
posicdo da China no cenario global — elevando o preco das commodities e fazendo do Brasil
um novo mercado de manufaturados chineses — e a importancia a ser assumida pelo mercado
interno.

A partir de entdo, o PPA 2012-2015 apresentava uma série de desafios a serem vencidos
para alcancar seu objetivo, incluindo entre eles a ampliacdo do mercado de capitais e de crédito
— com a participacdo do BNDES e de bancos publicos -, a dinamizagdo do mercado interno —
novamente através do consumo de massa, promovido pelas transferéncias de renda, elevagdo
dos salarios e dos empregos formais - € do fomento a inovacéo tecnoldgica — destacando, como
em tantos planos anteriores, a necessidade do aumento do investimento privado, da criacdo de
um SNI capaz de promover articulacdes e da desconcentracao regional.

Dentre as projec0es feitas pelo Plano Mais Brasil, merecem destaque aquelas voltadas
para a estrutura produtiva e a inovacdo. Além da elevacdo da demanda por produtos bésicos,
em especial nas regides menos favorecidas, o PPA mencionava que nao haveria “sinaliza¢do de
reversdo da tendéncia de ampliacdo da demanda internacional de commaodities, e 0 consequente
aumento dos seus niveis de pre¢o”, entendendo que, a partir desse quadro, poderiam ser gerados
“incentivos as atividades que geram maior valor agregado, sobretudo por meio de politicas de
adensamento das cadeias produtivas” (BRASIL, 2011, p. 57). O que néo se confirmaria, como
demonstram as politicas de desenvolvimento do segundo mandato de Dilma.

Com relacdo especificamente as politicas de inovacdo, eram apresentados dados
positivos do periodo anterior, incluindo-se 0 aumento da porcao do PIB gasta em atividades de
P&D de 0,9% em 2004 para 1,19% em 2010, com o gasto publico variando de 0, 48% para
0,60%, 0 aumento do numero de empresas que implementaram inovacdes de produto e processo
e a variag&o positiva de vinculos formais em industrias de média-alta e média-baixa intensidade
tecnologica. O Governo federal enxergava também uma tendéncia de desconcentragéo regional
de atividades com maior valor agregado e o potencial de investimentos criado pelo crescimento
das exportacOes de produtos basicos, propondo o aprofundamento de instrumentos ja existentes
com atencdo especial para o papel das condigdes de financiamento e do BNDES (BRASIL,
2011).

Com relagdo a inovagdo, a educacdo também era mencionada como um de seus
determinantes e, para além das a¢des de melhoria da qualidade da educagdo fundamental, eram

citados como fundamentais os esforcos de ampliacdo e interiorizacdo das redes de educacao



154

profissional e superior. O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec) era apresentado com um exemplo de instrumentalizag&o desses esfor¢os.

Ainda na apresentacdo de sua dimensdo estratégica, eram elencados, entdo, os 11
macrodesafios aos quais se dirigiam os programas do PPA 2012-2015. Quatro desses desafios
eram mais diretamente relacionados as politicas industriais e de CT&I. Os desafios ligados ao
“Conhecimento, Educacdo e Cultura” e a “Infraestrutura” se concentravam nas agdes ja
mencionadas para a educacao e outras especificas para a cultura e em acdes para a melhoria da
infraestrutura como essencial para o ganho de competitividade da economia (incluindo agdes
para a exploracdo do petrdleo no pré-sal, que representariam ganhos para as cadeias de
equipamentos e a jusante da industria de petroleo, e para a exploracdo de oportunidades em
energias renovaveis). Por sua vez, macrodesafio do “Projeto Nacional de Desenvolvimento”
tratava do que seria o aperfeicoamento dos programas do governo anterior e se relacionavam
com acdes para a diminuicdo das desigualdades regionais e aos novos programas: Brasil sem
Miséria (uma ampliacdo do Bolsa Familia em associagdo com outros programas de inclusdo
social), o Programa de Aceleracdo do Crescimento 2 (PAC 2) e o Brasil Maior (a nova politica
industrial).

No que diz respeito ao macrodesafio ligado a “Ciéncia, Tecnologia e Inovacao”, o
governo federal mencionava que a pratica demonstraria que os gastos publicos teriam uma
“tendéncia a enfatizar o desenvolvimento cientifico em relagdo ao desenvolvimento tecnoldgico
e a inovagdo” e mencionava o que seria “descolamento entre nossos indicadores nacionais de
producado cientifica e de produgdo tecnoldgica”, assim como “entre os modernos instrumentos
de politica de CT&I hoje existentes no pais e a estrutura institucional que os operacionaliza”
(BRASIL, 2011, p. 81).

Com relacdo ao comportamento do empresariado brasileiro, o Plano indicava alguns
fatores que levariam ao seu insuficiente investimento em P&D, que seriam a baixa intensidade
tecnoldgica de seus negdcios, o dominio das multinacionais nas areas de maior intensidade
tecnoldgica, a aversdo ao risco e a falta de uma maior orientacdo para o mercado externo
(BRASIL, 2011). Ainda nesse sentido, manifestava que haveria um ‘“hiato entre o mundo
académico, em que o conhecimento é produzido, € 0 mundo das empresas” e, por isso, a
articulacdo entre politicas de CT&I e industriais seria fundamental (BRASIL, 2011, p. 82).
Mantendo, portanto, uma viséo ja observada em outros governos, na qual as ICTs produzem
conhecimento e as empresas o aplicam.

Por sua vez, o PPA 2016-2019, relativo ao periodo do segundo mandato de Dilma, tinha

como lema: desenvolvimento, produtividade e inclusdo social. Assim como no primeiro
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mandato, a proposta de PPA apresentava uma visdo de futuro, vislumbrando que o pais se
reconhecesse e¢ fosse reconhecido como “uma sociedade inclusiva, democratica e mais
igualitaria, com educacdo de qualidade, respeito e valorizacdo da diversidade e que tenha
superado a extrema pobreza; uma economia solida, dindmica e sustentavel, capaz de expandir
e renovar competitivamente sua estrutura produtiva com geracdo de empregos de qualidade e
com respeito ao meio ambiente” (BRASIL, 2015, p. 15). Como os PPAs anteriores, se
fundamentava na expansdo do consumo de massa e na ampliacdo do investimento publico e
privado.

Contudo, o cenario macroeconémico se diferenciava bastante dos PPAs anteriores de
Lula e Dilma. A crise de 2008 havia provocado reflexos significativamente negativos na
economia brasileira, que coincidiram com o periodo de vigéncia do ultimo PPA. A queda nos
precos das commodities (grandes responsaveis pelo superavit brasileiro e pelo crescimento das
reservas nacionais) provocada pela crise internacional se associava a uma crise interna de
producdo de alimentos e energia, derivadas de um periodo de seca (BRASIL, 2015).
Estabelecia-se, dessa forma, um cenario completamente diferente, que representava ao governo
um desafio para a manutencdo, dos patamares de renda e consumo da populacéo (em especial
da classe média).

Para dar conta desse cenario, sem perder o que acreditava serem as conquistas dos
governos anteriores, o governo esperava que a solugdo se desse “por meio da expansdo dos
programas de investimento publico (Programa de Aceleracdo do Crescimento 2 - PAC 2,
Programa de Investimentos em Logistica - PIL, Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV),
de desoneracdes de impostos, e do barateamento do crédito ao setor privado” (BRASIL, 2015,
p. 15). Esse conjunto de medidas - somados ao impedimento de aumento das tarifas de energia
e a atencdo as populaces atingidas pela seca - acabou por resultar no déficit primario publico
de 2014, que levou o governo a aplicar uma série de medidas para tentar buscar o equilibrio
fiscal (BRASIL, 2015).

O governo federal projetava, no PPA 2016-2019, uma reversdo desse cenario, com 0
reequilibrio fiscal, a retomada dos investimentos e do crescimento, a queda da inflagdo e uma
tendéncia de crescimento do consumo das familias (mas, abaixo do crescimento do PIB). Com
relacdo a industria especificamente, indicava um cenério de crescimento baseado no aumento
dos investimentos (decorrente dos programas do governo) e do novo cenario cambial (BRASIL,
2015). E, ainda, mencionava a criagcdo do Programa de Protecdo do Emprego que, a0 mesmo
tempo, que incentivava a manutencgéo dos postos de trabalho formais, deveria permitir também

a recuperacéo das empresas.
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Era a partir desse panorama que a proposta de PPA 2016-2019 estabelecia seus eixos
estratégicos, a saber: 1) educacdo de qualidade como caminho para a cidadania e o
desenvolvimento social e econdmico; 2) inclusdo social e reducdo de desigualdades, com
melhor distribuicdo das oportunidades e do acesso a bens e servicos publicos de qualidade; 3)
ampliacdo da produtividade e da competitividade da economia, com fundamentos
macroecondmicos sélidos, sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e privados,
especialmente em infraestrutura; e 4) fortalecimento das instituicdes publicas, com participacdo
e controle social, transparéncia e qualidade na gestéo.

A definicdo desses eixos estratégicos, se seguia uma longa lista de 28 diretrizes
estratégicas. Das quais se destacam aquelas relacionadas a “promocdo da CT&I e estimulo ao
desenvolvimento produtivo”; ao “desenvolvimento econdmico, melhoria do ambiente de
negocios e da concorréncia”; ao “fortalecimento das micro e pequenas empresas € dos
microempreendedores individuais, e promocdo do trabalho associado, da cooperacdo, da
autogestdo e dos empreendimentos solidarios”; e, finalmente, a “amplia¢ao da atuagdo do Brasil
no comércio internacional de bens e servigcos, agregando valor, conteddo tecnoldgico, e
diversificando a pauta ¢ o destino das exportac¢des brasileiras” (BRASIL, 2015, p. 38).

No que se refere ao desenvolvimento industrial, a CT&I aparecia como parte da solucéo
(junto a reducdo dos custos associados a infraestrutura ineficiente) para que se obtivesse ganhos
de produtividade que permitissem um crescimento da indUstria sem a reducdo de salarios
(BRASIL, 2015). O PPA 2016-2019 também apresentava a competitividade, a qualidade e a
produtividade como alvos a serem perseguidos. Quanto ao comércio exterior, era dada énfase
a necessidade de ampliacdo dos instrumentos de crédito e do fomento a uma cultura
exportadora. Por fim, o Programa Bem Mais Simples Brasil se apresentava uma iniciativa de
simplificacdo de procedimentos administrativos para as empresas e cidadaos.

No caso da CT&I, o documento reconhecia que o Brasil ndo conseguia provocar
mudangas no seu SNI como outros paises emergentes haviam conseguido, indicando mais uma
vez (como aparecia em tantos outros Planos) a necessidade de a¢des para a formacéo de recursos
humanos, para melhoria da infraestrutura da area, para o fomento a inovagao no setor produtivo,
para integracéo entre ICTs e empresas e para melhor articulagcdo no SNCTI (BRASIL, 2015).

Com o impedimento de Dilma, o Governo Temer assumiu uma postura diferente em
relacdo ao controle de gastos do Estado. Ainda antes do impedimento definitivo, o Poder
Executivo encaminhou ao Congresso uma PEC para a criagdo de um novo regime fiscal.
Conhecida como PEC do teto dos gastos publicos, ela propunha limites para as despesas

primarias vigente para o periodo dos proximos 20 anos (BRASIL, 2016).
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Em sua exposic¢do de motivos (MF, 2016), os Ministros da Fazenda e do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo argumentavam que a medida era fundamental para reverter o quadro
de desequilibrios fiscais causados pelas politicas federais dos ultimos anos (uma trajetdria de
crescentes gastos publicos acima da inflacdo iniciada no ano de 1997). Sugeria-se um regime
no qual se fixava a “meta de expansao da despesa primadria total, que tera crescimento real zero
a partir do exercicio subsequente ao de aprovagdo desta PEC, o que levard a uma queda
substancial da despesa primaria do governo central como porcentagem do PIB” (MF, 2016,
p.2). Em dezembro do mesmo de 2016, a PEC foi aprovada e tornou-se a Emenda
Constitucional 95 (BRASIL, 2016).

Ainda no Governo Temer seria encaminhado a Camara dos Deputados o Projeto de Lei
9.163/2017 para instituir a “politica de governanca da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional”. Essa politica previa, entre outras medidas a criagdo de mais um
instrumento de planejamento do governo federal: a estratégia nacional de desenvolvimento
econdmico e social, estabelecendo principios, diretrizes e mecanismos para a governanga
publica e determinando conteidos minimos para outros instrumentos de planejamento, como
os planos nacionais. Até o presente momento, o PL nédo foi votado pela Camara. Associada a
proposicdo da nova lei, 0 Governo Temer langou o que seria a primeira estratégia nacional de
desenvolvimento econdmico e social para o periodo entre 2020-2031 (Endes). Ela apresentava
como diretriz principal: “Elevar a renda e a qualidade de vida da populagdo brasileira, com

reducdo das desigualdades sociais e regionais” (MPOG, s.i., p. 23).

6.5.2. Politicas Industriais

O Plano Brasil Maior (langado em 2011 com o subtitulo: inovar para competir; competir
para crescer) era o documento de referéncia da politica industrial, tecnolégica, de servicos e de
comércio exterior para o periodo do primeiro mandato de Dilma. A preocupacdo com a
competitividade no mercado interno e externo e a defasagem tecnoldgica norteava as agdes do
Plano, que se dividia em dimens&o estruturante, dimensao sistémica e organizagéo setorial.

O governo federal descrevia o que seria um legado de melhor articulagdo com o setor
produtivo e “institucional”, além dos avangos na construgdo e avaliagao de politicas e sugeria
um aperfeicoamento no sentido de aproveitar as vantagens comparativas do pais e integrar o
esforco inovativo ao de exportagéo e internacionalizacdo de empresas. Sendo assim, desenhava
as seguintes orientagdes estratégicas: “Promover a inovagéo e o desenvolvimento tecnoldgico;

Criar e fortalecer competéncias criticas da economia nacional, Aumentar o adensamento
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produtivo e tecnoldgico das cadeias de valor; Ampliar mercados interno e externo das empresas
brasileiras; Garantir um crescimento socialmente inclusivo e ambientalmente sustentavel”
(BRASIL, 2015b, p. 9).

A dimensdo estruturante determinava um conjunto de 5 diretrizes setoriais, que
deveriam orientar a construgdo dos programas a serem elaborado com a colaboragdo do setor
privado e da sociedade civil (BRASIL, 2015b). A primeira diretriz se voltava ao
“fortalecimento das cadeias produtivas”, para enfrentar a forte concorréncia dos produtos
importados, incentivando o aumento das ‘“competéncias produtivas, tecnoldgicas,
organizacionais e corporativas das empresas” e a sua integracdo vertical (BRASIL, 2015b, p.
14).

A segunda diretriz se relacionava ao incentivo para grandes empresas (nacionais e
internacionais estabelecidas no Brasil) com potencial para entrar em novos mercados de
tecnologias intermediérias e de fronteira e que ja atuassem como “4ncoras” em cadeias
produtivas (nacionais e internacionais). Além disso, o instrumento do uso do poder de compra
do Estado era mencionado como capaz de induzir novos investimentos em P&D, caracterizados
como contrapartida (BRASIL, s. i.). A diretriz para 0 “desenvolvimento das cadeias de
suprimentos em energia” também se apoiava no papel de grandes empresas - nos setores de
petroleo e gas, energia hidroelétrica e biocombustiveis — e tinha como objetivo a expanséo de
sua influéncia através de “inovacdes organizacionais e diversificagcdes corporativas” (BRASIL,
S. i., p. 16). Da mesma forma, a diretriz de “Diversificagdo das Exportagdes (mercados e
produtos) e Internacionalizagdo Corporativa” também se referia as grandes empresas,
incentivando a produgdo de produtos mais intensivos em tecnologia e com maior valor
agregado, indicando que deveria ser aumentado o esfor¢o de internacionalizacdo de empresas -
com a compra de ativos produtivos em outros paises e a atracdo de centros de P&D das empresas
multinacionais (BRASIL, s. i.).

A JUltima diretriz da dimensdo estruturante do Plano Brasil Maior se referia a
“Consolidagcdao de Competéncias na Economia do Conhecimento Natural”, fazendo alusao ao
potencial da ampliacdo do conhecimento para a exploragdo dos recursos naturais e da
biodiversidade.

A dimensdo sistémica se dividia em oito temas ligados aos objetivos de alcancar uma
isonomia para as empresas brasileiras, decorrentes de uma eficiéncia sistémica (custos e
produtividade) a ser alcangada, e a consolidacdo do SNI “pela evolucdo de competéncias
cientificas e tecnoldgicas da fronteira de conhecimentos em dire¢cdo a matriz tecnologica

mundial” (BRASIL, s. i., p. 18). Entre eles, se encontrava o tema da Inovacao, que envolvia a
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preocupacdo com a diversificagdo das atividades das grandes empresas e a criagdo de novas
empresas em &reas tecnologicas emergentes e relacionadas com e geracdo de conhecimento.

Quanto ao Estado mais especificamente, se mencionava a necessidade de articulacéo
das politicas industriais e de CT&I e de aprimoramento e aplicacdo dos instrumentos ja
existentes para o fomento a inovacao. A formacéao de pessoal qualificado (cujo tema especifico
se focava especial em 3 programas: o Pronatec, o Plano Nacional Pro-Engenharia e o Programa
Ciéncia sem Fronteiras) e a producdo mais limpa também apareciam como preocupacdes do
governo federal (BRASIL, s. i.).

Os Blocos Setoriais foram selecionados “em fun¢do de suas especificidades técnicas e
da sua capacidade de transformacdo da estrutura industrial ¢ de servigos especializados”
(BRASIL, s. i., p. 26). O Plano Brasil Maior mantinha a “abordagem setorial [dos planos
anteriores], com foco em acdes como a desoneracéo fiscal, a constituicdo de regimes tributarios
especiais e programas setoriais de grande envergadura” (BRASIL, 2015, p. 169).

O Plano Brasil Maior trazia ainda uma classificagéo de empresas para orientar o desenho
de seus programas e acdes. Essa classificacdo incluia critérios relacionados a capacitacao
tecnoldgica e a orientacdo ao mercado externo, dividindo as empresas em: empresas lideres
(inovam e exportam), empresas seguidoras (exportam, mas em condi¢es de igualdade),
empresas emergentes (PMEs que ndo exportam, mas inovam ou tem P&D) e empresas em
desenvolvimento (ndo inovam e ndo tem P&D, voltadas para 0 mercado interno).

Ja no Governo Temer, em 2018, foi lancado o Programa Brasil Mais Produtivo
“destinado a elevar os niveis de produtividade e de eficiéncia na industria brasileira por meio
de acdes de extensionismo industrial” (BRASIL, 2018, art. 1°). Essas agdes de extens&o
incluiriam o desenvolvimento e aplicacdo de ferramentas e solu¢des tecnoldgicas e a promogéo
de uma cultura de aperfeicoamento continuo, por meio “da prestacdo de servicos, da indicagao
de melhorias gerenciais e de técnicas de aperfeicoamento continuo da gestdo dos processos
fabris” (BRASIL, 2018, art. 2°).

6.5.3. Politicas de CT&I

A Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI) 2012-2015 era a
politica de CT&I do Governo Dilma, que dava continuidade ao PACTI. Na apresentacdo do
documento, o Ministro de CT&I fazia consideragdes sobre o grande esforgo que precisava ser
feito para que o pais pudesse acompanhar o ritmo das mudancas tecnoldgicas no mundo e a

relacdo entre inovacdo e prosperidade. Mencionava também o risco de o pais se manter
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confortavel na posicdo de produtor exportador de commodities (especializacdo primario-
exportadora), diante do momento que atravessava, tornando-se também cada vez mais um
importador de manufaturas (MCT]I, 2011).

Por outro lado, o Ministro também acreditava que essa era uma oportunidade de
promover agregacdo de valor nos produtos primarios e de investir os recursos gerados pela
exportagdo destes agregacao de valor a producgdo primadria e “no fortalecimento, integragdo e
diversificacdo da sua capacidade industrial, na elevacdo da produtividade sisttmica da
economia, na revolucdo do seu sistema educacional e na construcdo das bases cientificas e
tecnologicas” (MCTI, 2011, p. 10). Destacava ainda a inclusdo da Inovacdo ao nome do
Ministério, que passava a se chamar Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCT]I), ao
qual atribuia o papel de impulsionar a nova economia brasileira, uma economia do
conhecimento — verde, criativa e com inclusdo social — através do apoio a setores portadores de
futuro (MCTI, 2011).

A ENCTI 2012-2015 apontava, entdo as diretrizes para a consolidacdo do SNI, com
maior articulacdo entre governos e entre o setor pablico e o privado. Nesse sentido, citava a
MEI (vinculada a CNI) como uma iniciativa do empresariado nacional que demonstrava a
disposicdo para melhorar essa articulacdo. O documento indicava também que a importancia
da CT&I para a economia brasileira se refletia inclusive na inclusdo da diretriz “transformar o
Brasil em poténcia cientifica, tecnologica e inovadora” entre as diretrizes centrais do Governo
Dilma (MCTI, 2011).

E interessante notar ainda que havia uma secdo dedicada as tendéncias internacionais
em politicas de CT&lI, na qual se declarava que apesar de aparentemente semelhantes havia
diferencas de foco nas politicas dos paises de acordo com a sua posi¢cdo em termos de avango
tecnoldgico. Enquanto nos paises mais avangados se investiria mais “em ciéncia basica, na
pesquisa publica e na formacdo de recursos humanos para reforcar a base para inovacgoes
futuras”, nos demais paises, se daria “€nfase ao desenvolvimento de capacidade institucional
para dirigir ou gerenciar as politicas governamentais, para reforcar os lacos entre a universidade
e a industria, e melhorar a qualidade do ensino superior e da pesquisa nacional”, buscando
“desenvolver ou aperfeicoar seus sistemas nacionais de pesquisa e inovagdo integrando suas
estratégias de C,T&I as estratégias de desenvolvimento nacional” (MCTI, 2011, p. 31).

Além disso, argumentava-se que, em paises como o Brasil, as questdes relacionadas a
inclusdo social e reducdo da pobreza também mereceriam destaques nas politicas de CT&lI. E,

ainda na secdo sobre tendéncias, a ENCTI se apresentava como orientada pelas grandes



161

questdes internacionais, mas ao mesmo tempo ciente de que deveria buscar “um caminho
proprio que leve a solugdes tecnoldgicas singulares” (MCTI, 2011, p. 32).

Alguns desafios eram apontados como de responsabilidade da ENCTI 2012-2015. O
primeiro deles era a “redugdo da defasagem cientifica e tecnoldgica que ainda separa o Brasil
das nag¢des mais desenvolvidas”, cuja superacdo dependeria do avango do pais da posicdo
intermediéria em que se encontrava, em especial na &area tecnoldgica com o aumento dos
investimentos das empresas em P&D.

O segundo desafio era intitulado “Expansao e consolidagao da lideranca brasileira na
economia do conhecimento da Natureza” e chamava a atengdo para a oportunidade de
exploragdo do potencial dos recursos naturais brasileiros, incluindo a agropecuéria e o petréleo,
aumentando o valor agregado desses produtos, com reflexos na sua cadeia produtiva e com a
diversificacdo de atividades produtivas dos grandes produtores.

O desafio de “ampliagdo das bases para a sustentabilidade ambiental e o
desenvolvimento de uma economia de baixo carbono” apostava no avango da economia verde
como oportunidade para o Brasil, que ja investia em fontes de energia renovaveis.

Ja a “consolidagao do novo padrao de inser¢do internacional do Brasil”, o quarto
desafio, incluia como estratégicas para a soberania trés tipos de autonomia industrial —
energética, alimentar e sanitaria —, assim como as tecnologias para monitoramento do territério,
e tratava ainda das parcerias estratégicas com paises do sul e da importancia da
internacionalizacdo de cientistas e das cooperac@es cientificas internacionais. Nesse sentido,
era dado destaque para o Programa Ciéncia sem Fronteiras, um programa de intercambio para
estudantes nos niveis da graduacdo e da p6s-graduacao e de atracao de estudantes, que concedia
bolsas para estudantes brasileiros e estrangeiros.

O ultimo desafio, o de “superagdo da pobreza ¢ redugdo das desigualdades sociais e
regionais” se dirigia a agendas regionais e desconcentracdo territorial (inclusive com a
interiorizacdo dos programas de pos-graduacdo), ao desenvolvimento de tecnologias assistivas,
relacionadas a incluséo digital, para a melhoria da qualidade de vida da populacéo e do meio
ambiente urbano e, por fim, para a agricultura familiar.

Faziam também parte da ENCTI 2012-2015, os programas prioritarios para os setores
considerados portadores de futuro: TICs — Tecnologias da informagdo e comunicagao;
Farmacos e Complexo Industrial da Salude; Petroleo e Gas; Complexo Industrial da Defesa;
Aeroespacial; Nuclear; Fronteiras para a inovacgdo; Biotecnologia; Nanotecnologia; Fomento

da economia verde; Energia renovavel; Biodiversidade; Mudangas climéticas; Oceanos e zonas
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costeiras; C,T&I para o Desenvolvimento Social; Popularizagdo da CT&I e melhoria do ensino
de ciéncias; Inclusdo produtiva e social; Tecnologias para cidades sustentaveis.

E importante destacar a consolidagdo da participacdo da MEI na formulac&o de politicas
no Governo Dilma. A ENCTI 2012-2015 a incluiu entre os atores que faziam parte da sua
articulacdo, representando o setor empresarial.

Apesar de as consideragdes sobre a necessidade de articular as politicas industriais e de
CT&I e da centralidade das empresas no processo de inovacéo ndo serem novas nos documentos
de politicas publicas, apenas em 2013, foi lancado um programa que, de fato, pretendia
mudangas significativas no modelo de estimulo a inovagdo nas empresas. O Plano Inova
Empresa (PIE) tinha a intencéo de, além das j& comumente consideradas diretrizes de promover
0 aumento dos investimentos privados em P&D, aumentar a interacdo entre ICTs e empresas e
definir areas estratégicas, ampliar 0 apoio a projetos que envolvessem maior risco tecnolégico
(MCTI, 2013).

Sendo assim, o PIE incluia na sua concepgdo 6 pilares: “1) Elevacdo de P&D nas
empresas; 2) Incentivo a projetos de maior risco tecnolégico; 3) Integracdo dos instrumentos
de financiamento como crédito, subvencdo econdmica, projetos cooperativos empresa-
universidade, recursos ndo reembolsaveis para centros de pesquisa e universidades e
investimento em participacao (start-ups, venture capital); 4) Intensificacdo do uso do poder de
compra do Estado; 5) Descentralizacdo do crédito e da subvencao econdmica mediante repasses
para bancos, agéncias e fundacdes regionais e estaduais de fomento a pesquisa para melhor
alcancar micro e pequenas empresas; 6) Redugdo de prazos e simplificacdo administrativa.”
(FINEP, 2020b).

O PIE se apresentava como uma ampliacdo das experiéncias do Plano BNDES-Finep
de Apoio a Inovacdo dos Setores Sucroenergético e Sucroquimico (PAISS) e do Inova-Petro,
que representavam uma atuacdo verdadeiramente conjunta da agéncia e do banco e também da
combinacdo de instrumentos de financiamento (CORDER; BUAINAIN; LIMA JUNIOR,
2016). O Plano anunciava um aporte de recursos significativos para a inovagdo, uma real
integracdo de acOes e instrumentos e se organizava em acoes transversais - P&D, Inovagédo
Incremental, Engenharia de Produto e Processo; Descentralizacdo para MPE; e Infraestrutura
para Inovacao — e acOes estratégicas - Cadeia Agropecuaria; Energia; Petrdleo e gas; Complexo
da satde, Complexo aeroespacial e Defesa; Tecnologias da Informacdo e Comunicacéo; e
Sustentabilidade socioambiental (MCT]I, 2013).

A Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii) criada, no escopo

do PIE, foi também um marco importante na Politica de CT&I. Anunciada como uma “Embrapa
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da industria”, foi inspirada no modelo alemao dos Institutos Fraunhofer, tendo como objetivo
ampliar a aproximagdo de ICTs e empresas e, ainda, provocar um aumento no investimento
privado em PD&I. As discussdes para a efetiva criagdo da Embrapii foram realizadas por um
Grupo de Trabalho do MCTI, no qual a CNI, em especial, a MEI ocupou papel de destaque.
Em 2013, a Embrapii, constituida como uma Organizacdo Social (OS), assinou contrato de
gestdo com o MCTI, tendo ficado determinado que suas atividades seriam financiadas pelo
MCTI e pelo MEC.

O modelo de atuacdo da Embrapii - criado a partir da avaliacdo positiva dos resultados
de um projeto-piloto — foi concebido para ser diferente de iniciativas anteriores. Em resumo, a
Embrapii credencia ICTs publicas e privadas para que atuem em projetos conjuntos com
empresas € - com a aprovacdo de planos de acdo apresentados pelas ICTs e dos projetos
negociados por elas com as empresas - repassa 0S recursos Necessarios para a sua execucao.
Isto &, por ser uma OS, a Embrapii pode liberar recursos (de origem publica) para ICTs e
empresas com mais agilidade do que nos processos tradicionais envolvendo entes publicos.

Além disso, a Embrapii — devendo ser pautada por uma légica mais compativel com as
exigéncias da iniciativa privada e do mercado do que pelo modus operandi do setor publico -
foi arquitetada para alterar comportamentos de ICTs e empresas. As ICTs devem trabalhar
segundo um plano de acdo definido (o que ndo é comum na area académica e de pesquisa, de
forma geral) e sdo responsaveis por atividades de prospeccdo de novos contratos com as
empresas. Devem, portanto, assumir um papel mais ativo e ter objetivos e metas mais concretas
nas suas parcerias do que costumavam ter, a0 menos quando se trata de ICTs publicas.

Quanto as empresas, o fato de que a Embrapii exige que os planos de acdo das ICTs
credenciadas respeitem o0s limites de investimento de 1/3 de recursos da Embrapii
(financiamento ndo reembolsavel), 1/3 das ICTs (financeiros ou ndo) e 1/3 das empresas
(necessariamente financeiros), no computo do conjunto de projetos realizados pelas ICTs,
atenderia também o objetivo de alavancar investimentos privados em PD&I. Ademais, ndo ha
exigéncia de valor minimo para os projetos e empresas de todos os portes podem estabelecer
contratos com as ICTs credenciadas sem a necessidade de publica¢fes de editais especificos
(fluxo continuo). Outra caracteristica importante € que a Embrapii ndo concederia
financiamentos para servigos tecnoldgicos, investindo recursos apenas em projetos
relacionados a fase pré-competitiva da inovacao (que envolve testes de conceito, transposigdes
de escala e protdtipos) (EMBRAPII, 2020).

Outro programa inovador, langado pelo Decreto 8.269, no ano de 2014, era o Programa

Nacional de Plataformas de Conhecimento (PNPC). O PNPC tinha como objetivo regular as
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encomendas tecnoldgicas a serem feitas pelo Estado (instrumento de fomento a partir da
demanda) e estimular parcerias entre ICTs e empresas, considerando como como Plataforma
“o consorcio ou a entidade privada sem fins lucrativos que reina agentes publicos e privados
que atuem em conjunto para obter resultados concretos para a solucdo de problema técnico
especifico ou obtencdo de produto ou processo inovador de elevado risco tecnoldgico, com
metas e prazos definidos” (BRASIL, 2004b, art. 2°). Ainda de acordo com a norma, a
Plataforma deveria ser composta por no minimo uma equipe de pesquisadores (com capacidade
cientifica reconhecida), uma ICT (com laboratorio ja existente ou em vias de construcdo) e uma
empresa sediada e administrada no pais

Entretanto, apesar dessas ambicdes, no caso do PIE, o que se observaria seria a redugéo
do valor previsto a ser concedido a titulo ndo reembolsavel e uma concentracdo maior de
recursos oferecidos como crédito (CORDER; BUAINAIN; LIMA JUNIOR, 2016), retirando o
que seria, de fato, boa parte das caracteristicas inovadoras do plano (isto é, a articulacdo de
diferentes instrumentos de fomento). As redugdes dos gastos previstos em decorréncia da crise
e do ajuste fiscal concebido para estancar o déficit, durante o segundo mandato de Dilma, teriam
como alvo até mesmo instrumentos ja tradicionais de fomento a inovacdo como os beneficios
fiscais concedidos através da Lei do Bem, sendo alguns deles objetos de suspensdo pela Medida
Provisoria de 694/15 (cuja producdo de efeitos duraria apenas 0s primeiros 3 meses do ano de
2016, em virtude da sua ndo conversdo em lei). O PNPC néo teria melhor destino e sequer
chegou a sair do papel (RAUEN, 2015).

Ainda durante o segundo mandato de Dilma, algumas iniciativas de mudanca no marco
legal sdo merecedoras de destaque. A primeira foi a promulgacdo da Lei de acesso ao
Patriménio Genético e Conhecimento Tradicional (lei 13.123/2015), que pretendia resolver as
dificuldades impostas pela legislacdo anterior, de carater precario e que afetava especialmente
as industrias associadas a biotecnologia (uma medida proviséria de 2001, que causava grande
inseguranca juridica).

Outro marco importante foi a Emenda Constitucional 85 (EC 85/2015) também do ano
de 2015, que alterava o capitulo sobre Ciéncia e Tecnologia na CF/88 para fazer incluir a
inovacgdo no capitulo sobre C&T e a obrigacdo para o Estado de estimular a articulagdo dos
setores publicos e privados e a inovagado nas empresas, entre outras modificaces. Ademais, fez
acrescentar na CF/88 também o SNCTI, com a determinacéo de que fosse elaborada lei federal
COm suas normas gerais.

Contudo, a norma legal com mais efeitos a produzir no SNI, promulgada nesse periodo,

foi alei 13.243 de 2016, que ficou conhecida como o “novo marco legal da inovagao”. Discutido
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a partir de uma proposta de Codigo Nacional de C&T, 0 novo marco buscava resolver o0s
problemas identificados, ao longo dos anos, na aplicacdo da Lei de Inovacgdo, em especial na
operacionalizacdo das relacGes de interacdo entre ICTs e empresas, mas também modificava
diversos outros dispositivos legais, como as leis de licitagdes, contratacdo temporaria pelo
Estado, fundages de apoio a ICTs e de importacdes de bens para a pesquisa.

Posteriormente, uma nova ENCTI seria elaborada durante a vigéncia do segundo
mandato de Dilma, mas publicada ja sob o Governo Temer. Ela se dividia em contexto e
avancos das politicas que a antecederam e as proposic¢des para 0 novo periodo, incluindo um
quadro de indicadores a serem utilizados para 0 monitoramento e avaliagédo das agoes.

Sobre 0 SNCTI, é interessante notar que a analise feita pelo governo federal comecava
com a constatacdo de que a “evolucdo” dos sistemas de outros paises dependia da integragdo
das politicas e das estratégias empresariais e que sua consolidacdo exigia crescentes esforcos
dos gestores (MCTIC, 2016). As competéncias do SNCTI, a serem identificadas pelas politicas,
eram entendidas como “capacidades dos atores em promover o desenvolvimento cientifico e
tecnologico mediante institucionalidades e infraestruturas especificos”, sendo as primeiras
consideradas como “instrumentos e fontes de financiamento disponiveis™ a as ultimas divididas
em “laboratoriais em sentido amplo e aquelas relacionadas com os recursos humanos” (MCTIC,
2016, p. 13). A partir dai, 0 documento descrevia aqueles que considerava os principais atores
do SNCTI e as “institucionalidades’ e infraestrutura ja disponiveis.

Com relacdo aos avancos, a ENCTI 2016-2019 considerava que eles haviam sido
significativos e apontava os destaques em termos de programas e planos postos em pratica. No
caso das politicas para empresas, ressaltava as novidades constantes do PIE, a criacdo da
Embrapii e do Sibratec, as acdes do PNI e da politica para consolidacdo dos Nucleos de
Inovacdo Tecnologiadas ICTs (NITs), e dois programas de acGes de descentralizacdo do crédito
e da subvencdo da Finep (Inovacred e Tecnova), entre outras. Eram exaltados ainda, no
documento, as mudancas na legislacéo, incluindo-se a EC 85/2015, o novo marco legal para a
inovacéo e a biodiversidade (a lei de acesso ao patrimonio genético e conhecimento tradicional).

Apo0s a exposicdo do que seriam as tendéncias mundiais em politicas para CT&l, o
documento apresentava os seguintes desafios para a CT&l brasileira: posicionar o Brasil entre
0s paises mais desenvolvidos em CT&lI; aprimorar as condic¢des institucionais para elevar a
produtividade a partir da inovagéo (entendidas como as condic¢des de integracdo entre quem
pode fornecer a invengdo e quem pode inseri-la na atividade produtiva) ; reduzir assimetrias

regionais na producdo e no acesso a CT&lI; desenvolver solu¢bes inovadoras para incluséo
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produtiva e social; fortalecer as bases para a promog¢do do desenvolvimento sustentavel
(MCTIC, 2016, p. 65).

Para enfrentar esses desafios, a ENCTI 2016-2019 definia, entdo, seu eixo estruturante
e temas estratégicos. O eixo estruturante era o da “expansao, consolidagdo ¢ integragdo do
Sistema Nacional de CT&I”, que se apoiava sobre 5 pilares fundamentais para os quais eram
indicadas acOes prioritarias. Considerava-se que, nas Ultimas décadas, o SNCTI tinha se
expandido - com conquistas na area cientifica e no financiamento -, mas que, na ltima década,
a capacidade de financiamento publica e privada tinha diminuido - assim como o ritmo de
expansdo do SNCTI — enquanto as necessidades da sociedade continuavam precisando da sua
expansdo (MCTIC, 2016).

Os cinco pilares fundamentais incluiam: promocdo da pesquisa cientifica basica e
tecnoldgica, incluindo o incentivo a interacdo ICTs-empresas e a comercializa¢do de pesquisa
publica; modernizacdo e ampliacdo da infraestrutura de CT&I, com o fortalecimento de
inciativas relacionadas a estruturas multiusuarios e de programas de apoio, além da conclusdo
de projetos especificos; ampliacdo do financiamento para o desenvolvimento da CT&l,
incluindo a necessidade de recuperacdo dos recursos do FNDCT (esvaziado na ultima década),
do fortalecimento do Plano Inova Empresa, de que fosse feito o uso do poder de compra do
Estado; formacdo, atracdo e fixagdo de recursos humanos, prevendo agdes de fortalecimento
para programas ja existentes, relacionadas a formacdo de engenheiros, de atracdo de
pesquisadores estrangeiros e de “redistribuicdo” de pesquisadores no territorio brasileiro; a
promocdo da inovacdo tecnoldgica nas empresas, contando com agfes para: estimular a
protecdo da propriedade intelectual e transferéncia de tecnologia, ampliar a interagcdo ICTs-
empresas, atrair centros de P&D globais, incentivar fundos de capital empreendedor, o
empreendedorismo de base tecnoldgica e a criacdo e fortalecimento de ambientes voltados a
inovacdo e ao empreendedorismo, e fortalecer a oferta de servigos tecnoldgicos e estimular a
extensdo (MCTIC, 2016).

Os temas estrategicos selecionados foram: aeroespacial e defesa; agua; alimentos;
biomas e bioeconomia, ciéncias e tecnologias sociais; clima; economia e sociedade digital,
energia; minerais estratégicos; nuclear; satde; e tecnologias convergentes e habilitadoras.

No ultimo més do mandato de Temer, foi lancado também o Plano de Agéo para a
Promocdo da Inovacdo Tecnoldgica, com validade prevista até 2022. O Plano pretendia
enfrentar antigos desafios - aumentar o gasto das empresas em PD&I, o contingente de
pesquisadores por elas empregados, 0 nimero de empresas inovadoras e a interagdo ICTs-

empresas -, determinando metas e a¢des dentro de quatro linhas de acéo voltadas principalmente
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para avaliacdo, revisdo, aperfeicoamento e implementacdo de iniciativas ja existentes. Essa
linhas eram relacionadas a revisdo e implementacdo do marco legal da ciéncia, tecnologia e
inovacéo, ao apoio aos ambientes de inovacgédo e ao empreendedorismo (incluindo a criagéo de
metodologias de avaliacdo e algumas novas medidas de apoio), a ampliacdo do uso dos
mecanismos de incentivo a inovacgao e ao apoio aos servicos tecnoldgicos e a gestdo da inovagédo
(com acdBes para o Sibratec e o Servico Brasileiro de Respostas Técnicas, entre outras).

Por fim, a modificacdo do proprio Ministério, quando Michel Temer assumiu a
Presidéncia, também precisa ser destacada. Ao compor 0 novo Ministério, Temer decidiu que
0 MCTI deveria agregar a &rea de Comunicacdes, passando a se chamar Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC).

6.6. GOVERNO BOLSONARO (2019 - ATUAL)

Jair Messias Bolsonaro, a época do Partido Social Liberal (PSL) —um partido de direita
e de pequena expressao -, foi eleito em 2018, apds a disputa no segundo turno com o candidato
do PT, Fernando Haddad. Apresentando-se como um candidato diferente dos politicos e
partidos tradicionais, Bolsonaro - que havia sido deputado estadual por 2 anos e deputado
federal por 28 anos pelo Estado do Rio de Janeiro - acabou alavancando também a candidatura
de governadores e de membros do legislativo, fazendo do PSL um partido de grande expresséo.
Mais tarde, durante seu mandato, viria se desligar do partido e a permanecer sem vinculagdo a
nenhum partido.

A eleicdo de Bolsonaro teve como fator importante o crescimento da rejei¢do ao PT, em
virtude dos desgastes sofridos nos ultimos mandatos, o impeachment de Dilma e diversas
dendncias e condenacdes pela Justica por corrupcdo de membros do partido (inclusive do ex-
presidente Lula). O candidato vencedor fazia questdo de explorar essa rejeicdo e se declarar
como 0 oposto de seus principais oponentes.

Em sua proposta de governo, Bolsonaro mencionava como valores fundamentais o
respeito & Constituicdo, a liberdade, a propriedade privada, a familia e a fraternidade. Indicava
0 liberalismo, com a redugdo do Estado (atacando o que seriam gastos excessivos e
ineficientes), como caminho a ser seguido para a retomada do crescimento econdmico e
mencionava como desafios a melhoria da seguranca publica e o combate a corrupgéo. Contudo,
deixava claro que pretendia criar um programa de renda minima, de forma a manter ou aumentar
o valor oferecido através do Bolsa-Familia (implementado nos governos anteriores). Sobre a

Inovacdo, Ciéncia e Tecnologia, argumentava que as universidades deveriam se voltar para o
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ensino do empreendedorismo e que “pesquisa mais aprofundada segue um caminho natural”,
no qual os melhores continuariam sua formacgdo, na po6s-graduacdo, e desenvolveriam suas
pesquisas em proximidade com as firmas (BOLSONARO, 2018, s.p.).

Tendo em vista, a atualidade do periodo, essa secao se focara nas politicas propostas no
ano de 2019, de forma a caracterizar 0 que seriam as pretensdes, a0 menos iniciais, deste
Governo. Contudo, é preciso explicitar que a pandemia pelo novo coronavirus (0 SARS-CoV-
2 causador da COVID-19), que atingiu o pais em 2020, alterou significativamente as condi¢6es

a partir das quais essas politicas foram elaboradas e, a principio, deveriam ser implementadas.

6.6.1. Estratégias de desenvolvimento

Apesar de se relacionar ao periodo de 2020-2023, considerou-se que a proposta do novo
PPA reflete 0 que seria a nova estratégia de desenvolvimento socioeconémico elaborada pelo
Governo Bolsonaro. Apresentado de forma mais sucinta do que os PPAs anteriores, o titulo do
PPA 2020-2023 é Planejar, Priorizar, Alcancar.

Inicialmente, a Mensagem Presidencial analisa dados do cenario macroeconémico
chamando atencdo para o fato de que a situagdo atual seria reflexo da mé alocacao dos gastos e
do desequilibrio fiscal dos governos anteriores. Acrescenta que, mesmo com as medidas
tomadas nos ultimos anos (no Governo Temer), a economia ainda ndo havia se recuperado,
apesar de ter havido alguma melhora em 2018. Em relacdo as atividades econémicas, atribui a
performance abaixo do esperado nos ultimos anos a condi¢fes climaticas desfavoraveis, no
caso da agropecuaria, e ao impacto do rompimento da barragem de Brumadinho (em Minas
Gerais) e a situacdo econémica da Argentina, no caso da industria extrativa e de transformacéo
(BRASIL, 2019). Constata-se, assim, que a dependéncia da economia brasileira dos recursos
naturais e de parceiros comerciais em situacdo semelhante ao Brasil permanece.

Desta forma, para enfrentar os desafios que se impunham, o governo entende que que
as acdes devem ser tomadas a partir de 3 diretrizes: “(i) garantir a estabilidade macroeconémica;
(if) promover uma alocagdo mais eficiente dos recursos de producdo e do uso de recursos
publicos; (iii) melhoria do ambiente de negdcios e promocdo da concorréncia € inovagao”
(BRASIL, 2019, p. 12). Entre as medidas propostas estéo a reforma tributaria, a concesséo de
servigos publicos e privatizacdo de empresas estatais, aumento da liberalizacdo comercial,
reducdo e racionalizacdo de subsidios e uma reforma administrativa (BRASIL, 2019).

Como forma de atingir o crescimento econémico, 0 mesmo documento propde que

devem ser priorizados o equilibrio nas contas publicas, mas com a manutengdo dos programas
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sociais mais relevantes. Quanto as atividades econdmicas especificamente, o Estado deveria se
concentrar no estabelecimento de um ambiente adequado, incluindo o incentivo a investimentos
em infraestrutura ¢ inovagdo ¢ a “reducdo da taxa de juros de longo prazo da economia e do
custo do capital e do investimento” (BRASIL, 2019, p. 13).

O documento também menciona explicitamente que o periodo seria de restrigdes (com
previsdo de um resultado primario negativo do governo central nos primeiros trés anos), mas,
por outro lado, o novo regime fiscal do “teto dos gastos” combinado as medidas tomadas pelo
atual governo seriam um estimulo a ado¢do de um novo padrdo de eficiéncia nos gastos
governamentais. A expressao “realismo fiscal” ¢ utilizada com frequéncia nesse sentido. Mais
uma vez, ao longo desses 35 anos, um fundamento importante para a mudanga do modelo
econémico liberal parece ser a incapacidade da manutencdo do padrdo anterior de gastos do
Estado.

E proposto também um novo modelo para o PPA, com o objetivo de torna-lo mais
simples e de lhe atribuir um carater mais estratégico. Dessa forma, a cada programa é atribuido
apenas um objetivo e uma meta. Optou-se, ainda, por basear a elaboracdo da proposta do PPA
em 5 eixos (BRASIL, 2019).

O primeiro deles, o Eixo Institucional, se dirige principalmente as ac¢fes voltadas ao
ganho de eficiéncia e modernizacdo do Estado, a seguranca juridica (considerada um incentivo
ao investimento privado na infraestrutura) e também relacionadas a Justica e a Seguranca
Publica. O Eixo Social inclui programas para a educacdo — incluindo a educacdo profissional e
superior consideradas carentes de uma organizagdo mais direcionada a atender as “necessidades
da sociedade e do setor produtivo” -, a salde — abrangendo o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico na érea -, e programas sociais e voltados para a familia (BRASIL, 2019, p.34). Por
sua vez, a integracdo entre 0s programas para 0 meio ambiente e a agropecudria sdo o
fundamento do Eixo Ambiental, com forte orientacdo para o aumento de produtividade,
mencionando a inovag&o e a sustentabilidade como formas de garantia de segurancga alimentar
e de acesso ao mercado externo. O incentivo ao investimento privado em infraestrutura é objeto
do Eixo de Infraestrutura. O Eixo Econdmico, ao qual se destina a maior parte dos recursos
previstos na proposta de PPA engloba, entre uma grande variedade de temas, programas para a
construcdo do novo modelo de Estado (menor e garantidor de um ambiente favoravel aos
negocios), que estimula a competitividade e produtividade das firmas através da abertura do
mercado e da simplificacdo administrativa (de forma geral), procurando diminuir sua influéncia

na atividade econdmica e a necessidade de financiamento estatal.
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Os programas previstos como de responsabilidade do MCTIC - com o propésito de fazer
0 Brasil alcangar a fronteira do conhecimento - fazem parte também do Eixo Econdmico. Esses
programas dao destague aos setores de comunicacdes, nuclear e espacial e, ainda as tecnologias
aplicadas, inovacdo e desenvolvimento sustentavel. Seus objetivos deveriam ser alcancados
com a manuten¢do do patamar anterior dos dispéndios publicos em C&T, mas com o0 aumento
do seu impacto (com a priorizacdo e aumento de eficiéncia) e através de instrumentos como
créditos e subsidios tributarios. Como em outros governos, porém, se espera como resultado o
aumento do investimento privado em inovacdo, da competitividade das empresas, da
participacdo das MPMEs e da interacdo entre firmas e ICTs, além da insercdo das firmas
nacionais no mercado internacional e o atendimento as demandas sociais (ME, 2020).

Ja a Estratégia de Defesa ganha destaque na proposta do PPA do Governo Bolsonaro,
com foco principalmente na garantia da soberania e nas relagdes exteriores.

As firmas aparecem principalmente como beneficiadas pelas reformas promovidas pelo
Estado em diregdo ao liberalismo econémico, incluindo a liberalizagcdo comercial, que
estimularia a competitividade e a inovacgdo (atraves do acesso a tecnologias estrangeiras). Mais
uma vez, dentre outras tantas politicas, as firmas deveriam almejar um aumento de
competitividade no mercado externo e “proporcionar produtos melhores e mais baratos aos
consumidores brasileiros” (BRASIL, 2019, p.13).

6.6.2. Politicas Industriais

N&o houve publicacdo de politica industrial explicita abrangente durante esse periodo.
Quanto as medidas implicitas se observa principalmente a pretensdo de liberalizacdo comercial
como medida de incentivo a produtividade e competitividade da industria. Apesar disso, 0
Governo Bolsonaro prorrogou medidas antidumping e criou outras novas, estabelecendo,
portanto, mecanismos de protecdo a determinados setores da industria nacional (s&o exemplos
de produtos alvo dessas medidas o aco, laminados, tubos de aco carbono e ventiladores de mesa,
como indicados nas Portarias SECINT 494, 4.434, 543, 474 todas de 2019).
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6.6.3. Politicas de CT&I

A principal iniciativa para a inovacdo do Governo Bolsonaro foi uma proposta, no ano
de 2019, submetida & consulta publica pelo ainda MCTIC*® (que ficou aberta até 20 de janeiro
de 2020). Chamada de Politica Nacional de Inovacédo: transformando o futuro do Brasil, a
proposta tem como objetivo “orientar o planejamento das iniciativas de Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovacdo (PD&I) no pais, com vistas a produzir os efeitos desejados no
desenvolvimento econémico e social, fomentando o conhecimento e transformando-o em
riqueza, a fim de melhorar a qualidade de vida dos cidad&os brasileiros” (MCTIC, 2020, s.p.).
A intencdo do governo € fazer do Brasil um dos “20 paises mais inovadores do mundo até 2030”
(MCTIC, 2020, s.p.) e tem como argumento a importancia do Estado na criacdo de um ambiente
favoravel a PD&I — por meio da minimizacdo de riscos -, e na transformacao da sociedade,
modificando as politicas publicas conforme as necessidades desta. A proposta explicitava o
imperativo de integragdo do Brasil em “cadeias globais de produgédo ¢ de prestagdo de servigo”
em oposicdo a uma busca por autossuficiéncia (MCTIC, 2020, s.p.). Diante das condi¢des atuais
dos atores do SNI brasileiro, isso deveria ser feito gradativamente, de acordo com o nivel de
maturidade em que cada um deles se encontrasse.

De acordo com a proposta (MCTIC, 2020), entre os desafios a serem ultrapassados
encontravam-se: gerar uma base de conhecimento que permitisse 0 aumento do nivel de
inovacdo nas firmas (acostumadas a importacdo e adaptacdo de tecnologias estrangeiros);
problemas de interacdo entre ICTs e firmas e entre firmas, sendo que as ICTs ndo deveriam se
orientar exclusivamente a pesquisa sem interesse nas demandas do mercado; pouco capital
privado disponivel; falta de qualificacdo de profissionais necessaria para a inovacao; falta de
capacidade de transformar conhecimento em inovacdo; inseguranca juridica para investidores
privados.

E interessante notar a preocupag&o com os instrumentos juridicos (que também se fazem
presentes em outras politicas) que, nesse caso, orientam inclusive a definicdo de sistema de
inovacdo utilizada como fundamentacdo teorica da proposta. A definigdo de SNI proposta pelo
jurista Gilberto Bercovi e citada no documento como “termo empregado para avaliar as
condigdes institucionais e juridicas complexas, mas necessarias, para obter inovagido”

(Bercovici, 2012, apud MCTIC, 2020, s.p.) deixa do papel do Estado como de preparacéo de

18 Apesar de ter determinado, incialmente a manutencdo das comunicacdes em seu Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes, ja no ano de 2020, o Governo Bolsonaro desmembrou novamente os
Ministérios. Desta forma, o Ministério tornaria- se voltado exclusivamente a CT&I novamente.
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um ambiente propicio as suas atividades. Por outro lado, ndo deixa clara qual seria a
participacdo das firmas na conformagao do sistema.

A partir de entdo, 0o MCTIC enumera cerca de 50 acOes a serem realizadas, mas sem
nenhum detalhamento, tendo em vista que planejava aguardar a consulta publica para seguir a
elaboracéo da Politica. Essas agdes se orientam de acordo com as diretrizes propostas para a
Politica. Relacionadas a primeira diretriz de estimulo &s bases de conhecimento e de
tecnologia para inovacao, estdo as previsdes para as ja tradicionais agdes das politicas de CT&l
no pais de ampliacdo de investimento privado em P&D e da infraestrutura de pesquisa e de
simplificacdo de procedimentos relacionados as patentes (mas, neste caso, se referem também
a uma nova regulamentacdo da propriedade intelectual). Além delas, sdo propostas acdes que
também remontam a periodos anteriores, como as voltadas para TIB, a conformidade e a
ampliacdo de servicos tecnologicos. Ha previsdo de acGes ainda para a adocdo de tecnologias
digitais nos setores econémicos e transferéncias de tecnologias militares para a area civil.

Para a diretriz relacionada a disseminacdo dacultura de inovacdo e visdo
empreendedora, se planejam acOes voltadas para ICTs e a sua interacdo com as firmas, para
startups e ambientes de inovacdo e o estimulo ao aumento do nimero de firmas inovadoras e
de desenvolvimento de produtos para o mercado externo (MCTIC, 2020, s.p.).

No que diz respeito a diretriz para “assegurar o fomento a inovacao”, a Politica parece
seguir a estratégia de mudanca de posicionamento do Estado da proposta de PPA, com a
manutencdo dos valores dos recursos publicos para a inovacdo, mas com a previsdo de uma
alocacdo eficiente e com o incentivo ao aumento da participacdo do setor privado no
financiamento (incluindo novos modelos de financiamento e exigéncia de mais recursos
privados em projetos cooperativos com ICTs sob coordenacéo das firmas) (MCTIC, 2020, s.p.).

Para “Ampliar a base de talentos para inovagdo”, a Politica se refere em especial a agdes
voltadas para a educacdo, com o estimulo ao empreendedorismo, a revisdo de curriculos, o
direcionamento para as necessidades do setor produtivo e a priorizacdo das areas de Ciéncias

Exatas, Agrarias, Salde, Tecnologia e Engenharias (MCTIC, 2020, s.p.)*°.

19 Em 2020, o (ainda) MCTIC publicou a portaria 1.122/20, definindo as suas prioridades no ambito de projetos
de pesquisa, de desenvolvimento de tecnologias e inovagdes, para o periodo 2020 a 2023. A Portaria indicava
como prioridades o que chamava de tecnologias estratégicas, habilitadoras, de producéo, para o desenvolvimento
sustentavel e para a qualidade de vida. Embora esse documento ndo seja objeto dessa analise, pois publicado ja no
ano de 2020, cumpre salientar que ele deixa de fora das prioridades a ciéncia basica, incluindo-se as ciéncias
humanas e sociais, e ndo foi objeto de discussdo com a comunidade cientifica (como destaca a Manifestacao das
Entidades Cientificas, subscrita pela Academia Brasileira de Ciéncias e pela Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia e disponivel em ABC, 2020).
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A quinta diretriz para o “estimulo do desenvolvimento de mercados para produtos e
servigos inovadores” mencionava a necessidade de simplificagdo de procedimentos
administrativos e tributarios e do estimulo a agregacdo de valor (também recorrentes), além de
estabelecer incentivos atraves de instrumentos de modificacdo da demanda, com encomendas
tecnologicas e facilitacdo de contratacdo de startups pelo Estado, por meio de instrumentos
especificos (MCTIC, 2020, s.p.).

Por fim, eram propostas as a¢des para “aprimoramento e disseminacdo de instrumentos
juridicos para um ambiente inovador” incluindo avalia¢des, dissemina¢do de informacoes e
revisdes periddicas desses instrumentos, além de promover 0 acesso a equipamento publicos ao
setor privado, através de parcerias (MCTIC, 2020, s.p.).

Como proximas discussdes a serem feitas para elaboracdo da Politica, 0 MCTIC se
referia as questdes de monitoramento avaliacdo e governanca e também a escolha de setores
temas estratégicos. Isto é, a elaboracdo da Politica deveria se orientar de forma gradual e com
consultas publicas acerca de suas diversas etapas.

Além dessa proposta, 0 Governo Bolsonaro optou por substituir o antigo PNI pelo novo
Programa Nacional de Apoio aos Ambientes Inovadores, ampliando seu apoio a outros
ambientes além dos parques cientificos e tecnoldgicos, incluindo as cidades inteligentes,
distritos ou areas de inovacdo, polos tecnolégicos e centros de inovagdo (MCTIC, 2019).
Incorporou também na categoria de “mecanismos de geracdo de empreendimentos” as
incubadoras, as aceleradoras de negocios, o0s espacos de coworking e laboratorios abertos de
prototipagem de produtos e processos (MCTIC, 2019).

Ainda no ano de 2019, também foi publicada a Lei 13.969, que estabelece a politica
industrial para os setores de tecnologias da informacgdo e comunicacdo e de semicondutores e
revogava varios pontos da Lei de Informatica (lei 8248/1991) e da Lei do Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Semicondutores (lei 11484/2007). A principal
mudanga no incentivo a PD&I aos setores, € que este deve acontecer através da concessao de
crédito fiscal e ndo da reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados, em decorréncia de
decisdo da Organizagdo Mundial do Comércio contrdria ao praticado anteriormente
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2019).

Apesar de ter sido encaminhado apenas no ano de 2020 (e ainda néo ter sido objeto de
deliberacdo), acredita-se que o Projeto de Lei que pretende instituir o Programa Universidades
e Institutos Empreendedores e Inovadores - Future-se (MEC, 2020) merece ser mencionado
nessa sec¢do, em virtude de sua proposta ter sido apresentada ainda em 2019 e pelo fato deste

fazer parte das expectativas de mudancas no Governo Bolsonaro para a CT&I. Trata-se
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essencialmente de um programa, ao qual universidades e institutos federais de ensino poderéo
aderir voluntariamente, com o proposito de facilitar a obtencdo de recursos privados para o
financiamento de suas atividades, estimular o empreendedorismo e a internacionalizacéo e,
ainda, aumentar a empregabilidade de seus egressos. Como condicdo, as universidades e
institutos devem celebrar contratos de resultados com o Ministério da Educacdo, prevendo o
recebimento de recursos adicionais, de acordo com o alcance desses resultados. Destaca-se que
os Ministros da Educacao, de CTIC e da Economia assinaram a proposta conjuntamente, o que
traduz a importancia dada ao projeto pelo Governo Bolsonaro. Mais uma vez, a restricdo de
recursos publicos é o fundamento para uma proposta na qual se propde a ampliagdo de
investimentos privados (MEC, 2020).
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7. O SISTEMA NACIONAL DE INOVACAO BRASILEIRO

O SNI brasileiro ainda apresenta uma baixa intensidade de fluxos de conhecimento para
a inovacdo, mesmo com tentativas sucessivas de intervencdo dos governos. Observa-se que, ao
longo de décadas (em especial a partir dos anos de 1950), as politicas publicas para o
fortalecimento do sistema técnico-cientifico, no que diz respeito as ICTs, alcancaram algum
sucesso, mas esse fortalecimento ndo se refletiu na participacao delas na atividade econémica.
Enquanto a pesquisa académica alcangava, a partir do fim do século XX, crescente
reconhecimento internacional (com a publicacdo de um nimero cada vez mais expressivo de
artigos em periodicos internacionais), 0 numero de patentes depositadas por brasileiros nos
principais escritdrios de patentes do mundo ndo atingia resultados satisfatorios
(CAVALCANTE, 2009; SOARES, 2018).

Em se tratando das firmas e a sua producdo e aplicacdo de conhecimento técnico-
cientifico, a historia da industrializacdo no Brasil frequentemente é analisada em comparacao
com as trajetorias dos paises do Leste Asiatico. Enquanto nos paises asiaticos a importacdo da
tecnologia se deu de forma concomitante a criacdo de uma capacidade tecnoldgica, no Brasil, a
politica de substituicdo de importacdes (iniciada nos anos de 1930) ndo foi acompanhada por
tal criacdo (BELL; PAVITT, 1993; ZAWISLAK, 1996).

A importacdo de tecnologia estimulada pelo governo brasileiro foi feita sem que
houvesse um esforco global de aprendizado pelas firmas locais. Zawislak (1996) menciona,
com relacdo ao periodo de industrializacdo, as graves deficiéncias na formacdo da mao-de-obra
brasileira e a percep¢do das universidades como apenas relacionadas a elite — refletindo-se na
constituicdo de um SNI, no qual o sistema técnico-cientifico estava afastado do sistema
econémico (ou de producdo, nas palavras do autor). Diante dos argumentos expostos nesta tese,
isso é especialmente importante, uma vez que as firmas deveriam justamente viabilizar a
transformacdo de conhecimento em desenvolvimento, por intermédio da inovagéo,
representando assim a interse¢do entre os sistemas técnico-cientifico e o econémico.

Ainda de acordo com Zawislak (1996), o processo brasileiro de substituicdo de
importagdes, por meio da participacdo de multinacionais e sem a devida construcdo de uma
capacidade tecnologica nacional, deu o tom da politica industrial brasileira por décadas do
século XX. Mesmo a partir dos anos 1980, quando o pais optou por uma politica de substituicdo
de exportacOes e tornou-se exportador de produtos manufaturados, o fez sem aumentar o

investimento em P&D local, seja por falta de necessidade (setores pouco intensivos em
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tecnologia), seja porque esses esforcos eram realizados fora do pais pelas empresas
multinacionais (ZAWISLAK, 1996).

Mesmo com sucessivas politicas pablicas para o incremento da atividade industrial e da
inovacéo, o crescimento nos investimentos em P&D pelas firmas no pais ainda nédo é suficiente
para transpor o gap tecnologico, mesmo em setores onde esse investimento cresceu mais
significativamente, como destacam Silva e Suzigan (2014). Quando se analisam os dados da
Pintec de 2017, se observa que cerca de 78% das empresas que declararam ter implementado
inovacgOes de produto no periodo da pesquisa se referiam a produtos novos apenas para empresa,
mas ja existentes no mercado nacional. A situacdo é ainda pior para as inovagdes de processo,
cujo percentual é de aproximadamente 91% (IBGE, 2020).

A partir da anédlise dos dados da Pintec 2017, conclui-se que se mantém a situacédo
descrita por Silva e Suzigan (2014) de que “a competéncia relacional da industria nacional ¢
muito baixa” (SILVA; SUZIGAN, 2014, p. 290). Tomadas as empresas da industria de extracdo
e transformacdo, apenas cerca de 14,9% das empresas que implementaram inovagdes, no
periodo abrangido pela pesquisa, o fizeram com algum tipo de cooperacdo. E apenas cerca de
25% das empresas que cooperaram com outras organizac@es consideram de importancia alta e
média as interacBes com universidades e institutos (IBGE, 2020). A Pintec 2017 mostra, ainda,
que o financiamento de projetos de P&D em parceria entre firmas e ICTs é um dos instrumentos
de apoio menos utilizados pelas firmas inovadoras (apenas 1,2% delas o utiliza).

Analisando dados da Pintec 2014, De Negri et al. (2016) e Koeller (2017) mostravam
gue houve um aumento no dispéndio com atividades inovativas e na aquisicdo de P&D externo
por parte das firmas brasileiras, no periodo entre as pesquisas. Entretanto, esse crescimento se
mostra marginal e ineficiente para tornar a economia nacional mais competitiva e a aquisi¢éo
de méaquinas e equipamentos era a principal forma de investimento em inovacao das firmas (DE
NEGRI et al., 2016; KOELLER, 2017). A Pintec de 2017 mostra uma situacdo um pouco
diferente na qual a taxa de inovacéo e o dispéndio com atividades inovativas na industria caem
em relagdo a pesquisa anterior, mas 0 gasto com maquinas e equipamentos também. Assim,
embora represente consideraveis cerca de 31% (41% na Pintec 2014) dos gastos totais com
atividades inovativas, eles passam a perder para os gastos com P&D interno, que chegam a
cerca de 38% (aproximadamente 30% na pesquisa anterior). Quanto a utilizagdo dos recursos
publicos para financiamento da inovacdo, nota-se que o percentual de empresas industriais
inovadoras que os utilizavam para a compra de maquinas e equipamentos cai de cerca de 30%,
na Pintec de 2014, para cerca de 14% na Pintec de 2017 (IBGE, 2016; 2020). Com relagéo ao

P&D externo, esse se mantém praticamente no mesmo patamar. Em suma, nos ultimos anos,
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considerando apenas os dados da Pintec, é possivel afirmar que a situacdo geral do SNI
brasileiro, ou seja, 0 estagio da capacidade tecnoldgica, da interagdo universidade-empresa, da
prépria inovacao, assim como anteriormente observada por Zawislak (1996), ndo somente néo
apresentou alteracdo positiva, como em muitos casos demonstrou um retrocesso.

Portanto, apesar da adocao de politicas publicas para fomentar a relagdo entre o sistema
técnico-cientifico e o sistema econdmico - inclusive através de financiamento para atividades
conjuntas - essa relagdo nao acontece nos patamares desejados. Como mostram 0S expressivos
resultados da pesquisa cientifica brasileira - em termos de publicacbes - e das pesquisas de
inovacdo, a ndo consolidacdo desse relacionamento ndo se deve, porém, a incapacidade das
ICTs de produzir conhecimento, mas ao fato de que o SNI brasileiro se conforma a partir da
pouca demanda das firmas pela aplicacdo de conhecimento novo nas suas atividades. A
inovagao se caracteriza, para elas, em boa parte, por “maneiras novas” (apenas para a empresa)
de fazer as mesmas coisas ou, ainda, fazer coisas novas para as empresas, mas que ja existem
no mercado nacional.

Permanece, por conseguinte, a configuracdo de um ambiente no qual as firmas tém
pouco envolvimento na constituicdo dos fluxos de conhecimentos para a inovacgéo, apesar das
tentativas dos governos de mudar esse quadro. Consequentemente, 0 pais ainda ndo conseguiu
tornar sua economia baseada em conhecimento e inovagao, ocupando a 712 posi¢&o no ranking
mundial de mundial de competitividade de 2019 do World Economic Forum (WEF, 2020).

Em funcdo do discutido até aqui, de forma a facilitar a leitura e manter em mente as
informacdes apresentadas no Capitulo 6, apresenta-se uma subsecdo de sintese das politicas
publicas e de como elas trataram o conhecimento e as demandas associadas a ele nos ultimos
35 anos. A subsecéo 7.2 trata, em seguida, da periodizacdo proposta para 0 mesmo horizonte
de tempo, de acordo com as proposicdes relacionadas a constitui¢do e a dindmica dos fluxos de
conhecimento. Fechando este capitulo, a se¢do 7.3. trata, a luz das estratégias adotadas para a
promogcé&o do desenvolvimento e das politicas industriais e de CT&lI, da relagéo entre tecnologia

e instituicdes e suas consequéncias para a conformacao do SNI brasileiro

7.1. SINTESE

Com o objetivo de sintetizar o que ja foi observado no capitulo anterior e facilitar a
analise a que se propde este capitulo, o quadro a seguir apresenta as politicas publicas dos
governos brasileiros nesses 35 anos, divididas nos seus eixos principais, a saber: estratégias de

desenvolvimento, politicas industriais e de CT&l.



Quadro 3 — Politicas Publicas para o desenvolvimento, indUstria e CT&I

ESTRATEGIAS DE

MANDATOS DESENVOLVIMENTO POLITICAS INDUSTRIAIS POLITICAS DE C&T OU CT&lI
Criacdo do MCT (1985)
Programa Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e
SARNEY Primeiro Plano Nacional de Nova Politica Industrial Tecnolégico (PADCT - 1985) /
(15/03/1985 a Desenvolvimento (PND) da Nova (Decretos-lei 2433, 2434, I Plano Nacional de Informatica (I PLANIN - 1986) /
15/03/1990) Republica (1986/1989) 2435/1988) Programa de formacéo de recursos humanos para areas
estratégicas (RHAE - 1987)
MCT se torna Secretaria (1989)
Politica Industrial e de Comércio
COLLOR Exterior (1990) / Programa Secretaria da Ciéncia e Tecnologia da Presidéncia da
Brasileiro de Qualidade e Republica (1990) / PADCT 11 (1990) / Programa de Apoio
(15/03/1990 a PPA 1991-1995 Produtividade (1990) / P 3 C itacio T loaica da Inddstria (1990) / 11
29/12/1992) rodutivida .e_(. ) rograma a Capacitacdo Tecnoldgica da Indstria ( )
de Competitividade Industrial PLANIN (1991) / Lei de Informatica (1991) /
(1991)
ITAMAR Retorno do MCT (1992) / Programas de Desenvolvimento
. (continuacdo das iniciativas Tecnolégico Industrial (PDTI) e Programas de
(29/12/1992 a idem : . N g
01/01/1995) anteriores) Desenvolvimento Tecnolégico Agropecudrio (PDTA)
(1993)
Politica industrial, tecnoldgica e Lei de Biosseguranca (1995) / Lei de Protecéo da
de comércio exterior (s.d.) / AcOes Propriedade Industrial (1996) / Lei de Protecdo de
FHC 1 PPA 1996-1999 / Setoriais para 0 Aumento da Cultivares (1997) / Lei de Protecéo a Programa de
(01/01/1995 a i . Competitividade da Industria Computador (1998)
01/01/1999) Programa Brasil em Acdo Brasileira (1997) / Nova Politica | PRONEX - Programa de Apoio a Nuicleos de Exceléncia

Industrial - Desenvolvimento e
Competitividade (1998)

(1996) / PADCT 111 (1998 a 1999) / Programa Nacional de
Apoio as Incubadoras (1998-1999)
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Quadro 3 (cont.)

Fundos Setoriais (1999) / Subvencao econémica (Lei
10.322/2001) / Institutos do Milénio (2001) / Modificacdo

(01/|2)T/(1:9299 a PPA 2000 - 2003 / (continuag&o de iniciativas da Lei de Informatica (Lei 10176/20010) / Beneficios
01/01/2003) Avanca Brasil anteriores) fiscais (Lei 10.637/2002) / Criagdo do CGEE (2002) /
Proposta de Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (28 CNCTI / 2002)
Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(PNCT&I) / Nova Lei da Informatica (Lei 11077/2004) /
LULA1 PPA 2004-2007 Brasil de Todos / Politica Industrial, Tecnoldgica e Lei da Inovacgéo (2004) / Criacdo da ABDI e da CNDI
(01/01/2003 a Projeto Piloto de Investimentos de Comércio Exterior - PITCE (2004) / Lei do Bem (2005) /
01/01/2007) (2005) (2003) Lei de Biosseguranca (2005) / Programa Nacional de
Apoio as Incubadoras de Empresas e aos Parques
Tecnoldgicos - PNI (2005)
. . . Plano de Acéo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo (Pacti
PPA 2008-2011 Desenvolvimento Politica de Desenvolvimento x
Clibimaaya | Som nchsio Soil e Eeucaiode | procuo (PDP) Goog) | 2000200 Resiemeniaie o FUCT e e
Qualidade / Programa de Aceleracéo Programa de Sustentacéo do ges g N
01/01/2011) do Crescimento (PAC 2007-2010) Investimento (2009) Pds-Doutorado (2007) / Programa Institutos Nacionais de
Ciéncia e Tecnologia (2008)
MCT passa a ser MCTI (2011) /
DILMA 1 PPA 2012-2015 Mais Brasil / Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(01/01/2011 a Programa de Aceleracéo do Plano Brasil Maior (2011) (ENCTI) 2012-2015/
01/01/2015) Crescimento (PAC 2/ 2011) Plano Inova Empresa (2013) /

Criacdo da Embrapii (2013)
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Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento

DILMA 2 . « - PN o
(continuacdo de iniciativas (2014) / Lei de Acesso ao patrimdnio Genético e
(gﬂgéggig)a PPA 2016-2019 anteriores) Conhecimento Tradicional (2015) / Emenda Constitucional
SNI na CF (2015) / Novo marco legal da inovacéao (2016)
TEMER Emenda Qoqstitucional do Teto’dc_Js . _ _ o MCTI passa a ser I\_/ICTIC (2015) / i
(31/08/2016 a Gastos.Publlcos (2016) / Estrategla Programa Brasil Mais Produtivo Estratégia Nacional de Ciéncia, T~ecnolog|a e InovaN(;ao
01/01/2019) Nacional de Desenvolvimento (2018) (ENCTI) 2016-2022 / Plano de Ac¢do para a Promocéo da
Econdmico e Social (2018) Inovagdo Tecnoldgica (2018)
Proposta de Plano Nacional de Inovacdo /
BOLSONARO* (sem formulag&o de politica Programa Nacional de Apoio aos Ambientes Inovadores —
(01/01/2019 - PPA 2020 - 2023 explicita abrangente) / PNI / Politicas industriais para tecnologias de informacéo e
atual) Medidas antidumping comunicacéo e semicondutores (Lei 13969/2019) /

Proposta do Future-se

* Foram consideradas apenas as politicas propostas no ano de 2019.
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A seguir, a figura 4 apresenta duas curvas diferentes, a titulo de ilustragdo: uma
representando os dispéndios nacionais em C&T em relacdo ao PIB e outra que mostra a
participacdo da industria de transformacéo no PIB nesses 35 anos.

A curva de C&T/PIB ilustra a inconstancia na implementacéo das politicas de CT&I e
para 0 SNI no Brasil. Ao compararmos esses dados com as pretensdes manifestadas pelas
politicas, ao longo desses 35 anos — com as propostas de manutencdo de uma tendéncia de
crescimento constante desse percentual - ndo ha dividas de que a sua implementacéo se da em
condicdes diferentes das intencfes declaradas explicitamente nos documentos analisados. Por
sua vez, a curva relacionada a participagdo da industria no PIB da a dimensdo do processo de
desindustrializacéo no Brasil, como mencionado no Capitulo 5.

A comparacdo entre as curvas indica um descompasso entre as politicas, ja que ainda
que o dispéndio em C&T cresca (mesmo com alguns percalgos), o conjunto da industria ndo
parece aproveitar os efeitos desse investimento. O mencionado afastamento entre os sistemas
cientifico e produtivo parece se refletir justamente nas diferencas nas tendéncias observadas na

Figura 4. Essa discussdo sera retomada mais adiante.



Figura 4 — Periodizacgao das politicas publicas analisadas de acordo com o foco nas mudancas tecnoldgicas e institucionais, dispéndios nacionais em C&T (em

relacdo ao PIB, em %) e participacdo da indUstria de transformacao no PIB (%), Brasil, 1985-2019
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A Figura 4 também auxilia na identificacdo e apresentacao de quatro periodos distintos
que compreendem um ou mais governos, de acordo com diferencas nas formas como eles
pretenderam lidar com a constituicdo e a dinamica dos fluxos de conhecimento no SNI (como
sera explorado na subsecdo 7.2).

Além disso, ela também ajuda a visualizar como, ao longo do tempo, a relacéo entre
tecnologia e instituicbes conformou o SNI brasileiro, o papel das politicas publicas nessa
conformacao e as razfes para 0 insucesso da sua consolidacdo (como se detalhard na subsecéo
7.3).

7.2. FLUXOS DE CONHECIMENTO

Nesta subsecdo, os periodos identificados na Figura 4 sdo apresentados e analisados.
Observa-se principalmente como a dindmica dos fluxos de conhecimento é tratada de forma
semelhante em alguns governos. Isso ndo significa que ndo haja discrepancias, mas que as

semelhancas sdo mais significativas do que elas.

7.2.1. Conhecimento: comprar agora para desenvolver depois

Dentro do recorte temporal analisado neste trabalho, o Governo Sarney foi considerado
como representativo de um periodo diferentes dos demais. Por esse motivo, nesta subsecdo sdo
analisadas as politicas apenas deste governo.

O primeiro governo do novo periodo democrético brasileiro argumentava que pretendia
estabelecer um novo modelo de desenvolvimento, no qual o Estado deveria se concentrar na
prestacdo de servigos publicos, nos programas sociais e, como excecdo, em atividades
produtivas consideradas estratégicas. O governo Sarney entendia que o Estado deveria atuar
para garantir condi¢cbes favoraveis a atuacdo da iniciativa privada, incluindo-se nestas
condicdes a expansdo do mercado interno através de politicas de recuperagédo dos salarios e de
reducdo da pobreza.

O setor privado, que, até entdo, atuava sob protecdo e um modelo de forte intervencao
estatal na economia, deveria assumir novos riscos. Apesar de o governo Sarney argumentar que
as firmas industriais teriam se saido bem da crise recessiva do inicio dos anos 1980 - com
capacidade ociosa e capitalizadas — 0 mesmo governo se referia a elas como concentradas
regionalmente e com pouca capacidade tecnoldgica (destacando a baixa produtividade na

economia brasileira).
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Desta forma, as firmas deveriam concentrar-se na reducdo crescente dos custos
operacionais, como forma de atender ao mercado interno (que, se esperava, se encontraria em
expansdo) e também para competir no mercado externo. Argumentava-se que as firmas que
tiveram mais sucesso, no periodo recessivo, haviam sido aquelas que escaparam a recessao no
mercado interno justamente através da incorporagdo de tecnologias para reduzir custos e
conquistar outros mercados. Mesmo julgando ultrapassada a politica anterior de substituicGes
de importacbes, o Governo Sarney indicava que a industria brasileira devia ter como foco
produtos de baixo custo (com o ajuste da capacidade produtiva) voltados para 0 mercado interno
— empobrecido, como o préprio governo o caracterizava — e para 0 mercado exterior —
competindo também por preco, com base nas vantagens comparativas ja existentes.

E interessante notar que, nos documentos de politicas publicas do periodo, o que
transparece € que o Estado estaria reduzindo seu escopo de atuacdo mais em razdo do
esgotamento da sua capacidade de investimento — gerando a necessidade de adogéo de um novo
modelo de atuagdo — e menos pela demanda das firmas (e da sociedade) e de sua capacidade de
assumirem um novo papel.

O “novo direcionamento” da Nova Politica Industrial exemplifica esse comportamento.
Com o agravamento da crise, 0 Governo Sarney lancou sua nova politica (através de um
conjunto de decretos, ou seja, de medidas do Poder Executivo) exaltando que, neste momento,
é que se concederia verdadeira liberdade para a atividade econémica. Isto ¢, “coincidentemente”
quando a capacidade de acdo do Estado ficava mais limitada, o Estado anunciava “mais
liberdade” para as firmas assumirem riscos e se responsabilizarem pelo crescimento. Ou seja,
0 Estado se retira, ndo porque sua presenca ndo seja demandada, mas sim porque chegou no
limite de sua possibilidade financeira de atuacdo. Além disso, ainda que houvesse uma nova
direcdo, ela continuava apoiada nos mesmos objetivos: conhecimento para reducdo de custos e
atendimento do mercado interno (novamente fragilizado).

Enquanto as firmas supostamente eram consideradas como “elemento dindmico e
central”, o Estado deveria orientd-las e garantir um ambiente favoravel a sua atuacéo.
Entretanto, o Estado pretendia tornar as firmas responsaveis pelo crescimento econémico - que
anteriormente tinha como base a capacidade estatal de manter investimentos sustentados pelo
financiamento externo - através da manutencao da antiga I6gica da atividade econémica voltada
especialmente “para dentro” e, mesmo quando se tratava das exportagdes, esta era apoiada em
produtos produzidos sob essa mesma légica. Logo, fica claro que a aparente centralidade das

firmas ndo se baseava nas demandas das proprias firmas por um novo ambiente em que o
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conhecimento seria fundamental & atividade econémica como forma de agregacéo de valor e de
promogéo da inovagéo.

Sendo assim, a prépria capacidade tecnologica das firmas deveria ser ampliada para
atender “necessidades basicas da populacao” com mais qualidade e eficiéncia. A incorporagao
de conhecimento era vista como fundamental a redugdo de custos e precos. Além disso, 0
conhecimento era encarado como algo a ser produzido fora das firmas e, portanto, pelas ICTs,
que deveriam atuar em interacdo com as firmas para atende-las em suas demandas. As firmas
apareciam, ja no PND, como receptoras de conhecimento transferido e ndo como produtoras
dele. Sendo assim, os subsidios oferecidos seguiam a orientacao de busca pela reducéo de custos
a ser refletida nos precos, incluindo principalmente a importacdo de maquinas e equipamentos
e de matérias-primas e intermediarios.

Com relacao as politicas especificas paraa C&T, o contexto era discutido em termos do
afastamento da ciéncia e do setor produtivo, que representaria a tecnologia. A ciéncia teria
deixado de lado as necessidades sociais do pais. Além disso, 0 governo criticava a compra de
pacotes prontos de tecnologia, quando o que se observava na politica industrial era a indicacao
de que o ajuste produtivo deveria ser feito com base na interacdo entre ICTs e empresas, mas,
devido a urgéncia, na compra de maquinas e equipamentos, estabelecendo visdes contraditdrias.

As politicas cientificas e tecnoldgica seguiam caminhos diferentes. A primeira buscava
a exceléncia na geracdo de conhecimento. A segunda se baseava na criagdo de conhecimentos
para atender as necessidades sociais e alcancar maior eficiéncia produtiva. As firmas eram
apontadas como o centro dessas politicas e I6cus de inovacdo, mas ndo eram vistas como
produtoras de conhecimento e sim como recebedoras e aplicadoras dele. A propria CF replicava
essa ideia, ao apresentar ciéncia, tecnologia e empresas como uma sequéncia, obedecendo a
I6gica do modelo linear de producdo de conhecimento. Nesse sentido, as politicas do periodo
tratavam ainda do que seria o Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
e ndo de um SNI.

Fortalecia-se a ideia de que o conhecimento deveria ser produzido pelas ICTs para
tecnologias de ponta e para que o setor produtivo tivesse condi¢des de buscar novos mercados,
mas ao mesmo tempo se orientava 0 setor produtivo para setores ndo exigiam o tipo de
conhecimento a ser produzido pelas ICTs. O afastamento, portanto, acabava por ser reforcado.

Entre os problemas herdados do periodo anterior, a falta de regularidade de
financiamento era vista como a dificuldade central no avanco da C&T brasileira. Diante da
limitada capacidade de financiamento do Estado, a solucdo encontrada foi um Programa

realizado com financiamento externo (do Banco Mundial), conjugado a uma contrapartida do
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governo brasileiro. O PADCT voltava-se especialmente para a melhoria da infraestrutura e
capacidade cientificas nacionais, buscando torna-las mais proximas do padrdo internacional.

E certo que a estratégia era muito positiva do ponto de vista do sistema cientifico, mas
ao reforcar o atendimento dos padrdes de qualidade internacionais, o que o PADCT faria seria
tornar a ciéncia brasileira ainda mais voltada para um “mercado externo” da ciéncia. Observa-
se que a escassez de recursos internos acabou por dar o impulso para que o sistema cientifico
brasileiro encontrasse uma maneira de recuperar uma maior ingeréncia sobre si mesmo, atraves
das exigéncias do Banco Mundial. Quer dizer, o PADCT-I exigia a participacdo maior da
comunidade académica na determinacdo da distribuicdo de recursos para projetos e fazia da
avaliacdo por pares o critério preferencial para essa distribuicdo. Foi reforcada, portanto, a
necessidade de a ciéncia brasileira se adequar a padrdes internacionais, privilegiando-se
critérios de avaliacdo nos moldes dos paises desenvolvidos.

Este pode ser considerado como mais um momento em que o descolamento da ciéncia
nacional da realidade socioeconémica do pais ganhou for¢a, uma vez que para atender critérios
internacionais de avaliacdo é preciso acompanhar os interesses e desenvolvimento da ciéncia
nos paises em que ela se encontra mais avancada. Quer dizer, padrdes cientificos internacionais
sdo padrdes voltados a producdo de conhecimento de fronteira e, certamente, essa é a razao de
ser do sistema cientifico. Mas, considerando as politicas industriais, aumentavam-se as
dificuldades para que a interacéo entre ICTs — se preparando para produzir conhecimento criado
de acordo com as exigéncias e interesses da producdo de conhecimento internacional — e firmas
— voltadas para atender um mercado interno composto por uma populacdo em sua grande parte
de baixo poder aquisitivo, como argumentava o préprio governo brasileiro — fosse o fundamento
para a consolidagcdo do SNI brasileiro.

Observa-se, entdo, o constante direcionamento do desenvolvimento tecnolégico para as
necessidades particulares do pais, 0 que seria muito interessante, ndo fossem essas determinadas
por problemas do baixo desenvolvimento socioeconémico — e, sendo assim, exigindo um
desenvolvimento cientifico em um caminho préprio, geralmente baseado em trajetorias ja
percorridas em outros contextos. A producédo industrial se orientava no mesmo sentido, diante
de uma populagdo que carecia de ver atendidas necessidades basicas imediatas, se concentrava,
em sua grande parte, em produtos de pouco valor agregado.

Nos documentos das politicas publicas do Governo Sarney, ndo € explicitada uma
proposta de solugéo para o equacionamento dessas contradi¢fes. Firmas ndo necessitavam das
ICTs nacionais e vice-versa. O Estado parecia ndo compreender que os comportamentos das

empresas se justificavam dentro do estabelecido como modelo de desenvolvimento e das
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politicas industriais propostas — que acabavam por reforcar o padrdo estabelecido no periodo
anterior -, sendo que a politica de C&T era elaborada obedecendo uma légica diversa. Sendo
assim, nao havia nenhuma proposta que levasse a necessidade do estabelecimento de fluxos de
conhecimento, que gerassem uma consolidacdo do SNI. Logo, 0 que se observa, de fato, € a
orientagé@o para a compra de conhecimento, enquanto o desenvolvimento deste ainda seguiria
Seu curso.

Em que pese o reconhecimento da sua importancia pela CF/88, a C&T pareceu ganhar
mais apoio formal neste periodo do que, de fato, reconhecimento do seu papel no
desenvolvimento econémico. Mesmo a criagdo do MCT - com a intencdo de torna-lo um érgéo
centralizador das acOes para C&T e discussdes relacionadas - perdeu forca com a néo
incorporacdo de Orgdos e instancias relacionados diretamente a industria, mas também ao
conhecimento, como o INPI e a STI. Posteriormente, esse enfraquecimento ficou claro com a
transformacdo do Ministério em Secretaria, deixando claro que a formalizacdo representada
pela criacdo do 6rgdo ndo significava ainda o reconhecimento da sua necessidade (e dos
investimentos associados) pelo governo e pela sociedade.

O Quadro 4 identifica os setores privilegiados pelas Politicas Industriais e 0s temas

prioritarios nas politicas de C&T nesse periodo.

Quadro 4 - Setores industriais e temas em C&T, no Governo Sarney
Setores nas Politicas Industriais Principais temas em C&T

Retomada de investimentos: produtores “de bens
exportaveis”, a produg@o de insumos e equipamentos
para a agricultura e os investimentos em atividades
de aproveitamento de subprodutos e aumento de
eficiéncia /

Modernizados: setores de processos continuos de
producéo e bens de consumo “de uso difundido”;
setor de bens de capital e setores de ponta
(“microeletronica, biotecnologia e novos materiais”);
setores com vantagens associadas a disponibilidade
de recursos naturais (incluindo a rea de energia)
(PND)

Educacéo para Ciéncias, Biotecnologia, Quimica e
Engenharia Quimica, Geociéncias e Tecnologia
Mineral (PADCT - I)

7.2.2. Conhecimento para o mercado (e regulado por ele)

Dois governos foram identificados como apresentando semelhangas que permitem
enquadra-los nesta subsecdo: os Governos Collor/Itamar e os Governos de Fernando Henrique
Cardoso (FHC).

Como no anterior, este periodo também se caracteriza por uma proposta de reducgéo do
papel do Estado na economia, mas, desta vez o tamanho do Estado - considerado como

excessivo - aparecia explicitamente como um impedimento ao crescimento econémico. Assim,
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0 Estado deveria diminuir despesas, privatizar suas empresas, ampliar a arrecadagdo com a
diminuicdo de benesses fiscais e atuar de forma mais eficiente e eficaz naquelas que eram suas
tarefas - incluindo o atendimento as populacbes mais pobres e 0s investimentos para a
modernizacdo produtiva, a capacitacdo tecnoldgica e para a infraestrutura econdémica e social.
A manutencdo da estabilidade macroecondmica era também peca fundamental nessas
atribuicdes, que abrangiam a melhoria de condig¢Ges de vida da populagéo, inclusive com a
promocdo do desenvolvimento (dependente da geracdo de empregos, oportunidades de renda e
reducdo dos custos dos produtos basicos).

O novo papel do Estado de regulador e garantidor da estabilidade se consolidava como
proposta para o Estado, especialmente na dltima fase desse periodo. Ainda assim, o Estado
mantinha sua atuacdo em programas sociais, como resultado da pressao neste sentido, diante
das condi¢des de vida da populacdo brasileira (no langamento de seu segundo PPA, FHC
chegava a se defender do argumento de que o Estado estaria se retirando dessa funcdo). Além
disso, o Estado deveria investir em educacdo, qualificagdo profissional e infraestrutura
cientifica e tecnoldgica.

Observa-se que o Estado entendia possivel concentrar os principais ajustes apenas no
ambiente (na construcdo de um arcabouco institucional favoravel) e assim provocar mudangas
na atividade econdmica. De acordo com o Governo FHC, era preciso promover um “desenho
institucional que favoreca a eficiente aplicagcdo de recursos produtivos” (Nova Politica, 1998,
s.p.). Esses ajustes envolviam exercer somente as suas atribuicdes essenciais, 0 que daria espaco
para que a sociedade fizesse a sua parte. Dessa forma, a questdo central seria a descentralizacdo
de atividades - incluindo deixar responsabilidades para entes fora do Estado e da Unido: estados,
municipios, setor privado e sociedade civil — e a estabilizacdo macroeconémica. J& ao final
deste periodo, entendia-se que o Estado também tinha o papel de preparar a sociedade para
receber o conhecimento, através da educacdo, da capacitacdo profissional e da atracdo e
manutencdo de pesquisadores no pais, entre outras medidas.

Assim, o Estado deveria restringir suas a¢0es a redugdo do que se convencionou chamar
de “custo Brasil” — que exigia a ampliacdo e manutengdo da infraestrutura de transporte,
comunicages e energia (com a participacao da iniciativa privada, ja que o Estado ndo poderia
arcar com a totalidade dos custos) e a simplificacdo das normas que envolviam a atividade
econbmica, de forma geral — e a adequacdo das normas de comeércio exterior aos padrdes
internacionais. A op¢do pela ndo implementacdo de politicas industriais, no Governo FHC,

demonstra claramente a preferéncia pela ndo interferéncia nesse sentido.
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Quanto as ac0es relativas a industria, 0 aumento da concorréncia pela eliminagdo de
barreiras & importacdo aliada a medidas que deveriam auxiliar as firmas industriais a
alcancarem novos padrdes de eficiéncia e qualidade era a base da proposta do Governo Collor.
O Governo FHC, por sua vez, também pretendia aumentar a concorréncia no mercado interno,
incentivando os ganhos de qualidade e produtividade, através de uma reestruturacdo
competitiva, mas que passava a incluir a inovagdo como fundamental ao processo.

Com relacdo a exportacdo, Collor deixava claro que o Estado vinha interferindo
negativamente, ainda que houvesse superavit nos anos anteriores. Ao oferecer subsidios e
incentivos fiscais, o Estado teria incentivado a exportacdo de produtos de menor valor agregado.
O Governo FHC também acreditava que as exportaces deveriam crescer alcangando novos
mercados, representando ndo apenas mais recursos para as empresas, mas também mais
empregos.

Novamente, se propunha que as firmas ocupassem o papel principal na tarefa do
crescimento econdémico - 0 que indicava 0 insucesso da proposta anterior nesse sentido.
Contudo, a forma como se expressava esse objetivo se diferenciava da proposta anterior por
indicar claramente que, ao ajustar e diminuir as atribui¢des do Estado, as firmas “naturalmente”
ocupariam sua posicdo. E, nessa posicdo, deveriam ser responsaveis pela inovacao tecnolégica
(ainda que dentro de uma relacédo caracterizada explicitamente como sistémica).

Entretanto, esses governos reconheciam que havia areas em que o mercado ndo podia
ser deixado a prépria sorte e que deveriam corrigir distor¢des, como no caso do apoio as
empresas para 0 ganho de qualidade e produtividade e para a inovacdo. O suporte as PMEs
também era tido como fundamental diante da sua importancia na geracao de empregos e renda
e, assim, se pretendia desestimular a verticalizagdo das empresas (embora fosse criado, no
governo Itamar, um programa de incentivo a fusdes e aquisicdes, por meio do BNDES).
Observa-se, inclusive, iniciativas para aproximar o empresariado das discussdes sobre as
politicas para a industria.

Contudo, a combinacéo da politica macroeconémica com a sobrevaloriza¢do do cambio
e a abertura comercial acabaria por criar dificuldades as exportagdes brasileiras, posto que -
como reconhecido pelas préprias politicas - a industria ainda enfrentava dificuldades na busca
por qualidade e eficiéncia produtiva em produtos de menor valor agregado e, portanto, tinha
poucas competicdes de competir no mercado internacional (além de sofrer com a competicéao
com produtos importados no mercado interno).

Desta forma, entendia-se que o apoio do Estado as firmas se concentraria na

modernizacéo e na capacitacdo tecnologica para que a atividade econdmica pudesse fazer frente
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a concorréncia externa no mercado interno, bem como alcangar novos mercados via exportac&o.
Esse apoio incluia redirecionar os investimentos em C&T para a aplicagdo tecnolégica, ou seja,
as necessidades das firmas, mas também as necessidades da populacao brasileira (incluindo
educacdo e infraestrutura). As firmas deveriam ser, entdo, o centro da interacdo com as ICTs
(que deveriam modificar seu modelo de gestdo, nesse sentido), para que enfim incorporassem
conhecimento em suas atividades - com a difuséo e introducdo de conhecimento e inovagdes e
adaptacdo de conhecimento estrangeiro as necessidades nacionais.

Ainda na primeira parte desse periodo, 0o MCT foi recriado, demonstrando-se a intencao
de fazer da C&T um tema central novamente. Da mesma forma, o objetivo de aumentar 0s
investimentos publicos e privados em C&T também foi reforcado (mesmo Collor, que havia
mantido a C&T em uma Secretaria da Presidéncia salientava que havia destinado um volume
maior de recursos para a area tecnoldgica). Embora se entendesse que a capacidade cientifica
brasileira estivesse melhorando, também se considerava que ainda havia pouca pesquisa e
poucos cientistas, infraestrutura deficiente e recursos insuficientes. Desta forma, argumentava-
se que era necessario que o Estado fosse ativo, investindo mais e melhor — incluindo os
interesses do setor produtivo nas suas decisdes - e que estimulasse também os investimentos da
inddstria.

Mais uma vez o PADCT teve destaque, nesse periodo. Os empréstimos do Banco
Mundial continuaram a ser usados para melhorar a infraestrutura cientifica brasileira,
estimulando a sua orientacdo para areas deficitarias e prioritarias e fortalecendo a poés-
graduacdo. Por outro lado, foi feita uma tentativa no sentido de modificar, pelo menos em parte,
a orientacdo do PADCT para obtencédo de recursos que contemplassem as firmas, mas ela ndo
obteve éxito. O Banco Mundial entendia que o ambiente macroeconémico, no governo Collor,
ndo era propicio a esses investimentos e que as firmas nao tinham interesse em realizar
contrapartidas, portanto, foi possivel apenas destinar parte dos recursos para a TIB.

Ja no governo FHC, a inovacdo entra em pauta, refletindo inclusive o que seriam
resultados do PADCT | (e dos ECIB), o PADCT se direcionaria justamente para o estimulo a
pesquisas que fossem de interesse do setor produtivo e em parceria com ele, com a intencéo de
acabar com a distancia entre os setores de C&T e produtivo. O objetivo era transformar “o
sistema de C&T em um sistema eficiente para inovagdo e/ou adaptagdo de tecnologia”
(documento basico PADCT-III, 1998, p. 18). O SNI aparece como ‘“‘sistema nacional de
inovagodes” ainda no documento da Nova Politica Industrial e a inovagao vai se estabelecendo
como novo objetivo das politicas de C&T ao longo do periodo (refletindo também a tendéncia

internacional nesse sentido, especialmente entre os paises da OCDE).
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Também no Governo FHC ganhava for¢a a ideia de que era preciso estabelecer
prioridades e concentrar recursos em areas e pesquisa de exceléncia, além de utiliza-los com
mais eficiéncia através da formacao de redes. A intencdo era alcancar a eficiéncia também no
sistema de C&T. Entretanto, a pouca disponibilidade de recursos (uma insuficiéncia
reconhecida pelo proprio governo) colaborou para que a comunidade académica reagisse mal a
essa concentracdo de recursos, exigindo a criagdo de um novo modelo de editais de amplo
€scopo.

No ultimo mandato de FHC, considerava-se, entdo, que a producdo de conhecimento
cientifico tinha avancado, as publicacdes cientificas brasileiras ja haviam ganho mais peso entre
as publicacdes internacionais e empresas como a Embrapa e a Petrobras (associadas ao Estado
e a exploracdo de recursos naturais) ganhavam reconhecimento na geracdo de conhecimento e
inovacOes. Contudo, 0 que acontecia é que, mais uma vez (como ja se observara no primeiro
periodo analisado), os recursos destinados a C&T — em especial através do FNDCT — haviam
diminuido ao longo do periodo. Além disso, diante da reducdo dos beneficios fiscais para o
investimento em P&D pelas empresas, esse investimento ndo crescia mais.

Dentro desse contexto, foram criados os fundos setoriais, que, em harmonia com a
orientagdo de mudanca do papel do Estado brasileiro, destinavam recursos oriundos
especialmente de atividades dos setores cujas empresas estatais haviam sido alvo das
privatizagBes para a C&T nesses mesmos setores. Essa determinacdo também revelava a
intencdo de manter o nivel de investimento em P&D e inovacdo mesmo com a privatizacdo de
estatais, que haviam sido, até 0 momento, importantes na geracédo e aplicacdo de conhecimento
em um pais em que as firmas ndo costumavam fazer investimentos volumosos nesse sentido.

Além desses setores (boa parte relacionados a exploracdo de recursos naturais), havia
fundos também destinados a C&T em areas consideradas prioritarias e outros destinados a acdes
transversais. Os fundos, inclusive os transversais, seriam utilizados para investimentos em ICTs
(sem fins lucrativos) e para projetos que envolvessem firmas, mas apenas se fossem
estabelecidas parcerias com ICTs, fazendo da interacdo o principal instrumento de fomento a
inovacéo, no caso dos recursos do FNDCT.

Desta forma, a orientacdo de producdo do conhecimento de acordo com as necessidades
das firmas — que ainda enfrentavam dificuldades basicas em termos de necessidade de
conhecimento -, e portanto, do mercado, contrastava com a proposicao de que os esforgos para
essa producdo seriam coordenados pelas ICTs - que precisavam funcionar segundo a I6gica dos

padrdes internacionais estabelecidas para a criacdo de conhecimento de fronteira.
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Reconhecendo, em parte, o problema (mas ndo propriamente a logica por tras da sua
constituicdo), o governo — atribuindo a si o papel de articulador de um sistema de transformagéo
de conhecimento em inovacdes e com auxilio principalmente da comunidade académica -
iniciava as discussfes para a mudancas nos instrumentos legais que regulavam essas interagdes
e eram encarados como obstaculos ao estabelecimento de uma interacdo mais proficua entre
ICTs e firmas.

Outra caracteristica importante do periodo era o objetivo de aumentar a integracdo do
pais nas cadeias produtivas e na producao de conhecimento internacionais. Esperava-se obter
recursos ndo apenas do setor privado nacional, mas também de investimentos estrangeiros. Por
este motivo, entendia-se fundamental harmonizar a legislacao brasileira relacionada a pesquisa
e inovacdo com os padrdes internacionais e incluir empresas estrangeiras entre as possiveis
beneficiarias dos incentivos oferecidos pelo Estado. Além disso, incentivava-se as parcerias
internacionais para a pesquisa académica, bem como se buscava dar mais autonomia as
universidades. Entretanto, as condi¢des macroecondmicas, com o estabelecimento de altas
taxas de juros, contradiziam essas intencdes ao tornar os investimentos especulativos atrativos
ao capital estrangeiro (o governo brasileiro ndo podia se privar da entrada de délares no pais, ja
que pretendia manter o real sobrevalorizado como ferramenta de controle da inflag&o).

No que diz respeito as firmas brasileiras especificamente e sua insercdo no SNI, foram
criados e fortalecidos instrumentos de financiamento e subsidio (considerados atribuicGes do
Estado no SNI), como a subvencdo econdmica — com a destinacdo de recursos nao
reembolsaveis — e outros relacionados ao crédito e aporte de capital em empresas, incluindo
relacionados ao capital de risco para criagdo de empresas de base tecnoldgica. Foram também
mantidos os beneficios fiscais como instrumento fundamental de incentivo a inovagdo nas
empresas, assim como a oferta de bolsas para pesquisadores em empresas, vista como
mecanismo de insercdo de conhecimento na atividade econdmica.

O uso do poder de compra do Estado — mecanismo baseado na modificacdo da demanda
por conhecimento, diferente dos demais aqui apresentados - também era mencionado nos
documentos das politicas publicas, mas aparecem mais como inten¢cdo do que como acbes
concretas, quando se analisam os programas e normas criados no periodo.

O que se nota, neste periodo, portanto, é que o conhecimento passa a ser tratado como
fundamental a inovacdo e ao desenvolvimento, mas entende-se que sua producdo pelas ICTs
ndo é suficiente para que eles acontecam. Dessa forma, as politicas de C&T procuram direcionar
os esforcos de C&T para as necessidades das firmas. Entretanto, as politicas implicitas —

resultado das politicas de desenvolvimento e industriais — levam a condi¢cdes desfavoraveis para
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que as firmas incorporem conhecimento. Isto é, ao procurar fazer ajustes no ambiente que
levassem a garantia da estabilizacdo macroecondémica e para torna-lo atrativo ao capital e
produtos estrangeiros, as politicas publicas enviavam um sinal contrario a geracdo e
incorporacdo de conhecimento pelas firmas (inclusive abrindo mao do prazo oferecido pelos
TRIPS para que o pais fizesse um esforco de capacitagdo tecnoldgica).

Assim, o conhecimento deveria se voltar para o mercado (incluindo-se a interacdo com
as ICTs), mas o problema é que sua producao também se determinava como regulada por ele.
No caso das firmas brasileiras — caracterizadas pelas proprias politicas como ineficientes e de
baixa capacitacdo tecnolégica —, havia a incapacidade de produzi-lo, ao mesmo tempo, que as
condigdes externas a elas ndo favoreciam a sua incorporagédo. O Estado procurava resolver este
dilema ofertando conhecimento das ICTs e recursos financeiros — ambos pouco necessarios as
firmas nas condi¢cdes em que se encontravam.

O Quadro 5 identifica os setores privilegiados pelas Politicas Industriais e os temas
prioritarios nas politicas de CT&I nesse periodo.

Quadro 5 - Setores industriais e temas em CT&lI, nos Governos Collor/lItamar e FHC
Governos Setores nas Politicas Industriais Principais temas em CT&lI

setores de tecnologia de ponta: informatica, a
guimica fina, a biotecnologia, a mecénica de
precisdo e 0s novos materiais; setores com
vantagens comparativas: ligados a produgéo
agropecudria e a industria extrativa;
metalurgia, siderurgia, papel e celulose,
indUstria petroquimica; téxteis e calgados,
COLLOR/ | pecas e componentes para a industria de bens

ITAMAR finais, particularmente para a industria
automotiva, petroleo, energia elétrica e
telecomunicacdes; bens de capital seriados e
sob encomenda: material de transporte,
caminhdes, tratores, navios, avides médios;
automoveis leves; servigos: turismo,
supermercado e servicos de engenharia

Biotecnologia; Ciéncias Ambientais;
Educacéo para Ciéncia; Geociéncias e
Tecnologia Mineral; Instrumentacdo; Novos
Materiais; Quimica e Engenharia Quimica
(PADCT - 1)

(PICE e PCI)
Quimica, Biotecnologia, Geociéncias,
Ciéncias e engenharia de materiais, Ciéncia
ambiental e Fisica aplicada (PADCT - 111)/
Automotivo, Complexo Eletroeletrdnico, Fundos setoriais: Petréleo e Gas Natural;
Celulose e Papel, Siderurgia, Bens de capital, | Agronegdcio; Setor Aeronautico; Informatica
FHC Téxtil, Couros e Calgados, Brinquedos, na Zona Franca de Manaus; Biotecnologia e
Autopecas, Industria Aerondutica, Moveis e Recursos Genéticos — Genoma; Energia;
Tecnologia da Informacéao (Nova politica Setor Espacial; Recursos Hidricos;
Industrial) Informatica e Automagdo; Extracdo mineral;
Saude; Transportes Terrestres (Fundos
Setoriais) /

Telecomunicacdes (Funttel)
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7.2.3. Conhecimento para a incluséo social (consumo de massa)

Os governos de Lula e Dilma/Temer também foram considerados como pertencentes a
um unico periodo. Apesar da mudanca observada no que diz respeito ao comportamento do
Estado com relagdo aos gastos publicos no mandato de Temer, optou-se por manter esse periodo
nessa secao diante da sua curta extensdo e por representar um momento de transicao.

Os governos enquadrados neste periodo tinham uma orientacdo diferente daquela do
periodo anterior a respeito do desenvolvimento e do papel do Estado. Para esses governos, a
inclusdo social e a redugcdo das desigualdades eram pontos fundamentais para o
desenvolvimento do pais. A reducdo das desigualdades regionais também aparecia como uma
questdo importante, assim como nos periodos anteriores (0 que reflete também uma exigéncia
constitucional).

A manutencdo da estabilidade econdmica e fiscal continuava a ser uma preocupagao
essencial do Estado. O desafio, contudo, era conjuga-la a ampliacdo de programas de
distribuicdo de renda para que houvesse uma maior inclusao social, com o aumento do consumo
de massa, configurando-se 0 que seria 0 caminho para o desenvolvimento econémico. O
consumo de massa seria responsavel pelo crescimento da industria, na medida em que a
expansao do mercado interno, combinada com a especializacdo produtiva direcionada a ele, é
que permitiria as firmas se tornarem mais competitivas.

Portanto, a lo6gica anterior, na qual a exposicdo a concorréncia internacional e a
regulacao pelo livre mercado levariam ao aumento da competitividade, foi substituida pela
I6gica da redistribuicdo de renda que levaria ao crescimento do consumo interno, que permitiria
as firmas ganharem félego para ampliarem sua competitividade (entendida como aumento de
qualidade combinado a reducdo de precos) e investir em inovacdo. Para isso, a reducdo de
precos seria fundamental para se atingir o mercado interno que, embora devesse ser modificado
pelos programas sociais (com o aumento da rede de protecdo social), contava com um reduzido
poder aquisitivo. A redistribuicdo de renda e a inclusdo social eram também consideradas
intrinsecamente ligadas & melhor qualificagdo dos trabalhadores e, portanto, deveriam surtir
efeitos positivos para a competitividade e a inovagéo.

Entendia-se ndo sé que o papel do Estado merecia ser ampliado - e ndo reduzido como
no periodo anterior -, mas também que o superavit fiscal ndo deveria ser um objetivo em si,
devendo ser passivel de reducdo em nome da ampliacdo dos investimentos pubicos (inclusive
0 entendimento passaria a ser de que investimentos ndo fossem considerados como gastos e,

por isso, ndo influenciassem o superavit fiscal). O Estado assumiria o papel de indutor do
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crescimento econémico, promovendo mudancas através de seus investimentos, redugdo de
impostos, oferecimento de crédito para a populagdo, financiamento a inovacdo e fomento ao
empreendedorismo. Os pilares da atuacdo estatal se focavam no aumento dos investimentos
publicos em infraestrutura, na ampliacdo do acesso a educacdo e na redistribuicdo de renda
(abrangendo politicas para reducéo do desemprego e para a elevacao de salarios).

A retomada das politicas industriais é caracteristica desse periodo, com a volta do
modelo de politicas verticais, além das horizontais e transversais (dirigidas as tecnologias
consideradas portadoras de futuro). Mais uma vez, as politicas publicas argumentavam pela
necessidade da ampliacdo da difusdo de tecnologia e inovagdes para gerar 0 aumento no valor
agregado dos produtos exportados e a conquista de novos mercados (inclusive com o aumento
do nivel de internacionalizacéo das firmas). Mas, também se defendia, no sentido oposto, que
0 aumento das exportacdes se desse pela reducdo de custos dos produtos brasileiros e através
da integracdo de cadeias produtivas com mercados com em padrGes de consumo e renda
semelhantes aos brasileiros.

No que se refere as firmas, o Estado entendia que precisaria apoia-las com o aumento
da oferta de crédito para modernizacdo e inovacdo, mas também através de medidas para a
reducdo do “custo Brasil” (investindo em infraestrutura) e de apoio a agregacdo de valor em
seus produtos. Como usual nas politicas brasileiras, o Estado deveria fomentar os ganhos de
competitividade, qualidade e produtividade. As desoneracdes e regimes tributarios especiais
eram considerados importantes instrumentos de apoio, assim como a simplificacdo tributaria
era vista como fundamental ao desenvolvimento das firmas e melhoria do ambiente de
negocios. A ampliacdo da oferta de crédito e do mercado de capitais era considerada um desafio
a ser transposto no mesmo sentido.

A atuacdo das firmas era tratada nessas politicas especialmente como reflexo e
consequéncia da atuacdo do Estado e das relacBes estabelecidas entre ambos. Como indica o
Governo Dilma, o empresariado era visto como avesso ao risco e pouco orientado ao mercado
externo e as firmas diagnosticadas como de baixa intensidade tecnologica. Assim, clamava-se
pela intensificacdo das relacfes entre Estado e firmas, especialmente para diminuir a distancia
entre academia e setor produtivo e aumentar o investimento do setor privado em P&D. Nessa
relacdo, o Estado deveria promover o aumento da eficiéncia sistémica para garantir uma
isonomia competitiva (principalmente frente ao crescimento da importagcdo de manufaturados
chineses) para as firmas nacionais perante as estrangeiras. Ou seja, deveria interferir de forma

a que elas concorressem em iguais condigdes.
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As firmas caberia, entdo, aproveitar as oportunidades oferecidas pelo aumento do
consumo no mercado interno, que se refletiria no aumento dos seus lucros (além de refletir na
elevacdo de salarios e da arrecadacdo fiscal), para diversificar suas atividades e aumentar seus
investimentos em P&D e inovacgdo. Desta forma, a verticalizacdo era considerada importante
para tornar as firmas capazes de fazer maiores investimentos. A estratégia de criacdo de
“campedes nacionais” se refletia na tentativa de estimular a expansdo de grandes empresas ¢
conglomerados nacionais (que haviam se aproveitado das vantagens comparativas ja
estabelecidas e se relacionavam principalmente a exploracdo de recursos naturais), que
deveriam também funcionar como ancoras nas cadeias produtivas. Embora se pretendesse o
aumento dos investimentos privados, o alcance de metas era visto como uma forma de
contrapartida das firmas pelos investimentos publicos realizados.

As MPMEs também eram alvo das preocupac¢des dos governos neste periodo, ja que
elas seriam importantes geradoras de empregos e oportunidades de renda. Contudo, a0 mesmo
tempo que se mencionava a importancia das inovacgdes para essas firmas, com o fomento a
criacdo de empresas de base tecnoldgica, era também determinado o fortalecimento da recém
criada categoria de microempreendedor individual voltada para formalizar pequenos negocios
com, no méximo, um empregado e baixo faturamento e concentrados em atividades com pouca
aplicacdo de conhecimento (BRASIL, 2008b; KLEIN et al, 2017).

Ainda sobre as politicas industriais, em que pese a tentativa inicial de estabelecimento
de prioridades, se observa que, ao longo, do tempo, 0 numero de setores e complexos produtivos
abrangidos por elas aumentou significativamente. A intencdo de voltar-se para as necessidades
reais do pais (especialmente através da expansao das industrias de bens de capitais e de bens
duraveis) e para o0 adensamento das cadeias produtivas também est& presente nas politicas do
periodo como estratégia de fortalecimento da industria nacional e geracdo de maior valor
agregado. Ja os complexos produtivos dos quais faziam parte as firmas consideradas como
capazes de se tornarem lideres no mercado mundial e de promover o adensamento produtivo
eram aqueles nos quais ja se observava a capacidade de criacdo de conhecimento e relacdo com
o SNI, em especial firmas que ja haviam sido publicas ou fortemente relacionadas com ICTs
publicas (como firmas da industria extrativa e do agronegocio, cuja mengdo passa a ser mais
frequente mesmo entre as medidas de politicas industriais)

Com relacdo especificamente as politicas de CT&lI, é, nesse periodo, que a inovagao
passa a fazer parte definitivamente desse novo trinbmio (ainda que seja resultado de um
processo iniciado no periodo anterior). O MCT também incorporou a inovagdo no novo MCTI,

ja no Governo Dilma. Assim, a relacdo entre inovacdo e prosperidade ganha destaque, mas
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diferente de outros periodos, considerava-se que, diante da realidade brasileira, as politicas de
CT&I ndo poderiam se esquivar dos temas da incluséo social e da construgédo de um modelo de
politicas publicas que contemplasse essa necessidade.

Desta forma, 0 acesso ao conhecimento ganhava maior relevancia nas politicas de
CT&lI. Considerava-se que o conhecimento deveria ser democratizado de forma a possibilitar a
melhoria da qualidade de vida da populagdo (com a popularizagdo da C&T e melhoria do
ensino) e sua aplicacdo na atividade econdmica tambeém deveria seguir essa orientacdo. Nesse
sentido, 0 acesso a educacao precisaria ser ampliado - tanto no nivel basico, quanto no superior.

O cenario contemporaneo era descrito, mais uma vez, atraves da comparacdo entre o
que seria uma base académica cada vez mais fortalecida e o sistema produtivo, que continuava
com baixo nivel de investimento em P&D e que costumava incorporar conhecimento através
da compra de méaquinas e equipamentos. Além disso, ao longo do periodo, se observava o fato
de o pais estar cada vez mais dependente de importagdes de manufaturados para atender o
crescimento da demanda interna, enquanto consolidava sua posicdo de exportador de
commodities. Enquanto isso, a capacidade de investimento tanto publica quanto privada caia
constantemente, gerando reflexos na possibilidade de expansao do SNI, como atestava o proprio
governo.

Nesse sentido, nota-se que a consolidagdo do SNI aparece como especialmente
relacionada ao que seria um ambiente institucional (no qual se inserem os instrumentos de
politicas publicas e de financiamento, de forma geral) e uma infraestrutura disponivel
(abrangendo os recursos humanos e a infraestrutura fisica para pesquisa em si). A questdo
fundamental é que ao tratar dessas questdes, as politicas publicas do periodo parecem envolver
as firmas apenas como sujeitas a conformacao do sistema e ndo como participantes ativos nessa
conformacdo. Pouco se discutia a respeito das condicBes que faziam das firmas pouco
participativas nos investimentos em CT&lI.

Considerando este quadro, apesar de mencionar o0 SNI e a necessidade de tratar da
produtividade e inovacédo de forma sistémica, inicialmente, as politicas pablicas continuavam a
mencionar as firmas quase como exclusivamente recebedoras de conhecimentos produzidos
pelas ICTs. A mesma dificuldade apontada em outros periodos se apresentava nestes governos:
a necessidade de se aumentar a interacao entre os diferentes atores dos SNIs para promover o
aumento da capacidade tecnologica das firmas. Essas intera¢fes eram encaradas como resultado
de medidas para melhorar a integracdo entre quem fornece conhecimento e quem o aplica na
atividade produtiva, demonstrando mais uma vez que as firmas eram vistas como aplicadoras e

ndo como geradoras de conhecimento.
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Essas medidas se focavam especialmente em mudancas na legislacdo (ou aparato
institucional) que regulava as atividades das ICTs e suas possibilidades de interacdo. Neste
periodo, a novidade era que se esperava de forma explicita que as universidades passassem a
exercer um novo papel ligado ao empreendedorismo tecnologico e a venda de conhecimento.
O apoio aos primeiros estagios da pesquisa empresarial também aparecia como uma novidade,
mas sem qualquer mencdo a importancia dessa pesquisa também para a construcdo do
conhecimento das ICTs, ou seja, sem que fosse desfeita a ideia de um sentido Unico para a
construcdo do conhecimento nas interacdes entre ICTs e firmas.

Ainda sobre as ICTs, salientava-se a necessidade de ampliacdo de seus recursos e
melhoria de infraestrutura, assim como se previa a expansdo da organizagdo em redes de
pesquisa e a criacdo de instalagcbes multiusuarios de forma a otimizar recursos. As medidas para
a formac&o de recursos humanos e sua fixacdo no pais também eram discutidas, baseadas na
concessdo de bolsas (como nas iniciativas anteriores), na interiorizacdo e na afirmacdo da
importancia das engenharias.

Diante do diagnostico de que as empresas pouco utilizavam os recursos publicos
destinados a inovacdo, também havia uma grande preocupacdo com a adequacdo das medidas
e instrumentos criados para aumentar a efetividade do SNI e os investimentos privados em
P&D. Assim, as politicas se concentravam especialmente na criacdo e expansdo de instrumentos
de financiamento publico reembolsaveis e ndo-reembolsaveis - incluindo-se a subvencdo, o
crédito equalizado, os fundos de capital empreendedor e a participacdo societaria -, com o
aumento da participacdo do BNDES e com a dilui¢do da distribuicdo dos recursos dos fundos
setoriais em acgdes transversais (que davam mais controle dos recursos ao MCT no lugar dos
Comités Setoriais). Os incentivos fiscais também eram apresentados como importante
instrumento de fomento ao investimento em inovacdo pelas empresas.

Havia ainda a expansao de incentivos de outras naturezas como a concessao de bolsas
para fixacdo de doutores nas empresas, 0 estabelecimento de novas redes de institutos de
pesquisa tecnoldgica, a ampliacdo de servigos tecnoldgicos e de extensdo industrial e a
sensibilizacdo e capacitacdo das empresas para a inovacdo. Quanto a demanda, citavam-se a
possibilidade da utilizagdo do uso do poder de compra do Estado e a mudancga da legislacdo nas
compras publicas. O PNPC também deveria atuar a partir da modificagdo da demanda através
das encomendas tecnoldgicas pelo Estado, mas ndo chegou a se concretizar.

Outra medida considerada importante era o direcionamento dos esfor¢os para o
aproveitamento das oportunidades relacionadas a economia verde, as tecnologias sustentaveis

e ao aproveitamento dos recursos naturais, vistos como ligados as vantagens comparativas
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tipicamente brasileiras. Quanto aos setores considerados estratégicos, conclui-se que parte se
relacionava a questdes de seguranca energética, alimentar e sanitaria (consideradas como
fundamentais a manutencdo da soberania brasileira), outros a existéncia dessas vantagens
comparativas relacionadas aos recursos naturais (contando com empresas publicas ou que
haviam sido publicas e j& tinham capacidade de geragdo de conhecimento e de estabelecer
relacfes proficuas com ICTs) e alguns poucos setores intensivos em conhecimento.

Deve-se destacar a criacdo, no Governo Dilma, do PIE que pretendia modificar o
modelo de interacdo entre ICTs e firmas, mas acabou limitado pela crise econdémica e pelo
ajuste fiscal como aconteceu com outras iniciativas. Ainda assim, criou-se a Embrapii,
implementada para fortalecer interacbes em moldes diferentes dos tradicionais no pais,
modificando a postura de ICTs — que deveriam ser mais proativas nas buscas por parcerias e ter
acesso facilitado aos recursos — e das firmas — que ndo poderiam se esquivar de aportar recursos
financeiros em maior propor¢do nos projetos e nem poderiam buscar ICTs para a simples
realizacdo de servicos tecnoldgicos ndo inovadores.

A implantacdo do novo regime fiscal, no Governo Temer, representaria um novo
limitador dos gastos e iniciativas do Estado. Assim, mais do que se apresentar com novas
proposicOes para as politicas de desenvolvimento, industriais e de CT&I, 0 novo Presidente
(eleito como Vice) parecia tracar sua atuacao mais no sentido de tentar reestabelecer o equilibrio
fiscal. O proprio MCTI perdeu parte de sua importancia ao ter a &rea das Comunicagdes
agregada a sua estrutura. Novamente, ha indicios de que a diminuicdo da atuacdo do Estado
surge como solucdo para dada conjuntura e ndo propriamente pela escolha de um novo modelo
pela sociedade.

O Quadro 6 identifica os setores e sistemas privilegiados pelas Politicas Industriais e 0s

temas prioritarios nas politicas de CT&I nesse periodo.
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Governos

Setores e sistemas nas Politicas Industriais

Principais temas em C&T

LULA

Setores prioritarios: semicondutores,
software, farmacos e medicamentos e bens
de capital ; Areas transversais portadoras de
futuro: biotecnologia, nanotecnologia, novos

materiais e energias renovaveis (PITCE) /
Sistemas produtivos: Complexo Industrial da

Saulde, Tecnologias de Informacao e

Comunicacéo, Energia Nuclear, Complexo
Industrial da Defesa, Nanotecnologia e
Biotecnologia; Sistemas para fortalecer a
competitividade: Automotivo; de Bens de
Capital; Téxtil e confec¢des; de Madeira e
moveis; de Higiene, perfumaria e
cosmeticos; da Construgdo Civil; de
Servicos; da Industria Naval e cabotagem; de
Couro, calgados e artefatos; das
Agroindustrias, do Biodiesel; e dos Plasticos;

Sistemas para consolidar e expandir a
lideranca: Complexo Aerondutica; Petroleo,

Gas Natural e Petroquimica; Bioetanol;
Mineragdo; Siderurgia; Celulose; e Carnes
(PDP)

Areas Portadoras de Futuro: Biotecnologia e
Nanotecnologia; Tecnologias da Informacéo
e Comunicacdo; Insumos para a Salde;
Biocombustiveis; Energia Elétrica,
Hidrogénio e Energias Renovaveis; Petroleo,
Gas e Carvdo Mineral; Agronegdcio;
Biodiversidade e Recursos Naturais;
Amazonia e Semi-Arido; Meteorologia e
Mudancas Climaticas; Programa Espacial;
Programa Nuclear; Defesa Nacional e
Seguranga Publica (PACTI) /

Novo fundo Setorial: Setor de Transporte
Aquaviério e Construcdo Naval

DILMA/
TEMER

Sistemas da Mecénica, Eletroeletrénica e
Saulde: Cadeia de suprimento de Petréleo &
Gas e Naval; Complexo da Satde (farmacos

e equipamentos médico hospitalares);
Automotivo; Aeronautica e Espacial; Bens
de Capital; Tecnologias de Informacéo e
Comunicacdo; Complexo Industrial da
Defesa / Sistemas produtivos intensivos em
escala: Quimicos; Fertilizantes; Bioetanol;
Minero-Metalurgico; Celulose e Papel /
Sistemas produtivos intensivos em trabalho:
Plasticos; Calcados e Artefatos; Téxtil e
Confeccoes; Higiene Pessoal, Perfumaria e
Cosmeéticos; Mdveis; Brinquedos;

Construcéo Civil / Sistemas produtivos do

agronegdcio: Carnes e Derivados; Cereais e
Leguminosas; Café e Produtos Conexos;
Frutas e Sucos; Vinhos / Comércio, logistica
e servigos: Comeércio e Servigos Pessoais;
Logistica; Servicos Produtivos (Brasil
Maior)

Setores portadores de futuro: Tecnologias da
informacgéo e comunicagdo; Farmacos e
Complexo Industrial da Saude; Petrdleo e
Gas; Complexo Industrial da Defesa;
Aeroespacial; Nuclear; Fronteiras para a
inovacdo; Biotecnologia; Nanotecnologia;
Fomento da economia verde; Energia
renovavel; Biodiversidade; Mudancas
climaticas; Oceanos e zonas costeiras; C, T&l
para o Desenvolvimento Social;
Popularizacdo da C,T&I e melhoria do
ensino de ciéncias; Inclusdo produtiva e
social; Tecnologias para cidades sustentaveis
(ENCTI 2012-2015) /

Novo fundo Setorial: Cadeia Produtiva de
Veiculos Automotores /

Cadeia Agropecuéria; Energia; Petrdleo e
gas; Complexo da salide, Complexo
aeroespacial e Defesa; Tecnologias da
Informacdo e Comunicacdo; e
Sustentabilidade socioambiental
(Plano Inova Empresa)
Aeroespacial e defesa; agua; alimentos;
biomas e bioeconomia, ciéncias e tecnologias
sociais; clima; economia e sociedade digital;
energia; minerais estratégicos; nuclear;
salide; e tecnologias convergentes e
habilitadoras
(ENCTI 2016-2019)
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7.2.4. Conhecimento para a inovacgao tecnoldgica (estrito senso)

Este ultimo periodo, ndo pode ainda ser delimitado definitivamente em razdo das
mudangas serem muito recentes. De toda forma, procurou-se fazer uma analise a partir do
primeiro ano de mandato do Governo Bolsonaro (que deve durar de 01/01/2019 a 31/12/2022).

O Governo Bolsonaro enfatiza como papel do Estado a melhoria do ambiente de
negocios. Entretanto, as politicas publicas desse inicio de periodo estdo tdo focadas na reducéo
do Estado e no regime fiscal que é dificil enxergar, neste momento, o que o governo pretende
para a sua atuacao para além da sua retirada de diversas atividades. Por isso, mesmo havendo
indicacdo formal de que o governo acredita que o desenvolvimento passa pela forma de insercéo
do pais na cadeia global de producdo, ainda ndo é possivel identificar que tipo de insercao se
pretende.

O mesmo tipo de divida paira sobre o tratamento dado as firmas. Conclui-se que, com
a retirada do Estado, as firmas devem ganhar mais liberdade de atuagdo, mas ainda nédo é
possivel compreender exatamente de que forma o Estado prevé que seja a sua atuacdo para além
de algumas mencdes genéricas sobre o aumento da participacdo das firmas no financiamento
de atividades diversas e dos ganhos de produtividade e competitividade, através da exposicao
a concorréncia e o investimento em inovagao.

Sobre o conhecimento, as politicas do periodo se orientam a sua aplicagdo nas atividades
econémicas como fator essencial de mudanca, assim como a estratégia de insercdo do Brasil
nas cadeias globais de producdo e a pretensdo de levar o pais a fronteira do conhecimento.
Mesmo assim, a orientagdo fundamental as areas “duras” do conhecimento parece mais baseada
nas expectativas do que seria importante para a atividade econémica nacional do que
exatamente em um diagndstico nesse sentido. Além disso, ndo fica claro como se espera que 0
desenvolvimento das areas de fronteira se relacione com o setor produtivo brasileiro, que as

politicas parecem eleger como o principal beneficiario de seus resultados.

7.3. ARELACAO ENTRE TECNOLOGIA E INSTITUICOES E O SNI: UMA ANALISE A
LUZ DAS POLITICAS PUBLICAS

A analise das politicas publicas brasileiras durante esses 35 anos permitiu que se
identificasse diferentes periodos no que diz respeito as formas como 0s governos se
enderecaram a dindmica dos fluxos de conhecimento no SNI. Mas, também, como se explora

nessa secao, possibilitou esclarecer, através das lentes da combinacéo tedrica proposta nesta
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tese, como a relacdo entre tecnologia e instituicbes conformou o SNI brasileiro, e 0
envolvimento do Estado nessa conformacgdo, além das diversas propostas para a sua
modificacdo — através das estratégias de desenvolvimento, politicas industrias e de CT&I de
diferentes governos -, que foram incapazes de promover mudancas que levassem a sua

consolidacdo.

7.3.1. Estratégias de desenvolvimento

Sobre as estratégias de desenvolvimento, observa-se que ha periodos intercalados no
que se refere a proposta de maior ou menor atuacdo do Estado na atividade econdmica. Ainda
que possa haver contradi¢fes dentro das politicas que fazem parte de um mesmo periodo, nota-
se que as orientacdes principais divergem de forma intercalada nos periodos delimitados. No
primeiro periodo, pode-se dizer, inclusive, que ha tentativa de mudanca de orientacdo ainda na
vigéncia do mesmo governo.

O que chama a atencdo nessas mudancas, entretanto, é que o argumento central para a
retirada do Estado das atividades econdmicas parece ser principalmente o esgotamento da sua
capacidade financeira de fazé-lo. E certo que, ao se propor a reducdo do Estado, o papel das
firmas ganha um destaque diferente no crescimento econémico, isto &, elas passam a ser as
principais responsaveis por ele. Mas, essa mudanga aparece, nos documentos analisados, mais
como consequéncia da incapacidade do Estado do que da constatacdo por ele de que as firmas
nacionais sdo capazes e desejam fazé-lo. Portanto, o que acontece é que ha periodos em que
haveria uma “simulac¢do” de diminui¢do do Estado, que, de fato, ndo ocorre no que diz respeito
a atividade econdmica. As firmas, em grande parte nas suas condi¢cdes de baixa condicdo
tecnoldgica e voltadas para o atendimento de uma populacgéo de baixo poder aquisitivo, acabam
exigindo e esperando do governo solucBes para que possam Se manter nessas mesmas
condiges.

Nesse mesmo sentido, € possivel observar que a grande importancia atribuida as
politicas sociais (em suas diferentes versdes e estratégias, incluindo redistribuicdo de renda e
renda minima, elevacao e protegéo de salarios e empregos, bem como a reordenacéo do aparato
de protecdo social) e as relativas a melhoria do nivel educacional da populacdo e da
infraestrutura relacionada aos servigos publicos (mesmo que em versdes diversas também)
confirma a incapacidade de as atividades econémicas levarem a modificagcdes das condi¢des de
vida da sociedade. Se ndo ha mudangas nestas condi¢fes (que também derivam da tecnologia,

como discutiremos mais a frente), dificilmente havera mudancas nos habitos e instituicdes —
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em especial, nesse caso, aqueles referentes a participacdo do Estado no desenvolvimento
socioecondmico.

A combinacdo da teoria neoinstitucionalista com a teoria neoschumpeteriana nos
permite, entdo, compreender que é essa configuracdo da relacdo entre tecnologia e instituicGes
presentes nos SNIs dos paises em desenvolvimento que torna téo dificil a sua mudanca. Antes
de tudo, h& que se garantir condigdes minimas de vida para a sociedade e de realizacdo das
atividades para as firmas. E o que se observa é um ciclo, no qual diante da manutencédo destas
condi¢cdes em niveis ainda precarios, o Estado acaba por assumir esse papel praticamente
sozinho, em que pesem as iniciativas para a mudanca.

Além disso, a necessidade de algum tipo de reforma na atuacdo do Estado aparece
também ao longo de todo periodo. As reformas tributarias e administrativa, assim como
medidas de simplificacdo burocréatica relacionadas as atividades econdmicas aparecem com
frequéncia nos documentos das politicas avaliadas (além de outras como reformas
previdenciarias e trabalhistas postas em pratica ao longo do periodo). E preciso entender porque
elas ndo se realizam a contento, de forma que séo constantemente descritas como necessarias.

Sugere-se que a questdo se relaciona ao fato de que a justificativa para a sua
implementacdo € a de que removeriam entraves a realizacdo das atividades econémicas.
Conclui-se que, por um lado, as atividades econdmicas sdo compreendidas novamente como
dependentes essencialmente da atuacdo do Estado e ndo necessariamente de mudancas
tecnoldgicas. O que se quer dizer é que, diante das mudancas conjunturais, a solucédo se
apresenta sempre como principalmente relacionada ao Estado e ndo as atividades econémicas
em si. E, por outro lado, que, ainda que as reformas possam ser necessarias, a retirada desses
entraves ndo resolve todos os problemas relacionados a incapacidade de as atividades
econbmicas alcancarem um novo patamar de crescimento. Mas, diante da relacdo entre
conhecimento aplicado e habitos e instituicdes que configuram o Estado como o principal
responsavel pelo nivel das atividades econdmicas, no SNI brasileiro, a solugdo para o
crescimento sempre se volta quase que exclusivamente a forma de atuacdo do Estado.

Portanto, conclui-se que, dentro da proposta teorica desta tese, a intervencdo do Estado
nas atividades econdmicas com o objetivo de gerar desenvolvimento socioecondmico faz parte
dos habitos e convencdes que envolvem as instituicdes na sociedade brasileira. Ainda que haja
periodos nos quais a alternativa de menor atuacdo do Estado venca a disputa politica, essa
inclinacdo nédo se confirma ao longo do periodo estudado. Isso fica bastante claro quando se
percebe que ela é justificada principalmente pela incapacidade financeira de se manter o modelo

anterior e nao propriamente na substituicdo desses habitos e instituicdes e das condi¢des de vida
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da sociedade - no sentido de a mudanca ser derivada das demandas das firmas e da sociedade,
em geral.

Considerando-se a logica da relacdo entre tecnologia e instituicdes como conformadora
do SNI, essa caracteristica guarda relacdo com o nivel de criacéo e aplicacdo de conhecimento
nas atividades econdmicas. Se essas atividades dependem sempre de intervencdes e solugdes
oferecidas pelo Estado, a sua relacdo com o conhecimento ndo serd diferente, como

discutiremos mais adiante.

7.3.2. Politicas Industriais

Com relacédo a industria especificamente, nota-se uma diferenca expressiva em termos
da elaboracdo de politicas explicitas para o desenvolvimento industrial e seus diferentes
instrumentos, como destacado nas avaliacBes de cada periodo. Mas, mesmo assim, ha algumas
linhas condutoras que perpassam todo o periodo analisado.

Em primeiro lugar, € preciso salientar que o alcance ou a manutencdo da estabilidade
econbmica é caracteristica fundamental das politicas publicas ao longo desses 35 anos. Tendo
iniciado o periodo experimentando a hiperinflacdo, o pais ndo pode desviar da centralidade do
tema, mesmo quando a inflacdo passou a ser controlada, com o advento do Plano Real. A
preocupacdo em evitar o retorno da inflagdo — e seus reflexos tanto na atividade econdmica
guanto no poder aquisitivo da populacdo — como a principal missao de qualquer governo federal
conformou-se em verdadeira instituicdo, no caso brasileiro. 1sso ndo significa que essa
preocupacdo seja exclusivamente brasileira, mas, no caso nacional, parece remontar a
experiéncia hiperinflacionaria e ao temor que se imp0e a partir dela. Sendo assim, ha que se
entender como a pretensdo de estabilidade se combina ou se sobrep@e as politicas industriais.

O mesmo ocorre com a liberaliza¢do do comércio e seus efeitos na industria (bem como
os efeitos do cadmbio e das politicas de comércio exterior). Embora as politicas
macroecondmicas e de comércio exterior ndo tenham sido objeto de avaliacdo nesta tese, seus
reflexos sdo explorados nos documentos de politica analisados. Como atestam 0s proprios
documentos, muitas politicas industriais esbarram nas taxas de cdmbio e de juros praticadas no
pais.

Percebe-se, portanto, que, mesmo nos periodos em que ndo é dada proeminéncia ao
mercado como regulador da economia e se valoriza o papel do Estado como seu indutor, a
preocupacao com a estabilidade econdmica afeta significativamente a politica industrial e acaba

por levar a proposicdes aparentemente contraditdrias. O fundamental nesse ponto é observar a
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pouca articulacdo entre as politicas como um problema constante da elaboracdo de politicas
publicas no Estado brasileiro. A necessidade de articulacdo € reconhecida formalmente, em
especial apos a inovagdo ter seu lugar reconhecido nas politicas de C&T, que passam a ser de
CT&I. Contudo, ao se observar a situacdo herdada por cada governo do periodo anterior (como
relatado nas politicas analisadas) o que se percebe é que a CT&I ndo se institucionaliza como
caminho para o desenvolvimento e para o ganho de competitividade industrial, uma vez que
diante de contradigdes nas orientagdes das diferentes politicas, é a politica de CT&I que perde
a “disputa de forgas” (o constante sacrificio de recursos da area ilustra bem essa situagao).

Nota-se, entdo, que, ao longo do periodo, apesar das medidas adotadas — mais ou menos
intervenientes — a inddstria continua a ser caracterizada, nos documentos, como em declinio.
Entre as justificativas para esse declinio se alternam o insuficiente nivel de abertura do mercado
brasileiro com o excesso de protecdo do Estado (significando a protecdo da ineficiéncia
produtiva) ou a liberalizacdo comercial mal planejada (levando a demasiada exposicédo e
enfraquecimento de uma industria despreparada para a concorréncia internacional).

Entretanto, alguns pontos se mantém. A orientacdo para a producdo de produtos de
menor custo e de melhor qualidade, que contemplem o mercado brasileiro, € marcadamente um
dos focos de todas as politicas. O mercado interno, sempre caracterizado como de baixo poder
aquisitivo (ainda que sua elevagédo — decorrente de programa sociais - tenha sido festejada pelo
Governo Lula), é indicado como um potencial a ser melhor explorado pela industria brasileira.
E, ndo apenas isso, esse mercado precisa ser atendido nessa sua demanda fundamental pelo
“bom e barato” e na sua caréncia de bens considerados essenciais.

Essa orientacdo perpassa as politicas essencialmente voltadas para a produtividade e
eficiéncia como alavanca da competitividade, que marcam os anos de 1990, e se mantém nas
politicas dirigidas ao consumo de massa, dos governos Lula e Dilma. Desta forma, a industria
nacional deveria se tornar competitiva, principalmente, através da reducdo de custos que leve a
reducdo de precos. As firmas que compdem essa industria, por conseguinte, ndo se configuram
como as firmas schumpeterianas, que buscam a inovagdo como fonte de lucros extraordinarios.
A combinagdo desta demanda com as condi¢des tecnoldgicas de reduzida produtividade e
eficiéncia (constatadas pelas préprias politicas) é propicia para a manutengdo de rotinas das
firmas que se concentram em inovar apenas em produtos e processos que resultem em reducéo
de custos com o objetivo de reduzir precgos. E favorece a manutencéo da relagéo entre tecnologia
e instituicdes ja estabelecida.

Ha até politicas, nos governos do terceiro periodo, que buscam estimular, em parte,

também a exportacdo para mercados com caracteristicas semelhantes as do brasileiro,
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reforcando ainda mais a orientagdo para a reducdo de precos. E certo que o conjunto dessas
politicas parece apostar no fortalecimento da inddstria nacional por meio desse ganho em
escala. Esse crescimento deveria resultar, entdo, na diversificacdo de suas atividades, o que
incluiria os investimentos em novos produtos com maior valor agregado.

E dificil, entretanto, de acordo com as proposicdes tedricas apresentadas nesta tese,
imaginar por que as firmas mudariam suas rotinas e buscariam novos produtos ou mercados —
a mudanca tecnoldgica —, quando as demais condi¢Ges do ambiente, incluindo as orientacdes
das politicas em seu &mago, nao se modificaram — ndo havendo também mudanca institucional.
Isso se reflete na constante atribuicdo quase que exclusiva ao Estado — observada nas politicas
— ora da responsabilidade pela mudanca das firmas, ora dos entraves que as impedem de fazer
mudancas.

Ou seja, as atencOes se alternam entre a responsabilidade do Estado como indutor do
crescimento industrial e as politicas para a reducdo do Estado, mas h& pouca discussdo sobre
como as firmas se inserem na construcdo desse ambiente de baixa produtividade e inovacgao
(tanto pela sua inoperancia na mudanca tecnoldgica quanto na mudanca institucional). Como
se depreende da combinacdo teorica proposta, as firmas representam, em nivel micro, a
concretizacdo da relacdo entre tecnologia e instituicdes, logo, pretender mudar a conformacao
do SNI sem compreender como a inoperancia das firmas o afeta — apostando que as firmas séo
agentes passivos na sua conformacdo — se mostra ineficiente na teoria e na analise da
experiéncia brasileira.

N&do se trata aqui de escolher entre uma ou outra posicdo, mas se questiona a
importancia de um maior foco em outras estratégias, a0 menos de forma associada, como
aquelas que busquem a modificacao das demandas a serem atendidas pelas firmas, por exemplo.
Essas estratégias dependeriam de uma nova visdo sobre o papel das firmas também no molde
desse ambiente, como propGem o0s neoinstitucionalistas. Se as firmas ndo necessitam
conhecimento em suas atividades, por que isso mudaria se elas podem constantemente recorrer
ao Estado para que mantenha as condi¢fes necessarias para a manutencdo de suas atividades
tal qual as exercem?

Essa questdo torna-se ainda mais complexa quando se percebe que, simultaneamente, a
industria também se cobra maior produtividade e agregacgéo de valor, durante todo o periodo.
Enquanto a produtividade se expressa, principalmente, no aumento de volume para o mercado
interno, a agregacdo de valor parece se orientar especialmente para o mercado externo.
Contudo, se observa que ela se combina com a exploragcdo das vantagens comparativas

brasileiras, que se relacionam intrinsecamente a exploracao de recursos naturais e, em muitos
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casos, a setores nos quais a participacdo do Estado é ou ja foi expressiva (como se conclui pela
valorizacdo de determinados setores nas politicas). Esse direcionamento aparece como
consequéncia tanto das politicas que abrem espaco para a regulacao da industria pelo mercado
(que acabam por favorecer incialmente os setores que ja estdo consolidados) quanto das
politicas que optam pela inducdo da atividade industrial (que escolhem esses setores entre 0s
prioritarios e como aqueles que tem chances de formar “campedes nacionais”, incluindo nessas
atividades o agronegocio).

Argumenta-se que, diante da consolidacdo desses setores poderia haver
desenvolvimento de tecnologia suficiente para que eles atingissem condi¢bes de
competitividade em escala mundial, o que poderia mudar a competitividade da economia como
um todo. Mas, em se tratando de commodities, a especial submissdo dessas industrias a
conjuntura internacional — que, no caso da economia brasileira se tornou especialmente
dependente da economia chinesa —, e as condi¢des ambientais faz com que a defini¢do de seus
precos seja extremamente dependente de fatores fora de seu controle (diferente das industrias
gue se baseiam em conhecimento e, portanto, tem, de fato, uma exclusividade que garante a
elas o maior controle de seus precos). Combinando-se as caracteristicas intrinsecas desses
produtos com o estimulo a reducédo de custos para a reducao de precos, que prevalece como um
habito para o grande conjunto das firmas brasileiras, arrisca-se que qualquer investimento em
tecnologia se dirija especialmente para o ganho de produtividade, mas sem reflexo significativo
na agregacao de valor.

Desta forma, conclui-se que as politicas publicas para a industria acabam por fortalecer
um caminho de preferéncia pela exploracdo da redugéo de custos para a reducéo de precos e 0

direcionamento a mercados e produtos que ndo necessariamente demandam agregacao de valor.

7.3.3. Politicas de CT&I e a conformacéo do SNI

Os documentos das politicas de CT&I também apresentam regularidades, apesar de sua
variacdo em estratégias e instrumentos propostos. No caso do diagnostico que costuma
introduzir as determinag6es das politicas, ha praticamente unanimidade: é preciso aumentar 0s
investimentos em C&T — em especial os investimentos privados em P&D — e melhorar a
infraestrutura cientifica e tecnoldgica. A leitura dos documentos deixa claro que ndo se trata
meramente de expandir os esfor¢os a cada politica, uma vez que os diagndsticos apontam para
a insuficiéncia dos esforcos anteriores. Isto é, ao longo de 35 anos de politicas para a mudanga

tecnoldgica, conclui-se que as medidas e acGes tomadas nesse sentido foram incapazes de
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alcancar a mudanca pretendida e, ainda, de fomentar ou apoiar a constitui¢do de novos habitos
e instituicdes. Desta forma, a relacdo que se estabeleceu entre tecnologia e institui¢cdes néo foi
favoravel a consolidacdo do SNI brasileiro e a intervencdo das politicas publicas ainda nédo
obteve éxito nesse sentido.

Com relacéo ao fluxo de conhecimento, entendido aqui pela produgéo de conhecimento,
sua disponibilidade e aplicacdo — como parte da definicdo de tecnologia apresentada —, €
importante notar que, embora se levante a necessidade constante de expandir 0s investimentos
publicos e privados em CT&I, bem como de melhorar a infraestrutura, a producéo cientifica é
caracterizada como cada vez mais expressiva, ao longo dos anos. Isso significa que haveria
cada vez mais conhecimento disponivel no SNI brasileiro, a principio.

De acordo com o Estado, ha um volume crescente de conhecimento cientifico
produzido. Mas, este conhecimento acaba por ficar restrito as ICTs sem significar o aumento
necessario no volume de sua aplicacdo nas atividades econémicas — que também se considera
parte da definicdo de tecnologia e define, em especial, a possibilidade de mudanga tecnoldgica.
De fato, parece que as politicas publicas almejam um objetivo, mas acabam alcancando outro,
ou seja, elas pretendem o aumento da aplicacdo de conhecimento, mas geram mais
conhecimento “sem aplicacao”.

Sendo assim, por diversas vezes, reforca-se o fato de o sistema cientifico ter se
desenvolvido de forma apartada do sistema produtivo. Por este motivo, é também frequente a
constatacdo de que essa distancia precisa ser reduzida — ja que essa reducdo seria exatamente o
caminho para um SNI consolidado. Embora as motivacfes e as propostas relativas a essa
reducdo possam variar — conhecimento para o mercado, para a incluséo social ou para a
inovacdo tecnoldgica em estrito senso —, o entendimento subjacente as propostas é de que as
ICTs produzem conhecimento e as firmas devem utiliza-lo. Esse entendimento — que deriva de
um modelo ultrapassado de producdo de conhecimento — implica concluir que as firmas nao
produzem conhecimento e que essa relagdo se da em um sentido positivo apenas para elas. Isto
é, 0 conhecimento nas ICTs ndo precisaria das firmas para o seu desenvolvimento.

Isso se reflete também no tipo de conhecimento produzido no SNI brasileiro. Mesmo
que, no caso nacional, de fato, a producdo de conhecimento esteja mais restrita as ICTs, 0 que
a analise de experiéncias internacionais deixa claro € que a ciéncia também se beneficia da
proximidade com as firmas. Ha estagios do avan¢o do conhecimento, mesmo nas ICTs, que
exigem escalas de experimentacéo e laboratoriais que séo proprias das firmas. Entender a falha
na infraestrutura tecnoldgica do pais passa também por essa constatacdo. Se é certo que 0s

recursos para as ICTs continuam insuficientes mesmo para outras tarefas que Ihes cabem (como
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atestam as politicas ao longo dos 35 anos, praticamente), também é certo que parte da
infraestrutura cientifica e tecnoldgica so sera consolidada com a aproximacao das firmas e a
partir do reconhecimento de que elas também sdo produtoras de conhecimento, para além de
meras aplicadoras.

As firmas, portanto, ndo sdo apresentadas como centrais ao estabelecimento de uma
relacdo entre tecnologia e instituicdes favoravel, ja que seria possivel estabelecer essa relacdo
fora delas. No entendimento das politicas publicas, as ICTs — em sua maioria, publicas — séo
responsaveis pela producdo de conhecimento e o Estado — se retirando ou atuando nas
atividades econdmicas — maneja os habitos e instituicbes. As firmas acabam relegadas a um
papel passivo, no qual recebem conhecimento e dependem essencialmente do Estado para
estabelecer de que forma esse conhecimento sera produzido e, portanto, aplicado.

Contudo, como ja apontado, o que a combinacao teorica discutida nesse trabalho mostra
é que, ao contrario, ndo pode haver mudanca tecnoldgica e institucional que permita a
consolidacdo do SNI sem a sua concretizacao no ambito das firmas. O Estado pode, no méximo,
interferir em comportamentos das firmas de forma a incentivar a criacdo e aplicacdo de
conhecimento por elas até que, alcancada a mudanca tecnologica, possa haver também uma
consolidacdo na modificacéo de suas rotinas e, desta forma, uma mudanga institucional no SNI.
No caso brasileiro, o que se observa é um equivoco na compreensdo de como se da a dindmica
de producédo e aplicacdo de conhecimento nas atividades econémicas, que leva também a
propostas ineficazes para a alteracdo dessa dinamica e do fluxo de conhecimento. E como o
Estado tem procurado interferir nesses comportamentos e na relacdo entre tecnologia e
instituicbes que conforma o SNI?

Em suma, se depreende que, ao longo dos Gltimos 35 anos, o centro das politicas de
CT&I no Brasil sempre esteve na interacao entre firmas e ICTs, com protagonismo dessas sobre
aquelas. Mais do que isso, 0 aumento dessa interacdo caberia as universidades e seu especial
destaque dentre as ICTs. Neste caso, se observam variacGes nas proposicoes dos diferentes
periodos, mas também ha uma certa uniformidade. Ela diz respeito a visao da interagdo como
o0 instrumento central de todas as politicas de CT&lI e para o SNI, e, mais do que isso, como
algo que é passivel de ser atingido pelo esforgo unicamente das ICTs, em especial das
universidades. O entrave é sempre apontado como fundamentalmente constituido pela
regulacao dessas interagoes.

Entretanto, o que se observa também a partir das discussdes feitas nesta tese (ver
Capitulo 4) é que as interacOes entre universidades e firmas aparecem nos SNIs bem-sucedidos

classificados como bottom up como resultado da relacdo entre tecnologia e institui¢des, que
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acabou por estabelecer um padréo de producdo e aplicagdo crescente de conhecimento nas
atividades econémicas (KECK, 1993; MOWERY; ROSENBERG, 1993; FREEMAN, 1995;
MURMANN, 2013; NELSON, 2002a). Nesses casos, um processo evolucionario levou ao
estabelecimento de um sistema no qual as firmas séo ativas na busca da mudanca tecnoldgica,
junto as ICTs, e tem esse comportamento fortalecido pelo Estado.

No caso de outros SNIs, os chamados top down, o que se observou é que ndo houve a
configuracdo dos fluxos de conhecimento inicialmente. Além disso, a cooperacdo entre firmas
e institutos tecnoldgicos incentivada pelo Estado foi mais importante, a principio, do que a
cooperacdo com universidades (FREEMAN, 1988; NELSON, 1988a; ODAGIRI; GOTO,
1993; BELL; PAVITT, 1993; EVANS, 1995; KIM, 1997). Dessa forma, o Estado conseguiu
interferir de forma a sustentar uma mudanca no comportamento das firmas até que ela resultasse
na combinacdo de mudanca tecnoldgica e institucional, que levou a busca permanente pela
producdo e aplicacdo de conhecimento crescente nas suas atividades e a consolidacao do SNI.
Acontece que a interferéncia do Estado s6 foi bem-sucedida porque bem aplicada, através do
reconhecimento de “caminhos” tecnologicos e institucionais que permitissem o resultado
desejado.

Além disso, a busca pela produtividade e competitividade se deu sempre pautada pela
necessidade de produgdo do “bom e barato”. Como ja se afirmou, mesmo que esse objetivo se
desse em razdo da necessidade de garantir as firmas a capacidade de investimento necessaria
para 0 aumento de producdo e aplicacdo de conhecimento — para a posterior mudanca
tecnoldgica — as circunstancias ou a priorizacdo de setores associados as commodities acaba
por ndo levar necessariamente a busca pela agregacdo de valor e sim pelo aumento de
produtividade que resulta na diminuicdo dos precos

Logo, a interacdo proposta, a partir da institucionaliza¢do das ICTs como produtoras de
conhecimento cientifico de fronteira e da base tecnol6gica exigida das firmas para que atendam
as demandas ja caracterizadas, ndo tem sido capaz de influenciar o comportamento das firmas
para que se voltem a mudanca tecnologica. Para isso, em primeiro lugar, elas precisariam
demandar o conhecimento produzido nas ICTs, 0 que ndo é o caso. E da mesma forma, as ICTs
deveriam considera-las também como possiveis produtoras de conhecimento para que, de fato,
se estabelecessem projetos de desenvolvimento de interesse mutuo. Por esse motivo, 0s
sistemas cientifico e produtivo se mantém apartados e as interac6es entre firmas e universidades
n&o se institucionalizam como um fundamento para a consolidagdo do SNI brasileiro, fazendo
dessa uma de suas caracteristicas fundamentais. E, mais uma vez, a relagdo entre tecnologia e

instituicbes, no caso brasileiro, se mostra a favor da manutencdo de uma conformacéo
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desfavoravel do SNI. N&o ha demanda para o conhecimento das ICTs nas firmas e ndo ha
demanda para o conhecimento das firmas nas ICTs. A relagdo que se estabelece, de fato, em
termos de producéo de conhecimento, é entre ICTs e Estado e, de forma isolada e independente
(das politicas para o SNI), dentro das empresas.

Essas constatacdes também langam luz sobre as frequentes constatagdes de insuficiéncia
dos investimentos publicos em C&T e em educacdo em todos os niveis — considerados também
essenciais a modificacdo da conformacdo do SNI brasileiro. A julgar pelos documentos das
politicas de CT&lI, ha constantemente um esvaziamento dos recursos publicos destinados a
producdo de conhecimento no pais. O governo Sarney aponta a queda nos investimentos, o
governo FHC também constata o esvaziamento do FNDCT e o governo Lula descentraliza a
gestdo dos fundos setoriais para aumentar o escopo de utilizacdo de seus recursos, apenas para
citar alguns exemplos. Diante de dificuldades fiscais, o orcamento para a producdo de
conhecimento ndo é considerado prioritario, apesar de todo o discurso construido nas politicas
publicas.

Ao examinarmos o conjunto de politicas publicas aqui exposto, € possivel entender que,
concretamente, a aplicacdo de conhecimento nas atividades econdmicas ndo € uma prioridade.
Ela ndo se institucionaliza no conjunto mais amplo de politicas dos governos. Se as orientagdes
do Estado sdo para a producéo de produtos de baixo valor agregado tanto para 0 mercado interno
quanto para o mercado externo, para que serve a producao de conhecimento de ponta das ICTSs,
em termos econdmicos? O mesmo raciocinio poderia se aplicar aos niveis educacionais.
Atividades econdmicas que exigem pouco conhecimento também criam a possibilidade de que
a sociedade n&o veja razéo econOmica para investir em educagéo e qualificagdo profissional. E,
por isso, a reafirmacdo constante dessa necessidade, que aparece como um problema
praticamente insollvel durante esses 35 anos.

Outra dificuldade revelada pela andlise das politicas é o estabelecimento de prioridades
para a concentracdo dos investimentos. As tentativas de priorizagdo ndo parecem bem-
sucedidas quando se verifica que a elas se sucedem medidas de afrouxamento dessas escolhas.
O amplo escopo das politicas parece ser o habito e ndo a tendéncia a priorizagéo. Considerando-
se 0 limitado volume de recursos disponiveis, como alardeiam as proprias politicas, a
dificuldade de fazer escolhas significa também a necessaria insuficiéncia desses recursos
distribuidos amplamente.

Dessa forma, o que se institucionaliza é o “esvaziamento” do investimento em CT&l,
embora as politicas publicas sejam sempre construidas aparentemente no sentido oposto. O fato

de o Estado mencionar a pretensdo de aumentar esses investimentos a determinado nivel, mas
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ndo conseguir alcancgar essa pretensao, indica que o investimento em conhecimento ndo é um
habito no Estado brasileiro. Ele depende de esforgos conjunturais. Ou seja, parte desses recursos
é sacrificada diante de outras necessidades, que sdo sempre consideradas mais relevantes,
quando se apresentam dificuldades orcamentarias.

Mais um ponto relevante é a substituicéo pelo Estado de um mercado de capitais privado
como forma de alavancar a mudancga tecnoldgica no pais. Como se depreende da analise dos
documentos, diante do que seria uma aversdao ao risco manifestada pelos empresarios
brasileiros, o Estado precisa assumir o papel de investidor principal na producéo e aplicacdo de
conhecimento potencialmente capaz de gerar a mudanca tecnoldgica. Ainda que a atuacgao do
Estado para atenuar os riscos que estdo envolvidos nas atividades inovadoras — como, por
exemplo, financiando a producéo de conhecimento — seja parte das politicas de CT&I de forma
geral (como se observa nos casos analisados), no Brasil, ele se comporta como substituto e ndo
complemento ao capital privado. E, assim, a cada nova politica, o Estado aparece sempre como
o principal responsavel pela situacdo em que se encontram as atividades econdmicas (pelo
excesso ou falta de atuacéo).

Além disso, nota-se especial atencdo das politicas para os instrumentos normativos
como leis e decretos. Isso se deve especialmente ao fato de que a produgdo de conhecimento,
no pais, se da principalmente em ICTs publicas, cujas atividades séo reguladas por leis. Assim
como aconteceu com a lei de patentes, modificar a legislacdo que regula o que seria 0 ambiente
no qual as firmas atuam nédo é por si uma garantia de mudanca de sua atuacdo. O que ocorre,
entretanto, é que se atribui um foco exagerado ao papel na mudanca legal como solucéo para o
problema da aplicacdo de conhecimento nas atividades econdmicas. Como se a inovacéo se
fizesse “por decreto”.

A mudanca na legislacdo pode ser uma condicdo necessaria, mas ndo significa uma
mudanca institucional a ndo ser que, de fato, se reflita na mudanca de habitos e rotinas, como
nos ensina a teria neoinstitucionalista (HODGSON, 2006). Permitir que as universidades
transfiram conhecimento e cientistas para a atividade econémica ndo quer dizer que essa
transferéncia ocorrera sem que as firmas e atividades econémicas dela necessitem, assim como
permitir a protecdo das inovagdes ndo necessariamente faz com que haja transferéncia de
tecnologia para as firmas brasileiras nem a instalacdo de centros de P&D de firmas
multinacionais no pais. Ou seja, é preciso haver uma mudanca nas firmas, em termos de
necessidade de aplicacdo de conhecimento para que também o SNI se modifique e essa

legislacdo se torne mais que uma carta de intengdes.
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Quanto a necessidade de alterar os comportamentos das firmas através da modificagdo
das demandas a serem por elas atendidas (principalmente, por meio das politicas industriais), é
interessante verificar como, ao longo desses 35 anos, 0s instrumentos de incentivo a inovacao
nas firmas se concentram — de forma oposta — em incentivos pelo lado da oferta na forma de
financiamentos reembolséveis e ndo reembolsaveis, subvencdo econdmica e isencdes e créditos
tributérios.

Como se argumenta a partir da discussao permitida pela combinacédo teorica proposta
neste tese, a questdo que se apresenta fundamentalmente na constituicdo de um SNI diz respeito
a relacdo entre tecnologia e institui¢des, que determinam a base de conhecimento disponivel e
aplicado — e, portanto, a tecnologia e as solugdes oferecidas para as demandas da populagéo —
e 0s habitos e convencdes sociais — envolvidos na formacéo das instituicdes e, sendo assim, das
demandas por tecnologia nessa sociedade. Sendo assim, partindo das orienta¢6es das politicas
de desenvolvimento e industriais, € dificil entender de que maneira politicas essencialmente
baseadas na oferta poderiam mudar os comportamentos das firmas.

Essa parece ser a proposta das politicas que acreditam que a exposic¢ao a concorréncia
internacional — que demandaria mais conhecimento - ou 0 ganho de escala por meio do mercado
interno - que resultaria em uma elevacdo do poder aquisitivo da populacao, que poderia também
consumir novos produtos — acabaria por levar a diversificacdo de atividades das firmas
nacionais, de forma que estas necessitariam da maior incorpora¢do de conhecimento nas suas
atividades. Entretanto, novamente, o fato de as firmas nacionais terem constituido, através dos
anos, rotinas para a busca do ganho de produtividade e de eficiéncia para reducdo dos precos e
terem visto reforcadas essas rotinas pela orientacdo do conjunto de politicas publicas
implementadas — mesmo que em sentido diversos — permite a conclusdo de que haveria a
necessidade de instrumentos nas politicas de CT&I direcionados especificamente a modificacdo
da demanda para forcar a mudanca de comportamento das firmas no sentido de buscar a
mudanca tecnoldgica que realmente se reflita em lucros extraordinarios e possibilite, assim, a
mudanga institucional. Se as firmas ndo demandam conhecimento e, segundo as proprias
politicas, ndo o produzem, simplesmente oferecer a elas novas formas de obter conhecimento
n&o parece ser o caminho apropriado para que elas o fagam.

Contudo, embora seja frequente a mencgédo ao instrumento de uso do poder de compra
do Estado como um instrumento que forcaria a mudanga tecnoldgica, pouca atencdo se volta
para ele. Além disso, as mesmas dificuldades que interferem na selegéo de setores e prioridades
se apresentam também na utilizacdo deste instrumento. Mais recentemente, outro instrumento

pelo lado da demanda tem sido mencionado: o das encomendas tecnoldgicas. Ainda assim, é
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preciso questionar que tipo de estimulo o Estado brasileiro através das compras publicas pode
levar adiante, quando se encontra preocupado essencialmente com a estabilidade econdmica e
o equilibrio fiscal, que se mantém especialmente dependentes de questdes da conjuntura
internacional (especialmente os precos das commodities exportadas). E certo que esses
instrumentos podem ser utilizados no setor da satde, por exemplo, j& que o pais conta com um
amplo sistema publico de atencdo a salde, mas essa politica se sustentard diante das
dificuldades econébmicas? Ou novamente o Estado se voltard a compra do bom e barato quando
das restricbes orcamentarias?

O que se constata, portanto, é que a relacdo entre tecnologia e instituicdes que conforma
o SNI brasileiro consolida habitos e instituicGes que ndo favorecem a busca continua pelo ganho
de conhecimento, aumento de seus fluxos e sua aplicacdo nas atividades econdmicas, ou seja,
ndo favorecem a mudanca tecnoldgica. Mesmo que haja acumulacdo de conhecimento nas
ICTs, isso néo se traduz em aplicagéo de conhecimento nas atividades econdmicas, e, portanto,
ndo é capaz de alterar as condicGes de vida da populacédo, de forma ampla. Além disso, a atuacdo
do Estado ndo tem sido eficaz em provocar mudancas no comportamento das firmas que se
tornem perenes, ou seja, que resultem em verdadeira mudanca institucional.

O Estado se manteve, portanto, como grande responsavel pela criacdo de conhecimento
para a geracdo de mudanca tecnoldgica, embora suas politicas pretendessem a modificacdo
dessa situacdo. Esse investimento publico levou a consolidagdo de um sistema cientifico cujos
resultados académicos sdo considerados expressivos. Por outro lado, o gap entre o
conhecimento gerado nesse sistema e o utilizado na atividade econdmica é representativo da
pouca participacdo das ICTs na constituicdo dos fluxos de conhecimentos necessarios a
inovacao.

Contudo, desde o abandono da visdo linear de producéo de conhecimento e inovacao, ja
é sabido que simplesmente injetar conhecimento estrangeiro ou incentivar o desenvolvimento
do sistema de C&T de forma isolada ndo modifica o SNI. Alguns paises, nas ultimas décadas,
passaram, entdo, a substituir o que seria essa “mera’ inje¢ao de conhecimento pelo fomento de
uma espeécie de solugdo universal que seria a interagdo universidade-empresa. Nessa logica, nos
paises em desenvolvimento, como o Brasil, falar de SNI e politicas publicas de inovagéo, seria
como falar de algo “alheio” ao sistema econdomico - as firmas - e, por consequéncia, sem
ponderar como uma determinada relacéo entre tecnologia e institui¢cdes levou essas firmas a se
constituirem como “meras operagdes” que devem ser mantidas com eficiéncia, qualidade e

custos baixos.
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Sendo assim, fica claro que as politicas publicas no pais, por longo periodo, acabaram
reforcando o comportamento das firmas brasileiras, que ainda ndo atuam ativamente para
fortalecer uma conformacéo do SNI favoravel a busca crescente por conhecimento. Por que as
firmas mudariam, quando fazem parte de um contexto que ndo exige mudancas? E, se as firmas
ndo mudam, o SNI também ndo muda de forma a alavancar a competitividade da economia em

niveis que permitam que o pais alcance um patamar de desenvolvimento elevado.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese analisou o processo de conformacdo do SNI brasileiro nos ultimos 35 anos
(periodo que representa ndo s6 importantes mudancas econémicas, mas tambem mudancas
sociais e politicas, inclusive com a abertura democratica no pais).

Historicamente, o conceito de SNI - apresentado como um sistema no qual a inovagéo
€ 0 objetivo principal, as relacdes entre os diferentes atores, especialmente os fluxos de
conhecimento, sdo 0 que permite que esse objetivo seja alcancado e gque tanto objetivo quanto
relagbes tém um carater fundamentalmente nacional — foi utilizado para compreender as
diversas experiéncias de conformacdo e para fundamentar as politicas publicas voltadas a sua
conformacao e consolidacdo. No entanto, vastas sdo as contribuicdes da literatura para mostrar
gue estes ndo sdo processos simples.

Pode-se dizer que, a primeira vista, 0 que existem sdo experiéncias bem e malsucedidas
na consolidagdo dos SNIs. Analisando de forma mais detalhada, observou-se que as
experiéncias bem sucedidas sdo aquelas em que o processo de conformacéo acaba por resultar
também em consolidacdo. As experiéncias analisadas no Capitulo 3, que se contrapdem nos
modelos de consolidacdo bottom up e top down, propostos no Capitulo 4, mostram que as
politicas publicas e governos exitosos variam nas suas proposicdes e atuacdo de acordo com as
diferencas nas formas como as firmas atuam e de como se constituem (ou n&o) os fluxos de
conhecimento - como resultado da relacdo entre tecnologia e instituicbes observada em cada
contexto.

E, portanto, partindo-se desse quadro analitico - tanto do ponto de vista do conceito de
SNI quanto do ponto de vista das experiéncias bem e malsucedidas - que esta tese buscou novas
lentes tedricas, através da combinacdo neoschumpeteriana e neoinstitucionalista, para analisar
a logica subjacente ao processo de conformacédo dos SNIs e para lancar luz sobre o processo de
conformacdo do SNI brasileiro. Essas lentes permitem a retomada da (antes esmaecida)
centralidade das firmas no processo de conformacao desses sistemas e, ainda, caracteriza-las
como nivel fundamental da concretizacdo da relacdo entre tecnologia e instituicbes, que, em
nivel macro, se concretiza no SNI.

E notorio que o Brasil vem tentando, ha tempos, modificar a conformac&o de seu SNI e
consolida-lo, por meio das diferentes estratégias estatais para o desenvolvimento, politicas
industriais e de CT&I formuladas por governos diversos, principalmente desde a criagdo do
MCT, em 1985. Concretamente, nesses Gltimos 35 anos, as politicas pablicas ndo apenas ndo

lograram éxito em alcancar as mudancas pretendidas, como terminaram por contribuir para um
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processo de conformacgdo do SNI que ndo resultou em sua consolidagdo, como apresentado nos
Capitulos 6 e 7. Conclui-se que as politicas publicas brasileiras falham quando ndo entendem
que o caminho para a consolidacdo do SNI passa pelo papel ativo das firmas. Elas precisam
considerar, por conseguinte, como essa a relacédo entre tecnologia e instituicdes se estabelece
no interior das firmas e como ela fundamenta a conformagéo do SNI.

Sendo o Brasil um pais que ndo pode ser classificado como bottom up, basear-se na
interacdo entre universidades e firmas nos moldes configurados nos paises de consolidagdes
assim classificadas ndo tem produzido os resultados desejados. Na analise dos casos de sucesso,
é possivel concluir que a questdo-chave ndo é existir uma interacdo e sim o que a motiva. Nos
EUA e na Alemanha, tanto firmas quanto academia precisaram uma da outra pelo nivel de
exigéncia a que suas atividades chegaram em determinado ponto de seu desenvolvimento.

Isto €, ndo € possivel ao pais alcancar uma consolidacdo no modelo bottom up, porque
0 processo de conformacao ndo se deu de modo que as firmas e as ICTs precisassem de fluxos
intensos de conhecimento. Logo, se espelhar no exemplo de paises com SNIs identificados
nesse modelo acaba levando a tentativas infrutiferas, ja que o padrdo de atuacdo das firmas ndo
é condizente com o cenario que havia nesses paises.

Alem disso, o Brasil também néo é bem-sucedido no estabelecimento de um modelo de
consolidacédo top down. No Japéo e na Coreia do Sul, as universidades ndo foram as primeiras
a interagirem com as firmas para a producdo e aplicacéo de conhecimento (a principio, serviram
apenas como fornecedoras de mao de obra qualificada para as firmas e como origem das boas
relacBes entre empresariado e governo). Esses dois SNIs ndo se conformaram a partir da criacéo
e aplicacdo do conhecimento de ponta resultado de uma interacdo universidade-empresa e sim
a partir de uma mudancga comportamental das firmas, fomentada pelas politicas publicas.

Em uma observacdo mais superficial, o que as politicas de CT&aI brasileiras propdem é
alcancar uma consolidacdo do tipo top down, na qual o Estado deve intervir para fomentar as
mudangas nas atividades das firmas. Porém, uma analise mais profunda no conjunto de politicas
publicas (que envolvem as proposicOes para a transformacéo do conhecimento em solucdes e a
definicdo das demandas para as quais se exigem essas solugdes) mostra que os esfor¢os dos
governos brasileiros se concentram em alcancar uma espécie de “solucdo universal”, que se
constituiria na interagdo universidade-empresa.

Contudo, essa interacdo, diferente do que se observa em SNIs bem-sucedidos, é
apontada como essencialmente partindo da universidade para a empresa. Enquanto no Japao e
na Coreia do Sul, o Estado procurou “caminhos tecnoldgicos e institucionais” para obter

sucesso na sua relagdo com as firmas e alcancar mudancas no seu comportamento que
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resultassem em efetiva mudanca tecnoldgica e institucional, no Brasil, o Estado concentra as
suas forgas em propor mudancas no comportamento relativo a produgdo e aplicacdo de
conhecimento nas ICTs. Conclui-se, entdo, que 0 que acontece é que o Estado interage
essencialmente com as ICTs — no que diz respeito a producdo e aplicacdo de conhecimento —
enquanto as firmas ficam relegadas a um segundo plano. Entretanto, essa desconexao néo pode
jamais caracterizar um SNI consolidado. O que ha é um circulo vicioso que mantém esses dois
“niveis” apartados. Ao ndo haver uma consolidacdo, mesmo que haja algum tipo de
conformacédo, € como se o SNI brasileiro ndo existisse sequer nos moldes propostos pela
abordagem original, em especial como apontam Nelson (1988a, 1988b, 1993, 2002a, 2002b),
Freeman (1987, 1988, 1995, 2002) e Lundvall (1988, 2004).

Forcar universidades e firmas a interagirem pode resultar em uma mudanca efémera de
comportamento, mas ndo necessariamente em mudanca tecnoldgica e institucional. A interacédo
pode se voltar a outras necessidades das firmas ou ainda manter velhas rotinas, no que diz
respeito a responsabilidade das firmas na producéo de conhecimento. Dessa forma, ndo havera
mudanca tecnoldgica e, portanto, ndo se pode dizer que houve realmente uma mudanca
institucional. Cessada a “forca” do Estado para a mudanca de comportamento, muito
provavelmente ele deixara de existir.

Fica claro, portanto, que ndo que ha um padréo tecnoldgico e institucional a ser seguido
(e, portanto, passivel de ser imposto ou “institucionalizado” pela mera vontade do Estado).
Assim, néo é possivel apenas “ajustar” tecnologia e instituigdes “estrangeiras” - uma conclusdo
que decorre de uma visdo ndo evolucionaria do fenédmeno da conformacéo e consolidacdo dos
SNIs. Ainda nesse sentido, seria como propor que a determinacdo de como se da a relagdo entre
tecnologia e instituigdes acontecesse em uma esfera “superior”, envolvendo somente o Estado
e as organizac@es sob sua coordenacdo direta.

Desta forma, considerar essa possibilidade (ainda que de forma implicita) leva
justamente ao tratamento equivocado das firmas, relegando a elas um papel meramente
“operacional” e nunca central na relacdo entre tecnologia e instituicdes. Além disso, resulta
também na desconsideracao das caracteristicas do arranjo e ambiente institucionais locais e das
possibilidades de desenvolvimento de tecnologia a partir das peculiaridades nacionais.

Conclui-se, entdo, que o que se entende como mudanca institucional na tradicional
abordagem dos SNIs so é efetiva quando se trata de casos bem-sucedidos. As mudancas
observadas nos desenhos das politicas publicas ndo significam necessariamente mudancas
institucionais no que se refere as firmas. Isto €, se tomarmos o Estado como um agente

provocador de mudancas institucionais, elas s6 ocorrerdio quando houver uma
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“Institucionalizag¢do” das politicas publicas. Apenas quando a “for¢a” da interferéncia estatal se
tornar prescindivel para que determinados comportamentos das firmas se realizem, esta politica
tera se traduzido em verdadeira mudancga institucional significando mudanca de rotinas das
firmas e de habitos de pensamento e acdo de individuos (isso ndo significa dizer que o apoio do
Estado ndo serd mais relevante, apenas que ele se fara também pela demanda das firmas). Sé a
partir de entdo, serd possivel que essas mudancas sejam refletidas no arranjo e ambiente
institucional mais amplo do SNI. E, no caso do SNI e das politicas publicas para a inovacao, a
consolidacdo da mudanca de rotinas e habitos dependerd sempre do sucesso das firmas na
producdo e aplicacdo de conhecimento, ou seja, na mudanca tecnoldgica.

Para além dessas contribui¢es teoricas, essa tese tem implicagdes para as politicas
publicas que envolvem desenvolvimento, industria e CT&aI. Identificadas as falhas nas politicas
brasileiras, resta a pergunta: qual seria 0 melhor caminho a seguir? Mesmo que ndo haja uma
resposta definitiva para essa questdo, ainda assim € possivel fazer algumas consideracgdes.

Em primeiro lugar, é imprescindivel trazer as firmas para o centro do debate como
fundamentais no molde do SNI. Entender como a relacdo entre tecnologia e instituicdes se
estrutura nesse nivel micro é requisito indispensavel para entender como ela funciona no SNI.
Isso ndo significa negligenciar outras organizacgdes e instituicdes fundamentais para o sistema,
mas entender que as firmas ndo sdo mero jogadores de um jogo desenhado pelo Estado.

Em segundo lugar, entender a partir de que base de conhecimento e de que habitos e
instituicGes ja presentes no SNI as firmas atuam. A que demandas as firmas brasileiras se
dirigem? Que tipo e nivel de conhecimento sdo necessarios para atende-las? Por certo, ja
existem tentativas de implementar instrumentos de fomento a inovacéo pelo lado da demanda,
como indicado nesta tese (compras publicas e encomendas tecnologicas, por exemplo). Alguns
autores, como Mazzucato e Penna (2016), tem indicado como solugdo para o caso de paises
como o Brasil, as politicas orientadas a missées também como forma de modificar a demanda
das firmas. A questdo, nesse caso, & mais uma vez ndo se deixar levar simplesmente pela
identificacdo de experiéncias bem sucedidas no contexto de outras relagdes entre tecnologia e
instituicoes.

Novamente, é preciso lembrar que, no contexto maior de politicas de desenvolvimento
e industriais que apontam como caminhos o atendimento a um mercado interno empobrecido —
do “bom e barato” — e o0 Estado como garantidor das condic¢des de manutencao de sobrevivéncia
das firmas nesse contexto, a institucionalizacdo, de fato, de politicas orientadas a missdes e de
outros tipos de politicas direcionadas & modificagdo de demanda também néo é feita por decreto

do MCTI. E preciso que as politicas sejam realmente articuladas nesse sentido.
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Isto é, como definir a que missdes se orientam as politicas? Elas precisam fazer parte de
um projeto maior no qual se estabeleca que o desenvolvimento passa necessariamente pelo
conhecimento, ou seja, pela mudanca tecnologica. E, para que a mudanca realmente aconteca,
as firmas precisam ver como resultado da alteracdo de seus comportamentos, a mudanca
tecnoldgica e o ganho de competitividade. Se as firmas vislumbrarem a possibilidade de
manterem seus lucros sem precisar mudar, elas ndo mudardo. O objetivo das firmas
schumpeterianas sao os lucros extraordinarios, a mudanca € o meio e nao o fim.

Em terceiro lugar, entender como a base de conhecimento ja disponivel e os habitos e
institui¢des ja presentes no SNI podem indicar “brechas” para a mudanga favoravel a busca
crescente pela inovagdo. O tamanho do mercado interno e a disponibilidade de recursos naturais
ndo podem ser ignorados, assim como a presenca de ICTs com producéo cientifica de boa
qualidade no pais. Como atuar a partir desses elementos? Algumas iniciativas das politicas
publicas tém se referido a exploracdo do potencial da agregacdo de valor na exploracdo dos
recursos naturais e mesmo ao atendimento do mercado interno de forma mais qualificada (como
por exemplo, atraves do atendimento ao sistema Unico de salde nas politicas para 0 Complexo
da saude). A questdo novamente se refere a institucionalizacdo dessas politicas, no sentido de
serem mantidas frente a dificuldades orcamentarias e disputas politicas. Como argumentado, a
mudanga “forgada” pelo Estado s6 pode se tornar mudanca institucional quando ocorre a
mudanga tecnoldgica que a possibilita. E isso exige um minimo de continuidade (e confianca
nessa continuidade) na implementacdo efetiva dos instrumentos das politicas publicas, o que
infelizmente, como mostra, por exemplo, 0 esvaziamento constante de orcamentos, ndo tem
sido a prética no pais.

Diante das conclusfes apresentadas, se imp&e esclarecer também as limitacbes desse
estudo. A primeira delas diz respeito a propria natureza do estudo de caso e suas limitacdes
intrinsecas em termos de generalizacdo de resultados (nesse caso, para outros paises). Por outro
lado, o trabalho procurou avancar na proposi¢do de uma logica de compreensao dos SNIs que
pode ser estendido a analise dos mais diversos casos e pode servir, em especial, para entender
0 insucesso de politicas publicas de CT&I em paises menos desenvolvidos. Uma agenda de
pesquisa derivada dessa limitacdo é usar a mesma l6gica e metodologia propostas nesse trabalho
para entender os casos de outros paises que ainda ndo conseguiram consolidar seus SNIs.

Outra limitagéo desse estudo se refere ao fato de que se privilegiou o entendimento do
comportamento do agregado das firmas nacionais, mas ndo foi seu objeto compreender o
funcionamento de setores especificos e nem o comportamento individual das firmas alvos das

politicas publicas analisadas. E certo que hé variacdo entre os setores e entre as firmas, no que
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se refere ao conhecimento, e casos bem-sucedidos no &mbito do SNI brasileiro. Ainda assim,
entendeu-se que a contribuigdo teodrica aos estudos sobre SNI passava pela apreciacdo das
politicas publicas nacionais para o conjunto das firmas brasileiras, como no proposito principal
da abordagem. Como pesquisa futura, vislumbra-se a possibilidade de estudar de forma mais
aprofundada a relacdo entre tecnologia e institui¢cdes no interior das firmas, em especial, aquelas
que se utilizam de instrumentos de fomento a inovacéo pelo lado da demanda, no pais.
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