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Foi na década de 1950 que o Brasil incluiu explicitamente o item Ciéncia e Tecnologia (C&T) na agenda politica
em nivel federal. As crises internacionais da década de 1970, entretanto, interromperam o avango dos investi-
mentos publicos nessa drea, que acabaram sendo retomados nos anos 2000 com politicas industriais baseadas em
concepgdes sistémicas de inovagao, a partir de um cendrio de relativa estabilizacdo macroeconoémica. Contudo,
a recente crise financeira internacional e a incapacidade dos governos de manter a estabilidade macroeconomica
tém restringido a a¢do de politicas de C&T. O objetivo deste artigo é resgatar a trajetéria da agenda das politicas
de C&T no Brasil, considerando a dependéncia de caminhos institucionais que tém retardado a construgdo de
um modelo de desenvolvimento de longo prazo.
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La volatilidad de la agenda de politicas de C&T en Brasil

A partir de los afios 1950 politicas explicitas de C&T fueron incorporadas a la agenda de los gobiernos federales
en Brasil. Las crisis internacionales de la década de 1970 interrumpieron las inversiones publicas en el area. En
los afios 2000, una relativa estabilizacién macroecondémica llevd a retomar las politicas industriales basadas
en concepciones sistémicas de innovacion. Con todo, la reciente crisis financiera internacional y la incapacidad
de los gobiernos para mantener la estabilidad macroeconémica han restringido la accion de las politicas de C&T.
El objetivo de este articulo es rescatar la trayectoria de la agenda de las politicas de C&T en Brasil, a partir de los
caminos de dependencia institucional que han retardado la construccion de un modelo de desarrollo de largo plazo.
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The volatility of S&T policy agenda in Brazil

In the 1950s, Brazil first made science and technology (S&T) an explicit item on its federal policy agenda. The
international crises of 1970s interrupted the expansion of public investment in the area. Following 2000, relative
macroeconomic stability brought back industrial policies based on systemic approaches to innovation. However,
S&T policies initiatives have been overcome by the ongoing macroeconomic crisis and the governments’ incapa-
bility to maintain the macroeconomic stability. This paper discusses Brazil’s S&T policy track record, taking into
account institutional path dependence that has held back the orchestration of a long term development model.
Keywords: S&T; policy; agenda; Brazil; innovation.
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1. INTRODUGAO

A partir dos anos 1950, politicas explicitas de C&T foram incorporadas a agenda do governo federal
no Brasil, no quadro de um modelo de desenvolvimento baseado na substituicao de importagdes.
A segunda crise do petrdleo, com o resultante declinio da liquidez internacional e a escalada das taxas
de juros nos Estados Unidos, interrompeu o avango dos investimentos publicos na area cujo auge,
atingido em 1978, s6 foi superado 30 anos depois. Nos anos 2000, uma relativa estabilizagdo macroe-
condmica levou a retomada de politicas industriais baseadas em concepgdes sistémicas de inovagdo
em ramos de atividades considerados estratégicos. Desde entdo, tem-se buscado, em combinagdo com
leis de incentivo a inovagao, a redu¢ao dos entraves burocraticos que permitam uma maior mobilidade
de recursos financeiros e humanos entre as institui¢oes de ensino e pesquisa e o setor produtivo.

A andlise de politicas de ciéncia e tecnologia (C&T) tem se interessado majoritariamente por
questdes relativas ao contetido e aos efeitos dos mecanismos ou institui¢des que estimulam ou inibem
a inovagao tecnologica. Pouco se discute, entretanto, sobre a dinamica de constru¢ao da agenda de
politicas de C&T, seu contexto histdrico, os atores envolvidos, ou os mecanismos que viabilizam ou
impedem sua implementacao (Edler e James, 2015).

Este artigo visa ao preenchimento dessa lacuna ao reconstruir a trajetdria da agenda da politica
de ciéncia e tecnologia (C&T) no Brasil, a partir dos caminhos de dependéncia institucional que re-
tardaram a constru¢do de um modelo de desenvolvimento mais sustentavel em termos econoémicos,
sociais e ambientais. Para tanto, o texto esta estruturado em trés partes voltadas a estabelecer um
retrospecto histdrico das principais continuidades, rupturas, avangos e retrocessos institucionais que
marcaram a evolucdo das politicas de C&T. A primeira parte, que abrange o periodo dos anos 1950 a
1970, apresenta as principais politicas e avancos institucionais obtidos a partir da implementacao de
um modelo de desenvolvimento baseado na substituicdo de importagdes. A segunda parte trata do
periodo dos anos 1980 e 1990, caracterizado pelo predominio de uma longa crise macroeconémica,
combatida por politicas liberais, e pela retirada das politicas industriais das agendas de governo.
A terceira parte, que se inicia com o primeiro governo do presidente Lula, em 2003, discute a retoma-
da das politicas industriais, subordinadas, porém, a uma continuidade de politica macroecondémica
restritiva aos investimentos de risco associados a inovagao tecnologica.

Ao fazer uma revisao da literatura que trata das politicas de C&T implementadas no pais a partir
dos anos 1950, este trabalho reinterpreta os trés periodos historicos identificados a fim de mostrar a
existéncia de uma instabilidade ou volatilidade da agenda de politicas de C&T no Brasil. Essa volati-
lidade da agenda ¢é interpretada em termos de falhas sistémicas na sua implementagao, notadamente
em fun¢ao de caminhos de dependéncia institucionais oriundos de um modelo linear de inovagao.!
Para destacar a instabilidade da agenda, utilizam-se trés indicadores: a evolugao dos gastos federais
em C&T, tendo como proxy os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
légico (FNDCT) e da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), que representam cerca de 55% do
gasto federal em C&T (Siafi, 2015); os relatdrios de auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
sobre a gestao dos recursos do FNDCT; e o tempo dos mandatos dos ministros de C&T, responsaveis
pela elaboracdo e proposicao das politicas da area.

' O modelo linear de inovagdo pressupde um processo acumulativo e sequencial de conhecimento que parte da atividade de pesquisa,
seguida pelo desenvolvimento tecnoldgico, a produgdo em série, até sua comercializagio (Kline e Rosemberg, 1986).
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Parte-se de uma abordagem neoschumpeteriana dessas politicas, considerando que a inovagdo
tecnolodgica é ponto focal delas, na medida em que esta se constitui como o elemento central do de-
senvolvimento econdmico. Além disso, entende-se que as politicas de C&T e as politicas industriais
apresentam uma confluéncia de objetivos, principalmente quando se adota um enfoque sistémico do
processo de inovagao. Reconhece-se a existéncia de uma diversidade de atores/organizagdes e institui-
¢des, cujas interagdes contribuem para a geragao e a difusao de novas tecnologias. Em sintonia com
um enfoque evoluciondrio do processo de conformagdo da agenda de C&T, considera-se apropriado
utilizar o modelo de multiplos fluxos de John Kingdon (1995) para interpretar essa evolugdo como um
processo historico interativo de proposi¢ao de problemas, de solugoes e de tomada de decisdo politica.

A segunda segdo do artigo apresenta uma breve revisdo da literatura sobre sistemas de inovagao,
enfatizando as falhas sistémicas como instrumentos de diagnostico das complexas interagdes entre
atores heterogéneos e mecanismos (institui¢des) de agdo. Essa literatura é complementada pela abor-
dagem dos multiplos fluxos de Kingdon, que oferece elementos de analise para a discussdo sobre a
evolugdo da agenda de politicas em C&T, a qual seria atribuida a corre¢ao das falhas de mercado. As
secOes terceira, quarta e quinta tratam, respectivamente, dos trés diferentes periodos identificados
anteriormente, e nelas serd abordada a evolugdo da agenda de C&T.

2. A TEORIA DOS MULTIPLOS FLUX0S NO CONTEXTO DA ABORDAGEM SISTEMICA DE INOVAGAO

John Kingdon (1995:3) define uma agenda de politica publica como “the list of subjects or problems
to which governmental officials, and people outside of government closely associated with those officials,
are paying some serious attention at any given time”. Nesse contexto interativo de atores-chave no
processo decisorio, a manutengao e a implementa¢do de uma agenda de C&T tornam-se um desafio
ainda maior, em fun¢ao da complexidade inerente a legitimagao dessas modalidades de conhecimento.
A inovagdo tecnoldgica apresenta-se como o denominador comum capaz de justificar e de alocar
os investimentos de dreas emergenciais (saude, educagao, estabilidade macroecondmica, segurancga)
no sentido de promover o crescimento econdémico. A visdo sistémica da inovagdo procura, se nao
dar uma solugéo, apresentar um diagnostico da capacidade de coordenagao institucional de paises
que tiveram sucesso na alocagdo dos recursos de C&T com vistas a0 aumento da competitividade de
suas economias em nivel internacional. Nao existe, nesse contexto, um modelo ideal a ser seguido,
mas singularidades, ou experiéncias de diferentes realidades histéricas a serem apreendidas (Nelson,
1993; Archibugi e Milchie, 1997; Edquist e Hommen, 2008).

A abordagem sistémica pressupde a existéncia de falhas de coordenagao dos elementos hetero-
géneos que compdem o sistema, as quais seriam corrigidas por meio da criacao e da implementacao
de politicas de C&T. A existéncia e a viabilidade de tais politicas pressupdem justamente a capacidade de
elaboracdo e de adaptagdo de uma agenda que mobilize os atores e os recursos necessarios de forma
coordenada. Tal capacidade esta diretamente vinculada as alternativas institucionais vislumbradas ou
arquitetadas, a fim de criar novos caminhos (path creation) ou de superar as barreiras institucionais
existentes (path dependence). Woolthuis e colaboradores (2005) identificam quatro tipos de falhas sis-
témicas: (i) de infraestrutura, decorrentes de investimentos insuficientes em infraestrutura fisica em
C&T; (ii) institucionais, relativas a insuficiéncia de institui¢des formais (padroes técnicos, regulagio,
legislagdo) e informais (valores, cultura) capazes de criar um ambiente propicio a inovagao; (iii) de
interagao, nas quais a criagdo de redes sociais de atores ou de diferentes organizagdes é comprometida,
seja pela formagao de estruturas relacionais ja cristalizadas, impedindo novos arranjos, seja pela auséncia
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de conexdes complementares que viabilizem a diversidade produtiva; e (iv) de capacidade, concernentes
aauséncia de competéncias para identificar novas oportunidades produtivas. Weber e Rohracher (2012)
propdem um complemento a essa categorizagao, tendo como foco nao a estrutura, mas as possibilidades
de transformacéo do préprio sistema: (i) falha de direcionalidade, quando inexiste uma capacidade de
identificagao dos principais problemas da sociedade; (ii) falha de articulagao de demanda, relativa a
incapacidade de coordenagdo ou de cooperagao de diferentes usudrios potenciais por novas tecnologias;
(iii) falha de coordenagao de politicas, que se refere a incapacidade dos governos de coordenar politicas
publicas, tanto no nivel horizontal ou setorial (economia, satide, transportes, energia) quanto no vertical
(nacional, regional, local); e (iv) falha de reflexividade, devida a auséncia de habilidades em monitorar
e antecipar crises e mudangas e de envolver os atores em processos de autogovernanga.

A corregdo de todas essas falhas depende, em primeira instincia, da capacidade empreendedora
do setor publico na mobiliza¢ao dos atores publicos e privados em torno de uma agenda comum de
prioridades. Em analogia ao empreendedorismo privado, Leiden e Link (2015) consideram o em-
preendedorismo publico, ou politico, a habilidade para identificar oportunidades inexploradas cujos
resultados sdo incertos. E, em um contexto sistémico de inovagao, os autores destacam o papel do
empreendedorismo politico como um articulador de redes de atores envolvidos em atividades criativas.

Kingdon (1995) discute de forma mais elaborada a importancia do papel do empreendedorismo
do setor publico na sua abordagem de multiplos fluxos (multiple streams approach). O autor pretende
explicar por que alguns assuntos se tornam parte da agenda governamental e outros nao. Para isso, ele
desenvolve uma andlise baseada na combinagao de trés fluxos dinamicos. O fluxo do problema corres-
ponde a um conjunto de temas selecionados pelas autoridades. Kingdon considera os problemas cons-
trugdes sociais ou interpretagdes de situagdes experienciadas, que sao identificadas como relevantes pelos
atores engajados nas politicas publicas. O fluxo das politicas ptblicas, ou de solugées adotadas, pode ser
entendido como a depurac¢ao da andlise das comunidades de especialistas, resultando, com frequéncia,
de caminhos controversos. As discussoes dos especialistas podem incluir debates publicos na midia e/
ou na academia, nos quais as ideias tendem a ser (re)combinadas, relembradas ou recicladas em dife-
rentes momentos. Finalmente, no fluxo politico ha trés fatores que influenciam a elaboragao da agenda.
O primeiro ¢ a atitude nacional (nationalmood) que traduz a percepg¢do da opinido publica favoravel
a assimilar uma determinada maneira de formular os problemas. O segundo ¢ composto por forgas
politicas organizadas, geralmente exercidas por grupos de pressao nos ambitos de tomada de decisao.
O terceiro fator se relaciona as mudangas no governo (repartigdes administrativas, cargos no congresso).

O movimento de configuragdo da agenda, que permite o surgimento de novas politicas publicas,
geralmente ocorre em ocasides em que hd um acoplamento desses diferentes fluxos (problemas,
solugdes e negociagdes politicas). Essa convergéncia representa uma janela politica ou uma oportu-
nidade favoravel que pode ser utilizada por aqueles que tém advogado por certa causa. Inspirado em
Schumpeter, Kingdom identifica o comportamento oportunista adotado por atores individuais ou
coletivos, como empreendedorismo politico. Esses empreendedores podem atuar em pelo menos trés
conjunturas diferentes: quando eles buscam o reconhecimento de um problema que os afeta, exer-
cendo pressao para inseri-lo na agenda; quando eles promovem suas propostas de solu¢des, mediante
persuasao ou reduzindo a resisténcia contra as ideias propostas; ou quando eles promovem ou tiram
vantagens das conexdes dos fluxos, amarrando suas propostas e solugdes no momento oportuno
mediante a identificagdo de janelas de oportunidade na configura¢ao da agenda.

Nas proximas segdes apresentaremos trés momentos histdricos das politicas brasileiras de C&T,
cuja instabilidade em diferentes fluxos tem comprometido as oportunidades politicas e a continui-
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dade de uma agenda de longo prazo. Tal continuidade seria necessaria para melhorar os resultados
da politica para o desempenho economico e social do pais.

3. A FASE PROTECIONISTA: ANOS 1950 A 1970

O periodo entre os anos 1950 e 1970 marcou a construgao de uma infraestrutura de pesquisa e ensino,
com destaque para a criagdo de duas importantes agéncias de financiamento, em 1951: o Conselho
Nacional de Pesquisa (CNPq) e a Coordenagao de Aperfeicoamento de Ensino Superior (Capes). Nos
anos 1960, essas agéncias aumentaram sua importancia na medida em que a capacitagao cientifica
e tecnoldgica alinhava-se a agenda politica do regime militar, baseada na doutrina de “seguranca e
desenvolvimento”. Em 1968, o governo federal promulgou o Plano Estratégico de Desenvolvimento
(PED), tornando a C&T objeto de politicas publicas. Nesse mesmo ano o Congresso Nacional apro-
vou a Lei de Reforma Universitaria que instituiu o modelo norte-americano de ensino superior com
énfase nas atividades de pesquisa e pos-graduagio e a exigéncia de dedicagdo integral dos docentes
universitarios (Longo e Derenusson, 2009).

O ENDCT foi criado no contexto do PED, em 1969, com a finalidade de apoiar financeiramente
projetos e programas de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. A Finep, empresa publica criada em
1967, passou a ser responsavel pela gestao do FNDCT. A combinagao dos recursos da Finep e do FNDCT
transformou-se desde entdo na principal fonte de recursos de fomento a C&T. Inicialmente concebida
para apoiar empresas de consultoria, a Finep passou a atuar como um pivd no financiamento de todas as
fases de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico: pesquisa basica, pesquisa aplicada, desenvolvimento
experimental, estudos de viabilidade economica e engenharia final (Longo e Derenusson, 2009).

A énfase dada ao aprimoramento do ensino superior via expansao das universidades publicas ndo
foi, contudo, acompanhada de uma contrapartida no ensino basico. Apesar de o indice de analfabe-
tismo ter sido reduzido quase pela metade e o indice de escolarizagdo ter dobrado, no periodo em
questdo, tais indices mantiveram-se bastante elevados nas décadas seguintes. Nos anos 1990, havia
ainda no Brasil 18% de analfabetos e uma taxa de escolarizagdo de 88%, na faixa etaria entre sete e 14
anos. Associada a isso, a baixa qualidade do ensino publico bésico incentivou a expansao das escolas
privadas, acentuando as desigualdades de oportunidade de um pais que apresenta uma das maiores
concentragdes de renda do planeta (Schwartzman, Durham e Goldemberg, 1993).

Esse periodo foi também marcado pela construgdo da estrutura produtiva do pais a partir de
sucessivos planos de politica industrial, entre os quais se destaca o II Plano Nacional de Desenvol-
vimento (PND) (1975-79) cujo objetivo principal era a consolidagdo da produgao local de insumos
basicos, bens de capital, alimentos e energia. O modelo de substitui¢ao de importagdes e de estimulo
as exportagdes baseava-se na atragdo de investimentos de empresas multinacionais e na criagdo e apoio
a empresas estatais em areas consideradas estratégicas como energia, telecomunicagdes e aeronautica.
As politicas industriais entdo adotadas permitiram que a participa¢do da industria de transformagao
no PIB passasse de 16% para 20% no final dos anos 1970 (Fiesp, 2015).

O final da década de 1970 foi também um periodo de auge dos investimentos realizados pelo
FNDCT, cujos montantes s6 foram superados 30 anos depois (grafico 1), apés um longo periodo de
crise macroecondmica vivido pelo Brasil nas duas décadas seguintes. Isso se deve ao fato de que esse
fundo de investimento nao foi originalmente concebido com uma dotagao de recursos estavel, vincu-
lada a taxas ou impostos. Pelo contrario, foi submetido a uma dotagdo or¢amentaria ordindria, baseada
na elaboragdo de orgamentos anuais, de acordo com a conjuntura macroecondmica (Aratjo, 2012).
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GRAFICO1 EVOLUGAO DOS DESEMBOLSOS ANUAIS DO FNDCT E FINEP, PREGOS MEDIOS CONSTANTES/
BASE SET. 2015-1GP/DI — R$ MILHOES
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FNDCT e FINEP

Fonte: Aratjo (2012); Siafi (2015); Finep (2015).

No que tange a agricultura, destaca-se a criagdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecu-
aria (Embrapa), em 1973. Duas décadas depois foi instituido, com a coordena¢ao da Embrapa, o
Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria (SNPA). Esse sistema ¢ formado pela propria Embrapa,
organizagoes estaduais de pesquisa agropecudria e unidades de pesquisa e ensino superior na area
das ciéncias agrarias. A pesquisa agropecuaria, juntamente com o crédito agricola subsidiado e a
extensao rural, estabeleceu o tripé para a modernizagao da agricultura, baseada no uso intensivo de
insumos quimicos, bioldgicos e mecanicos. A combinacgao dessas atividades permitiu que o pais se
posicionasse entre os 10 maiores exportadores mundiais de alimentos nos anos 2000 e, em 2011, o
segundo maior exportador (FAO, 2014).

Destaca-se ainda nesse periodo a criacdo da Embraer (1969) e de centros de pesquisa como o
Centro de Pesquisas da Petrobras (Cenpes) (1963), o Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Tele-
comunicagdes (CPqD) (1976), e de instituicdes de apoio ao setor produtivo como o Instituto Nacional
da Propriedade Industrial (Inpi) (1970), o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empre-
sas (Sebrae) (1972) e o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) (1973).
O quadro 1 apresenta uma lista das principais institui¢des de apoio a ciéncia e tecnologia no pais.

Apesar de essas décadas serem marcadas pela constitui¢ao de elementos fundamentais para a cons-
trugdo de um sistema nacional de inovagao, eles nao atuavam de forma integrada. Associa-se a auséncia
de mecanismos de coordenagao desses elementos a uma concep¢ao dominante do modelo linear de
inovagao, cujas caracteristicas permanecem como elementos de lock-in institucional para a implemen-
tagdo de um modelo sistémico voltado a criagdo de um aparato produtivo inovador e competitivo. Nesse
contexto, as politicas industriais e de C&T ndo tiveram um efeito de complementaridade, tendo sido
desenvolvidas em paralelo. Isso impediu a criagao de efeitos sinérgicos essenciais a constitui¢do de uma
industria nacional competitiva em nivel internacional. Como observam Suzigan e Furtado (2006:170):
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O Estado aparelhou-se em termos organizacionais e de coordenagdo econémica criando 6rgios
de planejamento, programas de metas ou planos setoriais, instituicoes e politicas de financiamento
publico, de fomento e de comércio exterior, normas e regulamentagdes especificas de precos, tarifas
publicas, salarios, concentra¢ao econdmica, transferéncia de tecnologia, investimento estrangeiro
direto e outras. Mas a articulacao de todo esse aparato institucional e respectivos instrumentos era
precaria. Houve o tempo todo protecdo aduaneira indiscriminada e exagerada, concessao indiscrimi-
nada e subsidios fiscais e financeiros, énfase tardia na exportagio, insuficiente atenc¢do a capacitagdo

para inovar, fortes distor¢des regulatdrias sobre investimentos, precos, tarifas publicas e salarios.

Além disso, a politica de substituigdo de importagdes baseou-se essencialmente em um modelo
exogeno de desenvolvimento tecnolégico. Os padrdes de consumo e de produgao dos paises indus-
trializados foram importados via a instalacao de unidades de produgdo das multinacionais, muitas das
quais ja sucateadas nos paises de origem (Tavares, 1978). Isso contribuiu para acentuar as diferencas
sociais e economicas do pais, bem como reduziu as possibilidades de um catching up tecnolégico mais
compativel com a realidade de uma economia caracterizada por uma elevada concentragao da renda.

Tampouco houve uma selecao estratégica dos setores industriais em que deveria ocorrer a substituicao
de importagdes pela produgao local. A industrializagao foi estimulada em qualquer ramo produtivo que
tivesse sua factibilidade imediata. A a¢do do Estado ndo se deu a partir de um planejamento articulado,
mas como resposta as restrigdes impostas pelo contexto internacional. Uma vez findada a conjuntura
favoravel a industrializagao nacional, a inica forma de dar continuidade a estratégia de substituigdo de
importacdes foi por meio da forte protecao do Estado (Herrera, 1975; Hirshman, 1981).

Pode dizer-se que entre os anos 1950 e 1970 os consecutivos governos federais construiram e
mantiveram uma agenda de politica de C&T capaz de estabelecer uma infraestrutura de pesquisa
e de educacio superior. Nesse periodo, o fluxo do problema esteve baseado numa concepgao de
politica de C&T que ndo incorporou a dindmica do setor produtivo. A substitui¢ao de importagoes
ocorreu, na pratica, como um elemento ad hoc das atividades de C&T. Uma vez que as tecnologias
importadas pelas subsididrias de empresas transnacionais encontravam-se no final do seu ciclo de
vida, sua adogdo dispensava investimentos em pesquisa e desenvolvimento. A manutencao dessa
politica foi particularmente possivel durante o regime ditatorial iniciado em 1964, o qual garantiu
a permanéncia das proposi¢cdes tecnocraticas na medida em que os fluxos de politicas publicas e
politico se sustentavam mutuamente.

O sucesso relativo de construgdo de uma infraestrutura de C&T no pais, com énfase no ensino su-
perior, acabou por acentuar as falhas sistémicas relativas a coordenac¢io de politicas de ensino que
levassem a uma inclusdo social maior da populagéo. E a énfase na implantagdo de um modelo exdgeno
de consumo restringiu ainda mais as possibilidades de ampliagdo de um mercado interno, revelando
uma falha de direcionamento dos elementos do sistema.

4. A FASE LIBERAL: ANOS 1980 E 1990

Com a segunda crise do petréleo (1979) e a elevagdo da taxa de juros nos EUA, o pais passou a viver
uma forte crise de endividamento externo e de crescimento descontrolado da inflagao, diminuindo
sua capacidade de investimento. Os planos de desenvolvimento adotados, mesmo que dispersos e
pouco coordenados, perderam continuidade. O ajuste macroeconémico e a estabiliza¢ao da economia
pautaram a agenda de politicas publicas ao longo das décadas de 1980 e 1990.
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Em 1985 foi criado o Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT), que passou a ser o érgao responsavel
pela formulagao e coordenagdo da Politica Nacional de C&T. No entanto, esse novo ministério foi mais
um resultado do contexto politico de redemocratizagao do pais, em resposta a uma antiga demanda
da comunidade cientifica, do que o resultado de uma politica de planejamento do governo (Buainain,
Corder e Pacheco, 2014). Apesar da escassez de recursos publicos para investimentos em C&T nesse
periodo, 0o MCT conseguiu viabilizar a expansdo da infraestrutura de pesquisa em dreas de conhecimento
estratégicas por meio da constru¢ao de dois centros tecnoldgicos e trés laboratorios nacionais (quadro 1).

Esse ministério acabou sendo extinto quatro anos depois, transformando-se em uma Secretaria
vinculada ao Ministério do Planejamento e depois diretamente vinculada a Presidéncia da Republica.
O MCT foi restabelecido em 1992 e pdde contar com dois ministros sucessivos que se mantiveram no
cargo nos respectivos mandatos presidenciais. Esta ¢ uma situagdo pouco usual neste cargo publico,
como sera discutido na proxima sec¢ao.

A competitividade da industria doméstica viu-se comprometida em fun¢ao das deficiéncias das
politicas industriais adotadas nas décadas anteriores, cujo foco ndo foi a capacitagio tecnologica,
mas a protecao do mercado nacional por meio de subsidios e tarifas preferenciais. O protecionismo,
adotado por varios paises da América Latina, ndo foi exclusividade dessa regidao. Mas enquanto nos
paises centrais essa medida visava favorecer um importante processo de aprendizagem nos setores
mais dindmicos, em paises de economia periférica o protecionismo favorecia todo o setor produtivo
de maneira indiscriminada — uma espécie de protecionismo frivolo, como aponta Fajnzylber (1983).
Essa heranga institucional definiu caminhos de dependéncia nas praticas adotadas no periodo das
politicas protecionistas, como indicado por Suzigan (1996, p. 15):

A economia politica da politica industrial nos anos 80 continuou a atuar no sentido de extrair
renda do Estado. E a este interessava manter o status quo do ponto de vista da politica de ajuste
macroecondmico para combater os efeitos internos da crise internacional decorrente da elevagdo
dos pregos do petroleo e dos juros internacionais em 1979-1980. As restrigdes as importagdes
foram intensificadas e os subsidios as exportagoes foram ampliados como parte das medidas que

visavam aumentar os saldos da balang¢a comercial.

Tais medidas protecionistas s6 comecaram a ser revertidas nos anos 1990, em um contexto internacio-
nal de liberalizagdo das politicas econdmicas. Nesse sentido, a Politica Industrial e de Comércio Exterior,
criada em 1991, previa duas linhas de agdo: uma politica de concorréncia e outra de competitividade.
A politica de concorréncia desdobrava-se em liberalizagdo comercial e inibi¢ao de praticas monopo-
listas. A abertura comercial, com a reduco ou eliminacéo de tarifas protecionistas, teve continuidade
com a politica de estabilizagdo econdmica adotada pelo governo Fernando Henrique Cardoso. A libe-
ralizagao comercial coadunava-se com a recém-criada Organizacao Mundial do Comércio (1995) na
qual o foco da agao governamental reorientou-se para a corregdo das falhas de mercado. A inibigdo de
praticas monopolistas foi organizada a partir da Lei n° 8.137/1990 que redefiniu as condi¢des de crime
contra a ordem econdmica e a Lei n® 8.884/1994 que reativou o Conselho Administrativo de Defesa
Econodmica (Cade), transformando-o em autarquia vinculada ao Ministério da Justica. Ja a politica de
competitividade teve efeitos muito mais limitados em func¢ao da falta de coordenagdo dos 6rgaos pu-
blicos na inducao de transformagdes na estrutura produtiva (Guimaraes, 1996).

Por ultimo, mas nao menos importante, foi instituido um processo de privatiza¢ao das empresas
publicas, principalmente aquelas ligadas aos servigos de infraestrutura (energia elétrica, telecomu-
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nicag¢des, transportes e saneamento). A privatizagao fazia parte das exigéncias impostas pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI) nos empréstimos concedidos ao Brasil nos anos 1990, tornando-se
uma das principais agendas politicas do governo Fernando Henrique Cardoso.

Nesse periodo, instaurava-se um lock-in institucional marcado pela implementa¢ao de um modelo
liberal de gestao governamental, combinado com um longo periodo de crise macroeconémica. Su-
zigan e Furtado (2010) identificam um conjunto de fatores que impediam a possibilidade de adogao
de politicas publicas voltadas ao fomento de politicas industriais:

i) oimpeto do viés ideoldgico contra as politicas industriais, consolidado durante anos de dominio
do pensamento econdmico liberal;

ii) a politica macroecondmica, baseada em juros elevados e alta carga tributaria, deixava pouco espago
para estimular a atividade industrial;

iii) o financiamento publico a investimentos industriais era restrito por cortes orgamentarios sistema-
ticos, enquanto o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) focava-se
no financiamento das privatizagdes e pautava-se por uma légica preponderantemente financeira
na concessdo de empréstimos;

iv) ndo havia coordenagao entre os varios instrumentos de politica envolvendo concorréncia, regu-
lagdo, comércio exterior e incentivos fiscais.

Foi nesse contexto de escassez de recursos publicos para o financiamento da C&T que o governo
federal buscou uma solu¢ao para recompor os recursos do FNDCT. Em 1997, foi criada uma lei (9.478)
que definiu um percentual de repasse dos royalties de exploragao de petroleo, devidos a Agencia Nacional
de Petrdleo, ao MCT para financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico na industria petrolifera. E, por meio do Decreto n°® 2.851/1998, os referidos royalties foram
destinados a0 FNDCT e assim passaram a ser administrados pela Finep. Essas medidas levaram a
criagdo do Fundo Setorial de Petréleo e Gas Natural, cujo sucesso levou a criagao de 16 outros fundos
setoriais. Desses, 15 sao relativos a ramos de atividade especificos.” Os outros dois sdo transversais, sendo
um voltado ao financiamento de interagdes universidade-empresa (Fundo Verde-Amarelo) e outro a
melhoria da infraestrutura de instituicdes de C&T (CT-Infra). Com exce¢do do Fundo para o Desen-
volvimento Tecnoldgico das Telecomunicagoes (Funttel), gerido pelo Ministério das Comunicagdes,
os recursos dos restantes sao alocados no FNDCT e administrados pela Finep. As receitas dos fundos
advém de uma série de contribuicoes sobre o resultado da exploragdo de recursos naturais pertencentes
a Unido, de parcelas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de certos ramos de atividade e
da Contribui¢ao de Interven¢ao no Dominio Economico incidente sobre os valores que remuneram o
uso ou a aquisi¢ao de conhecimentos tecnoldgicos ou transferéncia de tecnologia do exterior.

A constituigdo desses fundos permitiu resgatar a capacidade de financiamento do FNDCT, con-
signando receitas estaveis vinculadas a taxas e impostos definidos por leis especificas, como indicado
no quadro 1. Isso permitiu uma significativa recuperagdo dos recursos do FNDCT que, em 2007,
apos 30 anos, finalmente superou o or¢amento de 1978 com recursos da ordem de R$ 1,5 bilhdo.
O or¢amento de 2012 chegou a dobrar esse valor (MCTI, 2014), mostrando as possibilidades de
expansdo dessas fontes de recursos.

2 Petrdleo, Energia, Audiovisual, Transportes, Recursos Hidricos, Recursos Minerais, Espacial, Informatica, Infraestrutura, Aerondutica,
Biotecnologia, Agronegécio, Saude, Amazonia, Transporte Aquaviario.
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No entanto, desde sua criagdo, os orgamentos dos fundos setoriais, estabelecidos por lei, tém sido
objeto de contingenciamento sistemadtico da parte dos sucessivos governos federais que tém realocado
parte consideravel dos recursos na geragdo de superavits fiscais. Entre 1999 e 2005, o montante do
or¢amento do FNDCT desviado pelo governo federal para outros fins foi, em média, de 54,7%, cuja
série historica pode ser visualizada no grafico 2.

GRAFICO2 PORCENTAGEM DO FINANCIAMENTO DO FNDCT CONTINGENCIADO PELO GOVERNO
FEDERAL (1999-2014)
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Fontes: Bastos (2003), Tavares (2005), TCU (2012), Finep (2014, 2015), Siafi (2015).

Esse periodo foi marcado pela reestrutura¢ao do fluxo do problema de tal forma que a ideologia
da intervengao do Estado, mediante investimentos publicos em C&T, perdeu espago na agenda do
governo federal. Isso levou a um lock-in institucional no qual a longa crise experimentada pelo pais foi
causa e efeito da incapacidade das forcas politicas para recuperar os investimentos em C&T. Pode-se
dizer que o ministro de C&T (José Israel Vargas) atuou como empreendedor politico ao identificar
uma janela de oportunidade para criar financiamento para investimentos em C&T mediante os Fundos
Setoriais. Essa oportunidade emergiu do processo de privatizagdao dos setores de petréleo e energia,
no qual a cobranga de royalties e de impostos adicionais aos capitais entrantes foi o resultado de uma
negociagdo politica para abrir o acesso ao patriménio publico.

5. TENTATIVAS DE RETOMADA DA POLITICA INDUSTRIAL

Em janeiro de 2003, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva tomou posse, acenando com uma perspectiva
de alterar a politica economica liberal que definiu a agenda politica do Brasil nas administragdes ante-
riores. Ja no inicio do mandato foi apresentado um plano chamado Politica Industrial, Tecnoldgica e de
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Comércio Exterior (Pitce) em um novo contexto historico no qual a politica industrial ja se encontrava
interligada com as politicas de C&T. A abordagem sistémica da inovag¢do havia se tornado entdo uma
referéncia comum aos gestores dessas areas afins. Isso se refletia nas trés dimensoes basicas da Pitce, as
quais se voltavam essencialmente para a busca do aumento da competitividade do Brasil no mercado
a partir do estimulo em dreas estratégicas de inovagao. Essas dimensoes eram: desenvolvimento tecno-
légico e inovagdo com énfase no aperfeicoamento do ambiente institucional; aumento da participa¢ao
no comércio externo; moderniza¢ao industrial e institucional; e aumento da capacidade produtiva.

Para implementar a politica industrial, foi criada a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento In-
dustrial (ABDI) a fim de coordenar as relagdes entre os 6rgaos de governo e o setor produtivo. No
contexto dessa agenda politica duas novas leis foram criadas. A Lei de Inovag¢ao (10.976), promul-
gada em 2004, foi concebida para facilitar as interagdes entre universidades, institutos de pesquisa e
empresas, ao facilitar a mobilizagdo dos pesquisadores entre essas institui¢oes. Os ICTs vinculados
ao MCTI, criados a partir de entdo (quadro 1), passaram a ser concebidos como entidades juridicas
de direito privado, ou como organizagdes da sociedade civil de interesse publico, a fim de reduzir os
entraves burocraticos que inibem as atividades de cooperagio entre institui¢des publicas e privadas
na area de P&D no pais (ABDI, 2014). Em 2005, a Lei 11.196/05 (Lei do Bem) instituiu incentivos
fiscais a inovagao permitindo a renuncia fiscal dos investimentos realizados pelas empresas em P&D.
Apesar desses avancos institucionais, a Pitce nao logrou os resultados desejados, basicamente em
func¢ao dos efeitos conjunturais do comércio exterior. O inicio dos anos 2000 marcou a forte expansao
da demanda da China por commodities minerais e agricolas, fazendo com que o Brasil orientasse sua
atividade econdmica ao atendimento dessa demanda.

No segundo mandato do presidente Lula, foi langado o que seria a continuidade da Pitce, a Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que detalhou um grande numero de metas quantitativas — em
termos de aumento de dispéndios em C&T, incentivos fiscais, aumento das exportagdes e reducoes
de déficits comerciais — a serem alcancadas até o final do mandato em 2010. No entanto, diante da
crise internacional de 2008, as fragilidades estruturais do setor produtivo, oriundas de décadas de
atraso em investimentos, evidenciaram a baixa produtividade da industria local. Isso levou ao aumento
das importagdes de produtos manufaturados, comprometendo a manutengao de cadeias produtivas
instaladas no pais (Kupfer, Ferraz e Marques, 2013).

Em agosto de 2011, no primeiro mandato da presidente Dilma Rousseft, foi criada uma nova politica
industrial, tecnoldgica e de comércio exterior (Plano Brasil Maior — PBM) com o objetivo de enfrentar
os desafios da perda de competitividade do pais no cendrio internacional. O PBM rearranjou os planos
anteriores do governo Lula de forma a coordenar as heterogeneidades estruturais da economia por meio
da mobilizagdo dos atores em quatro grandes grupos de atividades: de alta intensidade tecnologica, de
elevadas economias de escala, trabalho-intensivas, de servigos e ligadas ao agronegécio.

Os resultados desse novo plano tiveram, na pratica, pouco ou nenhum efeito na medida em que
o Brasil continua perdendo participa¢ao no mercado internacional, contrariando inclusive uma das
metas de se atingir 1,6% de participagdo das exportagdes brasileiras no comércio internacional em
2013 (ABDI, 2011).? Esse valor foi de apenas 1,3% (WTO, 2014), mantendo-se o mesmo desde o
langamento do plano. O desempenho das exportagdes agricolas foi uma exce¢ao, apresentando signi-

* Cabe mencionar que desde o inicio do PBM o Brasil vem perdendo posi¢des no Global innovation index, passando do 47, lugar em
2011, para o 64°, em 2013, e subindo para 61° em 2014 (Dutta, Lanvin e Wunsch-Vincent, 2015).
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ficativa evolugao a partir dos anos 2000. Entre 2005 e 2013, a participagdo das exportagdes agricolas
do Brasil no mercado mundial passou de 6,1% para 7,6% (Mapa, 2014). Nesse periodo, a participa-
¢ao das exportagdes agricolas brasileiras, sobre o total exportado, passou de 29,6% para 37,4%. Ja a
participacdo das exportacdes de produtos manufaturados caiu de 52,1% para 35,1% (WTO, 2014).
Essa tendéncia pode ser verificada no grafico 3, que confronta a evolugdo da participagdo das expor-
tacoes de alimentos, em relagdo ao total exportado, com a evolucdo da participagdo das exportagoes
de produtos de alta tecnologia, em relagao ao total das exportagdes de manufaturados.

GRAFICO 3  EVOLUGAO DAS EXPORTAGOES DE ALIMENTOS, COMO % DAS EXPORTAGOES TOTAIS, E
DOS BENS DE ALTA TECNOLOGIA, COMO % DAS EXPORTAGOES DE PRODUTOS
MANUFATURADOS (BRASIL)
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Fonte: Banco Mundial (2015).

Dois periodos podem ser identificados a partir dessa série. O primeiro entre os anos de 1970 e 2001,
no qual o Brasil reduziu sua pauta de exportagdes de alimentos de 63% para o menor patamar histérico
de 23%, enquanto aumentava a pauta de exportacdes de produtos de alta tecnologia de 6%, em 1990,
para 19%, em 2001. O segundo periodo, na sequéncia, revela uma retomada continua e significativa
da pauta de exportagoes de alimentos, a qual atingiu uma participagdo de 35% no total exportado em
2014, enquanto as exportagdes de produtos de alta tecnologia tiveram uma queda continua nas décadas
subsequentes, atingindo uma participagdo de 9,6% do total dos manufaturados exportados em 2013.
Pode-se perceber uma tendéncia a “primarizagdo” da economia, o que indica, a priori, o insucesso das
politicas de incentivo a competitividade industrial com énfase na inovagao tecnolégica.

No que tange ao aumento da competitividade agricola do pais no cendrio internacional, deve-se
atribuir esse sucesso em grande parte as politicas de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico inicia-
das nos anos 1970, especialmente com a criagao da Embrapa, cujo modelo de interagcdo com o setor
produtivo inspirou a criagdo, em 2013, de entidade analoga para o setor industrial (Empresa Brasileira
de Pesquisa e Inovagdo Industrial — Embrapii). Em que pese o amplo processo de geragao e difusao
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no territério nacional de tecnologias agricolas de alto desempenho, tais resultados nao redundaram
na criagdo de importantes players de capital nacional na area de insumos agricolas. Pelo contrario,
houve um intenso processo de aquisi¢do das principais empresas nacionais por capitais multinacio-
nais, principalmente no ramo de sementes no qual empresas nacionais, publicas e privadas, eram
dominantes (Wilkinson e Castelli, 2000).

No que tange ao baixo desempenho do setor industrial, deve-se considerar a continuidade de
um Jock-in politico-institucional quanto as prioridades politicas dos ultimos dois governos. Apesar
da adogdo de um discurso antiliberal, a politica macroecondmica do governo manteve-se em grande
medida vinculada a uma continuidade da politica de estabilizagdo econémica via a manutenc¢io de
elevadas taxas de juros. E com o elevado prego dos servigos da divida publica, o Estado mantém uma
das cargas tributdrias mais elevadas do mundo. A combinagdo da carga tributdria elevada com as altas
taxas de juros resulta conflitante com politicas de incentivo & inovagao, cujos ganhos potenciais de
competitividade perdem relevéncia e tornam-se incompativeis em uma perspectiva de risco/beneficio.

Outro aspecto ainda pouco priorizado pelos sucessivos governos diz respeito ao ensino basico,
cuja deficiéncia estd diretamente ligada aos baixos indices de produtividade e competitividade da
industria nacional. Apesar da redugdo da taxa de evasao escolar de 35% para 22%, entre 2003 e 2012,
os indicadores da qualidade de ensino/aprendizagem permanecem entre os mais baixos de uma lista
de 65 paises. No desempenho em matematica, o ranking do Brasil, em 2012, variou entre 57 e 60; em
capacidade de leitura, entre 54 e 56; e, em ciéncias, entre 57 e 60 (OECD, 2014).

Nesse caminho de dependéncia do processo de estabilizagdo macroecondmica, o contingen-
ciamento dos Fundos Setoriais permanece como pratica de governo, cuja prioridade de ajuste das
contas publicas restringe as possibilidades de construgao de politicas industriais de longo prazo. Isso
pode ser observado em dois relatérios do TCU que avaliaram a execugdo financeira e orgamentaria
do FNDCT. O primeiro, apresentado em agosto de 2012, indicou o percentual contingenciado dos
Fundos Setoriais pela Unido, entre 2006 e 2011. A excegdo de 2010 e 2012, os demais anos fiscais
retiraram de 12% a 37% dos recursos financeiros previstos (grafico 2).

Essas restrigdes orcamentdrias compensaram negativamente a expansao do or¢amento de C&T via
os Fundos Setoriais. Como mostrou o grafico 1, no periodo 1999-2014, a evolugao dos investimentos do
FNDCT foi muito instavel e teve uma forte retragdo no tltimo ano do periodo. Os recursos da Finep, por
sua parte, se multiplicaram por sete nos tltimos 10 anos. Esse incremento se relaciona principalmente a
transferéncia de parte dos Fundos Setoriais, que contribuiram com quase 50% do or¢amento da Finep.
Entre 2009 e 2015, o governo federal implementou o Programa de Sustentag¢ao do Investimento (PSI),
operado pela Finep, com o propdsito de financiar de forma subsidiada a aquisi¢ao de bens de capital,
investimentos em inovagao e exportagdes. Os fundos, provenientes do BNDES, representaram a principal
fonte de recursos da Finep (Finep, 2011; MCTI, 2015). O PSI teve, no entanto, um corte or¢amentario
de 60% em 2015 e, desde 2016, a agéncia ja ndo conta com esse recurso (Agéncia Brasil, 2015). Isso
indica a provavel ruptura na expansao de investimentos dessa agéncia financiadora.

Em outra auditoria, realizada em 2012 (TCU, 2013), foi elencado um conjunto de aspectos ad-
ministrativos no que tange ao cumprimento das normas de gerenciamento do FNDCT previstas na
Lei n° 11.540/2007 que regulamentou seu funcionamento. Entre as observagdes apresentadas pela
auditoria destacam-se:

« na andlise das pautas e das atas das reunides do Conselho Diretor do FNDCT, verificou-se a au-
séncia de previsao, discussao ou definicao de politicas e diretrizes especificas;
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» uma das possiveis causas que dificultam a elaboragado de politicas e diretrizes pelo Conselho Diretor
do FNDCT é o complexo sistema de governanga do Fundo, que conta com seis instancias diferentes
de decisao;

« embora haja previsio normativa para que o Conselho retina-se quatro vezes por exercicio, a pratica
tem mostrado que os encontros ocorrem apenas em uma oportunidade anual;

« outro fator que pode contribuir para a inexisténcia de politicas e diretrizes para o FNDCT diz respei-
to a certa liberdade que a auséncia desses documentos confere a utilizagdo dos recursos do Fundo.
Nessa condi¢ao, o FNDCT deixaria de atuar exclusivamente como fundo adicional e especifico, com
a finalidade de complementar o financiamento de C,T&I no pais, e passaria a servir, também, como
fonte de recursos para suprir caréncias or¢amentarias de outros 6rgaos e programas da area;

o nesse contexto, aliberdade decorrente da auséncia de politicas e diretrizes pode se tornar conveniente,
uma vez que permitiria maior flexibilidade nas decisdes sobre a aplicagdo de recursos do Fundo.

Essa pratica gerencial de esvaziamento institucional das regras estabelecidas torna-se um reflexo
daquilo que Suzigan e Furtado (2006) consideram essencial para a viabilizagdo de uma politica in-
dustrial: comando politico e coordenagao. O comando implica a existéncia de uma lideranga politica
incontestavel capaz de enfrentar os antagonismos e os conflitos de interesses inerentes as instituicdes
democraticas. Pode-se perceber, pelo tempo médio de mandato dos ministros de Estado no Brasil,
a fragilidade na constru¢do e manutencao dessas liderangas. Desde a redemocratizagao do pais,
em 1985, os mandatos dos ministros de Ciéncia e Tecnologia (grafico 4) e da Industria e Comércio
(grafico 5), respectivamente responsaveis pela elaboracdo e implementagao das politicas de C&T
e industrial, tiveram um tempo médio de 1,5 ano. Os mandatos desses ministros ndo atingiram,
portanto, nem a metade dos mandatos presidenciais, e a maioria teve um mandato de até 12 meses,
o que indica uma elevada volatilidade na gestdo e coordenagao das politicas publicas dessas pastas.
A excegdo a essa regra ocorreu com a permanéncia por mais tempo no cargo de dois ministros da
area de C&T (José Israel Vargas e Ronaldo Sardenberg), durante os mandatos dos presidentes Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso. Foi justamente nesse periodo que houve a constituicdo dos
Fundos Setoriais. A continuidade dos cargos desses ministros garantiu a legitimidade politica e o
tempo de negociagdo necessarios para a aprovagao de cerca de 20 leis no Congresso, a fim de criar os
respectivos Fundos. Por outro lado, nos dois mandatos presidenciais do presidente Cardoso foram
nomeados oito ministros da Industria e Comércio, o que contrasta com o mandato do ministro da
Fazenda (Pedro Malan) que foi mantido no cargo durante o mesmo periodo (grafico 6). Isso reflete
a alta prioridade do governo Fernando Henrique Cardoso com a estabilidade macroeconémica e a
baixa prioridade atribuida as politicas industriais.

Com a retomada dessas politicas, a partir do governo Lula, pode-se verificar o aumento da per-
manéncia nos cargos dos ministros da Industria e Comércio (grafico 5), com um tempo médio de
quatro anos nos dois mandatos do presidente Lula. Ja no governo da presidente Dilma Rousseft os
mandatos médios dos ministros dessa pasta cairam para dois anos, e os dos ministros de C&T para
um ano. Cabe também destacar que os ministros de C&T dos dois mandatos do presidente Lula fo-
ram de um partido politico aliado (Partido Socialista Brasileiro) ao partido do governo (Partido dos
Trabalhadores). E dos cinco ministros de C&T do governo de Dilma Rousseft, os dois tltimos vieram
de partidos aliados. Isso indica uma logica de construcao de aliangas partidarias na qual este Minis-
tério nao faz parte das prioridades da agenda politica, diferente do que ocorre com os Ministérios da
Fazenda, da Educacgao e da Saude. Por constituirem o ntcleo da agenda politica do governo federal,
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e aglutinarem a maior parte do orgamento da Unido, esses ministérios sdo, via de regra, controlados
pelo partido politico do presidente da Republica.

Essa inconstancia dos mandatos ministeriais explica, em parte, a descontinuidade recorrente das
politicas industriais e de C&T adotadas. Isso contribui para a indefinicdo de uma agenda politica
de longo prazo, assim como impede a construgdo de competéncias necessarias a coordenagdo dos
diversos interesses em jogo. No caso do FNDCT, o Conselho Diretor ¢ integrado por 17 membros,
sendo trés deles do setor industrial, seis representantes de Ministérios de Estado, trés de organismos
de fomento, trés da comunidade cientifica, um representante de trabalhadores, e um da Embrapa
(Lei n° 11.540/2007). Os conselhos de cada Fundo Setorial possuem uma composi¢ao semelhante,
tal como estipula a estrutura de governanga prevista por lei. Esta torna-se, no entanto, prejudicada
em fungdo da alta rotatividade de seus membros.

A falta de prioridade do pais em investimentos na drea de P&D revela-se também na evolu¢ao do
indicador dos gastos em relagdo ao PIB, quando comparado com outros paises. O grafico 7 compara
os valores desse indicador no Brasil com economias mais avangadas. Pode-se observar que desde o ano
2000, quando o Brasil comegou a publicar esse indicador, os gastos nacionais com P&D tém-se mantido
praticamente constantes, cerca de 1% do PIB. Ja paises mais industrializados como os EUA, Japao e Ale-
manha gastam de duas a trés vezes mais em propor¢ao ao PIB. A Coreia destaca-se em relagao aos demais
paises por apresentar a maior taxa de crescimento no periodo, passando de 2,3% para 4% do PIB, o que
representa, em termos relativos, investimentos quase quatro vezes superiores aos realizados pelo Brasil.

Ademais, com o atual quadro de recessdo econdmica vivenciado no pais — uma retracdo do PIB
estimada em cerca de 1,5% junto com uma inflagdo anual elevada (9%) —, os cortes de investimentos
publicos em C&T tém-se acentuado: o contingenciamento do FNDCT para 2015 é estimado em 75%
(Linhares, 2015); e o principal mecanismo de incentivo fiscal a inovagao (Lei do Bem) foi suspenso
para o ano fiscal de 2016 por meio de uma Medida Proviséria (MP n°694/2015) da presidente da Re-
publica. Tais medidas provocam nao apenas descontinuidades nos investimentos publicos e privados
como também aumentam a incerteza quanto a seguranca juridica dos instrumentos de incentivo e
de atragdo de capital para atividades de P&D.

Outro aspecto ainda negligenciado pelas politicas industriais e de C&T diz respeito a questao am-
biental. Apesar de essa preocupagio estar presente em discursos e documentos oficiais, 0 que se observa
na prética é uma énfase nos investimentos em ciéncia e tecnologia sem uma contrapartida de estimulos
financeiros a avaliagao e ao controle dos efeitos adversos das tecnologias dominantes e/ou emergentes.
Tal fato ¢ sintomadtico quando se observam, por exemplo, os retrocessos que ocorreram na legislagao
ambiental na ultima década, com destaque para o cddigo florestal, aprovado em 2012, e a alteragdo da
lei que regula as unidades de conservagdo (Leuzinger e Varela, 2014). O aumento da permissividade de
exploragao agricola nas zonas limitrofes das unidades de preservagao e a absolvigao dos agricultores que
desmataram ilegalmente grandes extensodes de terra sao fatores com um forte impacto negativo sobre a
biodiversidade. Essa que é uma das principais fontes de recursos naturais, cuja exploragdo sustentavel
poderia proporcionar um diferencial competitivo para o pais. O Brasil destaca-se também como o se-
gundo maior consumidor e o maior importador mundial de agrotdxicos, inclusive de ingredientes ativos
banidos ou em fase de banimento em varios paises. Esse é outro exemplo de como os riscos ambientais
ndo sdo tratados do ponto de vista de se buscar alternativas inovadoras a um modelo de produ¢ao
agricola baseado no uso intensivo de substancias téxicas (Pelaez et al., 2015).

Nesses casos, as falhas sistémicas na coordenacdo de politicas e na articulagdo de demanda sdo
notorias. A estratégia de coordenagdo de um mix de politicas publicas passa a ser uma possibilidade
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institucional inovadora para se inserir a regulagao social (cuidados com a saide humana e o meio
ambiente) como um vetor fundamental para a elaboragdo e aimplementacdo de politicas industriais e
de C&T. Cabe ressaltar que os Ministérios do Meio Ambiente e da Saude nao tém assento no Conselho
Diretor do FNDCT, apesar do elevado conteudo cientifico e tecnoldgico necessario para o exercicio
das suas respectivas atribui¢oes publicas.

Depois de duas décadas de politicas macroecondmicas neoliberais, a retomada dos investimen-
tos publicos em C&T pelo governo federal na década de 2000 resgatou a importancia das politicas
industriais do fluxo de politicas publicas. As ideias que apoiaram a relevancia dos investimentos em
C&T neste ultimo periodo foram renovadas ao enquadrar-se num enfoque sistémico de inovagao
como espinha dorsal das politicas industriais. Isso contribuiu a dar continuidade ao fluxo de politica
publica que se iniciou com a cria¢ao dos Fundos Setoriais no final dos anos 1990. Os dois termos
do mandato do presidente Lula também trouxeram uma estabilidade relativa no fluxo politico, no
que diz respeito aos ministros de C&T, e principalmente os ministros de Industria e Comércio que
estiveram a cargo da elaboragao das politicas industriais. No entanto, a estabilidade politica perdeu
momentum desde o primeiro mandato da presidente Dilma, iniciado em 2011. A intensificagdo das
substitui¢des dos titulares dos Ministérios de C&T e de Industria e Comércio, e em 2015 do Ministério
de Finangas se associou a uma crescente deterioracdo da conjuntura macroeconémica. Houve uma
perda de credibilidade generalizada no governo federal no que concerne a sua capacidade para criar
e implementar uma agenda de politica capaz de estimular os investimentos publicos e privados. Os
crescentes cortes orcamentarios impostos pelo governo federal no financiamento a C&T fragilizaram
as melhoras institucionais conseguidas desde a criagao dos Fundos Setoriais. Em tal cenario, a agen-
da de politica de C&T tem sido sistematicamente esvaziada ou descontinuada com a priorizagao de
questdes emergenciais relacionadas com o déficit fiscal pelo governo federal.

GRAFICO 4 MANDATOS DOS MINISTROS E SECRETARIOS DE C&T, BRASIL (1985-2016)
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Fonte: Wikipedia (2015a).
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GRAFICO5 MANDATOS DOS MINISTROS DE INDUSTRIA E COMERCIO, BRASIL (1985-2016)
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GRAFICO6 MANDATOS DOS MINISTROS DA FAZENDA, BRASIL (1985-2016)
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GRAFICO 7
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Fonte: World Bank (2015).

QUADRO 1

Periodo

1950s

1960s

1970s

PRINCIPAIS INSTITUIGOES DE APOIO A C&T NO BRASIL

Instituicao

e |nstituto Tecnoldgico de Aerondutica (ITA)

e |nstituto Nacional de Pesquisas da Amazobnia (Inpa)

e nstituto Nacional de Matematica Pura e Aplicada (Impa)

e Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPa)
e Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)
e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)

e |nstituto Nacional de Pesos e Metrologia, Normatizagdo e Qualidade Industrial
e Financiadora de Estudos e Projetos (Finep)
¢ Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)

e Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (Cepel)

e |nstituto Nacional de Propriedade Industrial (Inpi)

e |nstituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe)

e Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae)
e Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa)

e (Centro de Pesquisas e Desenvolvimento da Petrobras (Cenpes)

e Centro de Pesquisa e Desenvolvimento de Telecomunicacoes (CPqD)
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Periodo Instituicao

1980s e Laboratorio Nacional de Computacéo Cientifica (LNCC)
e Centro de Tecnologia da Informagéo (CTI)
e Centro de Tecnologia Mineral (Cetem)
e | aboratdrio Nacional de Astrofisica (LNA)

1990s e [ aboratdrio Nacional de Luz Sincrotron (LNLS)
2000s e [ aboratdrio Nacional de Biociéncias (LNBio)
2010s e Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagéo Industrial (Embrapii)

e |aboratorio Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Bioetanol (CTBE)
e |aboratdrio Nacional de Nanotecnologia (LNNano)

Fonte: Elaboragédo propria.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo dos tltimos 70 anos o Brasil logrou inserir-se entre as 10 maiores economias do mundo,
como resultado das primeiras politicas industriais e de C&T adotadas a partir dos anos 1950. Apesar
de o pais ter elevado significativamente os gastos em P&D na tltima década em termos absolutos,
rompendo um longo ciclo de estagnagdo de investimentos, os frutos desses esforcos ainda estdo
aquém das possibilidades de um pais com abundancia de recursos naturais e humanos. Isso se revela
na incapacidade politica de aumentar de forma significativa os gastos em P&D em relagao ao PIB.
Nesse sentido, a evolu¢ao da pauta de exportagoes do Brasil, a partir dos anos 2000, revela uma perda
de momentum dos investimentos nos ramos de atividade de maior contetido tecnoldgico. Essa perda de
competitividade da economia em nivel internacional, em areas de fronteira cientifica e tecnoldgica, é
resultado da descontinuidade e da insuficiéncia de investimentos em P&D dos tltimos 40 anos. Tal
insuficiéncia reflete, por sua vez, a fragilidade institucional do pais na implementagao de politicas
publicas de incentivo a inovagdo. O aprimoramento das institui¢des, em termos de coordenagio e
de continuidade das politicas publicas, apresenta-se, portanto, como um desafio e um problema de
ordem sistémica a ser resolvido.

A descontinuidade das politicas de C&T estd ligada tanto a incapacidade de construgao de um
projeto de Estado de longo prazo, quanto ao desrespeito sistematico as leis que determinam o destino
dos recursos publicos. Nesse contexto de lock-in institucional estabelece-se uma situagdo de estado
de exce¢do no qual as praticas de suspensdo do estado de direito tornam-se uma regra que impede
qualquer possibilidade de adogao de politicas contraciclicas em periodos de recessao econdomica.

A volatilidade ou instabilidade dos recursos publicos necessarios para a constituicio de uma
politica publica de longo prazo indica na realidade uma volatilidade das proéprias institui¢des demo-
craticas. Nesse caso, o Estado torna-se refém de uma logica de governo de curto prazo incapaz de
reagir para além dos efeitos conjunturais. Isso leva a falhas sistémicas de toda ordem, entre as quais
se destaca a incapacidade de coordenacédo de politicas capazes de alinhar as politicas de estabilizacao
macroecondmica com as politicas de C&T e de incluséao social.
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