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Apresentacao

O limiar do século 21 coincidiu com o inicio de uma mudanga, com um ponto de inflexdo impor-
tante nas agendas estratégicas de ciéncia e tecnologia: a explicitagdo do componente inovagao.

Novas fontes de financiamento a pesquisa e ao desenvolvimento tecnoldgico, arranjos institucionais
que comegam a emergir, e atores que se organizam em diferentes foruns, movimentos e etapas do
processo de criacdo, desenvolvimento e implementacio de politicas para o setor ddo uma nova di-
menso as agdes de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&l) e trazem, também, enormes desafios de
concepcao, implementacdo e, em especial, de acompanhamento e avaliagcédo de seus resultados.

O seminario “Avaliacdo de politicas de ciéncia, tecnologia e inovacéo: didlogo entre experiéncias in-
ternacionais e brasileiras” que deu origem a esta publicagio, foi parte do plano de agéo de 2007 pre-
visto em contrato de gestdo entre o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) e 0 Ministério
de Ciéncia e Tecnologia (McT). O objetivo do evento foi de contribuir para o conhecimento do es-
tado da arte dos estudos e debates sobre avaliagdo das politicas de cT&. Dele participou um grupo
de especialistas comprometidos com a consolidacao de um sistema nacional de ciéncia e tecnologia
que contribua de maneira efetiva para um desenvolvimento mais harmonioso e inclusivo no Brasil.

A atividade de avaliagio esta imersa num cenario de diferentes modelos, métodos e ferramentas e
ainda ha muito que aprender. Torna-se imperativo conhecer as experiéncias em curso em outros
paises. O CGEE, a0 conceber esse encontro com especialistas nacionais e estrangeiros, pretendeu, no
bojo de suas atribuicdes normativas, iniciar o debate sobre concepgdes ja testadas em outros am-
bientes e como abordar a avaliagdo em praticas e culturas distintas. Nesse sentido, o seminario esta-
beleceu um ambiente propicio a construcdo de redes de cooperacio nacional e internacional.

Nossa expectativa € a de que essa seja a primeira de outras reunides que deverdo nos subsidiar na
missdo de acompanhar e avaliar os resultados das politicas de cT&.

Meus agradecimentos a José Eduardo Cassiolato, Simon Schwartzman, Adriano Dias, Evando Mirra,
Flavio Grynszpan, Eduardo Viotti e Marilene Correia Dias, que acolheram nosso convite para enri-
quecer as discussoes; e aos pesquisadores internacionais Stefan Kuhlmann, Keith Smith e Rene Win-
tjes, que atravessaram o oceano para transferir seus conhecimentos e estabelecer o didlogo entre as
instituicOes estrangeiras e brasileiras.



Por fim, meu reconhecimento as consultoras Léa Velho e Maria Carlota de Souza-Paula, e a toda
equipe do CGEE, sob a direcdo de Antonio Carlos Galvéo e coordenagao da Silvia Maria Velho, que
trabalharam arduamente para viabilizar o evento.

Lucia Carvalho Pinto de Melo
Presidenta do CGEE



Introdugao

Léa Velho'
Maria Carlota de Souza-Paula’

O Seminario Internacional de Avaliacédo de Politicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, promovido
pelo Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos (cGeg), Organizagdo Social supervisionada pelo Minis-
tério de Ciéncia e Tecnologia, foi realizado de 3 a 5 de dezembro de 2007, no Rio de Janeiro (r)).

O Seminario integra-se as atividades do CGEE para atender ao seu objetivo estatutario de promover
atividades de estudo, interagédo e reflexdo sobre temas centrais das politicas de ciéncia, tecnologia e
inovagéo (CT&l) e sua avaliagio. A motivagdo do evento partiu do julgamento de que era necessario
conhecer o elenco de enfoques sobre esses temas como referenciais da pesquisa e pratica em ava-
liacdo de politicas de cT&l; identificar as principais linhas de investigacido e metodologias utilizadas
nessa avaliagdo; apreender as diferentes visdes sobre os desafios mais importantes da avaliagio de
politicas de cT&l e as formas para enfrenté-los.

A obtengdo de tal conhecimento ndo é trivial e, obviamente, ndo se resolve com a realizagdo de um
Seminario dessa natureza. Mas, sem dlvida, a identificacdo de grupos nacionais e internacionais atu-
antes nNos temas em questdo e a criacdo de oportunidades de interagdo entre eles é um passo im-
portante nessa direcdo. Isso porque, dada a internacionalidade das politicas de cT&l, sdo muitas as li-
¢des que podem ser partilhadas por meio da troca de experiéncias de pesquisa, estudos e praticas.

De fato, as similaridades entre as politicas publicas nacionais voltadas a ciéncia, tecnologia e inova-
¢do dos mais variados paises tém sido constantemente apontadas e registradas por uma série de
analistas e estudiosos da questdo’. Argumenta-se que, desde o inicio do processo de instituciona-
lizagdo da politica de cT& em meados do século 20 até os dias de hoje, as bases conceituais, a es-
trutura organizacional, os instrumentos de financiamento e as formas de avaliagdo dos mesmos séo
comuns aos paises que desenharam e implementaram politicas explicitas para estimular a produgio
e utilizagio de conhecimento cientifico e tecnolégico.

1. Léa Velho é doutora em Politica Cientifica e Tecnoldgica (sPRU/Sussex University), professora titular do Departamento de Politica
Cientifica e Tecnoldgica (DpcT/Unicamp).

2. Maria Carlota de Souza-Paula é doutora em Ciéncia Politica(usp), pesquisadora do Centro de Desenvolvimento Sustentavel (cps/
UnB).

3. Por exemplo, Books (1982); Chubin (1988); Salomon (1989), Sagasti (1989); Rothwell & Dodgson (1992); Ruivo (1994), Bozeman
(1994); Rip (1994); Elzinga & Jamison (1995); Dodgson & Bessant (1996); Dagnino & Thomas (1999); Laredo & Mustar (2001); Velho
(2004).



Alguns autores, entretanto, argumentam que existem similaridades na logica da politica e de alguns
instrumentos adotados, mas que, na pratica, cada pais coloca mais énfase ou maior peso em ins-
trumentos diferentes, aloca recursos com base em critérios ajustados ao seu proprio sistema e tem
estruturas diversas de gestdo publica da cT&l e organismos diferenciados de financiamento.

Na medida em que os tomadores de decisdo estido submetidos a diferentes estruturas organizacio-
nais, eles adotam diferentes respostas as mesmas questdes”. Seja na concep¢ao da politica ou de sua
pratica, o fato é que quando se analisam as diversas fases da politica cientifica nos mais variados pa-
ises, percebe-se que essas se repetem e se organizam de forma semelhante (ROTHWELL & DODGSON,
1996; BRAUN, 2003).

A fase atual da politica de ciéncia, tecnologia e inovacéo (PCT&I) tem uma série de caracteristicas.
Do ponto de vista da alocacdo de recursos, destaca-se o financiamento a projetos, ao lado do fi-
nanciamento direto a universidades e a outras instituicdes de pesquisa. Mas sdo os projetos que
refletem mais diretamente as prioridades de politica porque eles tém maior flexibilidade tematica
do que os fundos gerais alocados diretamente para a manutencgdo e promogao das atividades das
instituicoes.

Projetos sdo definidos como recursos atribuidos a grupos ou individuos para a realizagéo de uma ati-
vidade de pesquisa limitada na sua abrangéncia, orcamento e tempo, normalmente pela submissao
de uma proposta de pesquisa. Outra caracteristica importante da alocagdo de recursos atual é que,
em sua maioria, 0s projetos (ou propostas de pesquisa) respondem a temas especificos, divulgados
em editais publicos e tendem a ser competitivos. Os editais, em geral, atendem a objetivos definidos
em programas mais amplos, que fazem parte da politica de cT&l.

Em termos de contelido, a fase atual da politica de cT&i, ainda que por meio de uma enorme gama
de instrumentos e programas, busca atender, principalmente, aos seguintes objetivos:

(1) Fortalecimento e ampliacido de uma base de conhecimento ampla e socialmente relevante.

Nesse tema incluem-se, por exemplo, os programas e instrumentos voltados para a formagao de
recursos humanos qualificados para pesquisa, para a manutengdo da infra-estrutura de pesquisa
publica e para a geracdo de conhecimento cientifico. Esses programas baseiam-se na concepgao
de que tal base de conhecimento, assim como os recursos humanos responsaveis pela sua gera-

4. Entre os referidos autores, vale destacar Jamison & Elzinga (1995); Senker at all, 1999.
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cio e absorcio, sdo fundamentais para a inovacéo tecnolégica e para o desenvolvimento social’.
Ou, como afirmam alguns autores, “o objetivo da politica cientifica deveria ser a criagdo de uma
ampla e produtiva base cientifica, estreitamente ligada a educagéo superior (e particularmente a
pos-graduacgio)” (PAVITT, 1998: 803)

Fortalecimento da interacdo entre os diversos atores do sistema nacional de inovacao.

Nos Ultimos 15 anos, com o questionamento da relagdo linear entre cT&, foram desenvolvidos
outros modelos explicativos sobre a produgéo e uso do conhecimento, baseados em agente mul-
tiplos, interacdes mltiplas®. Em geral, todos esses modelos, apesar de trabalharem com catego-
rias analiticas diferentes, enfatizam a relagio ndo linear entre pesquisa e producdo, concebem os
processos de geracdo e uso de conhecimento como sendo de natureza muito mais complexa, en-
volvendo varios atores localizados e interagindo em contextos sociais particulares (VELHO, 2004).
Além disso, tais modelos enfatizam o papel do setor produtivo em geral e da empresa (a firma),
em particular nos processos de inovagdo. Com base nesse referencial, foram concebidos e cria-
dos varios programas e instrumentos que visam a estimular a interacio entre atores do sistema
nacional de inovacéo (principalmente entre o setor publico de pesquisa e o setor produtivo) e
também a criar condi¢Oes favoraveis para que o setor empresarial invista em inovagao (incentivos
de vérias naturezas, direitos de propriedade intelectual, promocédo da competitividade).

Descentralizagao das atividades de produgio e uso do conhecimento, desenvolvimento re-
gional e local nas politicas de cT&i.

O reconhecimento da importancia do contexto social no desenvolvimento econémico levou ao
questionamento da validade e eficacia de programas gerais com instrumentos e critérios Unicos
para todas as regides de um pais (ou todos os paises de uma regido como a Europa). Casos bem
sucedidos de crescimento econdmico baseado em inovagéo em locais especificos também suge-
rem a importancia da descentralizagdo de politicas e instrumentos de CT&l. Programas e instru-
mentos de politica de CT& que incorporam essas idéias tém sido implementados recentemente
e incluem aqueles que promovem os sistemas locais de inovagdo, os arranjos produtivos locais,
a incorporagdo de conhecimento local, o atendimento a especificidades e o aproveitamento de
oportunidades regionais e locais.

Tendo como base os objetivos gerais da politica de CT& que, como se argumentou, S&0 comuns a

praticamente todos os paises, 0 Seminario se organizou em torno dos trés temas. E, de modo a ex-

plorar tanto a perspectiva nacional quanto a internacional, foram convidados especialistas brasilei-

5. Salter and Martin (2000) apresentam uma detalhada reviséo da literatura sobre os beneficios econémicos da base de conheci-
mento produzida e mantida setor pUblico. Ver também Pavitt (1998).

6. Por exemplo, 0 modelo de ‘ator-rede’ (cALLON, 1987); a 'hélice tripla’ (ETZKOWITZ AND LEYDERDORFF, 2000); ‘sistemas de pesquisa
em transicdo’ (ZIMAN, 1994); ‘sistemas nacionais de inovagdo’ (FREEMAN, 1987; LUNDVALL, 1992; NELSON,1993); Modo 1 e Modo 2 de
produgédo de conhecimento (GIBBONS et al, 1994); e 0 ‘sistema de pesquisa pés-moderno’ (RIP AND VAN DER MEULEN, 1996).
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ros e estrangeiros para tratar cada um desses temas, a saber: Tema 1: Simon Schwartzman e Stefan
Kuhlmann; Tema 2: Keith Smith, Flavio Grynzpan e Eduardo Baumgratz Viotti; Tema 3: René Wintjes
e Marilene Corréa da Silva Freitas. A todos foi solicitado que focassem especificamente em referen-
ciais, metodologias, modos de analise e impactos das experiéncias de avaliagdo das politicas de CT&l
relativas ao tema que iriam tratar.

Séo exatamente as contribuicdes desses especialistas que estao aqui publicadas. Antes de apresen-
tar as principais idéias desenvolvidas por cada um dos autores, é importante ressaltar que outras
contribui¢des ao Seminario ndo estdo representadas nesta publicagdo. Por essa razdo, e dada a rele-
vancia das tais apresentacdes, faz-se, a seguir, um sumario das mesmas.

A abertura do Seminario ficou a cargo de Lucia Carvalho Pinto de Melo, presidenta do cGee. Nessa
ocasido, ela enfatizou a importancia da avaliagdo de politicas, instrumentos e programas de CT&I,
e da necessidade de construcédo de capacidades e de referenciais conceituais, analiticos e metodo-
l6gicos para tornar a avaliagdo uma atividade sistematica, cujos resultados sejam incorporados ao
processo de formulagio e implementacéo de politicas. Destacou o papel do cGee — de inteligéncia
estratégica e mobilizacdo de atores — no quadro institucional da avaliagédo das politicas de CT&l no
Brasil. Sobre o Seminario, ela primeiramente discorreu sobre os objetivos gerais; a reflexdo sobre o
estado da arte da pesquisa e da pratica em avaliagdo de politicas de cT&l; a discussdo de abordagens
e metodologias de avaliacio; e a identificacao dos desafios mais importantes e formas para enfrenta-
los. Em seguida, ela apresentou o objetivo especifico do Seminario, que foi o de refletir sobre referen-
ciais e metodologias relevantes e pertinentes para a avaliagdo dos Fundos Setoriais, que representam
o principal instrumento da politica de ciéncia, tecnologia e inovagao (PCT&I) no Brasil nos dltimos
anos. Segundo Lucia Melo, o Seminario constituia-se em oportunidade impar para o debate sobre
metodologias adequadas para essa avaliagao, possibilitando uma contribuigdo importante dos espe-
cialistas internacionais e brasileiros para as atividades a serem realizadas nesse campo. A palestrante
também mencionou as expectativas gerais, como a criacdo de uma rede de pesquisadores (nacio-
nais e internacionais) e tomadores de decisdo em PCT&l interessados na avaliacdo.

Na sequiéncia, Antonio Carlos Galvao, diretor do CGEE, apresentou o tema “Os Fundos Setoriais: novos
instrumentos para uma nova politica de CT&l. Propostas e referenciais para avaliagdo.” A palestra foi
fundamental para o Seminario, pelo contexto histérico da politica dos Fundos Setoriais. Consideran-
do que se esperavam contribui¢des também dos participantes estrangeiros sobre a avaliagdo dos Fun-
dos, seria importante que eles tivessem conhecimento dessa politica, sua légica, seus instrumentos.

Galvéo iniciou sua apresentagdo argumentando que o desenho atual das politicas de cT&l segue (ou

12



Introdugao

deveria seguir) um modelo sistémico, o que exige, também, avaliagdes sistémicas. Ele apresentou o
Plano do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e as dimensdes basicas do Sistema de cT& no
Brasil. Dentro desse quadro, situou o papel do ministério e, mais particularmente, o do CGEE na ava-
liagdo de programas e politicas de Tl

Com relacdo aos Fundos Setoriais, o diretor apresentou as avaliagbes coordenadas pelo CGEE sobre
essa politica, entre elas, a Andlise de Aderéncia. Tratou também da importancia de se constituirem
bases de dados confiaveis para que se possam processar avaliagdes legitimas. llustrou seu argumento
com os dados basicos do SigFs (Sistema de Gerenciamento dos Fundos Setoriais) que relinem, se-
gundo ele, informacdes qualitativas que possibilitam a produgao de relatdrios e estatisticas organiza-
das por eixo estratégico; linha e agio; programas; instrumentos; regido e unidade da federaczo.

Galvdo terminou sua apresentacdo falando sobre os passos futuros para a avaliagdo dos Fundos
Setoriais, com destaque para as questdes gerais que ainda precisam ser respondidas: Quais sdo 0s
resultados das estratégias e dos projetos de P&D apoiados pelos Fundos? Que impactos tiveram os
programas e projetos apoiados pelos Fundos? Em que medida construimos novo modelo de finan-
ciamento a CT&l no Pais? Qual tem sido o papel dos Fundos para a definicao das estratégias setoriais?
Qual tem sido a participagao efetiva das empresas nos Fundos? Como responder a essas questdes,
cruciais para avaliagdo da politica dos Fundos Setoriais, seria, segundo o diretor, uma das expectati-
vas do Seminario.

A palestra magna proferida por José Eduardo Cassiolato, do Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro, foi sobre “A Politica de Ciéncia e Tecnologia e Inovagdo no Brasil — pers-
pectivas e necessidades de avaliagdo”. O convite a Cassiolato para falar sobre esse tema partiu da
constatagao de que era necessario marcar o contexto geral de referéncia para a avaliagio e apresen-
ta-lo aos convidados. O professor delineou o sistema de ciéncia e tecnologia no Brasil, em perspec
tiva historica até os dias atuais, por meio de dados como a formagao de profissionais em nivel de
pos-graduacdo no Brasil (por regido geografica e por area de conhecimento); a evolugédo dos nlime-
ros de cursos de mestrado e doutorado; a produgédo de artigos cientificos publicados em revistas
internacionais indexadas pelo 1si; a presenca de empresas brasileiras inovadoras; o apoio do governo
as empresas e 0s impactos do apoio financeiro recebido.

Do ponto de vista institucional, o palestrante analisou a criacio e desenvolvimento das diferentes
agéncias de c&T no Brasil, a partir da criagdo do cNPq e da Capes na década de 1950. Ele situou a
criagdo de cada uma dessas agéncias e organizagdes de C&T no contexto histdrico, nacional e global,
associando cada uma delas a uma légica subjacente a politica de CT&l.

13
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Em seguida, Cassiolato mostrou que apenas nos anos mais recentes a inovagao se tornou uma prio-
ridade dessa politica, com destaque para a criagao dos Fundos Setoriais em 1999 e o estabelecimen-
to de um novo ambiente regulatério e legal em 2005 (Lei da Inovagio, da Biosseguranca e a Lei SME);
a descentralizacdo das politicas de apoio aos sistemas locais; e, a partir dos Ultimos meses de 2007, 0
papel do BNDES na inovagéo e sistemas locais, e politicas setoriais. Como ele indicou, os dois pilares
das politicas recentes sdo: o estimulo as empresas para investimentos em P&D por meio de mecanis-
mos como incentivos fiscais, financiamentos, equalizagdo das taxas de juros, apoio ao capital de ris-
co, incubadoras e a Lei de Inovacéo; e o fortalecimento das interacdes entre universidade/indUstria
em P&D por meio de programas para apoiar pesquisas em areas de alta tecnologia.

Segundo Cassiolato, na Ultima década o discurso sobre a politica de inovagdo tem se concentrado
em promover a colaboragdo em pP&D entre o setor publico de pesquisa e empresas e em incentivar
a “comercializagdo” dos resultados de pesquisa e na redugdo dos custos de P&D para as empresas.
Entretanto, a concentracdo da politica no apoio a P&D pode indicar, segundo ele, uma falta de visio
mais ampla sobre o Sistema Nacional de Inovagdo. A politica ndo leva em consideracdo a mudan-
¢a técnica que ocorre nos setores tradicionais. E clara a necessidade de instrumentos de politica
com foco no aprendizado e na construgdo de competéncias e ndo apenas em P&D. Ele conclui que
0 apoio a cooperagdo universidade-empresa teve fraco desempenho apds mais de 30 anos, o que
evidencia equivoco no foco da politica. A politica continua insistindo em tal foco porque, historica-
mente No pais, existe Muito pouco interesse na avaliacdo dos programas e politicas, além da dificul-
dade de envolver os stakeholders nas raras vezes em se pratica alguma avaliagao.

ApOs essa palestra magna, iniciaram-se as sessdes tematicas. As palestras foram baseadas nos textos
que fazem parte desta publicacdo, que estdo dispostos aqui na seqiiéncia em que foram apresen-
tados no evento. O Tema 1 - Fortalecimento e ampliacdo de uma base de conhecimento ampla e
socialmente relevante — integracio do tema nas politicas de cT&l e sua avaliagido — € o foco do texto
“Pesquisa Universitaria e Inovagdo no Brasil’, de Simon Schwartzman (Instituto de Estudos do Tra-
balho e Sociedade - Rry). Ele parte da pergunta: “A pesquisa académica no Brasil pode ser considerada
uma histéria de sucesso? Como resposta, ele aponta os aspectos positivos e 0s problematicos. En-
tre esses, encontra-se o que ele chamou de engessamento do modelo Capes —- burocratizagio das
avaliagdes, extensdo do modelo académico das ciéncias naturais para as sociais e engenharias, pouco
espaco para interdisciplinaridade e inovagédo. O professor apresenta, entdo, idéias e proposicdes para
enfrentar os problemas que identificou.

Também dentro do Tema 1, Stefan Kuhlmann, da Universidade de Twente (Holanda), constroi as re-
lagdes entre as Logicas e Evolugdo de Politicas PUblicas de Pesquisa e Inovagao no Contexto da Ava-
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liagdo. O argumento central do autor é de que avaliar o impacto de politicas de CT&l na sociedade é
uma tarefa complexa, tanto conceitual como metodologicamente, e sujeita a varias ambigiidades.
O palestrante procura, no seu texto, apresentar e discutir maneiras de lidar com as ambigtiidades.
Para ele, em qualquer exercicio de avaliagido é fundamental reconhecer que sé se encontra aquilo
que se busca, e 0 que se busca depende de defini¢des. Por sua vez, essas definicdes dependem das
perspectivas dos atores. Sendo assim, ele sugere uma abordagem baseada em “perspectivas multi-
plas” para avaliar o impacto de politicas de cT&l. No final, apresenta sugestdes de como proceder
nesta direcéo.

Keith Smith, diretor executivo do Centro de Pesquisa em Inovacdo da Australia, inicia 0 Tema 2, que
trata dos "Atores principais e sua participagdo no sistema de inovagao: instrumentos de integragdo
e sua avaliagdo”. Os principais pontos abordados por Smith na sua palestra e no texto “Uma Revisdo
de conceitos de politica e instrumentos de apoio a inovagdo empresarial” dizem respeito a nova di-
namica e dimensao da politica de inovacgdo e o contexto global em mudanga. Smith pergunta: o que
sabemos sobre os processos de inovacdo? A resposta, segundo ele, deveria servir como base para a
concepgao das politicas de CT&l, assim como para a avaliagdo do impacto das mesmas na sociedade.
O autor discute a eficacia de varios instrumentos de promogao da inovagao a partir do exemplo da
industria de vinho na Australia, com as inovagdes conseguidas no setor e a crescente competitivida-
de daquele produto no mercado nacional e mundial.

A perspectiva do setor empresarial sobre as questdes do Tema 2 é apresentada por Flavio Grynszpan,
diretor da Associagdo Nacional de Pesquisa, Desenvolvimento e Engenharia das Empresas Inovado-
ras (Anpei). No texto “A Criacdo de Ambiente Favoravel as Atividades de P&D e Inovagdo nas Em-
presas — Experiéncias e Questdes para a Avaliagdo” ele revisita as questdes do desenvolvimento da
industria brasileira, discutindo o investimento privado em P&D no Brasil e os indices de inovacao
observados, tanto para os setores intensivos em P&D como para aqueles menos intensivos; para as
empresas de capital estrangeiro e nacional; e para empresas grandes, médias e pequenas. Grynszpan
conclui que as grandes empresas brasileiras precisam se internacionalizar pois necessitam de isono-
mia para competir, e que os atuais valores de apoio governamental ndo sdo suficientes. Com relagdo
a avaliagdo das politicas de cT&, ele sugere algumas variaveis de acompanhamento.

O Ultimo texto do Tema 2, de autoria de Eduardo Baumgratz Viotti, pesquisador associado do Cen-
tro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia, trata da “Interacdo entre os atores
do sistema de inovacdo — integragdo do tema nas politicas de CT&l e em sua avaliagdo”. Segundo o
pesquisador, transformar a politica de c&T em uma efetiva politica de inovagao e fazer dessa a base
da nova politica de desenvolvimento é o grande desafio brasileiro atual. Na busca de analisar as con-
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di¢des e imperativos para tal realizagdo, Viotti organiza a apresentagdo em trés objetivos: identificar
as grandes linhas da evolugao da politica brasileira de cT&i e de suas relagdes com a politica e o pro-
cesso de desenvolvimento do pals; buscar evidéncias que possam corroborar a efetiva existéncia da
anunciada transicdo de uma politica tradicional de c&r para uma politica centrada na inovacao; e,
analisar os principais desafios que se colocam no momento atual para a politica brasileira de cT&.

As questdes relativas ao Tema 3 “Descentralizacdo das atividades de producédo e uso do conheci-
mento, desenvolvimento regional e local nas politicas de C,T&T — experiéncias e questdes para ava-
liagdo” sdo analisadas, na perspectiva européia, por René Wintjes e Claire Nauwelaers, pesquisadores
do Centro de Pesquisa em Inovacéo e Tecnologia da Universidade das Nagdes Unidas (Merit-UNU)
de Maastricht, Holanda. No texto, “Formulagao e avaliagido de politicas de P&D na Europa com ob-
jetivos de exceléncia coesdo: como atingir conjuntos de politicas efetivas e coerentes?” os autores ar-
gumentam que as politicas e instrumentos de CT& sempre tém mais de um objetivo (implicitos ou
explicitos), varios tipos de beneficiarios, diretos ou indiretos e, portanto, geram diversos tipos de im-
pacto. Assim, qualquer avaliacdo exige a definicio de diferentes unidades de analise e a selecido de um
mix de ferramentas interativas e de indicadores de impactos. Os professores abordam, também, a
questdo do impacto da avaliagdo na concepcéao e implementagao subseqtiente de politicas de CT&I.

A apresentagdo de Marilene Corréa da Silva Freitas, reitora da Universidade Estadual do Amazonas,
tratou da “Descentralizacdo das atividades de producéo e uso do conhecimento, desenvolvimen-
to regional e local — a experiéncia brasileira — instrumentos da politica de CT&l e sua avaliagdo”. A
autora mostra, em linhas gerais, o processo de chegada e implantacao da ciéncia, e de criagdo de
instituicdes cientificas na Regido Amazdnica, argumentando que esse processo tornou a ciéncia um
enclave na Regido, o que é insustentavel, por diferentes motivos discutidos por ela. A reitora salien-
ta que a agenda de pesquisa para a Regido é elaborada sem levar em consideragdo as sociedades
regionais como sujeitos portadores de interesses. Para finalizar, ela apresenta um relato de politicas
regionais de apoio a pesquisa, e ressalta que a avaliacio dessas politicas deve levar em consideracéo
o contexto local.

No Seminario, foram varias as oportunidades de debates e discussdes sobre as apresentacoes. Pri-
meiramente, contou-se com um debatedor em cada um dos temas e, posteriormente, uma discus-
sdo aberta com outros palestrantes e convidados — envolvidos em atividades de avaliagdo de poli-
ticas de cT&l brasileiras, participantes de pesquisas e estudos sobre os temas abordados, ou aqueles
que tratam dessas questdes em orgdos do governo. As sinteses dos debates estdo publicadas no
final deste caderno.
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Simon Schwartzman®

A necessidade urgente dos conhecimentos de base cientifica

As sociedades contemporéneas sdo freqlientemente descritas como “sociedades do conhecimen-
to”. As atividades econdmicas, sociais, culturais e quaisquer outras atividades humanas tornaram-se
dependentes de um enorme volume de conhecimento e informacéo. A economia do conhecimen-
to baseia-se no desenvolvimento para os mercados mundiais de produtos sofisticados, que fazem
uso de conhecimento intensivo, e na crescente concorréncia entre paises e corporacdes multinacio-
nais, com base em sua competéncia cientifica e tecnoldgica. Mas a importancia do conhecimento
baseado em ciéncia ndo se limita a seus impactos sobre o setor de negdcios. Questdes como pro-
tegdo ambiental, mudanca climatica, seguranca, cuidados de salide preventiva, pobreza, geragao de
empregos, eqlidade social, educacdo geral, decadéncia urbana e violéncia dependem de conheci-
mento avancado para ser adequadamente compreendidas e traduzidas em praticas po

iticas efeti-
vas. Essas necessidades s&o urgentes e os paises precisam fazer uso do melhor conhecimento possi-
vel para lidar com suas questdes econdmicas e sociais, objetivando o que geralmente se entende por
“desenvolvimento sustentavel” (Serageldin 1998). Mesmo se a economia ndo for muito desenvolvida
e as instituicdes educacionais forem de baixa qualidade, como ocorre frequentemente na América
Latina, ha quase sempre espaco para desenvolver a competéncia cientifica, ndo necessariamente a
um custo muito alto. Como na economia, os beneficios sociais da acumulagdo do conhecimento
ndo podem ser adiados para um futuro longinquo, quando o desenvolvimento das institui¢des cien-
tificas se consolidar. A geracido de conhecimento e suas aplicacdes ndo ocorrem necessariamente
em seqliéncia, e as melhores instituicdes cientificas sio as que fazem bem as duas coisas. Com isso,
elas atraem recursos adicionais, os melhores talentos e, com o tempo, ultrapassam as instituicdes e
grupos que se mantém isolados.

Essa crenca foi claramente expressada por proeminentes cientistas latino-americanos que participa-

7. Este texto é parte de um estudo mais amplo sobre “Universidade e desenvolvimento na América Latina: experiéncias bem-su-
cedidas de centros de pesquisa’, realizado pelo Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade em colaboragédo com o InterAmerican
Network of Academies of Science” (lanas) e apoio da Fundagéo Ford.

8. Simon Schwartzman é sociélogo e doutor em ciéncias politicas. Atualmente é presidente do Instituto de Estudos do Trabalho e
Sociedade (IETS).
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ram do férum virtual sobre “Sociedade Civil em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo” realizado pela Or-
ganizagdo dos Estados Americanos, em 2005. Entre outros pontos, eles afirmam que:

A ciéncia de ponta pode ser produzida sob circunstancias econdmicas desvantajosas; o
desenvolvimento cientifico, a geragio de empregos e a luta contra a pobreza estdo interligados. A
introdugdo de ciéncia, tecnologia, engenharia e inovagdo em nossas condigdes locais e especificas,
assim como ocorreu em outros lugares, pode determinar o desenvolvimento eqiitativo. E
essencial ter informagéo sobre casos de sucesso onde Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo e Educagéo
Cientifica (STISE, na sigla em inglés) produziram impacto contra a pobreza, ajudaram a gerar
empregos e fortaleceram a governanga democratica. A informagéo e compreenséo das estruturas
internacionais relacionadas aos direitos de propriedade intelectual e as patentes, em todos os niveis
da sociedade, é essencial, tanto para proteger a cultura étnica local e sua histéria e biodiversidade,
como para produzir invengdes locais economicamente e socialmente Uteis para a sociedade local”

(ORGANIZATION OF AMERICAN STATES 2005).

Nas economias desenvolvidas, a maior parte da pesquisa e do desenvolvimento tecnolédgico ocorre
em empresas privadas, bem como em instituicdes de pesquisa governamentais, civis e militares. Mas
as universidades de pesquisa s&o Unicas em sua habilidade para atrair e educar pesquisadores qua-
lificados e trabalhar na fronteira da pesquisa cientifica, e ha uma tendéncia crescente das corpora-
¢Oes privadas desenvolverem parcerias estratégicas com universidades. O Japdo e a Coréia do Sul sdo
exemplos de paises que desenvolveram forte capacidade tecnolégica em suas grandes corporagdes
privadas antes de desenvolver suas universidades de pesquisa, mas, mais recentemente, comegaram
a sentir a necessidade de promover suas melhores universidades aos padrdes de suas congéneres
americanas e européias, com India e China trabalhando para alcanca-las (ALTBACH AND BALAN 2007;
INDIRESAN 2007; KIM AND NAM 2007; LIU 2007; YONEZAWA 2003). Entretanto, na América Latina, a
pesquisa é principalmente académica, e ocorre em determinados departamentos e instituicdes den-
tro de universidades que sdo quase sempre voltadas a formacéo profissional, e com vinculos fracos
com a economia e a sociedade em geral.

Para criar esses vinculos, muitos paises estdo introduzindo leis e fazendo inovagbes institucionais
de diferentes tipos, a0 mesmo tempo em que muitos grupos e institutos de pesquisa estdo desco-
brindo seus préprios caminhos de vinculagio e desenvolvimento de sua capacidade de inovacao.
De acordo com Judith Sutz (Sutz 2000), essas sdo as abordagens top-down e bottom-up”. Em seu
trabalho, ela conclui que “os resultados dos mecanismos top-down (de cima para baixo) ficam bem
abaixo das expectativas dos formuladores de politicas’, enquanto que “as experiéncias bottom-up
(de baixo para cima) geralmente apresentam resultados bem-sucedidos no nivel micro, mas enfren-
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tam grandes dificuldades para ampliar o impacto das solucdes técnicas encontradas”. £ necessario
um ambiente institucional adequado para estimular e consolidar a inovacédo baseada em ciéncia
(HOLLINGSWORTH 2000), mas a pré-condicdo ¢ a existéncia de uma forte cultura de inovagdo e em-
preendedorismo académico como base.

Educacao superior e pesquisa cientifica na Ameérica Latina

As instituicdes de educacdo superior sempre desempenharam papéis importantes em cultivar co-
nhecimento e coloca-lo em beneficio da sociedade. Em épocas e sociedades diferentes, estas ativi-
dades de producio de conhecimento englobaram desde a educagao tradicional nas profissdes libe-
rais até o desenvolvimento de pesquisa avangada nas ciéncias basicas e suas aplicagdes.

Tradicionalmente, instituicdes de educacdo superior e cientificas existiam separadamente, e a inte-
gracdo da ciéncia com a educagéo superior, que se considera ébvia, é, na verdade, um fenémeno
muito recente, mais tipica dos paises anglo-saxdes do que de outros lugares, e justificada por um
modelo mitico de pesquisa académica atribuido originalmente a Universidade Humboldt na Ale-
manha. De fato, a unificagdo de conhecimento e educacdo proposta por Humboldt estava mais
perto do conceito filoséfico de Bildung que da nogdo moderna de pesquisa cientifica. A medida
que a pesquisa cientifica se desenvolvia na Alemanha, na segunda metade do século 19, ela deixou
as universidades e se organizou mais tarde em um arranjo institucional diferente, o Kaiser-Wilhelm-
Gesellschaft, atualmente Max Planck Institutes (Nybom 2007). Na maioria dos paises, como na Ale-
manha, ciéncia, tecnologia e universidades se desenvolveram e organizaram separadamente.

Talvez o exemplo extremo no século 20 tenha sido a Unido Soviética, com a nitida separacdo entre a
Academia de Ciéncias e as instituicdes de educacao superior, um modelo copiado pela China e por
outros paises do bloco soviético. Esta separacao foi também notoria na Franca, com o Centre Natio-
nale de la Recherche Scientifique (CNRs), mantendo a comunidade cientifica a parte das prestigiosas
grandes écoles e das universidades (CLARK 1995).

A excegdo mais importante foram as graduate schools americanas, os cursos de pés-graduagao que
desenvolveram a educagio sistematica e em larga escala de cientistas pesquisadores e abriram espa-
¢o nas universidades para seus laboratérios, uma inovagao justificada pelo ideal humboldtiano, que
Thorsten Nybom descreveu como “um dos equivocos de maior sucesso e mais produtivos na mo-
derna histéria intelectual” (BEN-DAVID 1977; FLEXNER 1968; GEIGER 1986; NYBOM 2007). O sucesso das
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universidades de pesquisa, que atrairam alunos do mundo todo, depois da Segunda Guerra Mun-
dial, e a presenga dos Estados Unidos como lider da economia mundial levaram a difusio gradual de
elementos deste modelo institucional para a maior parte do mundo, adaptados as circunstancias lo-
cais. Esta disseminagdo foi as vezes mais rapida nos paises em desenvolvimento, que dependiam das
agéncias norte-americanas e de suas fundacgdes filantrépicas para assisténcia técnica e financiamen-
to, que em paises europeus, com suas proprias tradicdes e instituicdes consolidadas. Ja em 1920, a
Fundagdo Rockefeller financiava ativamente a pesquisa médica na Argentina, Chile, Brasil, México e
Coldmbia, entre outros (ABEL 1995; COLEMAN AND COURT 1993; CUETO 1990; CUETO 1994; DIAZ, TEXE-
RA, AND VESSURI 1983; SCHWARTZMAN 1991; SOLORZANO 1996); a Fundagéo Ford foi muito influente
em estabelecer a economia, ciéncia politica e outros temas como disciplinas académicas em diver-
sos paises (BELL 1971). A Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional (Usaid), ajudou
a organizar a pesquisa agricola em muitos lugares (SANDERS, MEYER, FOX, AND PERES 1989) € também
a reorganizar a educagio superior brasileira nos anos 1960, com a introdugdo de departamentos e
institutos de graduagao e pesquisa nas universidades (BOTELHO 1999; SUCUPIRA 1972).

Algumas dessas iniciativas tiveram sucesso, mas nunca ao ponto de transformar as universidades
latino-americanas em sua esséncia. A educagdo superior se desenvolveu na regido desde o século
19, inspirada pelo modelo francés, primeiro como instituicbes de treinamento e certificacio para as
profissdes liberais (direito, medicina e engenharia), sob estrita supervisio do Estado, e, mais tarde,
ja no século 20, como um canal de mobilidade aos segmentos superiores para a crescente classe
média urbana. Alguns paises, como Argentina e México, criaram universidades nacionais publicas
muito grandes e semi-autdbnomas, com centenas de milhares de estudantes, fortemente imersas na
politica nacional, nas quais a pesquisa, quando existia, ocorria em pequenos nichos protegidos em
escolas médicas e de engenharia e, mais recentemente, seguindo o estilo americano, em institutos e
departamentos de pesquisa semi-autdnomos. Em outros paises, tais como Brasil e Chile, a educagio
superior espalhou-se entre um grande nimero de instituicdes menores, publicas e privadas, em que,
mais uma vez, a educacio para as profissdes, no a pesquisa organizada, era a forca motriz (BRUNNER
1987; LEVY 1980; LEVY 1986; SCHWARTZMAN 1996).

A expansao da educacao superior
Em fins do século 20, a América Latina precisou lidar com a combinacdo de um setor de educacéo

superior de massas expandido e uma nova visdo da maneira como a pesquisa cientifica e tecnolo-
gica deveria ser organizada para enfrentar os novos desafios da sociedade do conhecimento. Em
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2003, a taxa bruta de matricula na educagéo terciaria ja era de 60% na Argentina, 22,7% no Brasil,
46,2% no Chile e 23,0% no México. Em toda a regido da América Latina e do Caribe era de 27%,
comparados aos 69% na Europa ocidental e na América do Norte e 51% na Europa central e orien-
tal. A primeira vista, pode-se pensar que a expansio macica da matricula foi uma resposta adequa-
da as necessidades e requisitos crescentes da sociedade do conhecimento. Entretanto, essa expan-
sdo estava associada a varios problemas importantes que, de acordo com um estudo comparativo
realizado nos anos 1990, culminaram em uma grave crise, caracterizada pela falta de coordenagéo
entre setores e instituicdes, paralisia institucional, baixa qualidade e graves problemas financeiros,
associados tanto a falta de recursos quanto ao seu uso inadequado e ineficiente (BRUNNER, BALAN,
COURARD, COX, DURHAM, FANELLI, KENT, KLEIN, LUCIO, SAMPAIO, SCHWARTZMAN, AND SERRANO 1994).
Os paises experimentaram diferentes politicas para lidar com a crise, inclusive profundas mudancas
nos mecanismos de financiamento da educagio superior e na implantacao de sistemas de avaliagéo
da qualidade. Um componente importante dessas politicas foi a criagio ou o fortalecimento de sis-
temas de avaliagdo e recompensas baseados na exceléncia académica. Organizagdes internacionais
também contribuiram com suas propostas de reforma (CASTRO AND LEVY 2000; DE FERRANTI, PERRY,
GILL, GUASCH, AND SCHADY 2002; INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK 1997; UNESCO 1995; WORLD
BANK 2002).

A nova producao de conhecimento

Em 1994, a publicagcdo The New Production of Knowledge, de Michael Gibbons e outros (Gibbons,
Trow, Scott, Schwartzman, Nowotny, and Limoges 1994), provocou um amplo debate, ainda vivo,
sobre a adequacido da forma como o conhecimento cientifico e tecnoldgico deveria ser organizado
nas universidades e em outras instituigdes de pesquisa. O livro comparou dois modos de produgéo
de conhecimento, denominados “modo 1" e “modo 2", o primeiro académico, impulsionado pelo
pesquisador, baseado em disciplinas, e o segundo, contextualizado, focado em problemas e interdis-
ciplinar. No modo 1, as instituicdes de pesquisa sdo autbnomas, as recompensas académicas estao
associadas as publicagdes na literatura aberta, e a produgdo de conhecimento segue um padrido
linear, da ciéncia basica a aplicada e, depois, ao desenvolvimento e a producéo. No modo 2, as insti-
tuicdes de pesquisa séo intimamente associadas ou vinculadas aos usuarios — empresas, agéncias de
governo, fornecedores de servico, compondo o que mais tarde se chamou “tripla hélice” (the triple
helix) (ETZKOWITZ AND LEYDESDORFF 1997); Os incentivos se baseiam nos produtos praticos, reais ou
esperados; os resultados da pesquisa sdo apropriados; e a seqiéncia de producio linear é rompida,
sendo o conhecimento desenvolvido no contexto das aplicagdes. Donald Stokes utilizou a expres-
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s&0 “quadrante de Pasteur” para se referir a combinagdo de pesquisa basica e aplicada que caracteri-
zou tanto a ciéncia de Pasteur no século 19 como os novos modelos de inovagéo cientifica, por con-
traste ao “quadrante de Bohr” da ciéncia basica, um desenvolvimento do inicio do século 20 (STOKES
1997). Em um artigo classico, Joseph Ben-David e S. Katz mostraram como a pesquisa agricola em
Israel, que teve inicio com uma vinculagéo forte com os esforcos para desenvolver a agricultura no
pais, mais tarde voltou-se para um modo académico, escolhendo seus temas e grupos de referéncia
na comunidade cientifica internacional e perdendo seus vinculos aplicados (BEN-DAVID AND KATZ
1975). Assim, como muitos analistas observaram, a pesquisa académica nunca se organizou inteira-
mente de acordo com o “modo 1", e a pesquisa aplicada, baseada no contexto e multidisciplinar, ndo
é uma invencdo recente (FULLER 2000; SHINN 2002). Mas o livro ajudou a tornar explicita a tensdo
existente nos meios académicos, nas economias avancadas, e legitimou uma abordagem diferente
de politica cientifica e de gestao e organizacdo académicas.

Esta tensdo esta presente ha muitos anos na América Latina, mesmo se ndo tao explicitamente
quanto nos dias de hoje. Desde as décadas de 1940 e 1950, inspirados sobretudo pelas realizacdes
e promessas da fisica nuclear, muitos cientistas na regido alimentaram a esperanca de que suas uni-
versidades pudessem se transformar para incluir a ciéncia e a tecnologia em seu nucleo, como parte
de uma revolucéo social e econdmica muito mais ampla em suas sociedades (HERRERA 1970; KLIMO-
VSKY 1975; LOPES 1969; NYE 1975; VARSAVSKY 1971). Eles tendiam a partilhar a filosofia politica dos so-
cialistas cientificos britanicos e franceses, ). D. Bernal e Jean Perrin, por oposi¢io aos cientistas mais
alinhados com as idéias de Michael Polanyi e Robert K. Merton, que defendiam um modelo mais
tradicional de organizagéo cientifica, mais independente e com base na comunidade cientifica, tal
como, no Brasil, 0 matematico Amoroso Costa e seu discipulo Teodoro Ramos, que influenciariam
a criagdo da Universidade de S3o Paulo na década de 30 (AMOROSO COSTA 1971; BERNAL 1967; MER-
TON 1973; PERRIN 1948; POLANYI 1947; POLANYI 1997; RANC 1945). Esses cientistas militantes tiveram
muita influéncia e deram apoio a criagio de conselhos e agéncias nacionais de ciéncia e tecnologia
em quase todos paises da regido.” Todas essas instituicdes tém, em sua missdo, a meta de financiar
ciéncia e tecnologia em termos muito amplos e coloca-las a servico da sociedade, e, em diferentes
graus, criaram mecanismos administrativos e financeiros para dar apoio e facilitar a construgdo de
pontes entre a ciéncia e a sociedade.

Nas décadas de 1980 e 1990, a crenca de que a ciéncia e a tecnologia deveriam estar integradas em
um sistema de planejamento abrangente para a administracdo da sociedade, compartilhada tanto

9. Tal como o Conselho Nacional de Pesquisas (CNPQ). no Brasil, 1951, que passou a ser Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolédgico em 1978; o Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas, (Conicet), na Argentina, 1958; a
Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica (Conicyt), no Chile, 1967; e o Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(Conacyt), no México, 1970.
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pelos cientistas socialistas como pelos militares nacionalistas, foi substituida pela nogdo de que ci-
éncia, tecnologia, governo e industria deveriam estar ligados por sistemas de inovagdo complexos,
multi-institucionais, que existiam naturalmente nas economias desenvolvidas, mas que em geral
ndo se encontravam na América Latina (BRANSCOMB AND KELLER 1998; CASSIOLATO, LASTRES, AND
MACIEL 2003; DE LA MOTHE AND FORAY 2001; JONES-EVANS, KLOFSTEN, ANDERSSON, AND PANDYA 1999;
KRAUSKOPF, KRAUSKOPF, AND MENDEZ 2007; MELO 2001). O conceito de inovacgao, tal como utilizado
no campo da ciéncia e tecnologia, provém em geral dos economistas, preocupados com as manei-
ras de tornar as empresas e 0s paises mais eficientes e produtivos, em um ambiente competitivo, e
levou a criagdo de um amplo conjunto de novos mecanismos institucionais e financeiros para esti-
mular as empresas a se voltarem para as universidades. Em varias universidades, isso levou a criagéo
de escritdrios de assisténcia técnica e gerenciamento de propriedade intelectual, bem como a novos
arranjos institucionais tais como incubadoras e parques cientificos. Também levou a recomendagdes
mais amplas de politica publica para mudangas nas politicas nacionais de ciéncia e tecnologia que,
no entanto, foram raramente implementadas.

Expectativas e obstaculos para o fortalecimento dos vinculos entre
universidades, industrias, governos e sociedade

Até o momento, e com a ressalva de que muitas dessas iniciativas ainda estao emergindo e em an-
damento, tais inovagdes politicas e institucionais tém sido menos bem-sucedidas do que se poderia
esperar. Para ultrapassar seus muros e vincular-se a sociedade, os centros e institutos de pesquisa
académica precisam competir com as demandas da educagao superior de massa e também com a
cultura do “modo 1" que desenvolveram para sustentar suas atividades de pesquisa. Também pre-
cisam lidar com a limitada demanda por informagdo cientifica e tecnologias geradas localmente,
tanto por parte das industrias como dos governos. Combinados, esses dois fatores limitam sua ca-
pacidade de colocar suas habilidades a servico de suas sociedades.

Nos sistemas de educagdo superior de massa, na Ameérica Latina, os pesquisadores académicos s&o
um segmento menor de uma profissdo académica muito mais ampla, que também inclui professo-
res tradicionais, palestrantes em tempo parcial e um nimero crescente de funcionarios universita-
rios de ensino, sindicalizados e demandantes. Os padrdes de carreira, a carga de ensino, a alocagdo
de recursos e as prioridades nas instituicdes de educagdo superior ndo se ajustam aos valores e ex-
pectativas dos pesquisadores, mas a estas clientelas mais amplas, que também incluem associacdes
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estudantis muito vocais, ativas e politicamente conectadas (ALTBACH 2002; ALTBACH 1996; BALBACHE-
VSKY AND QUINTEIRO 2002; SCHIEFELBEIN 1996; SCHWARTZMAN AND BALBACHEVSKY 1996).

As autoridades educacionais despendem seus limitados recursos sustentando atividades rotineiras
das instituicdes de educacdo superior, enquanto as agéncias de pesquisa tendem a trabalhar, tipi-
camente, com dotagdes que sdo concedidas projeto a projeto. Isso gera um ambiente competitivo,
acessivel a cientistas com qualificagdes cientificas de peso, mas ndo a outros membros da profissio
académica. Para garantir que os recursos para a ciéncia e tecnologia ndo se percam no sustento de
atividades rotineiras de ensino e de praticas de baixo contetdo cientifico e tecnoldgico, os cientis-
tas salientam a necessidade de revisdo por pares (peer review), padrdes internacionais de qualidade
e uso de indicadores de publicacio e experiéncia prévia como critério principal para a selecio de
projetos e distribuicdo de recursos. Eles véem com desconfianga o uso de critérios ndo cientificos,
tais como a relevancia social ou econdmica, como base da avaliacdo de projetos, bem como a par-
ticipagdo de ndo-cientistas nas comissdes e conselhos de avaliagdo.

Essa orientacdo em defesa da pesquisa de alta qualidade levou ao estabelecimento de instituicdes
de garantia de qualidade que deram suporte e visibilidade a um ndmero significativo de departa-
mentos e institutos universitarios orientados a pesquisa de alta qualidade em diferentes paises. O
exemplo mais conhecido é a Comisséo de Avaliagdo de Pessoal de Nivel Superior (Capes/Ministério
da Educagdo), a agéncia brasileira responsavel pela avaliagio da educagio superior que, ha muitas
décadas, mantém um mecanismo bem-sucedido para avaliagdo feita por pares dos programas de
poOs-graduagdo universitaria, o maior da regido (Castro and Soares 1986). A Comision Nacional de
Evaluacién y Acreditacion Universitaria, na Argentina (Coneau), e o Padrén Nacional de Posgrado
(PNP) no México, desempenham papéis analogos.

Entretanto, também ha um aspecto negativo. Os recursos alocados nessas agéncias tendem a ser
pequenos e somente uma fracdo do que os paises gastam em pesquisa e tecnologia e inovagao
(SCHWARTZMAN 2002); 0 dinheiro tende a se dispersar em um grande niimero de pequenos projetos,
uma vez que estas agéncias tém dificuldades em estabelecer prioridades e concentrar recursos; e a
premissa de que a pesquisa de boa qualidade eventualmente se transformara em tecnologia aplica-
da e util raramente se realiza.

Ha também problemas na demanda de tecnologia e inovagdo. No periodo do pos-guerra e até a
década de 1980, a visdo dominante na América Latina era que 0s governos precisavam proteger as
indUstrias nascentes da regido e financiar o desenvolvimento de tecnologia local para permitir que
elas crescessem. Essa politica, conhecida como “substituicdo de importagdes”, era preconizada pelos
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economistas da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe, das Na¢des Unidas (Eclac/
Cepal), e inspirou o trabalho do economista argentino Raul Prebish (PREBISCH 1981). Até certo ponto,
o Brasil, mais que outros paises da regiéo, tentou seguir as recomendacdes. O projeto mais ambicio-
so nessa area foi a politica de protecido do mercado de microcomputadores, mas também incluiu
o estabelecimento de centros de pesquisa associados a empresas estatais, parcerias entre empresas
publicas e universidades (como entre a Telebras, a empresa holding de comunicagao, e a Universi-
dade de Campinas) e grandes projetos nas areas espacial e de energia atdbmica. Na década de 1980,
a inflagdo alta, os desequilibrios fiscais e os choques externos obrigaram os paises a abrir suas eco-
nomias e privatizar as companhias estatais. A politica de protecdo do mercado de microcomputa-
dores foi interrompida, e empresas privatizadas cancelaram seus convénios de cooperagdo com as
universidades e fecharam ou diminuiram seus departamentos de pesquisa (ADLER 1987; BAER AND
SAMUELSON 1977; BOTELHO AND SMITH 1985; SCHMITZ AND CASSIOLATO 1992; SUTZ 1997; SUTZ 2000;
VESSURI 1990).

Ha uma discussao corrente sobre se as politicas de substituicdo de importagdes poderiam ter tido
sucesso no longo prazo ou se eram fadadas ao fracasso desde o inicio, e se 0 modelo asiatico, de
forte financiamento publico para uma economia orientada para 0 mercado e internacionalmente
competitiva, ndo teria sido mais bem-sucedido (AMSDEN 2004; CASTRO AND SOUZA 1985; DAHLMAN
AND SERCOVICH 1984; DEDRICK, KRAEMER, PALACIOS, TIGRE, AND BOTELHO 2007; MICHELL 1988; TIGRE
AND BOTELHO 2001). Mesmo nos melhores casos, os vinculos entre governo, industrias e instituicoes
de pesquisa, na América Latina, se limitaram a poucos setores e um nimero pequeno de grandes
empresas. Com a abertura da economia, as empresas locais foram obrigadas a competir no merca-
do internacional, o que gerou um novo desafio e uma nova oportunidade para que as instituicoes
cientificas aumentassem seus vinculos com o setor produtivo. Entretanto, privatizagdo e interna-
cionalizagdo também significaram que muitas empresas locais foram absorvidas por corporagdes
multinacionais que tinham seu trabalho de pesquisa e desenvolvimento feito em outros lugares, en-
quanto restricdes financeiras reduziram a capacidade do governo de financiar projetos de inovacio
de longo prazo. Para os cientistas e suas instituicdes, a alternativa foi continuar sendo subsidiados
com recursos minguantes ou mudar de atitude e passar a buscar ativamente seus recursos no mer-
cado (VESSURI 1995).

A experiéncia brasileira

Com 190 milhdes de habitantes, o Brasil € uma sociedade muito diversificada, com grandes diferen-
cas regionais e sociais. O Estado de Sdo Paulo, com 44 milhdes de habitantes, é industrializado, tem
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uma agricultura moderna, e contém a maior parte dos programas de pesquisa e doutorado universi-
tarios do pais. Nove estados do Nordeste, no outro extremo, com 50 milhdes, sdio bem mais pobres
e menos industrializados, e os niveis educacionais da sua populagdo sdo muito mais baixos do que
os do resto do pais.

O Brasil tem uma longa tradigdo de investir mais, proporcionalmente, no ensino superior do que
na educagao basica e média. Por isso, embora a proporcdo de estudantes de nivel superior em re-
lagdo a populagdo seja relativamente baixa, comparada, seu sistema de pds-graduagio e pesquisa
é 0 maior e mais amadurecido da regido. Segundo a Capes, havia, em 2006, 118 mil estudantes de
pos-graduagdo no pais, dos quais 44 mil em programas de doutorado. Ainda em 2006, 9.366 estu-
dantes obtiveram seu titulo de doutorado, e cerca de 2.500 o titulo de mestrado. Esses alunos estao
matriculados em 1900 cursos de mestrado e cerca de mil doutorados, atendidos por cerca de 33
mil professores doutores.

A pesquisa domiciliar do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) mostra um nimero de
estudantes de pos-graduagdo muito maior: 377 mil, ou mais de trés vezes que o total registrado pelo
Ministério da Educagéo. Essa diferenca esta associada ao fato de que o ensino superior privado é
muito maior do que o publico, e desenvolveu, nos ultimos anos, um amplo segmento de cursos de
MBA e especializacdo que escapam ao controle e supervisdao do Ministério da Educagao, que se exer-
ce somente sobre os programas de mestrado e doutorado, predominantemente publicos.

Estudantes de nivel superior no Brasil (PNAD 2006)

Rede publica particular Tortal
IBGE/ PNAD 2006:
Superior 1.294.447 4.200.830 5.495.277
Mestrado ou doutorado 144.946 232.717 377.663
Total 1.439.393 4.433.547 5.872.940

Ministério da Educagdo / CAPES

Mestrado 56.682 17.730 74.412
Doutorado 40.356 4110 44.466
Total 97.038 21.840 118.878

A expansdo da pos-graduacao e da pesquisa no Brasil tomou impulso na década de 1970, a partir da
reforma universitaria de 1968 e a reorganizacdo do sistema de pds-graduagio e pesquisa nos anos
seguintes, e particularmente no governo de Ernesto Geisel, 1975-1980. Até a reforma de 1968, as
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universidades brasileiras consistiam em uma simples agregacdo de faculdades profissionais, entre as
quais uma faculdade de filosofia, ciéncias e letras onde se dava a formacéo de professores e, em al-
guns poucos casos, pesquisa. As faculdades nas principais universidades publicas eram estruturadas
por catedras vitalicias, e a obtengdo dos raros titulos de pds-graduagao de doutorado e livre-docén-
cia era feita pela defesa formal de tese, na tradicio européia, com o objetivo quase exclusivo de pro-
moc&o na carreira docente. A reforma de 1968 instituiu a estrutura departamental, abolindo a cate-
dra; formalizou a existéncia de cursos regulares de pés-graduacdo, com mestrados e doutorados, no
modelo norte-americano; e instituiu o sistema de crédito nos cursos de graduagdo que, no entanto,
continuaram como cursos de formacio profissional, no estilo europeu. £ desse perfodo também a
contratagao, por parte das universidades federais e do Estado de Sdo Paulo, de um grande ndmero
de professores dedicados integralmente a atividade de ensino e de pesquisa, em contraste com a
pratica anterior, e que ainda predomina na maioria dos paises da regido, em que o ensino era uma
atividade secundaria e pouco remunerada de pessoas que viviam de suas respectivas profissdes. A
selecdo de alunos para as universidades publicas era feita, como até hoje, por concursos publicos
para um numero fixo de vagas, e, para responder a demanda crescente por acesso ao ensino supe-
rior, foi adotada uma politica extremamente liberal para a criagdo de cursos superiores privados.

Até 0s anos 1940 a pesquisa cientifica no Brasil estava concentrada em alguns centros governamen-
tais de pesquisa aplicada, na area da salide publica, agricultura e tecnologia industrial, e em nas prin-
cipais faculdades de medicina, assim como na Faculdade de Filosofia da Universidade de Séo Paulo
(Schwartzman 2001). Depois da Segunda Guerra, houve uma tentativa de desenvolver no pais a
pesquisa em energia nuclear, sendo criados para isto o Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas (CBPF), a
Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN) e o Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq), subordi-
nado a Presidéncia da Republica. Na década de 1970, a ciéncia e tecnologia passam a ser vistas como
parte de um sistema mais amplo de planejamento da economia, com a criagdo da uma nova agén-
cia de financiamento, a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), a transformagdo do antigo CNPq
em um Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, agora subordinado ao
Ministério do Planejamento; e, sobretudo, com a instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimen-
to Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), gerenciado pela Finep, que financiou a criagdo de programas
de pos-graduagido e pesquisa em muitas universidades e institutos governamentais e autbnomos e
abriu linhas de financiamento para a pesquisa tecnoldgica nas industrias. £ dessa época também a
criagdo pelo Ministério da Educagdo, de um sistema permanente de avaliagdo e rating dos progra-
mas de pos-graduagdo no pais, associado a concesséo de bolsas de estudo para estudantes de mes-
trado e doutorado, assim como a criagdo da Universidade de Campinas como institui¢ao voltada
predominantemente a pesquisa e a pos-graduagao.
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As iniciativas dos anos 1970 faziam parte de um esforco mais amplo de impulsionar o desenvolvi-
mento do pais com fortes investimentos na infra-estrutura industrial, assim como na busca de auto-
suficiéncia nos campos da ciéncia e tecnologia. E desse periodo, entre outras iniciativas, a constru-
¢do da Usina de Itaipu, no Rio Parang, até recentemente o maior complexo de energia hidroelétrica
existente; o acordo nuclear Brasil-Alemanha, que deveria dar ao Brasil auto-suficiéncia na geragido
de energia nuclear; o inicio do programa espacial brasileiro; e a politica nacional de informatica, que
buscava tornar o Brasil também auto-suficiente na producdo de computadores de pequeno porte
(SCHWARTZMAN 1994). Na década de 1980, com as sucessivas crises financeiras associadas aos cho-
ques do petroleo e a alta internacional dos juros, a economia brasileira entra em crise prolongada, e
muitos desses esforcos sdo interrompidos, ou entram em estado latente.

O impulso foi suficiente, no entanto, para levar a criagio de um Ministério de Ciéncia e Tecnologia
(MCT) em 1985, e, a partir dos anos 1990, a instituicdo de uma série de leis e instituicdes voltadas a
fortalecer a pesquisa cientifica e tecnoldgica no pais e vincula-la mais fortemente ao setor produtivo.
Entre 1986 e 1996, a ciéncia brasileira se beneficiou de dois grandes empréstimos do Banco Mundial
para o setor, o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT | e PADCT
1) de us$ 70 e us$ 150 milhdes, respectivamente, que deveriam se somar aos recursos governamen-
tais disponiveis para o setor. O principal objetivo era fortalecer o desenvolvimento de recursos hu-
manos em areas especificas, consideradas prioritarias, por meio do apoio a pesquisa e ao ensino de
pos-graduacio, assim como melhorar os processos de decisdo e administracdo da area de ciéncia e
tecnologia. Havia a expectativa de que esta capacitacio redundasse, eventualmente, em beneficios
para o setor produtivo, mas uma avaliacio feita em 1997 ndo encontrou quase nada neste sentido.
Segundo os avaliadores do Banco Mundial, em uma amostra de 705 projetos avaliados, 15% foram
destinados a atividades de desenvolvimento tecnoldgico, com 26% dos recursos. Entretanto, poucos
dos projetos examinados nas areas prioritarias (biotecnologia, geociéncias, quimica, novos materiais,
instrumentaco) levaram a alguma aplicagdo industrial: um terco dos projetos desenvolveram pro-
dutos, e 18% solicitaram patentes, mas menos de 5% desenvolveram produtos comercializaveis, e sO
6% resultaram em transferéncia de tecnologia (WORLD BANK 1997).

Na pratica, o principal uso dos recursos do Banco Mundial foi a manutencéo, ainda que precaria, da
estrutura de pds-graduacgdo e pesquisa criada nos anos 1970, CUjOS recursos se tornariam imprevisi-
veis por causa da alta inflacdo e desorganizacdo da administracdo publica federal. A partir de 1994,
com a estabilizagido econdmica, os recursos voltam a fluir com alguma regularidade, ao mesmo tem-
po em que a ideologia de desenvolvimento auto-sustentado da economia é substituida por uma po-
litica de abertura econdmica e privatizagdo de grande parte das empresas estatais, muitas das quais
financiavam centros de pesquisa em diferentes universidades. A antiga preocupagdo com a autono-
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mia tecnologica comega a ceder lugar para uma nova preocupagdo com a inovagao, que deveria se
desenvolver sobretudo no setor industrial. A partir de 1999, um dos principais instrumentos de fi-
nanciamento da pesquisa brasileira passam a ser os Fundos Setoriais — vinculados a areas especificas
de atividade econdmica como petroleo, energia, informatica e outras —, que deveriam, em principio,
favorecer o direcionamento da pesquisa para resultados praticos nos diferentes setores, além do
apoio geral a infra-estrutura dos centros de pesquisa do pais. A estimativa é que, em 2005, o total de
recursos do Fundo Nacional de Ciéncia e Tecnologia tenha finalmente recuperado o nivel de 1979.
Em 2004 é aprovada, pelo Congresso, da Lei de Inovagéo, que deveria facilitar o envolvimento de pes-
quisadores em instituicbes académicas com atividades de pesquisa empresariais (Lei n® 10973, de 20
de dezembro de 2004), e, no ano seguinte, a chamada Lei do Bem (Lei n° 11196, de 21 de novembro
de 2005), que da incentivos fiscais para empresas que investirem em inovagdo. Ambas, no entanto,
tiveram problemas em sua implementacao, e ainda ndo mostraram resultados significativos.

O principal resultado da retomada dos investimentos e da criagdo de novas leis e instrumentos de
apoio a ciéncia e tecnologia foi menos o desenvolvimento de inovagdo tecnoldgica e mais o cres-
cimento continuo da pesquisa académica. Em compasso com a expansdo continua dos programas
e alunos dos cursos de pos-graduagdo, o nimero de artigos cientificos publicados por autores bra-
sileiros na literatura internacional tem crescido sistematicamente. Em comparagao, o nimero de
patentes de invengdo depositadas anualmente por residentes no Brasil no escritério de Marcas e
Patentes dos Estados Unidos tem permanecido abaixo de 200 desde o ano 2000, comparado com
quatro a seis mil ao ano pela Coréia do Sul, e cerca de 350 para Espanha.® A produgéo cientifica no
Brasil esta concentrada nos cursos de pos-graduacéo e nas universidades publicas. Das 20 entidades
com maior nimero de artigos indexados entre 1998 e 2002, apenas trés ndo sio institui¢des de en-
sino superior — a Fundagéo Oswaldo Cruz (Fiocruz), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), e o cBPF. As demais sdo universidades estaduais ou federais.

A Universidade de Sdo Paulo (usp) lidera o ranking das institui¢des brasileiras com mais artigos in-
dexados entre 1998 e 2002 com 26% da producéo cientifica nacional e com 49,3% da producédo do
Estado de Sao Paulo, seguida da Universidade Estadual de Campinas, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, a Universidade do Estado de S3o Paulo e as universidades federais de Minas Gerais e Rio
Grande do Sul. (LANDI AND GUSMAO 2005, vol 2, cap. 5, p. 5).

Parte da dificuldade em tornar a ciéncia brasileira mais efetiva tem a ver com o proprio sucesso do
sistema de pés-graduacio e pesquisa que foi implantado no pais. O sistema Capes de avaliagdo, ao

10. United States Patent and Trademark Office <http://www.uspto.gov/go/taf/cst_allh.htm>
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longo de seus mais de 30 anos de existéncia, teve resultados extraordinarios, ao estabelecer parame-
tros de qualidade para a pds-graduagao brasileira, que hoje é a melhor de toda a América Latina, e
comparavel ou superior, na ponta, a de muitos dos paises mais desenvolvidos. Seu segredo tem sido,
primeiro, fazer uso sistematico de indicadores de produtividade académica, em seus diversos aspec
tos; e segundo, combinar estes indicadores com procedimentos de revisdo por pares, que avaliam os
dados disponiveis e ddo legitimidade ao processo.

Apesar disto, a Capes tem pelo menos quatro limitagdes importantes. Primeiro, a dificuldade de
estender os critérios e procedimentos de avaliagdo proprio das ciéncias basicas da natureza para as
areas aplicadas e de ciéncias sociais e humanas; segundo, a dificuldade em lidar com areas novas, ou
interdisciplinares, que ndo se enquadram facilmente nos moldes das disciplinas mais tradicionais e
institucionalizadas; terceiro, a dificuldade de controlar a diversificagao cada vez maior do sistema de
pos-graduagdo no pafs, com a proliferagido dos mea, dos cursos de extenséo, de convénios e titulos
conjuntos com universidades estrangeiras, cursos semipresenciais e por internet, etc; e quarto, final-
mente, valorizar excessivamente o lado académico da atividade de pesquisa, em detrimento de seu
lado mais aplicado e pratico.

Um segundo problema pode estar relacionado a propria existéncia de um Ministério de Ciéncia
e Tecnologia. A criagdo do mcT, em 1985, foi saudada por grande parte da comunidade cientifica
como o reconhecimento da importancia da pesquisa para o pais. No entanto, seu resultado prati-
co foi a criagdo de uma estrutura burocratica de grande porte que nunca conseguiu, efetivamente,
coordenar as atividades de pesquisa no pais e vincula-la ao sistema produtivo. A maior parte dos
dispéndios governamentais brasileiros em pesquisa se da por outros ministérios, como o da Educa-
cdo, Agricultura, Salde, Energia e a area militar. Além disto, o Estado de Sao Paulo, principalmente,
tem suas proprias instituicdes de pesquisa, como a Fundagao de Aparo a Pesquisa do Estado de Sdo
Paulo (Fapesp) e os institutos de pesquisa estaduais, que ndo respondem ao sistema federal. Existe
um Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT) com representantes dos ministérios mais im-
portantes que deveria assessorar o Presidente da RepUblica e integrar a agdo dos diferentes setores,
mas é um 6rgdo sem capacidade efetiva de agdo. Parte das atividades do mcT se da por meio de
comités assessores que distribuem bolsas e auxilios a pesquisa académica em atendimento a de-
manda dos pesquisadores, em superposicao parcial com o sistema da Capes; outra parte se dedica
a diversos projetos e iniciativas de agdo induzida, cujos resultados ndo sdo claros. O ministério tem
seus proprios institutos de pesquisa, de qualidade e reputagéo variavel, além da Finep, que adminis-
tra os Fundos Setoriais, 0 FNDCT e outros projetos de grande porte. Os recursos da Finep sao extre-
mamente limitados se comparados, no entanto, com os do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), que € a Unica instituicdo do pais com capacidade de desenvolver uma
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politica industrial de longo prazo, com os eventuais beneficios e problemas a ela associados. O resul-
tado de tudo isto é que 0 MCT é hoje uma burocracia de grande porte, mas com poder limitado, que
disputa recursos e o controle dos gastos de ciéncia e tecnologia com outros setores do governo, ao
invés de se dedicar, como seria preferivel, a um papel de coordenacéo efetiva e ampla das politicas
de ciéncia e tecnologia do pais.

Uma terceira dificuldade é a maneira pela qual estdo instituidas as universidades publicas
brasileiras.

O pais tem, pelos dados de 2005 do Censo do Ensino Superior do Ministério da Educagéo, 52 uni-
versidades federais e 33 universidades estaduais, além de um nimero menor de centros de formacao
tecnologica e escolas profissionais publicas isoladas. A maior parte da pesquisa esta concentrada
nas universidades estaduais paulistas (Universidade de S4o e Universidade de Campinas) e algumas
universidades federais, como as universidades federais do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sdo Paulo e
Rio Grande do Sul. Todas as universidades, no entanto, fazem parte do servico publico federal ou
dos respectivos estados, e respondem sobretudo aos interesses e orientacdes de professores e fun-
cionarios que ndo se dedicam a pesquisa como atividade principal (BALBACHEVSKY 1995; BALBACHE-
VSKY 2007; SCHWARTZMAN AND BALBACHEVSKY 1992). Isto significa que elas estdo submetidas a uma
dupla rigidez, uma derivada das normas burocraticas da administragao publica, outra das pressdes
dos sindicatos docentes, estudantis e de funcionarios administrativos. Elas ndo podem ter politicas
diferenciadas nem flexibilidade para a administracéo de seus recursos humanos, e estdo legalmente
impedidas de vender servicos e gerar recursos proprios. Existem muitas experiéncias e tentativas de
contornar esta situagao, seja pela criacio de fundagdes de direito privado pelas universidades publi-
cas e seus departamentos ou institutos, ou pela criacido de programas de pesquisa e pés-graduagao
separados dos cursos regulares de graduacao. E uma situacio instavel, no entanto, e sujeita a cons-
tantes questionamentos politicos e legais.

O Brasil ainda esta longe de criar um sistema de inovacdo que consiga efetivamente conectar os
diferentes setores que deveriam integrar este sistema — governo, setor produtivo e empresarial, co-
munidade cientifica, universidades. A dificuldade principal é que ndo se trata, simplesmente, de
uma questdo de engenharia institucional, mas de culturas e interesses setoriais que divergem, e que
0 governo ndo tem clareza ou determinacgdo para fazer convergir. A principal politica governamen-
tal para o ensino superior atualmente é de expansdo do acesso e de ampliacdo das matriculas nas
institui¢des publicas. Essa politica, hoje consubstanciada no Programa de Apoio a Planos de Rees-
truturacdo e Expansio das Universidades Federais (Reuni), preocupa os setores universitarios mais
envolvidos com a pesquisa e a pés-graduagao, que temem ter que dedicar cada vez mais tempo e
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recursos a um numero crescente de estudantes dos cursos de graduagio. As tentativas de tornar
os sistemas de administracdo de pessoal e de recursos mais flexiveis encontram forte resisténcia por
parte dos sindicatos docentes e associacdes de alunos, resisténcia esta apoiada em uma forte ten-
déncia do judiciario em fazer valer uma interpretagéo bastante rigida de controle da administragdo
publica em todas as suas esferas. Em 2004 o governo sancionou a criagdo de uma Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial (ABDI). A agéncia deveria, segundo o texto original, “propor ao Poder
Executivo planos de agdo da politica de desenvolvimento industrial; articular-se com érgaos publi-
cos e entidades privadas para execucdo das diretrizes estratégicas da politica industrial, em conso-
nancia com as politicas de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia; coordenar e promover a exe-
cugéo das politicas de desenvolvimento”. Mas o artigo que definia essas funcdes foi vetado, porque a
agéncia ndo foi constituida como 6rgdo da administragdo direta, e com isto ela ja surgiu natimorta.

Apesar dessas dificuldades, a economia brasileira vem crescendo gragas a uma conjuntura interna-
cional favoravel, e varias instituicbes universitarias, principalmente privadas, buscam ocupar o lugar
da formacéo de alto nivel e da pesquisa académica que ainda ocorre, sobretudo, nas instituicbes pu-
blicas, a0 mesmo tempo em que instituicdes publicas, mesmo informalmente, buscam estabelecer
pontes mais firmes de cooperacio com o setor privado e governamental. E muito provavel que seja
por este caminho, de baixo para cima, que o envolvimento brasileiro com a sociedade do conheci-
mento venha a se fortalecer, dadas as dificuldades e limitacdes das abordagens sistémicas que tra-
tam de se impor de cima para baixo.

As ligoes das experiéncias positivas

O estudo que realizamos em 16 centros de pesquisa universitarios na Argentina, Brasil, Chile e Mé-
Xico mostra que, em todos os paises estudados, muitas equipes de pesquisa foram capazes de se
abrir e fazer contribuicdes importantes para a sociedade, mantendo, a0 mesmo tempo, a qualidade
académica de seu trabalho. Agindo assim, conseguiram recursos e criaram um ambiente rico e es-
timulante para seus pesquisadores e alunos de pés-graduacao. Essas equipes de pesquisa ndo sdo
representativas da média dos setores de pesquisa universitaria, mas sdo casos exemplares que de-
monstram que é possivel vencer as restri¢des habituais da cultura interna de “modo 1"

Todos os grupos de pesquisa tiveram que lidar, de uma forma ou outra, com trés questdes centrais —

a natureza e disponibilidade de recursos para o financiamento da pesquisa; as tensdes entre as carrei-
ras académicas e o empreendedorismo cientifico e tecnologico; e a tensdo entre a produgédo de co-
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nhecimento para a comunidade cientifica aberta e a apropriacdo de conhecimento como patentes
ou outras formas de propriedade intelectual. Apesar das grandes diferencas entre paises e campos
de conhecimento, é possivel afirmar que todos os grupos estudados partilham algumas caracteristi-
cas comuns. Primeiro, por virtude ou necessidade, tiveram que se afastar do padrdo convencional de
pesquisa académica e se voltar para a sociedade e para o setor empresarial em busca de financiamen-
to. No Brasil, instituicdes privadas, tais como a Pontificia Universidade Catdlica e a Fundagio Getdlio
Vargas no Rio, ndo tém meios de financiar a pesquisa avancada com seus proprios recursos; na Ar-
gentina e no Chile, mesmo as melhores institui¢des publicas ndo conseguem financiamento integral
para seu trabalho e precisam desenvolver uma forte cultura empreendedora para funcionar. Institui-
¢bes publicas de pesquisa no Brasil e no México tendem muito mais a conseguir forte financiamento
e altos salarios para seus pesquisadores, mas, mesmo assim, muitos grupos de pesquisa, tais como o
grupo de Quimica em Campinas ou a Unidad Iraupuato de Cinvestay, no México, desenvolveram
culturas profundas de tornar seu trabalho relevante para a indUstria e para a sociedade, conseguindo
recursos adicionais aos que poderiam obter das fontes habituais de financiamento.

Uma segunda caracteristica comum é que todos tiveram que lidar com as normas e regulamentos
das instituicdes maiores as quais pertencem, geralmente a administracdo central das universidades.
Para a instituicao, esses ativos centros de pesquisa sdo um patrimonio importante, que traz prestigio,
reconhecimento e apoio a sua instituicdo de origem, além de recursos adicionais. Ao mesmo tempo,
eles tendem a ser diferentes de outros departamentos e centros de pesquisa, ndo se adaptam facil-
mente as regras e regulamentos gerais e, em muitos casos, seus pesquisadores desfrutam de melho-
res condi¢des de trabalho e rendimentos maiores que outros formalmente na mesma situacao. Para
lidar com grupos de pesquisa assim, as universidades precisam ser flexiveis e mais preocupadas com
o desempenho de suas unidades que com seus procedimentos formais e normas burocraticas. No
entanto, isso Ndo é muito comum na América Latina, ndo apenas devido a tradicao de formalismo
e administragdo burocratica, mas também porque estas formalidades em geral escondem conflitos
arraigados de valores e citimes entre diferentes setores e grupos.

Uma terceira caracteristica comum é que a maioria dos grupos tinha uma figura de lider que cor-
porificava um sentido de missdo e foi capaz ndo somente de estabelecer altos padrdes de pesquisa,
mas também conseguiu estabelecer vinculos efetivos com o mundo exterior, com agéncias governa-
mentais, setor empresarial, agéncias internacionais e comunidades técnicas e cientificas.

Essa combinagdo de exceléncia académica e competéncia empreendedora ndo é uma anomalia,

mas um elemento comum a maioria das equipes e institui¢des de pesquisa bem-sucedidas, por toda
parte, como bem descreveu Bruno Latour, em um texto classico (LATOUR 1987). O papel positivo
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que esses lideres podem desempenhar ndo necessita de mais explicagdo; porém, ha o lado negativo,
que é quando o lider precisa ser substituido e ndo formou um sucessor nem criou condig¢des insti-
tucionais para um trabalho sustentavel, uma transicio com a qual muitos grupos e instituicdes de
pesquisa sao incapazes de lidar.

Finalmente, um quarto elemento comum é a presenca de multiplos clientes externos. Em alguns
Casos, entretanto, tais como no Departamento de Informatica da Pontificia Universidade Catdlica
do Rio de Janeiro, ha apenas um cliente principal, a Petrobras, o que cria dois riscos. Primeiro, o gru-
po de pesquisa pode se tornar muito dependente de um parceiro sobre o qual ndo tem controle,
e pode ter dificuldade de sobreviver se a parceria terminar por algum motivo; e, em segundo lugar,
particularmente se o parceiro for uma empresa ou instituicdo publica, ele pode se tornar, na pratica,
um provedor de fundos, ao invés de um usuario ativo do conhecimento produzido pelo grupo de
pesquisa. O melhor arranjo, nem sempre facil de se obter, é trabalhar com muiltiplos clientes, aten-
dendo as demandas reais de conhecimento, ao invés de repousar sobre uma Unica fonte. Isso pode
ser conseguido, em alguns casos, com o suporte de um cliente externo principal, primeiro, e em se-
guida com um padrao claro de diferenciacéo.

A questdo principal é se, no futuro, essas experiéncias localizadas podem se tornar a norma, em lu-
gar de constituirem excecdo, e ajudar a moldar e ampliar politicas do tipo top-down que se encon-
tram mais proximas do comportamento real e das experiéncias dos grupos de pesquisa de primeira
linha, e poderiam tornar a ciéncia mais relevante para as sociedades latino-americanas.

Esses sdo motivos de esperanca, ja que a necessidade é clara, e muitos grupos e institui¢des ja estéo
encontrando seus caminhos e sendo mais bem recompensados por suas realizagdes, tanto em ter-
mos de recursos como de reconhecimento. Esperamos que a evidéncia, as experiéncias e as analises
relatadas neste trabalho possam ajudar a acelerar essa tendéncia.
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Logicas e evolucao de politicas publicas de pesquisa e
inovagao no contexto da avaliagao

Stefan Kuhlmann'

1. Introducao

Apontando fundamentos ambiguos das politicas de pesquisa e inovagao

N4o existe controvérsia importante quanto a contribuicdo da intervencédo e dos investimentos pu-
blicos em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico para a inovagdo e a competitividade, seja de
atores econdmicos individuais ou da sociedade como um todo. Mesmo assim, a relacdo das politi-
cas publicas de pesquisa e inovacdo (P&l)'> com o bem-estar da sociedade e o desempenho da eco-
nomia nao é tdo simples. Os especialistas geralmente concordam que o modelo linear de insumo-
produto ndo constitui a ferramenta mais adequada para analisar esta relagéo. (VONORTAS et al,, 2007;
SMITS; KUHLMANN, 2004; SHAPIRA; KUHLMANN, 2003; FELLER, 2000; GUY; LUUKKONEN, 2000; AIRAGHI et
al, 1999; BACH; GEORGHIOU, 1998; PAPACONSTANTINOU; POLT, 1997; OECD, 1995).

Qualquer tentativa de avaliar o impacto socioeconémico de politicas de P&l procura esclarecer a
relagdo entre a intervencdo publica e os efeitos alcangados, sejam diretos ou indiretos, nas esferas da
ciéncia, da economia ou da sociedade. Por sua vez, qualquer andlise dessa relagdo exige o conheci-
mento claro das premissas iniciais tanto dos formuladores das politicas quanto dos avaliadores. Na
pratica, as politicas de P& envolvem uma gama de objetivos, efeitos esperados, logicas subjacentes
e premissas funcionais — que as vezes se sobrepdem ou competem entre si — refletidos nos diversos
instrumentos de politica. Ao mesmo tempo, cada vez mais as intervencdes relacionadas a pesqui-
sa e inovagao visam a propositos distintos e a atores heterogéneos, simultaneamente. Finalmente, a
dificuldade em atribuir efeitos tais como o crescimento econdmico, a geragdo de emprego e a inte-
gracdo social a determinadas intervengdes politicas limita expressivamente a nossa capacidade de
avaliar os impactos mais abrangentes do apoio a pesquisa.

11. Stefan Kuhlmann é cientista politico e professor da Foundations of Science, Technology and Society do Department of Science,
Technology, Health & Policy Studies (STeHPS).

12. Embora no Brasil a expressiao mais comum seja ciéncia, tecnologia e inovagdo (cT&t), utilizou-se na tradugdo pesquisa e inova-
¢do (p&l), que corresponde expressamente ao campo abordado pelo autor (Research and innovation-ri).
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Por esses motivos, ao elaborar modelos para a mensuracédo e avaliagdo do impacto socioecondmi-
co de politicas publicas voltadas a &I, somos inevitavelmente obrigados a lidar com ambigtiidades
como condicdes a priori. Neste artigo, nao tentaremos resolver essas ambigtiidades, mas apenas elu-
cidar algumas das precondicdes estruturais e intelectuais necessarias ao aperfeicoamento conceitual
e metodoldgico da avaliagdo de politicas direcionadas a P&l “Podemos medir impactos econdmicos
e sociais apenas se soubermos o que estamos buscando, e isso depende de como definimos esses
impactos” (AIRAGHI et al,, 1999, p. 10).

Este artigo explora a inovagdo como um processo social complexo e o papel da politica publica
nesse processo (secdo 2), com énfase nas razdes de ser de politicas voltadas a pesquisa e a inovagio
(secdo 3). Apds analisar a natureza pouco nitida das politicas de pesquisa e inovagdo em compara-
¢do com as politicas de outras areas, trés paradigmas econémicos de financiamento de P&l serdo
apresentados, junto com exemplos de lbgicas transnacionais (na Europa) e outras logicas ndo eco-
ndmicas — tudo o que leva a questionar se a formulagdo de politicas referentes a P&l é impulsio-
nada por forcas normativas ou por forgas veladas que orientam os atores envolvidos. Essa questdo
sera examinada em maior detalhe na secdo 4 ao discutir as maneiras como os atores competem e
colaboram em arenas politicas interrelacionadas. Como concluséo, afirma-se na secdo 5 que o po-
tencial impacto socioecondmico de politicas de P&l é uma variavel dependente das perspectivas
sustentadas pelos atores, sugerindo que uma abordagem baseada em perspectivas multiplas deve
ser adotada para avaliar o impacto de politicas. Finalmente, na secio 6 apresentam-se os resultados
resumidos do estudo e conclusdes referentes as exigéncias conceituais para uma avaliagdo avangada
de politicas dirigidas a pesquisa e inovagao.

2. O ambito e o alcance potencial das politicas de cT&I

2.1. Aiinovagao como um processo social complexo

Durante a segunda metade do século 20, um novo tipo de pesquisa socioeconémica surgiu, acom-
panhando o desenvolvimento da politica de P&l de forma paralela ou até coevolucionaria. As teo-
rias e analises empiricas no campo da pesquisa sobre a inovagdo geraram muitos dos principios e
diretrizes das politicas pUblicas voltadas a inovagdo (KUHLMANN et al, 2008). Nessa andlise, ndo pre-
tendemos revisar, nem mesmo resumir, a ampla gama de idéias, teorias e resultados empiricos que
despontaram desses esforcos. Em vez disso, preferimos focalizar duas descobertas maiores dessa
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pesquisa que afetam a nossa perspectiva em relagdo as questdes levantadas na introdugéo (sobre os
paragrafos seguintes, também ver KUHLMANN; MEYER-KRAHMER, 2001, p. 87-89).

1) A inovagdo (e a pesquisa como um fator relevante) é um processo complexo que envolve intensa
comunicagio e interagao entre varios atores heterogéneos de diferentes subsistemas sociais (a cién-
cia, a empresa, 0 governo). Sendo um processo interativo, a inovagao é de natureza interativa, e ndo
unilinear. A produgao de bens altamente sofisticados aumenta a demanda sobre a base cientifica,
gerando necessidade da pesquisa inter- e transdisciplinaria e da fusdo de trajetorias tecnolégicas dis-
tintas (e.g. KODAMA, 1995). E essencial que os pesquisadores, inovadores e formuladores de politicas
reconhecam e compreendam os novos padrdes de comunicagdo e de interagao que vém surgindo.
Por exemplo, para que a nanotecnologia venha a ser uma nova tecnologia basica capaz de estimular
futuros processos de inovagao e impulsionar novas geragdes tecnolégicas, uma das precondicdes é
que ela interaja de forma transdisciplinaria com a eletronica, a tecnologia de informagéo, o estudo
de materiais, a 6tica, a bioquimica, a biotecnologia, a medicina e a micromecanica. Em conseqiiéncia
disso, as aplicacdes da nanotecnologia estendem-se as areas de materiais sob encomenda e sistemas
biotécnicos, apesar da tendéncia de associa-las com a eletrénica (BONACCORSI, 2008).

Essa transicdo tem sido caracterizada, de maneira relativamente simplificada, como sendo uma mu-
danga da ciéncia Modo 1 a ciéncia Modo 2 (GIBBONS et al, 1997). Enquanto o Modo 1 refere-se
a produgdo tradicional/disciplinar de conhecimento que é impulsionada pela ciéncia, o Modo 2
abrange processos basicamente estimulados e influenciados pela demanda e que dependem ndo
apenas de cientistas, mas de um grande nimero de outros atores que desempenham papéis impor-
tantes e reconhecidos. Além disso, o lado soft da inovagio (aquele que se refere, por exemplo, a for-
mas de gestdo, a aspectos culturais, institucionais, etc.) esta se revelando cada vez mais importante
(DEN HERTOG et al, 1997; SMITS, 2001). Fatores ndo técnicos tais como o design, o gerenciamento de
recursos humanos, a reengenharia de negécios, o comportamento de consumidores e a interagéo
homem-maquina sdo criticos para o sucesso dos processos inovativos. A conseqliéncia é que a ca-
pacidade de aprendizagem de todos os atores envolvidos no processo de inovagdo esta sendo de-
safiada. Nessas circunstancias, seria mais apropriado falar em “economia da aprendizagem” que em
“economia do conhecimento” (LUNDVALL; BORRAS, 1998).

2) A probabilidade da inovacéo cientifica, tecnolégica e industrial depende da configuragéo dos siste-
mas de inovagdo nacional, regional e setorial (ver Figura 1). Os sistemas de inovagao foram descober-
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tos por cientistas sociais (sobretudo economistas’) em busca de explicacdes para as variacdes nos
graus de competitividade das diferentes economias e, acima de tudo, em relagdo ao desempenho
tecnolodgico e a capacidade de inovar dessas economias frente a importancia crescente dos merca-
dos internacionais para produtos de alta tecnologia. Observou-se que as distintas culturas de inova-
¢40 — nacionais, regionais (HOWELLS, 1999) ou setoriais (MALERBA, 2002), com cada uma dessas refle-
tindo suas proprias origens histéricas, instituigdes (cientificas, governamentais e politico-administra-
tivas) e redes interinstitucionais — influenciam de forma critica a capacidade dos atores econdmicos
e dos formuladores de politicas de produzir e apoiar, respectivamente, a inovagao bem-sucedida.

Figura 1 - O sistema de inovagéo e o alcance das politicas publicas

( Demanda \ ( Condigoes estruturais
Consumidores (demanda final) ambiente financeiro, tributagao e
Produtores (demanda intermediaria) incentivos, propensao a inovar,
$ empreendedorismo, mobilidade
Sistema i Sistemas Sistema
empresarial . Y .| educacional e Politico
S de pesquisa
E}mpresas grandes Intermedidrios Ensino e treinamento | <}— Governo
I Agentes e fissional
institutos de profissiona
PMEs maduras :
pesquisa ) . Governanga
? Ensino superior e <+—
v <t > .
Novas empresas pesquisa
que utilizam novas o -
tecnologias Pesquisa publica Politicas de C,T&I
= Y,
D i ;
II
( Infra-estrutura \ L
Setor bancario, Sistema Apoio a inovagédo Normas e <t---- -
capital de risco de DPleTI € aos negocios regulamentagdes

Fonte: ARNOLD; KUHLMANN, 2001.

Os sistemas de inovagao, conforme entendimento amplamente aceito, abarcam os bidtopos de to-
das as instituicdes voltadas a pesquisa cientifica; a geragio e difusio de conhecimento; ao ensino e
treinamento da populagdo ativa; ao desenvolvimento tecnoldgico; e a inovagdo e disseminagdo de
produtos e processos. Também sdo incluidos nesses sistemas as respectivas entidades regulatorias
(normas, regulamentagdes e leis) e os investimentos publicos em infra-estruturas adequadas. Os sis-

13.  Os seguintes textos esclarecem a génese da expressdo “sistema nacional de inovagdo”: FREEMAN (1878); LUNDVALL (1992); NEL-
SON (1993); EDQUIST (1997); CASSIOLATO et al. (2003); LUNDVALL; MASKELL (1999); LUNDVALL (2007); and CARLSSON et al. (2008). Todos
esses autores sustentam que a interagdo entre os mercados e os sistemas politicos (e principalmente as politicas nacionais) contribui
a formagéo de sistemas de inovagao.
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temas de inovagao incluem escolas, universidades e institutos de pesquisa (o sistema educacional/
cientifico), empresas industriais (o sistema econémico) e autoridades politico-administrativas e in-
termediarias (o sistema politico), bem como as redes formais ou informais de atores pertencentes a
essas instituigdes. Sendo sistemas hibridos (KRUHLMANN, 2001), eles representam segmentos da socie-
dade que entranham em outras areas sociais via educacdo ou atividades inovativas empresariais e
seus impactos socioecondmicos. Nesse sentido, os sistemas de inovacdo influenciam o processo de
modernizacdo social de forma decisiva.

Da mesma maneira que cada sociedade é diferente das outras, cada sistema de inovagdo é distinto.
Um sistema de inovagao eficiente é caracterizado por um perfil e um vigor sui generis, ambos de-
senvolvidos ao longo de décadas ou até de séculos. Sua governanca baseia-se na coevolugéo de rela-
cbes estaveis entre as instituicdes cientificas/tecnoldgicas, a industria e o sistema politico, o que tem
sido chamado de modelo da hélice triplice das relagdes universidade/indistria/governo (ETzkowITz;
LEYDESDORFF, 2000). Tais relagdes possibilitam que seja formado um rol de papéis bem definidos e
caracteristicos de um determinado sistema, que esses papéis estejam atribuidos aos atores envolvi-
dos, e que esses Ultimos designem suas esferas de atuacdo e desenvolvam expectativas quanto ao
comportamento um do outro. Por Ultimo, os sistemas de inovagdo produzem férum e entidades
intermediarias que facilitam as negociagdes entre os atores.

Os sistemas de inovagdo sdo incrustados em estruturas socioecondmicas forjadas historicamente e
duradouras (HOLLINGSWORTH; BOYER, 1997). Ha evidéncias, porém, de rupturas desse processo, inclu-
sive pela dindmica dos mercados globalizados (MEYER-KRAHMER et al,, 1998).

Em suma, o estudo da inovagdo tem demonstrado que fabricar novos produtos e processos no
campo das tecnologias avancadas e de seus mercados é uma operagdo complexa, sensivel e que
depende do grau de eficiéncia da governanca de instituicdes culturais, econémicas e politicas. O
papel de politicas publicas ndo pode ser isolado desses ambientes institucionais, e toda a avaliagéo
de impactos de uma politica deve considerar sua interacdo com a racionalidade das politicas a eles
associadas.

2.2. O papel da politica publica

Do ponto de vista histérico, as infra-estruturas e redes hibridas dos sistemas de inovacao ndo se de-
senvolveram de modo espontaneo ou descontrolado: nos Ultimos 150 anos essa parte da sociedade
formou-se por intervengdes politicas dos Estados nacionais. Os sistemas politicos nacionais — cada
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vez mais diferenciados — desenvolveram politicas de inovacdo, servindo como catalisadores, pro-
motores e reguladores das entidades voltadas a inovagao que vinham surgindo em muitos lugares.
O estabelecimento e a crescente importancia econdmica de escolas de engenharia e universidades
técnicas na Franga, Alemanha e nos Estados Unidos sdo exemplos desse processo.

Ao longo do século 20, os sistemas de inovagdo dos paises industrializados se desenvolveram de for-
ma coevolucionaria com os seus sistemas politicos nacionais, assumiram e consolidaram um cara-
ter especificamente relacionado aos respectivos paises. E por esse entrelacamento com os sistemas
politicos que sdo denominados sistemas nacionais de inovagao. Onde as instituigdes politicas regio-
nais sdo relativamente autbnomas é possivel observar elementos de sistemas regionais de inovagéo
(COOKE et al. 2000; HOWELLS, 1999).

Até certo ponto, o desenvolvimento histérico e a configuragdo atual de um sistema nacional de
inovagdo refletem as caracteristicas do sistema politico no qual esta inserido: enquanto o sistema
de inovacdo da Franca reflete o sistema politico centralizado do pais, os sistemas de inovagdo de
federagdes tais como os Estados Unidos ou a Alemanha sdo fundamentados em relativamente for-
tes infra-estruturas, instituicdes e mecanismos de governancga regionais (KUHLMANN; SHAPIRA, 2006).
Tanto as instituicdes politicas regionais como as institui¢des voltadas a pesquisa e inovagao (parti-
cularmente universidades) exibem altos graus de autonomia. Em tais ambientes, uma das principais
realizacdes historicas dos governos nacionais tem sido a implantacdo de infra-estruturas transver-
sais, além das institui¢des regionais: insticui¢des nacionais de pesquisa basica, centros nacionais de
pesquisa tecnoldgica de grande porte e financiamento nacional de projetos de pesquisa industrial,
entre outros. Paralela a essa divisdo de trabalho entre os niveis regional e nacional, as maiores fede-
ragbes também vém estruturando plataformas institucionais a fim de facilitar as negociacdes entre
as esferas e as instituicoes (EDLER; KUHLMANN, 2008).

Apds a Segunda Guerra Mundial, principalmente a partir dos anos 1970, com o desenvolvimen-
to das altas tecnologias, os paises industrializados estabeleceram um amplo espectro de politicas
tecnoldgicas, assim iniciando a chamada “corrida tecnoldgica” (ROOBEEK, 1990; OU para O resumo
classico, ERGAS, 1987). O espectro de instrumentos de politica cientifica, tecnoldgica e de inovagido
estabelecidos ¢ altamente diferenciado e reflete o alcance das institui¢des, bem como dos interes-
ses envolvidos (tabela 1): Estende-se desde o financiamento publico a instituicdes de pesquisa e
0s incentivos financeiros a pesquisa e desenvolvimento experimental em laboratérios piblicos ou
industriais, ao design de infra-estrutura orientada a inovagao, incluindo institui¢gdes e mecanismos
para transferéncia de tecnologia.
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Tabela 1 - Os instrumentos da politica publica de P&i

Instrumentos no sentido estrito Instrumentos no sentido amplo

1. Financiamento institucional

« Centros nacionais de pesquisa
« Conselhos de pesquisa (DFG e Sociedade Max Planck
na Alemanha)

« Organizagdes para a pesquisa aplicada e 4. Demanda publica e compras publicas
desenvolvimento tecnologico (ex. Sociedade
Fraunhofer na Alemanha) 5. Medidas Corporativas

« Universidades e outras instituigdes de ensino superior

«Perspectivas de longo prazo; prospectiva tecnoldgica
« Avaliagdo de tecnologias
2. Incentivos financeiros « Iniciativas relacionadas a consciéncia tecnologica

« Outros

« Programas para a promogdo indireta (e.g. CIm)

« Programas para a promogao tecnologica
(projetos colaborativos de p&D)

« Capital de risco

6. Educacéo continuada e treinamento

7. Politicas publicas
« Politica de competigdo
3. Outros: infra-estrutura para a inovagio e + (Des-)regulamentagao
mecanismos de transferéncia de tecnologia + Estimulo publico a demanda privada
« Informagbdes e consultoria para PMEs
« Centros demonstrativos
« Centros de tecnologia
« Cooperagao, redes, contatos pessoais

Fonte: MEYER-KRAHMER; KUNTZE, 1992, p. 103

Em muitos paises europeus, nas trés ultimas décadas, tais instrumentos dominaram tanto a pratica
quanto a politica referente a pesquisa e tecnologia (OECD, 2000; BOEKHOLT, 2008). Outros instrumen-
tos incluem esforcos para direcionar a demanda publica, medidas relativas ao ensino e treinamento
e as opgoes regulatdrias disponiveis.

Para resumir, embora seja valido questionar o papel do Estado ou de outras instituigdes na formula-
¢do de politicas de P&, a maioria dos autores atribui um certo grau de importancia ao Estado como
autoridade politica, e reconhece a necessidade de elaborar novas teorias relativas ao papel do Esta-
do neste contexto. Conforme Jasanoff (1997) observa:

“Certos autores consideram o Estado apenas um entre os varios atores independentes envolvidos
na formulagdo da politica de ¢,T&I e que competem para a credibilidade, legitimidade e poder. Para
outros, o Estado é uma agregacao de instituicdes, cada uma com o poder de influenciar a agenda
politica por meio da sua capacidade de produzir informagdes, controlar recursos ou formar aliangas
com outros atores. Ainda outros véem o Estado como sendo constituido discursivamente via seus
compromissos com outras entidades produtoras de conhecimento, inclusive empresas, cientistas,
organizacOes profissionais e movimentos sociais”.
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As politicas publicas dirigidas a pesquisa e a inovagdo tém o potencial de afetar — direta ou indire-
tamente, intencionalmente ou ndo, e de forma expressiva — 0s varios aspectos dos sistemas de ino-
vagdo (Figura 1). Porém, o alcance e os impactos socioecondmicos de iniciativas publicas dependem
da racionalidade da politica aplicada (secéo 3), da configuragdo dos atores envolvidos e dos agrupa-
mentos de interesses (se¢do 4).

3. Aslogicas das politicas de p&i

3.1. As fronteiras difusas das politicas de P&l

“Ao longo dos séculos, governos tém elaborado politicas para melhorar o desempenho da industria
domeéstica e aumentar os retornos econémicos de tecnologias endogenas, seja em beneficio de em-
presas ou cidaddos” (MOWERY, 1994, p.7). Em um nivel altamente agregado, essa colocagdo poderia
ser considerada a razdo fundamental de qualquer politica publica voltada a pesquisa e inovagao:
aprimorar o desempenho inovador para melhorar o bem-estar da sociedade como um todo. Desde
o inicio da década de 1960, e com base nessa justificativa, a légica principal para o investimento pu-
blico em P&D é que ele serve para compensar falhas do mercado que diminuem o investimento em
pesquisa por parte da indUstria (ARROW, 1962; NELSON, 1959). Todavia, essa légica fica obscurecida
frente a natureza elusiva das intervencdes publicas na ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovagdo. As
fontes desta elusividade sdo trés (JASANOFF, 1997, p. Xiv):

(1) Alincerteza quanto as fronteiras de politicas de P&, que poderiam ser ampliadas, com um
pouco de imaginagao, para incluir todos os aspectos das atividades especificas de Estado:
salide, educagao, assisténcia social, defesa, energia, meio ambiente;

(2) A autonomia relativa da ciéncia e do progresso tecnoldgico (KUHN, 1962), que desestabi-
liza o proprio significado da politica, tradicionalmente definida como sendo um plano de
acao com o objetivo de determinar o comportamento humano;

(3) O questionamento do papel do Estado-nagio. Devido a crescente mobilidade do conhe-
cimento e de recursos financeiros, tem-se questionado o grau de soberania que ainda
resta as autoridades nacionais responsaveis pelas politicas de P& (STRANGE, 1996, KUHL-
MANN, 2001). Sob essas circunstancias, as justificativas convencionais para o controle po-
litico estdo perdendo sentido.
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De fato, as iniciativas adotadas nos niveis regional, nacional e transnacional mostram que os formu-
ladores de politicas sdo orientados por razdes bastante heterogéneas.

3.2. Trés paradigmas econdomicos do financiamento publico

Dada a multiplicidade de justificativas para a existéncia de politicas publicas de P& nos varios pa-
ises, setores e niveis, resolvemos trata-las em um nivel intermediario de agregagdo de acordo com
Ergas (1987), que distinguiu duas abordagens dessas politicas e das expectativas a elas associadas:
uma abordagem orientada a missdo e a outra a difusdo. Ao longo das Ultimas décadas, o escopo de
fundamentos e justificativas que apdiam as politicas de P&l tem-se multiplicado, chegando a englo-
bar desde o argumento econdmico em favor do financiamento publico de pesquisa e inovagao na
ciéncia e a industria como meio de alcangar ou garantir a competitividade nacional até o conceito
que trata a pesquisa e a tecnologia como fontes-chave do bem-estar social e cultural, ou mesmo a
percepgdo que a politica de C;T&l é capaz de contribuir para a transformagéo estrutural da industria
e até da sociedade (para um resumo, veja-se OECD, 1995, p. 16-24). Em uma tentativa de sintetizar
essas diversas linhas de pensamento — com foco nas politicas dos Estados Unidos relativas a trans-
feréncia de tecnologia™ — Bozeman (2000) elaborou um conceito de trés paradigmas (ou logicas)
que competem entre si: 0 paradigma de falha do mercado, o paradigma de missdo e o paradigma
de cooperacgio tecnoldgica (Tabela 2).

O paradigma de falha do mercado baseia-se na economia neoclassica. De acordo com suas pre-
missas principais, sdo os mercados que distribuem o conhecimento e a tecnologia de forma mais
eficiente. Porém, existem varios motivos pelos quais as empresas podem deixar de investir em de-
terminadas pesquisas e inovagOes apesar de elas oferecerem perspectivas comercialmente viaveis,
particularmente os citados pela OECD (1995, p. 17):

(1) Externalidades: as empresas ndo podem apropriar-se de todos os beneficios sociais dos
investimentos em P&D na forma de ganhos financeiros privados;

(2) Indivisibilidades: o investimento minimo necessario em P&D € alto demais em relagcdo aos
recursos financeiros de empresas individuais;

(3) Riscos: os riscos de fracasso de um projeto especifico sdo demasiado altos para uma deter-
minada empresa, ainda que possam ser aceitaveis para um governo que dispusesse de uma
carteira de investimento significativamente maior ou com prioridades mais abrangentes.

14. Para um conceito e um resumo semelhante, porém referente a Europa, consulte Rothwell and Dodgson (1992).
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Tabela 2 - Trés modelos de politicas tecnoldgicas (EUA)

Falha do mercado

Missao

Tecnologia cooperativa

1) Os mercados alocam o conhecimento e a
tecnologia da forma mais eficiente

2) Os laboratérios pUblicos devem apenas
compensar falhas do mercado tais como

1) O papel do governo deve ser integrado as
missOes programaticas das agéncias

2) Os esforcos publicos em p&p devem ser
limitados as missdes das agéncias, mas nao

1) Os mercados nem sempre representam os
caminhos mais eficientes para a inovagéo e

% externalidades negativas, altos custos de restritas ao setor de defesa. A atividade de para o crescimento econémico
S transagdo ou informagoes assimétricas, com  P&D das universidades deve dar sustentagdo  2) A economia global requer um
O‘w) o seu dominio sendo principalmente limitado ao papel tradicional das chamadas Land planejamento mais centralizado e um
:Q ao setor de defesa. As universidades devem  Grant Universities criadas no século xix nos ~ apoio mais amplo ao desenvolvimento das
%“ complementar as pesquisas basicas realizadas EUA; apoiar a indUstria de transformagao e tecnologias civis
8_ pelo setor privado, e especialmente no caso  desenvolver pesquisas contratadas pelos 3) Os laboratérios pUblicos e as universidades
> do Ultimo se mostrar incapaz de apropriar os  setores de defesa e/ou energia s80 aptos a participar no desenvolvimento
resultados de pesquisas basicas diretamente  3) O governo e a universidade devem de tecnologias para uso no setor privado, e
3) As inovagdes fluem do e para o setor complementar em vez de competir com principalmente na fase pré-competitiva
privado, com limitada participagdo da o setor privado com respeito a inovagéo e
universidade e do governo tecnologia
©
S
;.13‘0:’, Altamente influente em todos os periodos 1945 a 1965; 1992 a0 presente 1992 a 1994
<E

Exemplos de
politicas

Desregulamentagao; encolhimento do papel
do governo

Créditos fiscais para P&D

redugdo de impostos sobre ganhos de capital
Pouca ou nenhuma necessidade de
laboratérios pUblicos (exceto em apoio a
defesa nacional)

Politicas dirigidas a P&D no setor de energia
Implantagdo de laboratérios agricolas;
Estabelecimento de outras estruturas
relacionadas a missdes amplas

Expansdo do papel de universidades e
laboratérios pUblicos na transferéncia de
tecnologia, pesquisa colaborativa e outros
programas de desenvolvimento econémico
baseados em tecnologia

Fundamento
tedrico

Teoria econdmica neoclassica

Governanga liberal com definigao ampla do
papel do governo

Teoria de politica industrial; teoria de
desenvolvimento econdémico regional

Fonte: BOZEMAN, 2000.

54

do, com limitada participacao da universidade e do governo.

Seguindo essa linha de raciocinio (BRANSCOMB, 1993, p. 72), 0s laboratdrios com apoio publico de-
vem limitar suas atividades, voltando-se apenas para compensar falhas do mercado tais como exter-
nalidades significativas, altos custos de transagdo ou informacdes distorcidas ou incompletas.

Por sua vez, as universidades devem realizar pesquisas basicas para compensar a insuficiéncia de pes-
quisas no setor privado devido a falhas do mercado (por exemplo, a incapacidade de apropriagdo
direta dos resultados de pesquisas basicas). As inovagdes basicamente fluem do e para o setor priva-
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Esse paradigma — que atribui as intervengdes pUblicas um papel bastante restrito — teve uma forte
influéncia em todos os periodos (especialmente nos EUA). Mas a experiéncia acumulada ao longo
de décadas em relagdo a politica de tecnologia, junto com os avancos na teoria econdmica de ino-
vagdo, tem mostrado que certas suposi¢des associadas as chamadas “falhas do mercado” sdo muito
ingénuas e, portanto, limitadas como bases para a elaboracio de politicas. Ha “falhas governamen-
tais” evidentes — a inércia institucional, a falta de informacgdes confiaveis (referentes a eficiéncia e aos
impactos de politicas etc.), a falta de perspectiva de longo prazo e continuidade, os procedimentos
burocraticos e a rivalidade entre as burocracias — e todas essas falhas tém obrigado os formuladores
e avaliadores de politicas a levarem em consideragdo o alto custo de programas publicos, inclusive
0s que tém sua origem na dinamica distorcida de mercados. (PAPACONSTANTINOU; POLT, 1997, p. 11).

O paradigma de missdo (mission-oriented), do ponto de vista tedrico, baseia-se nos conceitos tradi-
cionais de governanga liberal. Segundo esse modelo, o governo deveria concentrar seus esforgos re-
lativos a P&D em missdes claramente definidas e de interesse nacional, mas que n4o sejam facilmente
atendidas pelo setor privado. Nos Estados Unidos, a maioria dessas missoes esta na area de defesa.
Outras (por exemplo as relacionadas a produgao e conservagdo de energia, a medicina e satide pu-
blica, a agricultura e o espago) vém fortalecendo o papel das universidades e dos laboratérios nacio-
nais. La pode-se também observar uma influéncia marcante desse paradigma em dois periodos: de
1945 a 1965 e de 1992 até hoje; ao passo que na Europa, principalmente no Reino Unido e na Franga,
ele prevalece ha décadas (ERGAS, 1987).

O paradigma de politica cooperativa tem seus fundamentos teéricos na teoria de politica industrial
e na teoria de desenvolvimento econdmico regional. De acordo com esse modelo, nem sempre os
mercados s&o os caminhos mais eficientes para a inovagdo e o crescimento econdmico. Sustenta-
se que a economia global requer um planejamento mais centralizado e um apoio mais amplo ao
desenvolvimento tecnolégico do setor privado. Os laboratérios publicos e as universidades devem
ocupar uma posicdo central no desenvolvimento de tecnologia, principalmente durante a fase pré-
competitiva, e assim gerar transbordamentos (spill-overs) de conhecimentos a serem utilizados pelo
setor privado. Enquanto esse paradigma alcangou seu auge em 1992-1994 nos Estados Unidos, é
influente na Europa ha décadas. Exemplos sdo oferecidos pela expansdo das atividades de transfe-
réncia de tecnologia dos laboratérios federais e das universidades americanas; e por programas para
a pesquisa cooperativa e para o desenvolvimento econdmico com base tecnoldgica, tais como a
maioria dos “programas especificos” dos Programas-Quadros da Uni&o Européia ou os Verbundjfors-
chungsforderung (que visam a cooperagdo universidade-industria-governo em p&p) implementados
na Alemanha desde meados da década de 1980.
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O paradigma de cooperagao tecnologica de Bozeman pode ser visto como uma variante de outra
linha de pensamento, que comega com o reconhecimento do fato que freqlientemente os benefi-
cios de determinados programas ou politicas podem ser compreendidos apenas no contexto dos
seus impactos dentro de complexos sistemas de inovagao. Sendo assim, para o efeito da avaliagio de
politicas, a nogao relacionada de falha sistémica pode ser “traduzida pelo principio mais elaborado
de ‘adicionalidade comportamental’, que visa capturar as varias maneiras em que a participagdo em
um programa pode modificar o comportamento inovador de uma empresa” (PAPACONSTANTINOU;
POLT, 1997, p. 11; ver também OECD, 2006; GEORGHIOU, 2007).

Entre as politicas de p&D relacionadas ao modelo cooperativo ou de falha sistémica, as iniciativas
transnacionais se tornaram proeminentes na Europa, pois as iniciativas da Unido Européia com res-
peito a pesquisa e inovacao séo — oficialmente — restringidas a, e concentrados na geracéo de “valor
adicionado europeu” (LUUKKONEN, 2000). Em outras palavras, deveriam seguir o principio de subsi-
diaridade, ou seja, deveriam ser selecionados apenas aqueles objetivos que podem ser mais eficien-
temente alcancados em nivel da Unido. Isso ¢, além de oferecer qualidade em termos de critérios
cientificos, parcerias e gestdo, os projetos deveriam: 1) contribuir a criagdo de uma massa critica de
recursos humanos e financeiros em todos os estados-membros; 2) garantir contribuicdo significativa
aimplementagdo de uma ou mais politicas da comunidade; e, 3) abordar problemas que existem no
ambito da Comunidade, inclusive necessidades sociais e questdes relacionadas a padronizagdo ou
ao desenvolvimento da regido européia.

Partindo da premissa associada a abordagem sistémica de que a fragmentagdo impede a Europa de
realizar seu potencial de pesquisa e inovacio, recentemente, a Unido Européia (EU) criou a Area de
Pesquisa Européia (European Research Area—grA), uma drea unificada que engloba toda Europa, na
qual os pesquisadores possam transitar e interagir sem restricdes e se beneficiar do acesso a infra-
estruturas sofisticadas e da oportunidade de trabalhar com excelentes redes de instituicdes de pes-
quisa. A ERA visa otimizar e abrir de forma mutua os programas de pesquisa europeus, nacionais e
regionais (EUROPEAN COMMISSION, 2007).

3.3. Outras logicas para o financiamento publico

Além das razbes estritamente econdmicas para o financiamento publico de pesquisa e inovagio ja
apresentadas, existem outras justificativas que podem ser agrupadas em duas linhas de pensamen-
to: a suposta necessidade de mudancas estruturais no sistema de inovacgao; e, a contribuicdo da pes-
quisa e inovagao para o provimento de bens publicos.

56



Logicas e evolugédo de politicas publicas
de pesquisa e inovagao no contexto da avaliagao

1) A necessidade de mudanca estrutural no sistema de inovagéo: esse argumento é relacionado
ao conceito de sistemas de inovagdo (razdo pela qual ele poderia ser também considerado no con-
texto de “falhas sistémicas”) e com a suposta necessidade de iniciativas governamentais para sanear
instituices e procedimentos antiquados (SMITH, 2000; SMITS; KUHLMANN, 2004), por exemplo, no
sistema de pesquisa académica. As condigdes estruturais para pesquisa clinica nos hospitais univer-
sitarios da Alemanha sdo um exemplo (KUHLMANN, 1998). Na década de 1990, a pesquisa clinica foi
considerada ineficaz e atrasada em relagdo ao padrio internacional. Ao promover centros interdisci-
plinares de pesquisa clinica (ICRCs), o Ministério Nacional de Educagio, Ciéncia, Pesquisa e Tecnolo-
gia (BMPF) buscou dar um impulso duradouro para amenizar a situagdo. Por meio de um concurso,
oito universidades foram selecionadas para a implantagdo de ICRCs pilotos em 1995-1996. Para iniciar
o projeto, financiamento degressivo foi garantido pelo governo federal ao longo de oito anos; a mé-
dio prazo os ICRCs seriam financiados basicamente pelas universidades as quais estavam associados
e aos respectivos governos estaduais. Os principais objetivos do programa séo:

a) a implantagdo de estruturas eficientes para a realizagido de pesquisa clinica interdisciplinar; b) o
desenvolvimento de perfis de pesquisa especificos para cada um dos hospitais universitarios que
participam no programa; ¢) condicdes cientificas de qualidade para o treinamento de jovens pesqui-
sadores clinicos; d) alocagdo de recursos publicos com qualidade e competitividade; e, finalmente, e)
a gestéo financeira transparente da pesquisa, por um lado, e da assisténcia médica por outro.

Instrumentos sistémicos nas politicas de ¢;T& desempenham funcdes tais como (SMITS; KUHLMANN,
2004): a) 0 gerenciamento de interfaces, que ndo apenas facilitam a transferéncia de conhecimento,
mas também contribuem a construcao de redes e estimulam o debate; b) a organizagao de sistemas
(de inovagao) pela construcéo e desconstrucéo (ou destruicdo criativa) de (sub)sistemas, assim pos-
sibilitando o discurso, o alinhamento e o consenso. Essa funcéo requer que a paralisagdo seja evitada,
que as forcas motrizes sejam identificadas e estimuladas, e que todos os atores relevantes estejam
envolvidos; ) o estabelecimento de plataformas de aprendizagem e experimentagio, seja para apren-
dizagem por experiéncia (learning by doing), aprendizagem por uso (learning by using) ou aprendi-
zagem por interagdo (learning by interacting); d) a implantagdo de infra-estruturas para inteligéncia
estratégica (por exemplo, 0 monitoramento, prospectiva, avaliagio e benchmarking) que permitam
estabelecer links entre fontes, melhorar a disponibilidade de informacdes para todos os atores rele-
vantes (clearing house) e estimular a capacidade de produzir informagdes estratégicas adaptadas as
necessidades dos atores envolvidos (KUHLMANN et al,, 1999); e, por Ultimo, e) incentivar a demanda ar-
ticulada entre os atores relevantes, as estratégias relacionadas e o desenvolvimento de perspectivas.
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2) A ciéncia e a tecnologia para a producao de bens publicos constituem um dos objetivos princi-
pais do investimento publico (OECD, 1995, p. 23). Bens publicos podem ser criados se os resultados da
pesquisa e da inovagdo atenderem a objetivos sociais como a equidade e justica, a eficiéncia dos mer-
cados, a salide, 0 conhecimento, a paz e seguranca e o patriménio cultural — e acima de tudo, o de-
senvolvimento sustentavel, inclusive maneiras sustentaveis de utilizar os recursos humanos e explorar
0S recursos naturais — em outras palavras, areas que ndo podem ser atendidas por mercados livres.

Especialistas que defendem uma forte orientagdo das politicas de P& para o bem-estar publico
(SWEENEY, 2000; KUHLMANN; MEYER-KRAHMER, 2001) argumentam que devido a crescente competi-
¢do internacional entre os sistemas de inovagdo nacionais e regionais, as respectivas politicas de ino-
vacdo estao correndo o risco de adotar perspectivas muito estreitas, concentrando demasiadamen-
te seus esfor¢os nas vantagens competitivas de determinadas atragdes locais e, assim, acelerando a
competicao global, independente dos impactos individuais, sociais, ecoldgicos ou culturais.

Embora nem sempre seja evidente, ha cada vez mais indicacbes que os mercados atuais — globaliza-
dos, eletronicamente interligados, sensitivos e que respondem a um ritmo acelerado — necessitam
mais do que nunca de condi¢des estruturais estaveis. Hoje, os sistemas de inovagdo nacionais e re-
gionais — competindo de forma crescente em nivel mundial embora ainda muito ligados aos seus
sistemas politicos locais — tém se tornado interdependentes em uma extensdo nunca vista antes.
Frente a essa interdependéncia crescente, a inexisténcia de fronteiras do comércio internacional, e o
fluxo livre de pessoas, conhecimento e tecnologia, o suprimento de bens publicos via politicas pu-
blicas tem sido caracterizado como altamente deficiente — uma lacuna ainda a ser preenchida. Se
de fato existe a possibilidade da nova economia (capitalista) produzir riqueza de forma sustentavel,
havera necessidade de bens publicos globais confiaveis e pos-nacionais (KAuL et al, 1999), providos
por meio de politicas publicas globais simultaneamente dentro, ao longo e além das fronteiras na-
cionais (REINICKE, 1998).

Seguindo esta linha de raciocinio (RUHLMANN; MEYER-KRAHMER, 2001), as politicas de inovagdo do
futuro que possam contribuir a producio de bens publicos deverdo enfrentar dois desafios: em pri-
meiro lugar, a cooperagao internacional em ciéncia, tecnologia e inovagao teria que sair do ambito
de assuntos externos (relagdes exteriores), onde tradicionalmente € colocada, e passar para a agenda
da politica doméstica (interna); em segundo lugar, as politicas de inovacio pds-nacionais, regionais,
nacionais ou transnacionais, teriam que internalizar externalidades, por exemplo, desenvolver con-
ceitos e instrumentos visando superar problemas gerados por acdes coletivas [globais] no intuito
de “lidar com fendmenos potencialmente contagiosos desde o inicio, antes de eles transbordarem”
(kauL et al, 1999, p. Xxv).
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Um exemplo de politica de inovagéo alinhada com a questéo de bens pUblicos sdo as politicas socio-
técnicas que tém por objetivo o desenvolvimento sustentavel, ndo apenas do ponto de vista econd-
mico, mas também da perspectiva ambiental, como o uso mais intensivo de tecnologias limpas (end-
of-pipe e integradas), o tratamento dos materiais em seus ciclos completos, e a integracdo de politicas
referentes a produgdo e a utilizagio de bens (e.g. MEYER-KRAHMER, 2000; KEMP; ROTMANS, 2005).

3.4. Agendas normativas versus agendas ocultas como for¢as motrizes das
politicas

Em resumo, existem varios paradigmas, fundamentos e justificativas para as politicas pUblicas volta-
das a pesquisa e inovagdo. Todos, porém, sdo essencialmente conceituais e construgdes normativas
que deixam de levar em consideraco as agendas ocultas por tras das situagdes concretas em que
se elaboram as politicas. Como resultado, tende a ser dificil dizer se os formuladores das politicas de
pesquisa e inovagdo sdo de fato os dirigentes ou simples agentes nesse contexto (e.g. BRAUN, 1993;
VAN DER MEULEN, 1998). Além do mais, a logica divergente e a influéncia de grupos de presséo da co-
munidade cientifica, empresarial, ou mesmo do publico critico, podem ser consideraveis — e, portan-
to, ofuscar a relagio causal entre os efetivos resultados de politicas e a construgdo normativa que in-
dica se, por qué e como iniciativas publicas deveriam ser realizadas. Este é o tema da préxima segao.

4. Politica de pesquisa e inovacao: atores e interesses em conflito

“A maioria das politicas tecnoldgicas ... representa acordos entre objetivos conflitantes” (MOWERY,
1994, p. 10). Para entender o que isso significa no contexto da avaliagdo de politicas, convém adotar
uma perspectiva tedrica: apenas raramente a formulacio de politicas de inovagdo é uma questio
de decisdes hierdrquicas de cima para baixo e implementagao direta; ao contrario, tende a ser um
processo que envolve a construgao de redes e consensos entre atores heterogéneos (corporativistas)
que representam subsistemas sociais diferentes (ver KUHLMANN, 1998). Freqlientemente, as decisdes
politicas sdo negociadas em arenas que envolvem multiplos atores e redes de esferas distintas (MA-
RIN; MAYNTZ, 1995) assim como abrangem sistemas politico-administrativos em varios niveis. Na Eu-
ropa atual, englobam responsabilidades que variam de regionais até transnacionais (GRANDE, 1996;
KUHLMANN, 2001).
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Na esfera da politica de inovacdo, perspectivas tipicas dos grupos mais relevantes de atores corpo-
rativos sao:

Ciéncia: O sistema cientifico pode ser representado por universidades (faculdades, institutos e gru-
pos dedicados a pesquisa); institutos publicos ndo universitarios que desenvolvem pesquisas basicas
ou aplicadas; associacdes profissionais tais como conselhos cientificos (dependendo do seu papel
dentro do sistema nacional de pesquisa); conferéncias de reitores, etc. Os interesses tipicos desses
atores com respeito a pesquisa e inovagdo com financiamento publico sdo o reconhecimento cien-
tifico e a carreira académica (pelas publicacdes cientificas, participacdo em congressos, etc.), a con-
solidacdo ou ampliagdo de uma determinada disciplina ou area tematica, a capacitagio de jovens
pesquisadores, entre outros.

Industria: O mundo das firmas industriais que buscam tecnologia e conhecimento pode ser repre-
sentado pelos laboratdrios de P&D das grandes empresas (multinacionais) ou pelas associagdes in-
dustriais que focalizam p&D — e apenas excepcionalmente por PMmEs individuais (pelo menos na are-
na politica). Os interesses tipicos sio o intercambio de conhecimento tecnoldgico pré-competitivo;
a geracdo de novos conhecimentos por meio de cooperagdo com outras empresas ou institutos
publicos; o estabelecimento conjunto de padrées e normas técnicas; bem como a apropriagdo ime-
diata de novos conhecimentos (patentes) e a introdugdo de novos produtos e processos no merca-
do (inovagdo bem sucedida).

Sociedade: Em principio, a sociedade deveria ser representada por aqueles que elege via processos
democraticos. Na pratica, todavia, a constante diferenciacdo de interesses sociais tem resultado em
uma crescente diversidade de relativamente bem organizados grupos de interesse, organizacdes
ndo-governamentais (ONG) e ambientalistas que reclamam uma participagdo ativa em esferas poli-
ticas. Recentemente, esse processo se fortaleceu, de modo especial, nas ciéncias da vida, particular-
mente as pesquisas sobre as aplicagdes médicas da gendmica. Dado o carater heterogéneo dos pro-
positos e perspectivas das ONG, é dificil identificar interesses tipicos da sociedade quanto a politicas
de pesquisa e inovagao.

Sistema politico-administrativo: Na esfera da politica de inovagao, o sistema politico-administrati-
vo pode ser representado pelos membros do parlamento, pelas instituicdes governamentais e suas
respectivas burocracias, cada qual estruturado e com poderes de forma especifica nos niveis regio-
nal, nacional e transnacional. Esses sistemas sdo caracterizados por trés conjuntos de atores, cada
um com seus proprios interesses e perspectivas: membros de parlamento e outros representantes
governamentais que lidam com a politica de inovagdo sdo atraidos pela possibilidade da atengao
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de fortes grupos que representam interesses publicos (por exemplo, industriais, ONG); 0s burocratas
associados as politicas de inovagéo, por outro lado, preferem estabilizar seus bidtopos institucionais
e legitimar suas agdes — parte pelo alinhamento com objetivos parlamentares ou governamentais,
parte pela busca de consensos com seus principais clientes na ciéncia e na industria. Consequiente-
mente, o conservadorismo institucional e processual se destaca como sendo o mais estavel interesse
tipico dos formuladores de politicas de P&l e dos burocratas que atuam nessa esfera, embora, em
termos do contetdo das politicas (por exemplo, temas de pesquisas, tecnologias,...), possivelmente
sejam mais flexiveis que a ciéncia ou a industria. Esses se definem em termos de contetido em vez
de procedimento.

Em suma, os atores envolvidos nas negociagdes com responsabilidades diferentes (os formuladores
das politicas definem os programas e alocam recursos; os pesquisadores definem os temas/adqui-
rem os equipamentos; e a industria busca vantagens competitivas..), defendem interesses diferentes
(as vezes, contraditérios), representam diferentes perspectivas das partes interessadas, constroem
diferentes percepgdes da realidade (CALLON, 1992) e referem-se a marcos institucionais divergentes
(SCHON: REIN, 1994). Nessas circunstancias, as estruturas de poder e as configuragdes das esferas po-
dem variar significativamente entre estados nacionais (ou regides) (ver figura 2). Em geral, as autori-
dades estatais (regionais, nacionais ou transnacionais) que atuam na formulagéo e implementagao
das politicas de inovagdo desempenham um papel importante, porém nao dominante. Em muitos
casos, exercem o papel de mediadores — ndo com base em seu proprio poder, mas respaldados por
um espectro de hierarquia — visando facilitar o alinhamento das partes interessadas (SCHARPF, 1993).
Em certos casos, a politica bem- sucedida depende da reestruturagdo das perspectivas das partes
interessadas e da producdo de consensos.

Portanto, as diferentes logicas da politica normativa para pesquisa e inovagdo (falhas do mercado,
bens publicos..) — como discutido antes, na secio 3 — raramente determinam o comportamento
de facto dos atores responsaveis pelas decisdes: a0 contrario, a orientagdo normativa é apenas um
dos meios de legitimar decisdes que, na pratica, representam tentativas de conciliar interesses hete-
rogéneos. Nessas circunstancias, qualquer benchmarking relacionado ao éxito de uma determinada
politica, que dependa exclusivamente de um determinado marco normativo, corre o risco de ser um
exercicio meramente académico e quixotesco.
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Figura 2 — A esfera da politica de P&I: competicdo entre atores corporativos
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5. O impacto socioecondmico de politicas de P&I: uma variavel
dependente das perspectivas adotadas

Visto que qualquer programa de pesquisa e inovagdo envolve uma gama de atores com interesses e
expectativas diferentes — formuladores de politica, gestores de programas, pesquisadores e os clien-
tes do programa — o leque de possiveis resultados e impactos é enorme. Por esse motivo, é essen-
cial que uma avaliagdo bem planejada leve estas perspectivas diversas em consideragio e procure
reconciliar as respectivas necessidades de informacdes com as restricdes de recursos e com a dispo-
nibilidade de tais informacdes. A Tabela 3 mostra diferentes classes de impactos (diretos e indiretos;
a curto e longo prazo) do investimento publico em P& em trés campos: na ciéncia; na economia e
sociedade como um todo; e na esfera da politica. Na matriz apresentada na Figura 3, a possibilidade
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de avaliagdo das células varia consideravelmente: quanto mais escura a célula, mais dificil sera asso-
ciar um determinado insumo politico e um potencial impacto e, portanto, maior sera o desafio para
a avaliagdo. Nesse caso, conceitos e metodologias adequadas e eficazes se tornam imprescindiveis.

Tabela 3 - Impactos do investimento publico em P&l

Campos mais afeta- Impactos diretos Impactos indiretos
dos pelo investimen-
to plblico em p& Curto prazo Longo prazo Curto prazo Longo prazo

InjApagtoi tIpicos da , Resultados cientificos ~ Conhecimento Melhor ensino Transbqrdamentos
Ciéncia (“Wissenschaft”) industriais
Impacto; Hpicos da Melhor tecnologia N,\e'hor know-how Maior produtividade Maior competitividade
economia e sociedade técnico
Impactos tipicos da politica Maior compreensdo Solugdo de problemas Maior reconhecimento de Maior satisfagdo geral

problemas

Fonte: Elaborado com base em informagdes de Airaghi et al, 1999.

De fato, a cultura de avaliagdo da Europa e da América do Norte tem a sua disposicdo um leque
abrangente de experiéncias conceituais e metodoldgicas. Varios tipos de métodos tém sido desen-
volvidos e utilizados a fim de determinar efeitos ja alcangados ou alcancaveis. Os mais relevantes
(MEYER-KRAHMER; MONTIGNY, 1989; BOZEMAN; MELKERS, 1993; CALLON; LAREDO; MUSTAR, 1997; SHAPI-
RA; YOUTIE, 1998; GEORGHIOU; ROESSNER, 2000; POLT et al, 2002; SHAPIRA; KUHLMANN, 2003; VONORTAS
et al, 2007) sdo: avaliagbes por pares, comparacOes do tipo antes/depois, abordagens que utilizam
grupos de controle e de comparagdo, bem como uma gama de analises quantitativas e qualitativas.
Todos podem ser aplicados separadamente ou de forma combinada com dados ou indicadores
variados (despesas em pesquisa e desenvolvimento, patentes, publicagdes, citagdes e indicadores
econdmicos, sociais ou técnicos), métodos de coleta de dados (estatisticas existentes, questionarios,
entrevistas, estudos de caso, painéis, etc.), métodos de andlise de dados (modelos econométricos,
analises de custo/beneficio, outros métodos estatisticos, tecnometria, bibliometria, etc.). Dado que
todos os procedimentos oferecem pontos fortes e pontos fracos, é aconselhavel usar uma combi-
nacao de métodos.

Na fase atual da pesquisa referente a avaliagdo, e apesar de todos os esforcos para dar objetividade
aos métodos e os indicadores que resultam da sua aplicagdo, convém alertar que, do ponto de vista
de avaliacio, ndo é conveniente utilizar apenas indicadores quantitativos. Embora o desejo de ter
uma caixa de ferramentas a ser utilizada de modo padrdo seja compreensivel, atendé-lo é inviavel
vis-a-vis nosso conhecimento limitado da dinamica dos processos de inovagdo. Em outras palavras,
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o desempenho mensuravel da pesquisa e o produto que dela deriva ndo levam automaticamente a
inovagdes efetivas da perspectiva socioeconémica.

A abordagem multi-perspectiva para a avaliagdo de impactos

Dada a multiplicidade de percepcdes das partes interessadas, qualquer procedimento de avaliagéo
— inclusive modelos que se baseiam na medicdo de impactos quantitativos — falharia caso visasse
apenas a avaliagdo objetiva de resultados inequivocos. As avaliagbes devem ser construidas de ma-
neira a aumentar a racionalidade dos processos decisérios nos sistemas de negociagao e nas redes de
politicas (ver Figura 3). Por meio de instrumentos econémicos e socio-cientificos, as avaliagbes po-
dem sistematizar o conhecimento para os processos decisérios — conhecimento sobre o contexto
e, principalmente, a clara identificagdo dos impactos visiveis ou previsiveis de politicas ja finalizadas,
em vigor ou planejadas, conforme percebidas pelos varios atores.

Figura 3 — A avaliacdo como oportunidade para racionalizar a competicdo entre os atores
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No dmbito de um conceito multi-perspectivo (KUHLMANN, 1998), Ndo seria sabio esperar nem pos-
sivel mensurar com precisdo, como fossem verdades imutaveis, os impactos objetivos de uma politi-
ca. Seria melhor, portanto, analisar as relagdes entre as metas, medidas e impactos de politicas para
desenvolver iniciativas alternativas visando objetivos diferentes, enfoques diferentes, publicos-alvo
diferentes e fatos diferentes (andlises multi-propésito). Assim, seria possivel formular recomenda-
¢des multi-perspectivas a serem introduzidas no sistema de negociagdo, no qual poderiam auxiliar
0s atores a operar seus jogos estratégicos de forma mais efetiva, facilitando assim a reestruturacao
das suas percepcoes de interesses.

A questdo decisiva que surge nesse ponto é se e como o avaliador pode lidar com as exigéncias con-
flitantes — de se manter suficientemente aberto as perspectivas dos atores pertencentes ao sistema
de negociagdo, por um lado, e suficientemente distanciado de interesses individuais, por outro —,
mantendo, a0 mesmo tempo, a sua objetividade em relagdo ao processo global, conforme esperado
de qualquer avaliador neutro. E possivel responder a essa questio apenas caso a caso. Aqui, depara-
mos com um problema estrutural caracteristico de toda entidade mediadora, cujo controle cons-
titui a base do seu sucesso institucional e profissional (por exemplo, para consultores, advogados e
psicoterapeutas).

6. Resumo e conclusoes

No inicio deste artigo afirmamos que qualquer tentativa de avaliar o impacto socioeconémico de
politicas publicas de pesquisa e inovagdo demanda um conhecimento claro das premissas tanto
dos formuladores quanto dos avaliadores de politicas. Essa ndo é uma tarefa facil, pois exige reflexdo
sobre certas condi¢des especificas desse campo da politica: em primeiro lugar, pesquisa e inovagdo
bem-sucedidas dependem de complexas interagdes sociais que sdo enraizadas em sistemas de ino-
vagdo nacionais, regionais ou setoriais duradouros. A politica publica de p&I tem de ser considerada
como um elemento inerente aos sistemas de inovacdo que, ao longo dos Ultimos dois séculos, se
desenvolveram de forma coevolucionaria em relacdo aos sistemas politicos em todos os paises in-
dustrializados. Os atores envolvidos nas iniciativas publicas relativas a P&l (ora na politica, na indus-
tria ou na ciéncia) defendem interesses, suposicOes, metas e expectativas heterogéneas e as vezes
conflitantes. Ou seja, grupos diferentes utilizam critérios diferentes para medir o sucesso.

Nesse tenso contexto, as politicas de pesquisa e inovacdo envolvem uma gama de (parcialmente
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competitivos) objetivos, efeitos esperados, ldgicas subjacentes e pressupostos funcionais refletidos
nos diversos instrumentos de politica, também parcialmente competitivos entre si ou superpostos.

Por sua vez, cada vez mais, intervencdes politicas relacionadas a pesquisa e inovagdo visam a mul-
tiplos propositos e a atores heterogéneos, simultaneamente. Por exemplo, a nogao de objetivos so-
cioecondmicos que permeia os Programas-Quadro da Unido Européia reflete a natureza multi-ator,
multi-prop0sito desses programas, fato que inevitavelmente aumenta a complexidade e o entrela-
camento das relacdes insumo/produto/resultado. Além do mais, na Europa, politicas similares de P&
sdo implementadas simultaneamente nos niveis regional, nacional e transnacional.

Finalmente, embora a ciéncia e a pesquisa sejam for¢as motrizes em sociedades modernas e con-
tribuam em varios aspectos das nossas vidas publicas e privadas, isso ocorre de maneira complexa
e imprevisivel, o que dificulta a avaliagdo da sua importancia (AIRAGH! et al. 1999). A dificuldade em
atribuir efeitos tais como o crescimento econdmico, a geragdo de emprego e a integragdo social a
determinadas intervencdes politicas, limita expressivamente a nossa capacidade de avaliar os im-
pactos mais abrangentes do apoio a pesquisa. Outro problema tem a ver com a defasagem entre a
realizacdo do projeto de pesquisa e qualquer resultado socioeconémico.

Na presenca das ambigliidades inevitavelmente envolvidas na avaliagdo de politicas dirigidas a pes-
quisa e inovagao, tanto os avaliadores quanto os usuarios dos resultados precisam ser conscientes
das suas responsabilidades. A avaliagdo como inteligéncia estratégica deveria seguir alguns principios
basicos (KUHLMANN et al, 1999; KUHLMANN, 2003, p. 363):

« O principio de participagdo: a inteligéncia estratégica deve reconhecer a multiplicidade
de valores e interesses dos atores envolvidos na elaboragao de politicas de inovagdo. Ex-
periéncias de avaliagdo devem considerar a diversidade de perspectivas dos atores e ten-
tar dar-lhes a oportunidade de se expressarem (abordagem multi-perspectiva), assim evi-
tando uma verdade Unica em relagdo ao tema.

- O principio de objetivagio: as avaliagdes devem levar informagdes mais objetivas para
a arena politica no intuito de estimular uma formulacdo mais objetiva das percepcdes
divergentes, oferecendo indicadores apropriados, analises e mecanismos para o processa-
mento das informacgdes.

« O principio de mediagdo e alinhamento: a avaliagdo deve apoiar o debate entre ato-
res discordantes na arena politica, assim intermediando e moderando conflitos, sempre
sustentada por informagdes objetivas. O aprendizado mutuo sobre as perspectivas dos
atores e sobre o processo de formacdo de seus interesses pode facilitar o alinhamento
de visdes.
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« O principio de apoio as decisdes: para que a avaliagdo seja Util, é necessario haver foruns
para a negociacdo e para a elaboragio de decisdes politicas.

Em Ultima instancia, processos de alinhamento participativos, objetivados e mediados facilitariam as
decisdes politicas — inclusive em resposta a reivindicagdo politica por democracia nas escolhas tec
noldgicas — e possibilitariam a implementacao bem-sucedida dessas decisdes.
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Medidas politicas para apoiar inovagao:
experiéncias internacionais

Keith Smith™

Introducao

Uma inovagdo bem-sucedida raramente resulta da acdo de uma empresa individual. Na pratica, o
sucesso na inovagdo envolve interagcdes complexas entre uma empresa e seu ambiente e um pro-
blema importante para o governo é compreender e moldar esse ‘ambiente’ de maneira a melhorar
o desempenho inovador dos negodcios. O presente texto discute como esses problemas tém sido
abordados em alguns contextos internacionais, usando a abordagem dos sistemas de inovacgdo para
discutir o arcabouco e agdo de politicas que podem apoiar o ambiente de inovagdo em geral. O
conceito de sistema de inovagdo é provavelmente o mais importante desenvolvimento dos estudos
sobre inovagdo nos Ultimos anos, e parece estar desempenhando um papel cada vez mais crucial no
desenvolvimento de politicas (para uma visdo geral sobre o assunto, ver Mytelka and Smith, 2002).
Este artigo discute as bases empiricas e conceituais desse conceito, e entdo se volta para a maneira
de utilizé-lo na definicio e avaliagdo de politicas.

Em um primeiro nivel, o ambiente de inovacdo consiste da interacdo entre empresas — especialmen-
te entre uma empresa e sua rede de consumidores e fornecedores. Essas conexdes entre empresas
ndo sdo relagbes de mercado de curto-alcance e sim relagdes cooperativas que muitas vezes dio
forma ao aprendizado e a criagdo de tecnologias. Em um segundo nivel, 0 ambiente envolve fatores
mais amplos que condicionam o comportamento das empresas. Esses incluem especialmente a es-
trutura institucional e organizacional da economia e, em particular, suas infra-estruturas e processos
que criam e distribuem conhecimento cientifico.

As condi¢des ambientais s&o muitas vezes vistas como especificas de contextos regionais ou nacio-
nais, devido a padrdes persistentes de diferenca entre economias. Embora crescimento e ‘catching
up’ envolvam convergéncia entre economias em termos de niveis de renda ou produtividade, usu

15. Keith Smith é economista (Universidades de Cambridge e Sussex) e diretor executivo do Australian Innovation Research Centre
(AIRC).
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almente permanecem diferencas entre economias em termos de suas atividades e capacidades de
conhecimento. A diversidade, no nivel de regides ou paises, envolve, no minimo, diferencas em:

«  Especializagdo industrial
. Padrdes de inputs de inovacdo (por exemplo P&D versus nio-p&p) '°
-+ Padrbes de comercializacdo (tanto nas especializagbes quanto nos parceiros)

+  Especializagdo tecnologica

Devido a esses padroes de diversidade, normalmente ha diferencas relacionadas a:

«  Organizagdes institucionais

+ Infra-estruturas —tanto fisica quanto de conhecimento

O vinculo entre a diferenciacdo setorial e as caracteristicas nacionais é o fato de que os paises sio
setorialmente e, portanto, tecnologicamente especializados. E importante observar que essas dife-
rencas entre 0s setores sao bem acentuadas entre os paises e persistem ao longo do tempo. Um ele-
mento disso é que 0 moderno crescimento econdmico ndo parece estar ligado com uma mudanca
para industrias de alta tecnologia: muitas economias com grandes setores de baixa ou média tec
nologia também crescem e suas diferencas estruturais persistem (para uma analise empirica desse
assunto, ver Sandven, Smith e Kaloudis, 2005).

A abordagem escolhida para este trabalho foi a de empregar o conceito de “sistema de inovagio”
para pensar sobre o ambiente de inovagdo. As questdes que levantamos sdo: 0 que constitui um
sistema de inovacdo? Que fungdes um sistema de inovacdo desempenha? Que medidas politicas
podem ser tomadas para permitir seu funcionamento?

Abordagens dos sistemas a inovagao
Um sistema de inovacéo consiste de estruturas duraveis de organizacdo e aprendizado que déo for-
ma ao desempenho de empresas. Segundo Lundvall, pode-se fazer uma distingdo entre uma defini-

¢&o restrita e uma definicdo ampla de sistema de inovacéo:

"A definigdo restrita incluiria organizacdes e instituicdes envolvidas na pesquisa e exploragdo — como

16. N do T: Pesquisa e Desenvolvimento
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departamentos de P&D, institutos tecnolégicos e universidades. A definicdo ampla (...) inclui todas as
partes e aspectos da estrutura econdmica e da organizacéo institucional que afetam o aprendizado,
a pesquisa e a exploragdo — o sistema de produgao, o sistema de mercado e o sistema financeiro se

apresentam como subsistemas nos quais o aprendizado acontece” (LUNDVALL, 1992:12).

A abordagem dos sistemas tem trés pressupostos conceituais basicos, e se pode distinguir entre
as abordagens segundo a énfase que elas adotam, em qual desses pressupostos elas se apdiam.
Séo eles:

- Alidéia de que o comportamento econdmico repousa em alicerces institucionais, ou seja,
regras do jogo estabelecidas, legalmente ou pela tradicdo, que se desenvolvem devido as
vantagens que oferecem por reduzir a incerteza. Diferentes organizagdes institucionais
levam a diferentes comportamentos econdmicos e diferentes resultados;

- Alidéia de que as vantagens competitivas dos paises resultam da variedade e da especiali-
zacdo setorial. Ou seja, posicdes competitivas bem-sucedidas sdo conquistadas por estru-
turas industriais especificas e tipos especificos de especializagdo tecnologica;

« Aidéia de que o conhecimento tecnoldgico é gerado por aprendizado interativo, e de que
ele, geralmente, toma a forma de bases de conhecimento ‘distribuido’ entre diferentes ti-
pos de agentes econdmicos, que devem interagir de alguma maneira se o conhecimento
tecnoldgico for aplicado.

Com esse background, um sistema nacional de inovagdo pode ser descrito em termos de seu arca-
bouco institucional especifico, seus padrdes de especializacio e seu sistema de producio e distribui-
¢do do conhecimento.

O que fazem os sistemas? Como eles funcionam?

Grande parte da literatura sobre a teoria dos sistemas se volta para as diferencas de estrutura — va-
riagdo transnacional por meio das instituicdes e organizagdes. Mas do ponto de vista da inovagao,
o que realmente importa é a funcionalidade: o que de fato fazem as instituicdes do sistema de ino-
vagdo, e como elas operam? A abordagem aqui adotada consiste em argumentar que 0s processos
de inovagéo tém varias fungdes que necessitam ser cumpridas: eles devem ser iniciados (geralmente
por alguma percepcdo de oportunidade); eles devem ser financiados; eles devem langar méo de ca-
pacitacdes, que por sua vez foram criadas e mantidas. Qualquer avaliacio de desempenho de sis-
temas deveria, portanto, considerar o que de fato faz o sistema em termos de inovagao. Mas neste
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capitulo nds vamos além ao sugerir que as fungdes de um sistema podem formar um quadro que
permite entender tanto os fundamentos quanto os conteldos de politicas de apoio a inovagdo. O
objetivo aqui é desenvolver um arcabougo que associe o nivel da funcionalidade ao nivel da estrutu-
ra, que possa oferecer um instrumental aos formuladores de politicas que buscam uma base logica
e um guia para intervencdes e avaliagdes politicas especificas. Sugere-se aqui, especificamente, que,
para um sistema de inovagao evoluir e apresentar um bom desempenho, sdo necessarios seis requi-
sitos funcionais conseqlientes, quais sejam:

1. DESENVOLVIMENTO DE CONHECIMENTO, DIFUSAO DE CONHECIMENTO E INFRA-ESTRUTURA DE
CONHECIMENTO

Essa € a fungdo que normalmente é situada no préprio coragdo de um sistema de inovagéo, porque
se refere tanto a sua base de conhecimentos (em um nivel global) quanto a maneira como o sistema
local emprega a base e, claro, a maneira como ele evolui. Essa fungio abrange a amplitude e a pro-
fundidade da base de conhecimento (cientifico e técnico) do sistema de inovagéo e a maneira como
aquele conhecimento é difundido e combinado no sistema. Ela ¢, portanto, intimamente relaciona-
da ao conceito de “aprendizado”, que esta no nucleo do sistema de inovagao.

O aprendizado e a geracdo de conhecimento se ddo por todo o sistema de inovacdo em diferen-
tes niveis. Primeiramente, no nivel da empresa, onde se criam competéncias e conhecimentos alta-
mente especificos, que sdo relevantes para os produtos e processos com o0s quais a empresa deseja
competir no mercado. Em segundo lugar, o compartilhamento de conhecimentos no interior de
uma industria ou setor: formas mais amplas de conhecimento (em geral codificadas sob a forma de
disciplinas, como engenharia quimica ou outros ramos da engenharia). Em terceiro, ha as formas de
conhecimento cientifico ou social que formam um contexto mais amplo de produgao e inovagao.
Empresas muito raramente inovam somente com base em seus bancos de conhecimento internos,
devido a complexidade tecnolégica e a dindmica da tecnologia.

Complexidade tecnologica significa que as empresas raramente dominam internamente todo o co-
nhecimento que lhes é relevante, especialmente quando a inovagdo passa por problemas que re-
guerem ajuda externa. A dinamica da tecnologia significa que o conhecimento em geral evolui em
direcdes que a empresa ndo pode determinar totalmente. Uma solugao freqiiente para isto € a co-
operacao ou colaboracdo tecnoldgica. A geragao de conhecimentos acontece por um processo in-
terativo com outras empresas, organizagoes e infra-estrutura cientifica e tecnolégica etc. A pesquisa
empirica em diversos paises sob 0s auspicios da OCDE tem mostrado que as empresas inovadoras sao
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sempre aquelas que atuam em colaboracéo, que a colaboragio perdura por longos periodos e que
as infra-estruturas publicas (como universidades e institutos de pesquisa) sdo parceiros importantes
para a colaboragao. Esta é uma forte confirmagdo empirica da idéia de que a inovagdo deve ser vista
como um fenémeno coletivo (ver Howells, 2000, para uma visdo geral sobre a pesquisa neste assun-
t0; € OCDE, 2001, para uma série de estudos comparativos sobre inovagdo em diferentes paises).

Uma espaco ideal para a colaboragao e apoio é o sistema de organizagdes que compdem a infra-es-
trutura do conhecimento: universidades, laboratorios de governos, organizagdes de padronizagdes,
institutos de pesquisas etc. As dotagdes e economias dessas infra-estruturas parecem exercer fortes
efeitos tanto na implantacao quanto na condugao de a¢des visando o dominio de novas tecnologias
radicais. Pode-se até afirmar que as principais inovagdes tecnoldgicas que deram forma ao mundo
moderno se originaram e se desenvolveram em organizagdes da infra-estrutura do setor publico.
O radar, as telecomunicagdes, a microeletronica, a energia nuclear, a biotecnologia, a aviagio de
ponta, as comunicagdes por satélites, 0s Novos materiais, a internet — todas essas tecnologias que
compdem o nucleo da economia industrial tiveram seu desenvolvimento como fruto da decisdo
tomada, de uma maneira ou de outra, por governos ou agéncias publicas. Claro que essas decisdes
partiram de varias organizagdes — militares, conselhos de pesquisa, mistérios civis, universidades — e
as opgoes e decisdes mais importantes ndo foram tomadas necessariamente de maneira racional
e consistente. Contudo, nenhuma das criticas que se possa fazer sobre o papel do setor pUblico
pode obscurecer sua extraordinaria importancia na tomada de decisbes em momentos-chave do
desenvolvimento dessas tecnologias. Dada a importancia dessas infra-estruturas para a tecnologia
moderna, parece improvavel que seu papel seja meramente acidental, pelo que vale a pena ques-
tionar se existe algo essencial (ou mesmo sistematico) entre elas e as inovagdes de larga escala. Se
observarmos a histéria de tecnologias especificas, especialmente aquelas consideradas como tendo
um importante impacto econdmico ou tecnoldgico, é surpreendente quéo freqliente seus aspectos
fundamentais sdo desenvolvidos em laboratérios governamentais, empresas publicas, universidades,
programas militares de P&D etc. Muitas vezes é dificil entender como tecnologias, as radicais em par-
ticular, emergem ou se estabelecem, a menos que se leve em conta o papel dessas infra-estruturas.

2. INFLUENCIA SOBRE O DIRECIONAMENTO DA BUSCA E IDENTIFICAQAO DE OPORTUNIDADES

Se um sistema de inovacdo deve ser desenvolvido, toda uma série de empresas e outras organiza-
cbes devem perceber novas oportunidades e integrar-se ao empreendimento. Em muitas teorias
econdmicas, o reconhecimento de uma oportunidade de inovacao é de fato feito fora — a suposicdo
é que os mecanismos de mercado levam ao aproveitamento de qualquer oportunidade lucrativa.
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Essa idéia reside na pressuposicdo de que o acesso a uma nova informagéo é instantaneo e gratuito e
de que ela sera interpretada de maneiras idénticas por todas as empresas. Como argumenta Metcal-
fe (2004), empresas (individuos entre elas) [éem e interpretam uma mesma informagio de maneiras
muito diferentes, e “aqui se encontra uma das principais fontes de variagdo no processo de inova-
¢Oes: inovagdes sdo concebidas em mentes individuais e essas mentes diferem umas das outras”.

As oportunidades raramente se apresentam de maneira clara e transparente e isso se aplica parti-
cularmente aquelas associadas com tecnologias que constituem uma ruptura no conhecimento
tecnoldgico existente. A identificagido de oportunidades é, portanto, uma caracteristica problema-
tica de um sistema de inovagdo e deve haver incentivos suficientes e/ou pressbes para empresas
buscarem oportunidades e investirem em um sistema de inovagdo emergente. A segunda funcéo é
a for¢a combinada de fatores que influenciam o comportamento da busca e do investimento. Essa
fungdo também diz respeito aos mecanismos que influenciam o direcionamento da busca dentro
do sistema de inovagao, em termos de diferentes tecnologias em competicdo, de aplicagdo, merca-
dos, modelos de negdcios etc. Exemplos desses fatores influentes sdo as crencas nos potenciais de
crescimento, mudangas no panorama (por exemplo, o debate sobre o clima), regulamentagdes, ar-
ticulagdo da demanda pela lideranga da clientela e gargalos técnicos.

Com freqliéncia ha a necessidade de coordenagdo de investimentos entre as empresas. Por exem-
plo, uma mudanca para os automdveis movidos a bateria requerem um investimento simultaneo
no desenvolvimento de produgado de baterias, carros movidos a bateria, produgdo de condutores de
energia para baterias, postos de abastecimento para baterias etc. A coordenacéo, portanto, deman-
da que uma série de empresas supridoras de produtos e servicos complementares sejam influencia-
das por seus processos de busca e investimento — crencas e visdes de futuro devem ser mescladas.

3. EXPERIMENTA(;AO COM EMPREENDIMENTOS E GESTAO DE RISCOS E INCERTEZAS

A inovagdo necessita de empresarios que conduzam experimentos, que pesquisem em mercados
incertos, em tecnologias e instituigdes desafiantes. Essas incertezas sdo uma caracteristica funda-
mental do desenvolvimento tecnolédgico e industrial e ndo estdo limitadas as fases preliminares da
evolucdo por etapas de um sistema de inovacdo, mas sdo caracteristicas de fases posteriores tam-
bém (Rosenberg, 1996). Afinal de contas, a inovagéo é por definicdo, uma novidade, e ndo sabemos
0 que a natureza e o impacto da novidade podem ser. A identificacio e a gestdo da incerteza so,
por isso, centrais a qualquer sistema e os sistemas diferenciam-se agudamente nas maneiras como
isto é feito. De uma perspectiva social, a maneira de tratar isso deve assegurar que muitos expe-
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rimentos empresariais se realizem. Esses experimentos implicam tentativas continuas com novas
tecnologias e aplicagdes, em que muitos falhardo, alguns terdo sucesso, mas um processo social de
aprendizagem vai acontecer no curso desses experimentos. Um sistema de inovacdo sem uma ex-
perimentacgdo vibrante estagnara e, de fato, sem os experimentos iniciais, ndo sera montado. Natu-
ralmente, no decorrer do processo de aprendizagem, a formacdo de conhecimentos acontece, mas
de uma natureza mais aplicada que a daqueles formulados no inicio do processo.

Os grandes problemas da experimentagdo de qualquer tipo sdo o risco e a incerteza. A inovagao
envolve sérios riscos tanto em termos tecnoldgicos quanto em termos econdmicos. O termo risco
aqui se refere ao fato de que efeitos potenciais de uma inovagéo podem ser conhecidos, mas apre-
sentam uma grande variabilidade nos resultados. Incerteza significa que sequer sabemos o que 0s
efeitos podem vir a ser — simplesmente ndo é possivel saber o que ha na agenda tecnoldgica ou
econdmica. Raras vezes foi possivel predizer o caminho da inovagdo mesmo em termos gerais, e
isto constitui um grande problema tanto para as companhias quanto para os governos. As empre-
sas muitas vezes cometem erros fatais de previsdo, mesmo quando elas séo muito bem informadas
e dirigidas por gente altamente competente e graduada — elas raramente sdo capazes de predizer
os resultados econdmicos de novos produtos e processos. Isso causa grandes problemas para as
empresas ao assessorar a tomada de decisdes que envolvem atividades de inovagido (ROSEMBERG,
1996). Os aspectos politicos aqui se relacionam ao papel que o governo desempenha, desde muito
e reconhecidamente, na reducdo, na mudanca ou na diversificacdo dos riscos. Um aspecto politico
basico é que a diversificacio do risco requer portfolios de projetos, e pequenas empresas ou mesmo
pequenas economias inteiras podem ndo ser capazes de té-los; na pratica, os governos entram para
diminuir o risco via suportes financeiros, garantias, e subsidios.

4. FORMAGAO DE MERCADO

Para um sistema de inovagdo emergente, os mercados podem nZo existir ou ser enormemente sub-
desenvolvidos. Seja por ndo haver um lugar para o comércio; ou porque os clientes potenciais podem
ndo ter sua demanda articulada ou carecer de competéncia para fazé-lo; seja porque o prego/desem-
penho da nova tecnologia é pobre, ou por ndo existirem padrdes, ou ainda porque as incertezas po-
dem prevalecer em muitas dimensdes. Com relagdo a essa Ultima razdo Rosemberg (1976) afirma:

“Muitas inovagdes sdo relativamente cruas e ineficientes no primeiro momento em que elas séo

reconhecidas como constituintes de uma coisa nova. Elas sdo necessariamente mal adaptadas a
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muitos dos usos definitivos para os quais elas serdo eventualmente empregadas; portanto, elas

podem oferecer apenas pequenas vantagens, ou talvez nenhuma, sobre técnicas ja existentes”

Conseguentemente é importante que espagos protegidos sob a forma de mercados- enfermaria se
desenvolvam para que se abra um espaco de aprendizado no qual o sistema de inovagio possa en-
contrar um campo para se consolidar. Dentro de tal ambiente, os atores podem aprender sobre a
nova tecnologia e engendrar crengas e expectativas.

5. MOBILIZAGAO DE RECURSOS

Inovar é mais do que criar conhecimento ou aprendizado, pois sempre envolve uma série de bens e
capacidades que ndo sdo diretamente relacionadas a inovagao. Isso inclui a capacidade de financiar
investimentos, de criar sistemas produtivos eficientes e de recrutar equipes treinadas adequadas. Na
medida em que um sistema de inovagao se desenvolve, uma série de diferentes recursos devem ser
mobilizados, que incluem capital humano e financeiro — é neste dominio que o controle das empre-
sas € de fundamental importancia. Em algumas areas, a mobilizacdo de recursos também implica a
construcdo de uma infra-estrutura fisica, além da infra-estrutura de conhecimento.

6. DESENVOLVIMENTO DE EXTERNALIDADES POSITIVAS

A medida que os mercados vio além dos primeiros nichos, amplifica-se um espaco no qual o siste-
ma emergente pode se desenvolver e suas fun¢des podem ser reforcadas. A mudanca estrutural sob
a forma de entrada de empresas é fundamental nesse processo. Primeiro, porque cada nova empre-
sa que entra traz conhecimento e outros recursos para o sistema de inovagéo, reforcando a fungéo
“mobilizacdo de recursos”. Segundo, os novos participantes podem resolver pelo menos algumas das
incertezas iniciais com respeito a tecnologias e mercados, reforcando assim as fungdes “influéncia
no direcionamento da pesquisa” e “formacgdo de mercado”. Resolvendo incertezas e melhorando a
legitimidade os novos participantes podem conferir externalidades positivas a outras empresas ja
estabelecidas, ou novas participantes. Outras externalidades podem surgir devido ao co-posiciona-
mento de empresas. No final do século 19, Marshall discutiu economias que eram externas a em-
presas, porém internas a sua posi¢ao. Desenvolvendo suas idéias, Audretsch and Feldman (1994) and
Krugman (1991) esbogaram trés origens de tais economias:
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« Emergéncia de mercados de trabalho associados, que fortalecem a funcéo ‘desenvolvi-
mento e difusdo de conhecimento’, ja que novos participantes ao entrar podem recrutar
equipes de participantes ja estabelecidas (e vice-versa com o decorrer do tempo);

«  Emergéncia de provedores de bens e servicos especializados intermediarios; a medida que
uma divisdo do trabalho vai se desenvolvendo, os custos véo se reduzindo e o ‘desenvol-
vimento e difusio de conhecimento’ adicional vai sendo estimulado pela especializagio e
pela experiéncia acumulada;

« Alinformagao flui e o conhecimento transborda, contribuindo para a fungao ‘desenvolvi-
mento e difusdo de conhecimento’.

Novos participantes podem contribuir para um processo no qual todas as seis fungdes previamente
descritas sdo reforcadas, beneficiando outros membros do sistema de inovagdo por meio da gera-
¢do de externalidades positivas. Essa fungao, portanto, ndo é independente, e sim, indica a dindmica
do sistema.

Instituicoes e organizagdes-chaves de sistemas de inovagao
nacionais e setoriais

Quais sdo as instituicdes que ddo suporte as fungdes descritas acima? Nesse item é empregado o
conceito de ‘instituicdo’ no sentido desenvolvido por Douglas North e muitos outros, enquanto um
processo social que regula o comportamento de agentes da sociedade. Nesse sentido, as institui-
cdes podem ser formais, estabelecidas como parte do arcabouco legal da sociedade, ou informais,
no sentido de uma pratica estabelecida pelo costume. S&o instituigdes-chave:

O sistema de governanga corporativa

O termo ‘controle de empresas’ se refere aos arranjos pelos quais os empreendimentos sdo con-
trolados, organizados e gerenciados. Em geral, a governanca corporativa é pensada em termos de
como os gerenciamentos s&o explicaveis aos acionistas. Mas também pode ser visto como um dos
elementos-chave no processo pelo qual o gerenciamento aloca recursos para o investimento e a
inovacao. Nesse sentido, ha diferencas de controle de empresas importantes de um pais para outro.
Essas diferencas — em sistemas reguladores, propriedade, e estruturas de controle, politicas fiscais,
sistemas financeiros etc. — desempenham um papel central na determinacéo de diferengas nas ca-
pacidades de inovacdo de longo prazo das empresas.
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Infra-estruturas de conhecimento de sistemas de P&D

Séo dois os grandes resultados da moderna pesquisa de inovagao: primeiro, que empresas inovado-
ras tendem a ser empresas colaborativas; segundo, que ha grandes fluxos de conhecimento entre
as organizagoes. Fluxos de conhecimento e universidades, institutos de pesquisa, e laboratérios pu-
blicos sdo importantes para inovagio. Pode-se pensar nessas instituicdes como ‘infra-estruturas de
conhecimento’. Elas produzem impactos que ndo podem ser percebidos nem pela colaboracio a
curto prazo, nem pelos dados sobre a comercializagao. Esses efeitos se ddo pela via da educagao e
treinamento, por contatos interpessoais, pelo intercambio de pessoal, pelo fluxo geral de idéias, con-
sultoria, design de instrumentacéo etc. Eles sdo particularmente importantes nos setores chamados
de low-tech, como os produtos agroalimentares, nos quais organizacdes infra-estruturais interagem
com as empresas, e assim vdo dando forma e reformulando as bases de conhecimento para o setor.
A economia do conhecimento depende dessas infra-estruturas, e a composicao, o financiamento, 0
gerenciamento e o direcionamento estratégico da infra-estrutura de conhecimento s&o elementos
centrais para o desempenho futuro. Deve-se acrescentar que essas infra-estruturas fornecem bens
locais especificos que determinam a tomada de decisdo de empresas globais sobre onde se estabe-
lecer. Devido a sua escala, duragdo e complexidade, as infra-estruturas sempre tém um importante
envolvimento com o setor publico.

Os sistemas financeiros e de gerenciamento de riscos

Um problema central no campo da inovaco se refere ao risco e a incerteza. £ importante reconhe-
cer que as empresas ndo inovam para aumentar a produtividade ou resolver problemas econémicos
para o pais como um todo. Elas inovam para aumentar seu lucro e seu crescimento, na base no ris-
co. Apesar de parecer dbvia, essa observagdo é importante para que se entenda 0s parametros es-
tabelecidos por politicas que moldam a atividade inovadora por incentivos e desafios. Os negdcios
somente enfrentam os riscos inerentes a inovacdo sob duas condi¢des: 1) se o retorno advindo da
inovacéo for suficientemente maior do que aquele obtido pela alternativa rotineira, ndo inovadora;
e, 2) se o risco for suficientemente gerenciavel. Esse é um grande problema no financiamento da ino-
vagao e, por conseguinte, nas politicas voltadas para o sistema financeiro.

De uma perspectiva politica, ha o papel do governo nessa questdo. No que diz respeito ao risco, o
governo desfruta de trés vantagens potenciais sobre o setor privado: 1) ele pode se diversificar por
meio de uma base mais ampla (a rigor, toda a sociedade); 2) ele pode ter retornos sob formas nao-
financeiras (aumento de produtividade, melhoria da salide, aumento de empregos etc); e, 3) ele
pode investir por mais longo prazo. Essas vantagens potencialmente permitem ao governo atuar
como um parceiro das empresas privadas que assume o risco, e aumentar suas proprias capacidades
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de assumir riscos. Trés formas distintas de veiculo econdmico tém sido empregadas por governos
pelo mundo afora para ajudar empresas privadas a diversificar os riscos da inovagdo. A primeira é
por empréstimos subsidiados a bancos comerciais, em que os riscos de inadimpléncia sdo assumidos
parcialmente pelo governo, parcialmente pelos proprios bancos. Esses subsidios aumentam a dispo-
sicdo dos bancos comerciais a emprestar aos inovadores, mas ndo substituem os funcionarios do
governo pelo devido processo de aplicagdes dos investidores privados. A segunda é o maior apoio
ao capital de risco, especialmente por meio da redugao de impostos sobre ganhos de capital para
inovadores em tecnologia. Muitos governos também se associam com empresas privadas de inves-
timento para aumentar os fundos de capital de risco gerenciados. E a terceira é um sistema de em-
préstimos relacionados ao rendimento. A Unido Européia emprega essa modalidade para financiar e
empreendimento, altamente bem-sucedido, do Airbus.

O sistema tributario e regulador

O sistema tributario afeta a inovagdo de uma série de maneiras, sobretudo fornecendo incentivos
para P&D (freqliente em muitos paises) ou por métodos de reducdo de impostos — aumentando,
assim, os retornos condicionados ao risco — sobre o capital de risco. O sistema regulador ¢ vinculado
aos impostos. No existe uma definicdo consensual sobre o que é regulagdo. Contudo, a maior parte
das definicdes contém a idéia de uma discrepancia entre interesses publicos e privados. Ela é sem-
pre definida como uma intervencao do Estado em esferas privadas de atividade para a realizacio de
propositos publicos ou controle sustentado e focalizado exercido por uma agéncia publica sobre ati-
vidades que sdo geralmente consideradas como desejaveis para a sociedade. Politicas reguladoras in-
cluem politicas de estimulagio, além de politicas de controle. Essas Ultimas consistem de regulagdo
direta (compreendendo controle de precos, salide ambiental e padrées de seguranca, a exigéncia de
licencas para operacdo de uma fabrica ou para lancar um novo produto no mercado, e outros tipos
de medidas de controle) e mais politicas tributarias, que devem ser vistas como regulacdo indireta.

£ importante ir além da simples descricdo da regulacio, para analisar como elas sio implementadas.
Para tanto se devem considerar também as agéncias responsaveis pela regulacéo e sua implemen-
tagdo, e os recursos e poderes de que elas dispdem. Tanto internamente quanto entre os paises,
normalmente existem importantes diferencas nas maneiras como a regulacio é feita, traduzida em
lei, e, sobretudo, na maneira como ela é implementada e aplicada. Sdo aspectos que nido devem ser
negligenciados porque eles parecem ter influéncia nas respostas que a inovagao pode gerar.
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O sistema de educacdo e capacitacao

Finalmente, ha que dizer que o sistema de educagdo em todos os niveis é claramente muito relevan-
te para o desempenho da inovagdo. Contudo, algumas questdes devem ser levantadas. Muitas teo-
rias do crescimento ddo uma forte énfase ao desenvolvimento do capital humano, porém tratam o
conceito de capital humano de uma maneira abstrata (por exemplo, raramente discutindo os tipos
de educacéo, os curriculos etc.). Quanto disso importa para os resultados da teoria? Pode-se usar a
teoria do crescimento econdémico em voga como um guia para o desenvolvimento das politicas de
educagdo? O que se sabe sobre os efeitos da educagio de elite versus a educagido de massa sobre
o desenvolvimento econdmico, tanto de um ponto de vista historico quanto de uma perspectiva
contemporanea? Quao importante ¢ a alfabetizagdo basica, a extensdo da educacio a novos gru-
pos (como as mulheres) versus a formagéo em ciéncia de avancada e engenharia (por exemplo)? Os
efeitos de diferentes tipos de educagio sdo diferentes em distintos estagios do desenvolvimento? Pa-
rece haver evidéncia de que a alfabetizagéo é extremamente importante nos primeiros estagios do
desenvolvimento, mas, e as economias desenvolvidas e habilitagdes tecnoldgicas nos estagios mais
altos do desenvolvimento? Quéo significante tem sido o crescimento da ciéncia para a questdo se a
educacdo opera primariamente com a funcdo de desenvolver capacitagdes, ou como um mecanis-
mo seletivo (ou seja, como uma maneira de selecionar pessoas aptas para empregos de alto nivel)?

A revisdo anterior das institui¢des relevantes para a inovagao ¢, no melhor dos casos, parcial. Certa-
mente é possivel sugerir muitas outras instituicdes que sio relevantes para o desempenho do sistema
de inovacdo. A inovacgdo é um processo variado, e de muitos atores, que atuam em redes: nas redes
econdmicas de fornecedores e clientes, mas também pelas redes de conhecimento e de politicas.

Essa estrutura inclui:

«  asituagdo econdmica como um todo e o desenvolvimento, como o estado da economia,
estabilidade de preco, o desenvolvimento de taxas de cambio ou a situagdo nos mercados
financeiros e de trabalho;

« adisponibilidade de uma infra-estrutura tangivel e intangivel eficiente e completa;
«  regulacdes contidas em acordos coletivos e leis trabalhistas;

« determinantes politicos como politica macroecondémica, politica financeira ou a esfera
vasta das regulagdes, por exemplo na area de protecéo ao consumidor, salide em geral e
seguranga, seguros, nos servicos bancarios e no setor de transporte, na industria de ener-
gia ou no campo de regulacéo social;

.« influéncias que emanam da sociedade e impactam os agentes econdmicos, como estabi-
lidade social e coeséo, a abertura de uma sociedade para as inovagdes tecnoldgicas e para

86



Medidas politicas para apoiar inovagao:
experiéncias internacionais

0 crescimento econdmico em geral, atitudes do consumidor, vontade social de suportar
impactos ambientais negativos, ou correr riscos, e assim por diante.

O que tudo isso indica é que ndo estamos preocupados simplesmente com empresas individuais ou
tomadas de decisdo individuais isoladas. A inovacgdo é um fendmeno multifacetado, caracterizado,
sobretudo, pela complexidade das interagdes entre pessoas e instituicdes. Em certo nivel ela implica
novas maneiras de pensar, novas idéias e solugdes para problemas, podendo ser vista, portanto, em
termos de criatividade e esforco intelectual. Em outro nivel, ela implica a marshalhizagédo dos recur-
sos financeiros e materiais, geralmente em grande escala, e sob condi¢des de séria incerteza. Mas
nenhuma dessas dimensdes da inovagdo pode ser vista, realisticamente, em termos de um esforco
meramente individual, seja de pessoas, seja de organizagdes. Ao contrario, a inovagio é um proces-
so distribuido — seus inputs, em termos de conhecimentos e recursos, sio distribuidos entre muitos
participantes e colaboradores, vinculados uns aos outros em redes de relacionamento. Ademais, o
processo da inovacdo é dinamico e implica aprendizado e mudanca nas esferas do social e da eco-
nomia. Um importante desafio na analise ambiental é conferir uma base empirica a essas idéias.

Globalizacao e o Sistema Nacional de Inovacao

Como pode a estrutura essencialmente nacional descrita antes ser relevante numa era de globaliza-
¢d0? O fato de que muito do funcionamento da economia continua tendo um carater especifica-
mente nacional sugere que, apesar de os fundamentos e o alcance da politica estarem mudando, o
governo permanece como um elemento importante no estabelecimento do contexto e da estru-
tura do comportamento da economia. Muitas vezes se argumenta que a disseminagdo de normas
globais nos padrées de consumo, na produtividade, nos regimes de comércio e no retorno dos in-
vestimentos, corroi ou mesmo destroi a possibilidade de acdes politicas independentes por parte
dos governos nacionais, ja que agdes politicas devem, inevitavelmente, contradizer essas normas, ra-
z3o pela qual serdo destruidas pelas forgas do mercado global. Se a globalizagdo implica uma perda
inevitavel de soberania, entdo se chega a conclusio simples de que as Unicas politicas possiveis sdo
aquelas que adaptam determinados paises a ordem econdmica liberal global.

O argumento principal deste trabalho tem sido o de que as politicas de inovagdo permanecem for-
temente vidveis no contexto da globalizagdo, mas requerem a abordagem dos sistemas. O liberalis-
mo certamente mudou o panorama econdmico, assim como o crescimento das regras de comércio
e investimento da OMT. Mas isso ndo significa que a politica de inovagio tenha se exaurido, sobre-
tudo porque a inovagdo ndo ¢ afetada pelas mudancas provocadas pelo liberalismo, como muitos
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afirmam. Por contraste, se se reconhece que a inovagao tem um carater sistémico — ou seja, que ela
ocorre no contexto de instituicdes, organizacdes, e infra-estruturas que formam o comportamento
das empresas para a inovacio — entdo ha um consideravel campo para a agéo de politicas. Esse cam-
po néo reside em politicas de impostos/subsidio para mudangas no mercado ou politicas de criacéo
de indUstrias, mas em agdes que moldam os componentes do sistema de inovagao.

£ importante reconhecer aqui que os componentes cruciais dos sistemas nacionais de inovacio —
inclusive a educacdo, as infra-estruturas de conhecimento, a distribuicdo da renda e os sistemas de
gerenciamento do risco — ndo sdo afetadas pelas instituicdes de globalizagdo (tais como o GATT ou
qualquer dos tratados da wT0). Esses elementos-chave do sistema de inovagdo permanecem aber-
tos a intervengdes politicas autbnomas, por parte dos governos nacionais, e constituem matéria

de decisdo politica nacional ou regional. Claramente, todos os governos defrontam-se com limita-
cOes em termos de recursos orcamentarios ou de pessoal, mas, respeitadas essas limitagdes, eles per-
manecem livres para tomar quaisquer decisdes que queiram em relacio aos elementos—chave do
sistema de inovacdo. Contudo, ha mais uma dimensao dessa questdo que é relevante no contexto
da globalizagao. Sistemas educacionais, infra-estruturas etc. ndo sao apenas elementos do sistema de
inovagdo domeéstico, mas podem ser vistos como ativos locais especificos que moldam as decisdes
das firmas locais. Portanto, eles sédo centrais ndo apenas para o desempenho nacional, mas também
para como a globalizacdo afeta contextos nacionais particulares.

Sistemas setoriais de inovacao

O Ultimo tdpico a ser abordado aqui é o fato de que muitas das politicas de sistema sugeridas ante-
riormente necessitam ser consideradas dentro de um contexto setorial. Qualquer economia, quer
seja simples ou avangada, é diversificada. O fato de que as economias compreendem um amplo es-
pectro de atividades econdmicas diferenciadas da origem a problemas sutis de classificagdo e anali-
se. Orgdos de estatisticas se debatem com questdes de classificacio, dividindo as atividades em se-
tores — englobando grupos de atividades por seus elementos comuns em termos de seus inputs ou
produtos (agricultura, manufatura, servigos etc.) — que por sua vez sao divididos em indUstrias, em
geral com base nas caracteristicas de seus produtos (como téxteis, carros, ou servicos bancarios). As
indUstrias sdo classificadas em um nivel fino de detalhes, até o nivel de grupos de produtos: assim
a economia do EUA, usando sua classificagdo NACE, tem cerca de 250 indUstrias sé na categoria das
manufaturas e na sua classificacdo de quatro niveis, o chamado nivel de 4-digitos, que sdo produ-
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tos especificos reconheciveis. Analistas econdmicos, especialmente na economia industrial, tendem
a enfocar os fatores que formam a estrutura dessas industrias pelo seu grau de concentragio (por
exemplo, quanto do output é controlado, digamos, pelas cinco maiores empresas daquela inddstria),
ou os fatores que formam a integracéo vertical e as estratégias gerais das empresas.

Nos estudos sobre inovagdo, contudo, os setores tém sido estudados de uma maneira mais geral,
que ndo corresponde nem com as classificagdes estatisticas, nem com os estudos econdmicos so-
bre a indUstria. Na analise da inovagdo, um setor normalmente se refere a atividades que comparti-
lham alguma caracteristica, tal como a base de conhecimentos, as caracteristicas do produto ou os
padrdes da demanda. Um estudo pioneiro das diferengas na inovagdo que emergem nos diferentes
setores foi o trabalho de Keith Pavitt (1984). Empregando uma grande base de dados de ‘inovagdes
significativas’ (coletada principalmente nos antincios em publicagées do comércio, e acompanhadas
com andlises de especialistas e levantamentos de empresas), ele mostrou que setores — pelo que ele
se refere a indUstrias por nivel de grupos de produtos —poderiam ser diferenciados por trés dimen-
sdes principais:

«  por diferentes fontes dos conhecimentos mais importantes

- por diferencas na extensio em que as inovagoes sido produzidas e usadas em cada setor

- por diferencas no tamanho dos principais setores de atividade das empresas inovadoras

Essas diferentes caracteristicas resultam em quatro tipos de setores, segundo a classificacéo de Pa-
vitt (1984):

« empresas dominadas por fornecedores, em que os fornecedores externos so responsa-
veis pelas principais inovagdes nos processos

«  empresas de equipamentos especializados, que fabricam ferramentas para maquinas, ins-
trumentos etc

.« empresas dependentes da ciéncia, correspondentes aos setores de alta tecnologia de Tic",
farmacos etc

Essa abordagem a diferenciacéo setorial foi consideravelmente ampliada nos Ultimos anos. Um dos
principais resultados da moderna teoria da inovagao ¢ a existéncia de consideraveis elementos de di-
versidade, ndo apenas entre setores e entre companhias e paises. Por exemplo, entre as companhias
é comum que se identifiguem diferencas, minimamente, entre as seguintes dimensdes:

17. Tecnologia de Informagio e Comunicagdo (N do T)
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+  culturas de gerenciamento

.+ capacidades tecnoldgicas e financeiras, e competéncias fundamentais

«  especializagio de produtos

- formas de organizacéo

« métodos de produgdo

«  estilos de inovagao e design etc

A competitividade geral de uma empresa é vista como uma mistura complexa dessas dimensdes e
é bastante comum que as empresas tenham, mesmo em setores com produtos de padrdes muito
similares, diferentes areas em que levam vantagens. Exercicios de benchmarking levantam questdes
interessantes como, por exemplo, se uma empresa pode ser competente em todas as dimensoes,

ou se, pelo contrario, existem trocas entre elas.

Da mesma forma, ha importantes diferencas entre setores, em termos das necessidades de capital,
das habilitagdes e da composicdo da forca de trabalho etc. Em termos de inovacéo, Tidd et al dis-
tinguem cinco dimensdes distintas da inovagdo nas quais os setores podem ser diferentes, como

mostra o seguinte quadro:

Quadro 1 - Diferencas entre setores em fontes e direcionamento da mudanga tecnologica.

Tamanho da empresa inovadora

tipicamente grande em quimicos, veiculos de grande porte, processamento
de materiais, industria aérea e produtos eletrénicos

pequena em maquinarios, instrumentos e software

Tipo de produto fabricado

tipicamente sensivel a pregos em materiais de grande porte e produtos para
venda ao consumidor

sensivel ao desempenho em medicamentos controlados e materiais

Objetivos da inovagdo

tipicamente inovagdo de produtos com medicamentos controlados e
maquinario

inovagdo em processos da industria do ago

ambos na industria automobilistica

Fontes de inovagédo

fornecedores de equipamentos e outros inputs para a produgéo na
agricultura e industrias tradicionais como a téxtil

clientes de instrumentos, maquinario e software

atividades tecnoldgicas domésticas em quimica, eletronica, transportes,
maquinaria, instrumentos e software

pesquisa basica em medicamentos controlados

Instancias de auto inovagao

laboratérios de P&D em quimica e eletrénica

departamentos de engenharia da produgao para a inddstria automobilistica
e materiais de grande porte

Escritorio de projetos para a construgdo de maquinas

Departamentos de sistemas em industrias de servigos (bancos e cadeias de
supermercados)

Fonte: TIDD, J, BESSANT, ], AND PAVITT, K.

Managing Innovation: Integrating Technological,

Market and Organizational Change (WILEY: CHICHESTER), 1997
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Essas consideragcdes tém levado alguns autores a desenvolver o conceito de sistemas de inovagdo
setorial e a defender a idéia de que dever-se-iam desenvolver politicas nesse sentido. Franco Malerba
argumenta que “uma comparagdo entre atores, fontes, instituicdes e politicas para a inovagio em
diferentes setores mostra diferencas surpreendentes. O papel da inovagdo na dindmica e na trans-
formagédo é muito diferente nos distintos setores”. A existéncia de forte diferenciagdo setorial signifi-

ca que é muito dificil estabelecer politicas que sejam neutras com respeito aos distintos setores. Por
exemplo, os incentivos fiscais para P&D tém fortes efeitos nas industrias que requerem pesquisa e
desenvolvimento internos para inovar. Porém, a maioria das industrias praticam pouco P&D e usam
outras fontes de geracdo de conhecimentos ou dependem de P& desenvolvidos alhures. Isso apon-
ta para a necessidade de se pensar em politicas neutras em termos das condigdes da estrutura geral,

mas considerando as especificidades setoriais para criar mecanismos de apoio mais detalhados.

Medidas politicas

Durante muito tempo, a logica e o escopo da politica de intervencdo na industria foi bastante
controversa. Apesar disso, € evidente que nos paises industrialmente avangados, a politica de inter-
vengdo é difundida e, sobretudo, tem sido parte de um processo de transformacdo mais amplo. A
politica de intervengdo contemporanea, contudo, raramente consiste de uma ‘orquestragao’ de de-
senvolvimento geral pelos governos, nem de uma politica industrial convencionalmente entendida
(consistindo de subsidios a indUstrias especificas para promover o crescimento ou impedir o decli-
nio). Ao contrario, a politica contemporanea incorpora um grande leque de medidas industrialmen-
te relevantes, inclusive aquelas encontradas em politicas cientificas e tecnologicas, politicas tributa-
rias (CO2 e outras taxas sobre gases poluentes, e também isencdes tributarias para P&D, provisio de
capital de risco, medidas padronizadoras, estruturas reguladoras, formagao prévia de mercados pela
via de politicas de aquisicdo, de medidas para ampliar o espago de busca das empresas etc). Em con-
traste aos subsidios a industrias em faléncia, tais medidas sdo, em geral, consideradas legitimas. No
contexto dos paises em desenvolvimento é também “..cada vez mais aceito o fato de que as socie-
dades em desenvolvimento devem situar a iniciativa privada em uma estrutura de politica publica
que estimule a reestruturagdo, a diversificacdo, e o dinamismo tecnolégico, impulsionando-a para
além do que as forcas do mercado fariam” (RODRIK, 2004, p.1). Tem sido argumentado que em uma
tal estrutura a agdo publica apropriada deve ser adequada aos diferentes campos da indUstria, ou
seja, deve ser seletiva e também ir mudando seus contetidos com o passar do tempo.
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Nesse contexto de cada vez mais complexos conjuntos de medidas, existe uma abordagem con-
ceitual coerente que permita entender as bases e os objetivos das politicas? Como podem os for-
muladores de politicas encontrar uma légica de intervengao que possa conduzi-los aos problemas
cruciais que uma politica seletiva e adequada ao tempo possa resolver?

A abordagem do fracasso do mercado se baseia na idéia de que os mercados existentes falham ao
coordenar efetivamente o comportamento, mas ela continua a crer que esses problemas podem ser
resolvidos pela criagdo de mercados. Essa crenca geralmente assume duas formas. Primeiramente,
os fracassos do mercado podem ser resolvidos pela criacio de direitos de propriedade — assim, pro-
blemas associados com externalidades benéficas ou prejudiciais podem ser resolvidos pela aplicagdo
de direitos de propriedade, que podem ser negociados. Segundo, os fracassos do mercado podem
ser resolvidos pela criagdo de mercados contingentes, que respondam a situagdes variadas do mun-
do (assim, mercados de futuros de trabalho e produtos adequados, por exemplo, poderiam resolver
problemas de coordenacdo Keynesianos).

Contudo, o raciocinio e a orientagdo classicos das politicas em termos de fracasso de mercado é
superado e insuficiente, por uma série de razdes. Uma € que se poderia ser capaz de conceituar um
mercado por algum resultado benéfico, porém é mais ou menos impossivel saber como aquele mer-
cado poderia ser institucionalizado. Um segundo problema é que, a principio, pode ndo ser possivel
criar totalmente um mercado. Ou seja, os problemas relevantes (tal como lock-in em grande esca-
la para tecnologias inferiores ou prejudiciais) simplesmente ndo sdo trataveis por uma solucédo de
mercado e sé poderiam ser resolvidos por algum tipo de mecanismo de coordenacgdo que nio seja
o mercado.

Uma proposicdo fundamental da abordagem dos sistemas de inovagdo é que o processo de inova-
céo e difusdo é influenciado ndo apenas por atores e caracteristicas do mercado, mas também pela
natureza das institui¢des e redes, por exemplo, os outros componentes de um sistema de inovagao.
Claro que, da mesma maneira como a natureza dos atores/mercados pode impedir ou obstruir a
formagao de um sistema de inovagao, as instituicdes e redes também podem. O conceito de ‘fa-
lha do sistema’ comecou a ser usado para captar essa logica mais ampla da politica de intervengao.
Carlsson e Jacobsson (1997, p.303) argumentam que “..empresas, instituicdes e redes se tornam lock-
ins para velhas tecnologias. Desta forma, a cumulatividade e a dependéncia a modelos de inovagéo
conduzem a riscos de lock-in em becos sem saida tecnoldgicos, institucionais e de redes. Portanto,
na combinacédo de falhas de mercado, de instituicdes e de redes ha a possibilidade de falhas no nivel
do sistema inteiro, ou seja, um sistema falha ao se desenvolver, ou s6 se desenvolve de maneira trun-
cada. Metcalfe (2004, p18) propds que:
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“O ‘governo’ toma a si a responsabilidade pela ecologia das organizagdes e institui¢des que facilitam
a experimentagdo nos negdcios, mas reconhece que, sem as necessarias interconexdes, a ecologia
nao é um sistema... porque sistemas sdo definidos por terem componentes interagindo dentro de
limites, e dai decorre que uma politica de falha de sistema busca encontrar os componentes que

faltam, as conexdes que faltam ..

Portanto, os formuladores de politicas podem encontrar uma logica para intervencdo em um sis-
tema de inovacéo especifico sob a forma de ‘debilidades de sistema’ na estrutura geral. Porém, a
mera existéncia de debilidades do sistema nao é necessariamente uma légica para uma politica de
intervencao. Duas condi¢des devem ser observadas para que a intervencdo publica se justifique em
uma economia de mercado: 1) O mecanismo do mercado e as empresas devem falhar na consecu-
¢do de objetivos (politicamente determinados), isto é, debilidades do sistema devem ter levado a
um problema de alguma ordem que os atores privados ndo sdo aptos a resolver por si proprios; 2) as
agéncias publicas devem ter a capacidade de resolver ou de mitigar o problema. Deixemos de lado a
segunda condi¢do para nos concentrarmos na primeira. Podemos aqui evocar as palavras de Smits e
Kuhlmann (2002): “N&o se deve subestimar o poder instrumental de politicas publicas comparadas
ao de outros atores na complexa arena da formulagéo de politicas” (p.12). Empresas individuais, gru-
pos de empreendedores, associagdes industriais e outras organizagdes de interesses podem muito
bem identificar e atuar sobre a debilidade de sistemas em seu préprio interesse.

Contudo, essas atividades de formagdo de sistemas podem estar em conflito com os interesses de
atores individuais. Por exemplo, mesmo que a criacdo de variedade possa ser necessaria em um nivel
de sistema, empresas individuais normalmente tém que se concentrar no desenvolvimento de uma
(ou de umas poucas) alternativa tecnolégica de cada vez e ndo se pode esperar que elas apdiem o
desenvolvimento de substitutos competitivos. Além do mais, os construtores de sistemas de primei-
ra geragdo podem tornar-se vitimas do fendmeno de “extingdo do pioneiro” (Olleros, 1986), no qual
os beneficios de seus investimentos no nivel do sistema em uma primeira fase sao aproveitados por
empresas que os adotaram, enquanto eles préprios perecem. Na verdade, “.. ha uma tensdo em cur-
so para que cada participante na industria organize sua propria funcdo e canais de distribuicdo, em
vez de contribuir para a criagio de recursos para a inddstria e arranjos institucionais” (VAN DE VEM,
1993, p.223). Portanto, existem fortes razdes para esperar que os formuladores de politicas publicas
possam ter que fazer intervengdes para assegurar desenvolvimentos em um nivel de sistema.

Porém, mesmo quando a logica para a intervencdo de uma politica publica é evidente, resta a ques-

tdo de se identificar as fragilidades do sistema. Uma abordagem a este problema seria desenvolver
o conceito de funcionalidade com mais detalhes. Os problemas de politicas nos sistemas setoriais
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séo diferentes daqueles decorrentes das mudangas ao longo do tempo e, portanto, demandam a
aplicagdo de uma série ndo uniforme e, muitas vezes, bastante ampla de politicas. Katz (2004,p.29)
conclui, em um estudo sobre a bem-sucedida evolugdo de uma criagédo de salméo no Chile, que “..é
a diversidade de papéis que o Estado desempenhou junto ao comportamento da industria que sur-
preende como a licdo mais importante”. O aspecto mais relevante, portanto, é a maneira como 0s
formuladores de politicas podem identificar aquelas atividades/areas que sio de importéancia crucial
para a dinamica de um sistema de inovagao especifico.

Na literatura sobre Politicas e Sistemas de Inovagdo encontra-se pouca orientagdo sobre como fazer
isso — ela para no delineamento de desafios politicos gerais. Nos poucos casos em que recomenda-
¢des mais concretas sdo fornecidas, sugere-se que formuladores de politicas e pesquisadores com-
parem diferentes sistemas de inovagao, mas pouco se diz sobre quais as dimensdes que devem ser
comparadas. Sugerimos que a analise funcional de um sistema de inovagdo constitui um marco que
permite identificar fragilidades especificas de sistemas em sistemas de inovagdo emergentes, e pro-
véem orientacao a formuladores de politicas que buscam identificar os problemas cruciais de poli-
ticas associadas a esses casos. No entanto, isso deveria ser explorado ndo em termos de principios
gerais, mas em termos de estruturas econdmicas e tecnoldgicas especificas, considerando sempre
que elementos-chave para a politica podem estar relacionados com o aperfeicoamento do sistema
que existe, em vez de transforméa-lo em algo novo e nao testado.

Evolucao atual das politicas - politicas sistémicas
na Unido Européia

As abordagens sistémicas descritas anteriormente tém sido crescentemente usadas tanto no desen-
volvimento como na avaliagdo de politicas, especialmente na Unido Européia. Isso representa uma
mudanga importante. Em um nivel macro, durante o periodo pds-Segunda Guerra Mundial houve
uma relativa estabilidade na p&D e nas politicas abertamente direcionadas a inovagdo. A Alemanha
e 0 Japao desenvolveram programas de orientagdo civil baseados em grandes e maduras indUstrias
(como a de automéveis, de equipamentos domésticos, quimicas etc.). Os Estados Unidos, o Reino
Unido e a Franca desenvolveram programas orientados para a defesa, de carater nuclear, com fortes
elementos eletrénicos e aeroespaciais. Mas tudo isso mudou agora — exceto nos Estados Unidos que
mantém o foco na indUstria militar — 75% de todo o dinheiro federal para a industria sai do Depar-
tamento de Defesa, e 0 apoio destinado as universidades é igual aos orgamentos da Fundagéo Na-
cional de Ciéncia e do Instituto Nacional de Satide juntos. 50% do financiamento dos laboratérios
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federais vem do Departamento de Defesa. Na Europa, a parte destinada a pesquisa militar no or-
camento de P&D foi reduzida a metade desde 1992, missdes mudaram e as organizagdes mudaram
com elas. A Europa ndo abandonou a pesquisa em larga escala e projetos de inovagdo, mas os con-
centrou em areas Civis — pesquisa e programas industriais tais como o Eureka, Galileo, Airbus etc. Ao
mesmo tempo esta desenvolvendo novas abordagens as politicas de inovagéo.

A politica de inovagéo da Unido Européia — tanto em niveis nacionais quanto em nivel europeu — é
agora caracterizada por novos conceitos de organizagdo (especialmente a abordagem dos sistemas
discutida neste trabalho), novas agéncias para a implementagio (algumas um foco especificamente
sistémico) e légicas mais abrangentes (visdo dos limites, limites para as capacidades das empresas,
gerenciamento da incerteza, marcos institucionais e de infra-estrutura, e “falhas de sistemas”). Tem
também um conjunto mais diversificado de objetivos (inclusive o uso de politicas de inovacéo e de
P&D COMO iNstrumentos mais gerais para outros objetivos) e trouxe uma perspectiva de inovagdo
para outras arenas politicas (como competicao e regulacio).

As principais areas de desenvolvimento de politicas incluem:

«  Educacio e treinamento (especificamente relacionados com a inovagdo — aquisicio de
habilitagdes, aprendizado a distancia, aprendizado permanente etc.)

« Mobilidade de estudantes, professores e pesquisadores (por meio de programas de mobi-
lidade intersetorial, que estdo surtindo grandes efeitos em alguns paises)

«  Elevagdo da consciéncia publica (principalmente relacionada a biotecnologia, mas tam-
bém dirigida, por exemplo, ao gerenciamento de fundos

«  Gerenciamento da inovagdo (capacidade de observar mantendo-se a par do design e das
tendéncias, da mudanca organizacional, comercial e consultorias de gerenciamento)

«  Inovagdo e o setor publico (infra-estruturas, aquisicdo publica, monitoramento e andlise,
estatistica e indicadores, inovagdo no setor publico, capacitagdes para politicas). Promo-
céo de conglomerados e colaboragio (iniciativas regionais, servicos a conglomerados)

«  Politicas de competicdo (especialmente em seus impactos sobre a inovagao, e medidas
para melhorar a transferéncia de tecnologia)

Conclusao

Os atuais desenvolvimentos na politica de inovacao refletem uma interagdo entre formuladores de
politicas e aqueles envolvidos com pesquisa de inovagao. Certamente na Unido Européia, a politica
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de inovagdo esta evoluindo hoje de uma forma dinamica, refletindo as novas abordagens conceitu-
ais e as ligoes de politicas que delas derivam. Contudo, hoje existe também uma forte tensdo entre
politicas de mais ‘tradicionais’ em C&T — tais como metas para crescimento de P&D ou para criagio
de atividades de alta tecnologia - e medidas mais ‘orientadas para o sistema’ que enfatizam as for-
cas tradicionais da economia da Unido Européia (em setores como engenharia, servigos de saide e
transporte) e que buscam uma abordagem mais abrangente para a politica.

Tais tensdes podem ser encontradas em muitos paises. Elas representam o fato de que a politica de

inovagdo apresenta desafios significativamente novos para os formuladores de politicas e para ana-
listas, desafios que podem exigir alguns anos para serem equacionados.
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O investimento privado em P&D pela industria de
transformagao no Brasil

Flavio Grynzpan'®

1. Introducao

No momento em que o governo brasileiro publica o seu Plano de A¢do de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo para o Desenvolvimento Nacional para o periodo 2007-2010, é de grande interesse que o
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) organize o Seminario Internacional sobre Avaliagdo
de Politicas de cT&l para discutir “principios, base conceitual, procedimentos analiticos e metodo-
logias, coleta de dados, sistematizacdo de bases de dados e interpretacdo de dados relacionados a
avaliagdo das Politicas de cT&!”.

O tema da Inovagao esta na agenda do pais.

O objetivo deste trabalho é avaliar o ambiente favoravel ao investimento privado em P&D. Em vez de
buscar conceitos na literatura internacional, procuro mostrar uma visao pratica baseada na realida-
de brasileira. Assim, é bastante oportuna a recente divulgagdo pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (1IBGE) da 32 Pesquisa sobre Inovacgéo Tecnologica (Pintec 2005), realizada com o apoio
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), para a
construgao de indicadores de inovagdo tecnoldgica nas empresas brasileiras.

Estabelecer indicadores sobre as empresas inovadoras tem sido uma preocupagdo da Associacdo
Nacional de Pesquisa, Desenvolvimento e Engenharia das Empresas Inovadoras (Anpei), que tem
ndo s realizado os levantamentos de dados, como também tem feito alguns estudos de fundo. En-
tre eles, destacamos os que foram publicados em 2004 e 2006, respectivamente, “Como alavancar
a inovagéo tecnoldgica nas empresas” e “Inovacgdo tecnoldgica no Brasil - a indUstria em busca da
competitividade global”.

18.  Flavio Grynzpan ¢é diretor da Associagdo Nacional de Pesquisa, Desenvolvimento e Engenharia das Empresas Inovadoras
(Anpei)
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£ importante destacar também o trabalho que o Instituto de Pesquisas Econdémicas e Aplicadas
(Ipea) vem realizando na avaliagdo das oportunidades para as empresas brasileiras inovadoras no
comércio internacional, dado que essa insercdo no mercado mundial € um estimulo fundamental
a0 processo de inovagdo nas nossas empresas.

2. Aiinovacao na industria brasileira e 0 modelo de substituicao de
importagoes

Até o inicio da década dos 1990, o Brasil promovia uma politica baseada no modelo de substituicdo
de importagdes, por meio do qual o pais produzia bens industrializados até entao importados, para
atender, quase que exclusivamente, ao mercado doméstico. Com isto, economizavam-se divisas
para responder aos problemas do balanco de pagamentos, ao nosso endividamento internacional e
ao estrangulamento no comeércio internacional que dificultava o nosso desenvolvimento.

Para viabilizar o crescimento econémico, o governo oferecia incentivos fiscais e protecdo de mer-
cado contra as importagdes. Em alguns setores, até uma reserva de mercado para as empresas de
capital nacional. O empresariado brasileiro mais empreendedor investiu em novas industrias que
abasteciam um mercado doméstico de crescente importancia, mas negligenciou o mercado in-
ternacional. Enquanto a situagdo macroecondmica pdde ser mantida, a indUstria se diversificou a
custa de sacrificios da populagido que pagava precos excessivos pelos bens localmente produzidos
sem concorréncia, se comparados aos precos praticados internacionalmente. Os empresarios, com
a protecao do Estado, em um ambiente pouco competitivo, criaram uma excessiva dependéncia
do mercado interno. Poucas foram as empresas cuja estratégia incluia o acesso e a competigao nos
mercados internacionais.

Nesse cenario de protecdo do mercado, a empresa conseguia alta rentabilidade, mesmo sem apre-
sentar uma correspondente eficiéncia macroecondmica. Com um amplo mercado doméstico, os
empresarios brasileiros se acomodaram com as vantagens do modelo, ndo procuraram a competi-
¢do internacional e n4o foram obrigados a arcar com 0s custos e correr 0s riscos inerentes as ativi-
dades inovadoras.

Quando o ambiente macroecondmico se deteriorou, tornando invidvel a manutengdo do modelo

anterior, encontramos um quadro de uma industria com falta de competitividade. Na ocasi&o isso
foi atribuido aos fatores macroecondmicos como a alta inflagdo, os juros excessivos, o endividamen-
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to externo que nos dificultava o crédito, ao chamado “custo Brasil” e, ainda, as crises na economia
mundial. Poucos foram os que alertaram para os aspectos microeconémicos, em nivel da empresa,
que influenciavam negativamente a competitividade da nossa industria.

3. Aiinovacao na industria brasileira e o processo de globalizacao
da economia

A abertura da economia brasileira ao mercado internacional, ao final do processo de substituicao
de importagdes, encontrou um parque industrial amplo e diversificado, que tinha se beneficiado de
subsidios, beneficios fiscais, protecao tarifaria e uma protecao nas vendas ao mercado interno.

Enquanto isso, os paises do Leste da Asia, nossos concorrentes de hoje, se industrializaram tendo
como meta a lideranga em mercados internacionais, 0 que produziu empresas asiaticas competi-
tivas mundialmente. Muitas das empresas brasileiras ndo conseguiram competir com as empresas
de fora que vieram atraidas pelo mercado brasileiro, quando a protecao do Estado acabou. Diversas
empresas fecharam as suas portas e outras foram adquiridas pelos grupos estrangeiros.

Outra mudanca se deu com a influéncia do Estado brasileiro na economia. Além de perder seu pa-
pel de protetor da empresa nacional, o Estado também se afastou de muitas atividades produtivas,
privatizando diversos setores, como as telecomunicagdes, siderurgia, mineragao, entre outros.

As empresas multinacionais que vieram investir aqui encontraram um ambiente favoravel em ter-
mos de oportunidades trazidas pela abertura (a informatica e as telecomunicagdes sio dois bons
exemplos) e pela adequacgio da legislacio, que equiparou as empresas de capital estrangeiro as de
capital nacional. Como resultado, o Brasil se tornou um dos pélos de atragéo de investimento direto
estrangeiro e hoje é um pais com um dos maiores contingentes de empresas globais.

As empresas nacionais que passaram pela turbuléncia da abertura da economia tiveram de mudar
o seu modelo de negécio, tendo em vista a necessidade de competir com as empresas estrangeiras
aqui e no mercado internacional. Muitas se fortaleceram incorporando vantagens comparativas e
melhorando a sua competitividade via aumento da escala de producdo, como a Vale do Rio Doce,
ou via inovagao tecnoldgica, como a Petrobras e a Embraer, que se tornaram lideres nos seus setores.
Além dessas, hoje o pais conta com um crescente nimero de empresas que estdo totalmente inseri-
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das na economia global, tornando-se efetivamente empresas multinacionais, como é o caso da Ger-
dau, Odebrecht, Votorantin, csN, Embraco, Marcopolo, Sadia, WeG, Natura, Braskem e muitas mais.

Ainsercdo do Brasil no mercado mundial esta trazendo pressdes competitivas que levam as empre-
sas a melhorar a qualidade dos seus produtos e introduzir inovagdes organizacionais, para enfren-
tar a concorréncia. Nos setores intensivos em mao-de-obra e recursos naturais, a pressio se da via
competicdo por custo, enquanto que nos setores de tecnologia mais avangada, a competicdo se da,
principalmente, pela diferenciagido de produto. Entretanto, 0 mesmo fendmeno que acontece no
Brasil afeta as economias dos outros paises. Com a globalizagdo, uma empresa pode competir em
qualquer mercado internacional, mas também sofre no seu mercado doméstico com a concorrén-
cia de empresas de todos os paises. Isto faz com que todos estejam sujeitos a competicao global,
mesmo as empresas que atuam apenas no seu mercado local.

Esta pressdo da concorréncia esta fazendo com que as empresas se tornem mais competitivas, gra-
¢as a um continuo esforco de inovacdo. Quanto mais inserida no mercado mundial, maior ¢ a pres-
s&o e mais rapidamente a empresa tem de se tornar mais inovadora, seja diminuindo seus custos,
seja diferenciando seus produtos.

E preciso, no entanto, realizar um esforco adicional para adequar a nossa pauta de exportacdes a
dinamica do mercado mundial. Hoje ainda existe uma defasagem acentuada, pois a pauta de expor-
tacdes brasileira é dominada pelas commodities primarias e manufaturados de baixa tecnologia, en-
quanto o comércio mundial mostra preferéncia pelos produtos de alta e média tecnologias, como
mostra a tabela a seguir.

Tabela 1
Exportacdo Comércio .
Setores o : Tipos de produtos

brasileira (%) mundial (%) P P
Alta tecnologia 12 30 Farmacéuticos, eletrénicos, avides
Media tecnologia 19 30 Maquinas, automoveis, mat. Elétrico
Baixa tecnologia 08 07 Aco, ferro
Intensivo em MO/RN 13 13 Téxteis, sapatos, papel, moveis
Commodit. primarias 40 1 Minérios, agribusiness

Fonte: extraido de ARBIX (2005)
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S&o nos setores mais dinamicos da economia mundial (alta e médias tecnologias) que se concen-
tram as empresas mais inovadoras, as que conseguem um preco prémio pelos seus produtos. E af, a
maior caréncia, e que precisa do maior esforco.

4. Ainovacao na empresa brasileira — os novos atores empresariais

Para efeitos de andlise da inovacdo no parque empresarial brasileiro, é necessario distinguir diversos
atores empresariais, que ddo diferentes respostas as politicas governamentais e, em consequiéncia,
exigem acOes especificas para obtermos um resultado relevante.

Por exemplo, sera feita uma analise separada das empresas de capital estrangeiro que sdo globais e
tém laboratérios de P&D em varios paises. A acao da subsidiaria brasileira depende da sua estratégia
mundial, coordenada centralmente pela corporacao e, portanto, essa empresa vai reagir diferente-
mente as politicas publicas se comparada com uma empresa nacional que s6 desenvolve P&D lo-
calmente. Ao mesmo tempo, a participacdo das multinacionais nos projetos prioritarios do pais é
fundamental, porque ela ndo so é a maior investidora em varios dos setores de maior dinamismo da
nossa economia, como também, por ser multinacional, a empresa ja tem estabelecidos os seus canais
de insercdo ao mercado mundial, que podem ser de grande utilidade para as empresas nacionais.

Também sera distinguido um grupo de empresas, chamadas de EIPD — empresas intensivas em P&D
—, que incluem as indUstrias dos setores de alta tecnologia e de média—alta tecnologias (de acordo
com a classificagdo por intensidade tecnologica da OCDE). A esse grupo, como explicado mais tarde,
faz parte o setor de refino de petréleo, pelas especiais caracteristicas inovadoras das empresas bra-
sileiras deste setor. Esse grupo EIPD apresenta resultados de investimento em p&D muito superiores
aos dos outros setores e tera que ser avaliado em separado. Cada um desses dois grupos parte de
estagios diferentes, reage diferentemente ao apoio governamental e, portanto, deve-se esperar que
consigam resultados também distintos.

Serdo, ainda, discriminadas as grandes, médias e micro+pequenas empresas, pois cada grupo tem
capacidade de reacao diferenciada as politicas de governo, exigindo, entdo, esforcos adequados e
adaptados ao seu porte. Uma categoria especial sdo as EBTs — empresas de base tecnologica — que

recebem tratamento preferencial e tém acesso a um apoio especial do governo.

Apesar das suas diferencas, cada categoria traz uma contribuicdo importante. A analise em separa-

103



do visa apenas entender como aquele grupo se comporta, para avaliar qual a politica pblica mais

efetiva e qual o resultado que ela podera trazer. O projeto nacional, para ser bem-sucedido, precisara

incorporar todos os grupos, utilizando as vantagens de cada um.

Assim, os distintos atores do parque empresarial brasileiro destacados s&o:

EIPD nacionais (controle de capital brasileiro): grandes, médias e pequenas
EIPD estrangeiras (subsidiarias das empresas globais): normalmente grandes, algumas
meédias

EBTS: normalmente pequenas ou micro

Outras empresas dos setores menos intensivos em P&D: incluem as empresas dos setores de com-

modities, intensivas em mao-de-obra ou recursos naturais, manufaturas de baixa e média-baixa

tecnologias

Existem outras classificacdes descritas na literatura. Por exemplo, em artigo recente, ARBIX (2008) di-

vide as empresas em func¢io da capacidade inovadora e do potencial de exportagdo. Na sua otica,

as empresas nacionais sdo de trés tipos:

Empresas tipo A: empresas que inovam e diferenciam produtos, conseguindo um preco-
prémio de 30% nos produtos que exportam (se comparadas com outras exportadoras do
mesmo produto). Estas empresas ddo énfase a P&D, marketing, qualidade e gestdo da marca.
Existiam 1.200 empresas tipo A no Brasil em 2000 (1,7% das empresas contabilizadas)

Empresas tipo B: especializadas em produtos padrdo, cuja estratégia competitiva é base-
ada no corte de custos. Sdo as empresas exportadoras ndo incluidas no tipo A e as firmas
nao exportadoras com eficiéncia comparavel a estas exportadoras. Esse tipo de empresas
privilegia a gestdo e controle operacional da manufatura e logistica, procurando cortar
custos. Existiam, em 2000, cerca de 15300 empresas tipo B no Brasil

Empresas tipo C: tém baixa produtividade, ndo diferenciam produtos, ndo exportam, atu-
ando apenas em mercados de baixo prego e pagando baixos salarios. Segundo Arbix, havia
cerca de 55.500 empresas tipo C em 2000

Os diversos trabalhos realizados pelo grupo do Ipea, consolidados no livro organizado por Jodo de
Negri e Bruno de Araljo (2006), utilizam essa classificacio. Neste trabalho, no entanto, preferiu-se

utilizar os dados da Pintec, que permitem uma comparagdo entre suas trés edicoes, facilitando a

analise de como se esta evoluindo.
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5. A competicao na Era da Globalizagao

Como visto, a globalizagdo integrou as economias dos diversos paises. As redes de informagéo e co-
municagdo (como a internet) permitem que todos os aspectos do negocio internacional possam ser
feitos em qualquer lugar do mundo e gerenciados transparentemente de outro qualquer lugar do
mundo. As barreiras da distancia e do tempo foram sendo vencidas, dando lugar a uma nova orga-
nizacdo, a empresa global, que é um ativo participante nos varios paises onde atua.

O impacto da globalizagio sobre as empresas nacionais faz com que, mesmo as que s6 atuam no mer-
cado domeéstico, ndo estejam livres da concorréncia mundial. As empresas estrangeiras competem
aqui com seus produtos exportados ou podem se instalar e fabricar no pais, como brasileiras. Mas, as
nossas empresas também podem ir para 0 mercado internacional, onde terdo de concorrer com as
empresas locais e com as outras empresas estrangeiras interessadas naquele mercado. Para tanto, as
empresas brasileiras terdo que se tornar competitivas para vencer a concorréncia. Al entra a inovagao
e 0 investimento em P&D para criar produtos e processos diferenciados dos seus competidores.

Outra forma de competicdo empresarial se da no interior das corporagdes globais. Uma subsidiaria
de empresa global, localizada em um dado pais, concorre com as outras subsidiarias da mesma em-
presa situadas em outros paises. Concorre por orcamento, por recursos humanos (headcount), para
oferecer produtos e servicos (como manufatura, engenharia, informatica, comunicagéo, e até P&D)
para toda a corporagdo. Em algumas empresas, o P&D esta vinculado a fabricagdo local, mas em ou-
tras, que produzem produtos mundiais em suas plantas, o P&D depende mais da estratégia central
da corporagdo e dos talentos que a subsidiaria encontra localmente. Muitos desses servicos (inclu-
sive 0 P&D) tém grande mobilidade e podem facilmente ser deslocados de um pais para o outro. £
importante, entdo, que os governos apdiem a subsidiaria local da empresa global para garantir néo
s a atracdo dos investimentos, mas a sua manutencao e crescimento.

Todos os paises tém 0 mesmo interesse em receber os ativos das empresas globais. A concorréncia
é grande, ndo s6 pelas manufaturas, mas também pelos laboratdrios de P&D, setor estratégico para
as empresas e para os paises. Como a oMc da certa flexibilidade para que os paises possam oferecer
vantagens fiscais para o desenvolvimento tecnoldgico, é comum os paises competirem pelo inves-
timento em P&D da empresa global, oferecendo incentivos e subsidios. Esses variam pouco de pais
para pais. Os paises vencedores da concorréncia s&o aqueles que conseguem também oferecer ou-
tra vantagem adicional (que varia, caso a caso).

Por exemplo, a existéncia de médo-de-obra especializada e de alta qualificacio é um dos fatores que
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mais atraem as empresas globais, interessadas em absorver os talentos locais. Apesar da competén-
cia ja demonstrada das universidades e instituicdes de pesquisa brasileiras, existem, também, nos
outros paises, institutos de ciéncia e tecnologia (ICT) que tém equivalente competéncia. Ou seja, a
pura capacitagdo académica das nossas universidades ndo é um fator, por si s6, de vantagem com-
parativa. Precisamos mostrar mais!

Se for o desejo que os talentos brasileiros sejam um fator de diferenciacdo, é preciso olhar para os
concorrentes académicos. Ha trés pontos que as universidades no Brasil precisardo dar mais atengao:
o primeiro ¢ a lingua, um dos requisitos maiores da internacionalizagdo. Os alunos daqui se formam
sem o dominio de linguas estrangeiras. Nem o inglés, que é lingua de negdcios internacionais. Em
diversos setores, como o da terceirizagdo de servicos, corre-se o risco de ficar para tras por causa da
auséncia de pessoal capacitado em inglés, apesar de competentes na area técnica.

Um segundo ponto de caréncia decorre da forma como as universidades se relacionam com o exte-
rior. Normalmente, sdo os pesquisadores e professores que tém contatos internacionais, poucas sao
as universidades que recebem alunos estrangeiros ou permitem que os nossos alunos facam parte
do seu treinamento no exterior. A Finlandia definiu essa acdo — de trazer alunos de fora — como
uma de suas maiores prioridades.

Um terceiro ponto é o da visibilidade internacional. Nao basta nesse mercado que se considere ex-
celente. E preciso provar a exceléncia, tanto no mundo empresarial como no mundo académico.
As experiéncias de outros paises também podem servir de inspiracdo: a Franca, por exemplo, esta
comprometida com uma politica de promocéo da sua exceléncia, por meio da criacido de clusters
de competéncia, que integram todas as atividades das universidades e centros de pesquisa de uma
regido em alguns poucos projetos, de interesse da regido. Tiveram de vencer as resisténcias das uni-
versidades, que se mostram reativas a fazer projetos conjuntos com outras universidades, que ndo
sejam do seu interesse direto. Ou seja, o cluster precisou mostrar a competéncia integrada de uma
regido, ndo a competéncia de cada uma das ICT. E tornar visivel internacionalmente essa competén-
cia, pela participacio do cluster em eventos académicos e de negocios. E fundamental fazer o ma-
rketing da competéncia brasileira: ninguém costuma contar o nimero de artigos publicados.

Mas o fato que melhor ilustra o impacto da globalizagdo e a necessidade de entender como é fei-
ta a concorréncia internacional ¢ o aparecimento da China e da India como grandes competidores
globais. Em poucos anos esses dois paises mudaram as teorias estabelecidas sobre empresas multi-
nacionais e sobre a divisio do trabalho internacional. Hoje ha muitas empresas chinesas e indianas
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que sdo competidoras diretas das empresas dos paises mais desenvolvidos. E esses dois paises sdo os
principais pdlos de atragao de investimentos nos setores de tecnologia avangada.

A China e a India oferecem quantidade e qualidade, a custos muito baixos. A China se especializou
na area de producio, e a india na 4rea de servicos. Ambos apresentam crescimento espantoso, fa-
zendo com que os outros paises emergentes (como o Brasil) sejam atropelados pelo sucesso deles.
Nao é possivel, hoje, pensar na insercdo internacional, sem considerar os dois concorrentes. N&o falo
apenas das empresas brasileiras, que vdo concorrer com as empresas indianas e chinesas. Falo tam-
bém das outras instituicdes, como a Academia, que precisa formar talentos que irdo competir com
os talentos indianos e chineses. Falo dos governos, que terdo de propor politicas publicas que vao
concorrer com as politicas dos governos da India e da China pela atracio de investimentos e pela
internacionalizagdo de suas empresas.

Nao é mais possivel que as empresas brasileiras, as ICT e 0 governo olhem apenas para dentro, para
o mercado doméstico, para as nossas instituicdes nacionais. No mundo globalizado, é preciso en-
tender que ha uma constante competicdo com seus equivalentes concorrentes internacionais. As
empresas entendem como se da a competicdo, mas 0s governos e as academias estao mais acostu-
mados com a colaboracdo do que com a competicdo. Em cada nivel sera preciso elaborar estratégias
que criem e aproveitem vantagens comparativas, para aproveitar as oportunidades que se abrem
para ca no mundo globalizado.

6. O investimento privado em P&D no Brasil - os estudos da Anpei

A Anpei, associacdo que reline as empresas de P&D e inovagao do Brasil, nos Ultimos anos publi-
cou dois estudos (realizados por uma equipe coordenada por MAURO ARRUDA, ROBERTO VERMULM E
SANDRA HOLANDA, 2004) que levantaram importantes informacdes sobre o quadro de investimento
privado pelo setor privado:

(@) “Como alavancar a inovagdo tecnoldgica nas empresas’, publicado em 2004, com dados
do periodo 1998-2000

(b) “Inovagio tecnoldgica no Brasil: a industria em busca da competitividade global”, publi-
cado em 2006, com dados de 2001-2003
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Destaco algumas das conclusdes desses trabalhos:

()

(2

Ha uma significativa diferenca na taxa de inovagdo (#empresas inovadoras/#total de em-
presas) e na intensidade de P&D (investimento interno em p&D/receita liquida de vendas)
por tamanho de empresa. Os dados de 2003 mostram que as grandes empresas apresen-
tam taxa de inovagdo acima de 70% e intensidade de P&D de 0.68% (com gastos médios
de P&p interno de R$ 5.95 milhdes por empresa), enquanto as empresas de menor porte
tém taxa de inovagdo de 30.4% e intensidade de P&D da ordem de 0.38% (com gastos mé-
dios de rP&D interno de R$ 73 mil por empresa)

A principal atividade inovadora do conjunto das empresas industriais brasileiras tem sido
a incorporagdo de maquinas e equipamentos para reducio de custos e aumento da efici-
éncia produtiva. E muito baixa a inovacio de produtos para o mercado: somente 2.8% da
indstria de transformagdo introduziram inovagdes para o mercado interno (2001-2003),
taxa muito pequena se comparada com as da Alemanha, Itdlia e Franga da ordem de 22%,
22% e 12%, respectivamente, no mesmo periodo. Isso mostra o quanto o Brasil precisa
evoluir para aumentar a competitividade

Os articulistas constataram que o aparato institucional do sistema brasileiro de ciéncia e
tecnologia tem apresentado crescente sofisticacdo, criando instrumentos modernos de
fomento, equivalentes aos dos paises mais adiantados. No entanto, os avangos ndo tém
sido suficientes para induzir a realizagdo de P&D e inovagdo pelo setor privado, em volume
e velocidade que nos permita acompanhar os nossos concorrentes mundiais

Os trabalhos comparam os resultados das empresas de capital nacional com as de capital
estrangeiro. No geral, 0 comportamento é similar, mas setorialmente ha diferencas, como
mostra a Tabela 2.

Algumas conclusdes da Tabela 2:
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Setores onde predominam as empresas de capital estrangeiro: comunicagdes, maquinas
elétricas, automoveis; setores onde predominam as empresas de capital nacional: outros
equipamentos de transporte (efeito Embraer) e instrumentos médicos e automagao;

Nos setores de informatica e de maquinas e equipamentos as baixas intensidades de P&D
das empresas de capital estrangeiro mostram ou uma tendéncia de nio realizar o P&D no
Brasil e/ou um grande volume de importagoes.
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Tabela 2
# empresas . Investimento P&D
Setores Intensidade P&D A
c/P&D (milhdes Rs)
Empresas de capital nacional
Prod. Quimicos 699 230 055
Prod. Informatica 85 83 2.66
Prod. Comunicagao 187 47 073
Maquinas+Equip. 768 175 154
Instrum. Médicos 179 55 2.46
Prod. Automdveis 200 64 0.67
Magquinas Elétricas 343 44 1.09
Out. equip. Transportes 108 253 4.08
Empresas de capital estrangeiro
Prod. Quimicos 165 296 075
Prod. Informatica 12 26 0.50
Prod. Comunicagao 23 340 1.95
Maquinas+Equip. 146 167 091
Instrum. Médicos 25 15 0.90
Prod. Automoveis 55 408 098
Maquinas Elétricas 41 217 2.02
Out. equip. Transportes 6 6 0.21

7. O investimento privado em P&D no Brasil — o levantamento da
Pesquisa sobre Inovagao Tecnologica (Pintec 2005)

7.1. Os dados da Pintec

A Pintec analisa a inovagdo na industria brasileira e em algumas atividades de servico. Essa pesqui-

sa, publicada a cada dois anos pelo IBGE, destaca o investimento empresarial em P&D. A Pintec 2005

cobre o periodo 2003-2005 e estd sumarizada nos quadros descritos no Anexo 1, que mostram 0s

dados quantitativos sobre a indUstria de transformacéo e algumas areas de servico.

Nas Tabelas do Anexo (pag. 135), destacam-se 12 setores da indUstria de transformacéo, cujas em-

109

¢



presas sd0 as mais ativas na realizacio de P&D (chamaremos de empresas intensivas em P&D - EIPD),
a seguir descritos:

Setores de alta tecnologia: produtos farmacéuticos, equipamentos de informatica/maquinas para
escritério, material eletrdnico basico e aparelhos/equipamentos de comunicacdo

Setores de média-alta tecnologias: produtos quimicos, maquinas e equipamentos, maquinas/apa-
relhos/materiais elétricos, equipamentos médico-hospitalares/instrumentos precisdo/automagao in-
dustrial, fabricagio de automéveis/caminhdes/dnibus, outros equipamentos de transporte

Média-baixa Tecnologias: refino de petréleo.

A escolha desses setores se deve aos seguintes fatos:

(@) Os setores de alta e média-alta tecnologias séo setores onde esta concentrada a maior
dinamica do comércio mundial, onde a defasagem brasileira relativa ao comércio é mais
expressiva e onde é maior o investimento em P&D

(b) O setor de refino de petréleo ¢, no Brasil, o segundo maior investidor em atividade interna
de P&D e o terceiro maior empregador de pessoas com pos-graduagdo em pP&D

() As empresas EIPD apresentam, também, as maiores taxas de inovagdo da indUstria de
transformacéo. Alguns outros setores de média tecnologia também se destacam com ta-
xas médias de inovagdo: celulose e metais ndo-ferrosos com 0.52 e 050, respectivamente.
Os demais setores tém taxas de inovagdo bem menores

(d) As empresas EIPD, em conjunto, representam 81.78% de todo o investimento interno
em P&D da indUstria de transformagdo e 94.3% de todo o pessoal de pos-graduagéo
empregado

Ao destacar esses setores, ndo significa que sdo os importantes, mas os que podem contribuir com
resultados, em volume e velocidade, no curto prazo. A énfase facilitara a andlise do impacto das po-
liticas de estimulo ao investimento em P&D pelo setor empresarial, permitindo identificar as variaveis
de acompanhamento das a¢des publicas e novas agdes que acelerem o volume de gastos privados
em P&D.

Para ajudar na analise, dividi os resultados em grupos de indices, que mostram diferentes aspectos

do processo inovativo: o investimento em inovagao; o investimento em P&D; as equipes de P&D; O
financiamento a P&D e inovagdo; e o relacionamento com as instituicdes de ciéncia e tecnologia.
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Nos capitulos que se seguem sera feita uma avaliagdo da industria de transformagéo, objeto deste
trabalho. Uma andlise do setor de servicos sera realizada posteriormente. A seguir, sdo destacados
alguns pontos relevantes das Tabelas do anexo.

7.2. Uma comparagao entre as empresas EIPD e as empresas dos setores menos
intensivos em P&D

Como mencionado anteriormente, as empresas EIPD atuam Nnos setores que a OCDE classifica como
alta e média-alta tecnologias, onde é maior a defasagem entre as taxas de nossas exportacoes e do
comércio mundial, e onde é mais rapido o crescimento do comércio entre os paises. Esses setores
representam, entdo, uma grande oportunidade para aumentarmos a nossa insercao internacional,
desde que resolvamos os problemas que hoje limitam a nossa competitividade.

A comparagdo entre o grupo de empresas EIPD e as empresas dos outros setores mostra diferengas
bem expressivas:

Quanto a inovagao:

(1) Ataxadeinovagdo das empresas EIPD é 50% maior que a dos demais setores. Apesar dessa
diferenca, o valor médio da taxa de inovagdo das empresas EIPD é muito baixo, indicando
que ha, ainda, um ndmero grande de empresas que ndo inovam, principalmente, nos se-
tores de maquinas e equipamentos e de produtos quimicos;

(2) Considerando apenas as empresas que inovam, as empresas EIPD desenvolvem produtos
inovadores para o mercado em proporgédo trés vezes superior a dos demais setores (20.6%
Versus 6.3%);

(3) As empresas EIPD tém taxa de inovagdo de produtos maior que a taxa de inovagdo de
mercado. Ja as empresas dos setores menos intensivos em P&D tém taxa de inovagido em
processo bem superior a de produto, mostrando a preocupagao dessas empresas em ino-
var para diminuir seus gastos de producao, pois competem por custo;

(4) As empresas dos setores menos intensivos em P&D gastam, na aquisicdo de maquinas e
equipamentos, 62% dos seus investimentos em inovagao versus sé 9% em atividades inter-
nas em P&D. Ja as empresas EIPD tém gasto mais equilibrado: 40% na aquisicdo de maqui-
nas e 30% em P&D interno mais 10% na compra de P&D e conhecimentos externos;

(5) As empresas EIPD investem 4,5 vezes mais em inovagio por empresa que as dos setores
menos intensivos em P&D.
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Quanto ao investimento em P&D:

()

(s)

As empresas EIPD tém intensidade de P&D quase cinco vezes maior que a dos outros seto-
res (0.99 versus 0.21). Demonstra claramente porque as agdes de politica publica precisam
ser diferentes para os dois grupos. Como mencionado anteriormente, o valor de intensi-
dade de P&D de quase 1.0 € muito baixo se comparado aos niveis internacionais;

O investimento em P&D por empresa EIPD € de R$ 1.98 milhdes/empresa, mais que trés
vezes superior ao das empresas dos outros setores (R$ 0.61 milhdes/empresa);
A percentagem de empresas inovadoras EIPD que desenvolvem P&D interno é 4,5 vezes
maior que a percentagem das empresas dos setores menos intensivo em P&D;
Por coincidéncia, o total das receitas liquidas de venda das empresas EIPD é quase 0 mesmo

que o total das demais empresas;

Um aumento de 20% no investimento em P&D pelas empresas EIPD equivale a dobrar o
total dos investimentos em P&D dos outros setores.

Quanto as equipes de P&D:

()

Sé existiam 4.280 pessoas com pds-graduagdo na industria de transformagao brasileira em
2005. Isto confirma a insuficiéncia de pesquisadores na industria;

Nas empresas EIPD atuam 92% do pessoal com pds-graduagio;

Se compararmos o nimero de pessoas com pos-graduagdo por empresa, os valores para
as empresas EIPD S30 quase 40 vezes maior que para as empresas dos outros setores;

Mantido o atual quadro, podemos afirmar que “somente as empresas EIPD VA0 ser capazes
de absorver o pessoal formado com pods-graduagdo, pelo menos no prazo curto”.

Quanto ao financiamento para P&D:

()

Nao ha diferenca significativa entre os dois grupos. Ambos usam cerca de 92% de recursos
proprios e 6% de recursos pUblicos para financiar o seu P&D. Somente cerca de 20% das
empresas recebem algum apoio governamental. Esses valores sdo muito baixos com rela-
G40 aos praticados em outros paises. Mostram também que, se ndo mudarmos esse qua-
dro, as politicas publicas de financiamento e incentivos fiscais terdo enormes dificuldades
de servir de estimulo para alavancar o investimento privado, em valores significativos.

Quanto ao relacionamento e projetos com as ICT:

()

Nesse aspecto, ha uma curiosidade: as empresas dos setores menos intensivos em P&D
utilizam mais as ICT que as empresas EIPD. Cerca de 10.6% das empresas menos intensivas
em P&D, mas que tém atividade interna de P&D consideram de alta importancia o seu re-
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lacionamento com as ICT, um numero 50% maior que o das empresas EIPD com atividade
interna de P&D;

(2) Isso é comprovado pela analise do financiamento a projetos com as ICT: as empresas me-
nos intensivas em P&D buscam financiamento para projetos com ICTs 35% mais vezes que
as empresas EIPD;

(3) Duas conclusdes: ha uma baixissima procura por projetos cooperativos com as ICT e as
empresas dos setores menos intensivos em P&D estao substituindo as suas atividades in-
ternas de P&D por projetos com ICT;

(4)  Uma terceira e preocupante conclusdo: as empresas EIPD ndo estdo interessadas em fazer
projetos com as ICTs, pelo menos na escala que o governo espera. Isso coloca em cheque
o fomento as EIPD por meio de projetos cooperativos com as ICT, € também a proposta de
investir nas ICT para capacita-las e depois transferir os resultados para o setor privado.

7.3. O investimento privado nos setores menos intensivos em P&D

Como observado no item anterior, esses setores apresentam indices muito baixos de intensidade de
P&D e de absorcao de pessoal com pds-graduacdo nas suas equipes internas. Enquanto se mantiver
a estratégia de competicdo por precos, esses setores ndo vao se tornar grandes investidores em P&D
com suas equipes internas. Nesse caso, eles vao acabar concorrendo diretamente com paises como
a China e outros asiaticos que praticam pregos bem baixos. A competicdo podera resultar em perda
de qualidade e pressdo sobre os salrios, fatores altamente negativos.

No médio prazo, precisa-se promover uma mudanga nesses setores para sair dessa competi¢ao por
custos e avancar na diferenciacdo de produtos. Como os setores ndo sao grandes investidores de
P&D interno, vao ter que pensar em outros caminhos, como a incorporagao de P&D externo (realiza-
do nas ICTs ou em outras empresas), a absor¢ao de servicos tecnoldgicos e extensionismo (realizados
nos institutos de pesquisa publicos e privados), o trabalho cooperativo nos Arranjos Produtivos Lo-
cais (APL). A concorréncia no mercado internacional vai continuar a ser importante para impulsionar
0 espirito inovador nos empresarios nacionais.

A importancia desses setores para a economia é evidente, mas ndo podemos esperar deles, no curto
prazo, uma contribuico significativa para o aumento do P&D interno ou para aumento da absorcao
de pessoal de alta qualificagio. Os setores precisam de uma estratégia de fomento propria, mas di-
ferente da que servira para estimular as empresas EIPD.
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£ mencionado anteriormente que somente as empresas EIPD VA0 ser capazes de responder, em pra-
20 curto, aos estimulos do governo para aumentar o investimento em P&D e na absorcdo de pessoal
qualificado, para atingirmos as metas desejadas. As empresas EIPD ja fazem P&D com suas equipes
internas, tém capacidade de competir por diferenciacdo de produtos nos mercados, e muitas ja
concorrem no mercado internacional. Para aumentar o seu P&D, serd preciso estimular novas opor-
tunidades de negocio e/ou resolver os gargalos que atrapalham a efetivagao das atividades mais ino-
vadoras. Varias dessas empresas sdo subsidiarias de empresas globais, que poderdo aumentar o seu

investimento interno em pP&D, em funcao de estimulos localizados do governo.

Tabela 3
Carentes Exceléncia
maquinas+equip., maquinas elétricas informatica, automoveis
Taxa de q quip- maq
inovagdo ’ . ‘1 .
s outros equip. transporte, autopegas inst. médico-hospitalar
< maquinas+equip.,, maquinas elétricas informatica, automoveis
Inovagao
roduto . . . .
P outros equip. transporte, autopegas inst. médica, refino petréleo
autopegas, prod. quimicos, informatica automéveis, refino petroleo,
Produto p/ pegas, prod.q P
mercado T L . o
prod. farmacéuticos, inst. Médica equipamentos comunicagoes
P&DINterno  maquinas+equip., autopecas refino petréleo, mat. Elétrico
em ativid.
inovadoras produtos farmacéuticos informatica, inst. Médica
. maq.+equip., autopegas, prod. Quimicos informatica, inst. Médica
Intensidade q-+equip pegas, prod. Q
P&D - .
prod. farm,, refino petro,mat. Eletrénico outros equip. Transporte
% empr. magq-+equip., autopegas, prod. farm. automoveis, refino petroéleo,
inovadoras ¢/
P&DiNnterno  OULros equip. transporte, mat. Eletrénico equipamentos comunicagdes
Invest. P&D autopegas, prod. quimicos, mag-+equip. automév,, refino ,comunic.
interno por

empresa inov.

prod. farm., inst. médica, mat. Elétrico

outros equip. Transportes

Pessoas P&D

autopegas, prod. quimicos, mag-+equip.

automdv,, refino ,comunic.

por 1000
empreg. prod. farm., mat. elétron., mat. Elétrico outros transportes, inst. médico
Pessoas ¢/ autopegas, prod. quimicos, mag+equip. equip. comunic.

Pés p/ 1000

empreg. prod. farm., mat. elétron., mat. Elétrico inst. médico-hospitalar

Fonte: elaboragao do autor

114



O investimento privado em P&D
pela industria de transformagéo no Brasil

Os setores precisam de uma estratégia de fomento propria. Como exercicio, para facilitar uma pri-
meira analise, procura-se identificar os setores mais carentes, que vao exigir a solucéo de gargalos e
uma mudanga de postura. Também sao identificados os setores que poderiam ser considerados de
exceléncia, apesar de poderem ainda crescer para chegar a niveis internacionais.

Nas tabelas do Anexo 1 (pag. 135), sdo avaliados os diversos indices para cada setor: inovagao, ino-
vacdo em produto, gastos em atividades inovadoras, P&D e de pessoal. Os setores sdo considerados
carentes quando o seu indice estiver abaixo da média dos 12 setores e considerado de exceléncia se
apresentar indice for 50% acima da média dos 12 setores.

A Tabela 3 (pag. anterior) descreve o resultado do exercicio. Na medida em que o governo traga me-
tas especificas, os niveis que definem se o setor é carente ou de exceléncia podem variar. O impor-
tante é ter metas, fazer uma avaliagdo das caréncias, resolver os gargalos, aprimorar as exceléncias.

8. O investimento em P&D no Brasil pelas empresas
de capital estrangeiro

8.1. A importancia das empresas de capital estrangeiro

As empresas de capital estrangeiro séo parte importante da industria de transformagao no pais, com
producdo local de cerca de 40% do total da indUstria (Anpei 2004, dados da Pintec 2000). Como
mostrado no ltem 6, em alguns setores, como equipamentos de comunicagdes, material elétrico e
producdo de automoveis, as empresas estrangeiras lideram, enquanto as empresas de capital nacio-
nal comandam os setores de instrumentacido médico-hospitalar, outros equipamentos de transpor-
te (participagdo da Embraer é decisiva) e refino de petréleo (empresas do sistema Petrobras).

Uma das metas do governo é aumentar o investimento privado em P&D, que exigira um aumento
nas atividades de P&D tanto das empresas de capital nacional como das de capital estrangeiro. £
fundamental entender como essas Ultimas pensam e agem, para que se possa induzi-las a expandir
suas atividades localmente. Muitas delas tém estratégias globais para seus investimentos em P&D,
realizados em laboratérios espalhados por diversos paises. Podem facilmente desenvolver seus pro-
jetos em um pais e transferir os resultados aos demais. Como essas empresas também tém acesso
mundial a financiamentos de baixo custo, ndo serdo dependentes de incentivos locais para financiar
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as suas pesquisas. No geral, os mecanismos de fomento as empresas nacionais nem sempre sio os
que estimulam as empresas de capital estrangeiro.

O Brasil ¢ um dos paises que mais dependem do investimento em P&D das empresas de capital es-
trangeiro, algo como 46% do total (dados da Pintec 2000), um pouco superior a Espanha, mas infe-
rior a Hungria, Irlanda e Republica Checa (Grynszpan, F. 2005). Se considerarmos somente as empre-
sas EIPD, 0 percentual sobe para 51%.

8.2. Porque as empresas de capital estrangeiro espalham seus laboratorios
de P&D

A estratégia de descentralizar as atividades de P&D é uma tendéncia dos Ultimos 30 anos. O estudo
sobre inovagéo preparado pelo Insead e Booz Allen Hamilton, publicado em 2006, que entrevistou
186 empresas, mostra que a percentagem de laboratérios de P&D fora da sede da empresa cresceu
de 45% em 1975, a 66% em 2004. Os setores mais dispersos s&o (em ordem decrescente): automoti-
vo, eletronico, farmacéutico, industrial, energia e bens de consumo.

Os motivos que levam a empresa global a escolher um dado palis para instalar um laboratério de
P&D variam conforme o setor (Grynszpan, F. 2005). Em alguns setores, que precisam adequar os seus
produtos as exigéncias do mercado ou a regulagdo imposta pelo governo, a empresa implanta ati-
vidades de P&D junto de sua manufatura. Este é o caso do setor automotivo e de bens de capital,
quando fabricam produtos adaptados ao ambiente local. Pode acontecer que um produto local se
transforme em produto internacional, se puder ser exportado para outros mercados com caracte-
risticas similares, como sdo os mercados de paises emergentes. Os carros com tecnologia flex podem
servir como exemplo.

Em outros setores como o de informatica e de equipamentos de comunicagdes, as empresas glo-
bais tém produtos mundiais que nao se modificam muito em cada lugar. O p&D realizado por essas
empresas tem uma estratégia global, onde os laboratdrios em cada pals participam de um mesmo
projeto mundial. Os laboratérios funcionam como nés de uma rede, normalmente coordenada por
um diretor mundial de P&D no pais sede. O papel das subsidiarias é o de identificar e absorver os
talentos locais. E o que se chama de home base augmenting R&D, porque a equipe de P&D local au-
menta o tamanho da equipe de P&D central.

Nos setores que tém de seguir estreitas exigéncias regulatorias, como os setores da area da saude,
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as empresas tendem a localizar seus laboratérios nos paises que oferecem aprovagdes mais rapidas,
menor resisténcia cultural e simplificacido de procedimentos.

Ha também, como no setor de software, empresas que competem pela velocidade de introducéo
das inovagbdes e precisam diminuir o tempo de duragdo do P&D. Muitas fazem pesquisa de forma
continuada (24 horas por dia), usando laboratérios em paises cujos fusos horarios permitam a pes-
quisa conjunta e complementar.

Destaque para a India e China que so pdlos de atragio de investimentos pelas empresas globais,
pois oferecem um ambiente muito favoravel a implantacido dos seus laboratérios de P&D, com a
combinacio de massa critica, alta qualificacio e custos reduzidos. A India iniciou o processo, uti-
lizando um grande numero dos seus doutores, que recebem baixa remuneracao, para atender as
necessidades do setor de Ti decorrentes do “bug do milénio”. Agora, diversos centros de formagao,
liderados pelo Indian Institute of Technology, garantem o suprimento de méo-de-obra especializada
para os centros de P&D das empresas estrangeiras e também para o desenvolvimento de um grande
numero de empresas nacionais, que se formaram ao longo destes Ultimos anos. Ja a China montou
um enorme programa de formacao de dezenas de milhares de pesquisadores, com salarios até me-
nores que os indianos, que da suporte a estratégia governamental de fazer o pais um centro mundial
de tecnologias de ponta. As empresas globais, atraidas pelo enorme potencial do mercado domésti-
co e induzidas pelo governo central, ja instalaram mais de 500 laboratérios de P&p na China.

8.3. O r&bD pelas empresas de capital estrangeiro: vantagens e desvantagens

Segundo CASSIOLATO e LASTRES (2005), 0 Brasil precisa olhar com cautela como esta sendo feito o
investimento em P&D pelas empresas de capital estrangeiro, pois:

- Sdo as empresas de paises de pequeno mercado interno as que mais procuram a interna-
cionalizagdo do seu P&D

« Os gastos em P&D no Brasil pelas subsidiarias das empresas globais sdo muito reduzidos e
bem inferiores a média dos gastos da empresa em escala mundial. A tendéncia também
ndo é favoravel ao pais, que vem perdendo terreno para os paises asiaticos. Em 1982, 2.52%
dos gastos em p&D das empresas norte-americanas foram feitos no Brasil, comparados
com apenas 1.27% em 2000

«  Os incentivos governamentais ndo estao estimulando o aumento do investimento em
P&D pelas empresas globais
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Os autores acreditam que o modelo utilizado pelo governo da China, que exige contrapartida ao
acesso ao mercado interno, por meio de agdes indutoras de P&D (como o aumento do contetido
local, a balanca comercial positiva, niveis minimos de exportacio), seja mais efetivo.

Ja o trabalho do grupo do Ipea (ver Negri e Aradijo, 2006) identifica efeitos positivos e negativos do
impacto que a empresa estrangeira tem sobre o comportamento das empresas domesticas. Como
efeitos positivos:

« Adifusdo de informagbes sobre as tecnologias e os mercados

«  Efeito demonstragio: a empresa nacional pode aumentar sua eficiéncia produtiva e com-
petitividade internacional, copiando a tecnologia de gestdo das multis

.+ Efeito competicdo: a presenca da multi induz as empresas nacionais a buscarem maior
eficiéncia produtiva para competir

Mas ha efeitos negativos:

« Asmultis podem deslocar as firmas nacionais para mercados menos rentaveis

«  Asmultis podem substituir os fornecedores locais por fornecedores de seu pais de origem
ou outro fornecedor global

Os autores concordam que os resultados das empresas de capital estrangeiro estdo aquém do que
se poderia esperar. Mas interpretam que ha, na verdade, um subaproveitamento da presenca des-
sas empresas na nossa economia, porque ndo esta havendo o esperado efeito de transbordamento
(spillover) para as firmas brasileiras.

Em trabalho anterior (Grynszpan, F, 2005) foi apresentado o tema “transbordamento”, e menciona-
do que é fundamental para o pais promover a integragdo entre as empresas estrangeiras e as Nossas
instituicdes, a fim de aproveitar a0 maximo a presenca daquelas. O autor sugeriu que o governo
promova agdes indutoras que estimulem:

« A mobilidade de pessoal qualificado da multi para criagdo de empresas locais

«  Acriagdo de fornecedores locais pela transferéncia de tecnologia ou parceria com outros
fornecedores mundiais

« A participacdo da empresa em projetos nas areas de prioridade do pais (inclusive em areas
onde a multi ndo atua no pais, mas tem competéncias em outros locais)
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« A parceria com empresas locais, facilitando o acesso aos mercados externos

« A criagdo de startups na cadeia produtiva da multi e atragdo do seu capital de risco
corporativo

8.4. O p&D pelas empresas de capital estrangeiro — algumas conclusoes

Todos os paises estdo empenhados em atrair laboratérios de P&D de empresas globais. Para ser bem-
sucedido nessa competicdo, o Brasil vai precisar de agdes que enfatizem as suas vantagens compara-
tivas. Certamente, as politicas publicas de incentivos e financiamentos a menor custo e a competén-
cia das ICT brasileiras sdo importantes vantagens, mas ndo tém sido suficientes para o pais garantir
uma posicio de destaque com relacio a outros paises, especialmente a India e a China.

E preciso elaborar uma estratégia que considere as diferencas de objetivos de cada setor, que enten-
da as diferencas dos DNA de cada empresa, que melhore o posicionamento da subsidiaria brasileira
na competicao interna pelos laboratorios de P&D, que negocie no mais alto nivel da corporacéo.

A Anpei esta dedicando atengdo especial ao tema. A associacdo elaborou, em conjunto com a
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), um estudo sobre como as empresas globais
escolhem o local onde implantaréo laboratério de P&D, a partir de um conjunto de entrevistas feitas
com o apoio da Unicamp entre os seus associados globais. Espera-se que esse trabalho tenha conti-
nuidade com efetivas acdes de promocéo junto as corporagoes.

£ necessario, também, promover as diversas formas de “transbordamento’ para que a empresa glo-
bal possa aumentar a sua participagdo nos projetos de interesse do pais. E induzi-las a elevar o seu
gasto em P&D localmente, em niveis internacionais, para fazer do Brasil um dos seus mais importan-
tes centros de pesquisa e desenvolvimento.

9. Oinvestimento em P&D pelas empresas nacionais

9.1. O r&D pelas grandes empresas nacionais

Comprovando o estudo anterior da Anpei “Como alavancar a inovagio tecnoldgica nas empresas’,
o levantamento Pintec 2005, apresentado na Tabela a seguir, mostra que as grandes empresas (no
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Quadro estdo incluidas as empresas de capital nacional e estrangeiro) tém indices de inovacéo e de
P&D bem superiores as de menor tamanho. Mas, menos da metade das grandes empresas fazem
P&D interno e sua intensidade de P&D, no valor de 0.67%, esta muito abaixo das metas do governo.

Tabela 4
Grandes Médias Micro + Pequenas
acima de 499 250-499 100-249 50-99 30-49 10-29
#empresas 1537 1843 5338 10036 12962 59338
taxa inovagao (%) 7912 6517 55.49 40.61 30.80 2853
# empresas c/ 690 808 641 6 201
PNt 9 355 4 53 5
% do # empresas 44.9 19.3 151 6.4 41 3.4
intensidade p&D
0.67 034 0.40 032 038 0.42
(%)
P .
gastos papfemp 8113 1245 614 326 252 116

(milhdes Rs)

O governo quer estimular o aumento do P&D pelo setor privado. Vao ser as grandes empresas na-
cionais (principalmente as que ja fazem P&D interno) aquelas que poderao responder, mais rapida-
mente, no volume que se deseja.

Uma parte importante das grandes empresas nacionais ja ndo pode depender apenas do mercado
doméstico para o seu crescimento e precisam exportar. No mercado internacional, as empresas pre-
cisam se mostrar competitivas, pela continua introducio de produtos inovadores. E ¢é pela diferen-
ciagdo de produtos que a empresa vai poder alcancar um preco prémio pela exportacéo.

O custo de entrada no exterior é alto, mas é compensado pela abertura de novos mercados. Entre-
tanto, a sustentabilidade do crescimento das exportagdes vai depender da permanéncia, no longo
prazo, da empresa naquele mercado. Como as inovagdes que a empresa introduz sio rapidamente
copiadas pelos competidores, somente com uma continua e sustentavel estratégia inovadora ela
vai ser poder ser bem-sucedida. A empresa precisa, entao, criar equipes e realizar P&D internamente
para conseguir se manter competitiva no mercado mundial.
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A competitividade dessas empresas depende n4o so da sua capacidade inovadora, mas também das
condigdes em que se da a concorréncia. Seus competidores de outros paises estdo inseridos em um
ambiente (no seu pais de origem) que incentiva, subvenciona e financia, a custos reduzidos, as suas
atividades de desenvolvimento tecnologico, agdes que estdo de acordo com as regras da omc.

Muitos governos usam, ainda, seu poder de compra para estimular os desenvolvimentos pioneiros.
Para competir com 0s concorrentes, a empresa nacional vai precisar de condi¢des isondmicas.

O Brasil ja desenvolveu um arcabougo institucional, com mecanismos sofisticados de apoio (sub-
vengao, incentivos fiscais, promogdo de projetos com ICT, financiamentos) que a grande empresa
conhece e sabe usar quando precisa. Entretanto, nem sempre a forma de apoio governamental
atende as necessidades que a empresa tem. Por exemplo, segundo Hugo Resende, presidente da
Anpei, os 6rgdos publicos tendem a priorizar o apoio a projetos especificos, mas o que a empresa
precisa é criar e manter sua estrutura de P&D para poder realizar projetos de forma continua e sus-
tentavel, integrados a sua estratégia competitiva. Para as empresas que atuam no mercado inter-
nacional, a inovagéo é parte de um processo organizacional planejado e nio o desenvolvimento de
um projeto esporadico.

As grandes empresas nacionais que ja se internacionalizaram formam a vanguarda do Brasil no mer-
cado mundial. Precisam de acesso aos instrumentos de fomento para ajuda-las na competicio e
acesso ao mercado de capitais para financiar as suas atividades internas de p&b. Ao longo do tempo
se transformam em multinacionais, com investimento direto e plantas fabris no exterior, competin-
do com os lideres mundiais, fazendo fusdes e aquisicdes para conseguir escala e mercado.

Deixam de ser empresas puramente nacionais e passam a ser empresas globais. E preciso que as nos-
sas politicas publicas possam acompanha-las nesse processo de crescimento. O recém caso das em-
presas espanholas que venceram as concorréncias de privatizacdo de rodovias no Brasil e que rece-
beram apoio do governo espanhol para sua internacionalizagdo é um bom exemplo a ser seguido.

Como mencionado antes, 0 aumento significativo de P&D no setor privado, que o governo esta es-
perando, vira, em grande escala, das grandes empresas. Em 2005 elas investiam cerca de R$ 5.6 bi-
lhdes, 0 que equivale a 79% de todo o investimento em P&D interno do setor industrial. A meta do
governo é de dobrar a intensidade de P&D das empresas privadas, o que exigira, das grandes empre-
sas, pelo menos dobrar a sua participagdo. Ha dois caminhos para realizar tal meta:

+  Aumento do nimero de empresas que fazem P&D interno

+ Aumento do valor dos gastos em p&D interno por cada empresa
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A Anpei tem defendido a tese do aumento do nimero de empresas que fazem P&D e do aumento
das equipes. Os incentivos da Lei do Bem poderiam ajudar, mas ha fatores limitantes. Por exemplo,
no caso das empresas que recebem incentivos da Lei de Informatica para a fabricagdo local e que
ndo podem usar os incentivos para P&D da Lei do Bem, e também no caso das empresas que decla-
ram IR pelo lucro presumido. Outros ajustes precisam ser feitos na aplicacdo da Lei de Informatica,
para estimular o investimento em P&D de setores como o de autopegas.

Quanto aos recursos alocados, grande parte deles se destina a ajudar as PME, sobrando um valor li-
mitado para o fomento as grandes empresas. Resta saber se o total de apoio com a subvencéo e o

financiamento pelo novo PAC as grandes empresas vai ser suficiente para estimula-las a dobrar o seu
investimento em P&D.

9.2. O r&D das micro, pequenas e médias empresas nacionais

Pela Tabela, apresentada no item anterior, foi feito um resumo (dados de 2005), a seguir:

66% inovam-67% das que inovam fazem P&D com intensidade de

Grandes empresas: o .
P p&D de 0.67 e gastam R¢$ 8.1 milhdes no p&D interno/empresa

44% inovam-37% das que inovam fazem P&D com intensidade

Médi : . -
edias empresas deP&D de 036 e gastam R$ 780 mil no p&D interno/empresa

19% inovam- 20% das que inovam fazem P&D com intensidade

Micro+pequenas: . R
Peq deP&D de 0.37 e gastam R$ 180 mil no P&D interno/empresa

O padrdo de dominio pelas grandes empresas se assemelha mais ao dos Estados Unidos do que ao
da Itdlia, onde predomina o investimento pelas pequenas empresas. No caso do Brasil, um aumento
de 10% no total dos investimentos em P&D pelas grandes empresas equivale a dobrar o que inves-
tem as micro e pequenas.

Se comparar a evolugdo dos gastos em P&D de 2000 a 2005, verifica-se uma melhora pelas micro e
pequenas com relacdo as grandes (relacio caiu de 16.6 para 9.7 vezes)
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Tabela 5
# empresas gastos gastos
Ano p em P&D int. P&D/empresa Observagio
c/P&D interno ‘o -
(milhdes Rs) (mil Rs)
Grandes
2000 600 2681 4500 gastos ¢/ P&D quase dobrou
aumentou em 15% O # empresas
2005 690 5598 8100 gastos/empresa aumentou 80%
Médias
2000 898 499 560 gastos ¢/ P&D aumentou 80%
aumentou em 30% O # empresas
2005 1163 908 780 gastos/empresa aumentou 40%
Micro+Pequenas
2000 1647 161 100 gastos ¢/ P&D multe.por 3.5
dobrou o # empresas
2005 3193 577 180 gastos/empresa aumentou 80%

Apesar de representar uma pequena parte do total de investimentos em P&D, as micro, pequenas
e médias empresas absorvem cerca de 40% do pessoal em pP&D e das pessoas com pos-graduagio,
conforme apresentado na Tabela a seguir (os dados para os tamanhos das equipes estdo um pouco
desatualizados, pois foram retirados do trabalho da Anpei sobre a Pintec 2003):

tamanho # médio pessoal em pessoal
. . # empres. .
equipe PD c/pbs-grad. P&D c/pbs-grad
Grandes 319 2.4 690 22011 1656
Médias 57 0.4 1163 6629 465
Micro+Pequenas 23 0.2 3193 7344 639

A significativa contribuigdo das micro, pequenas e médias empresas no nimero de pessoas da equi-
pe de P&D e no niimero dos que tém pds-graduagio, pode ja estar refletindo o esfor¢o na criagéo

das empresas de base tecnoldgica. As politicas publicas que visam aumentar o nimero de pesquisa-
dores no setor privado devem levar em conta que uma boa parte sera absorvida pelas PMEs.

O governo tem estimulado a implantagdo de incubadoras e a criacdo de eBTs. O crescimento des-
sas vai depender da disponibilidade de recursos dos fundos de investimento (venture capital) e do

mercado acionario. Segundo Chesbrough (2006), o padrao das EBT é de rapido crescimento (devido
a0 sucesso da primeira inovacao) seguido de rapida descida, quando a inovagio se torna obsoleta

(ja foi imitada por um concorrente). Se a empresa nao tiver recursos proprios para investir em novas
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inovagdes, ela vai se tornar o que o autor chama de one hit wonder. Para manter o seu crescimento,
a PME vai precisar de recursos de investidores externos e procurar uma insercdo no mercado inter-
nacional, quando tera de investir em seu P&D interno para garantir que a sua inovagao se torne um
processo sustentavel e continuo.

10. O Plano de A¢ao do governo PAC 2007-2010

O MCT preparou um Plano de Acdo onde apresenta suas propostas prioritarias para o periodo, re-
sumidas a seguir.

S&o quatro prioridades estratégicas:

| — Expansao e consolidagdo do Sistema Nacional de cT&l
Il — Promogéo da inovagédo tecnoldgica nas empresas
Il — P&D em areas estratégicas

IV — C&T para o desenvolvimento social

As quatro prioridades formam um conjunto que vai agir sobre o Sistema Nacional de cT& como
um todo, com reflexos no ambiente institucional onde o setor privado esta inserido. Mas, para efeito
deste artigo, concentrarei no capitulo 11, que diz respeito a agdes diretas de promogado da inovagdo
tecnoldgica nas empresas.

O MCT propde executar seu programa de fomento a inovagdo na empresa, com uma meta
bem definida;

Ampliar a intensidade de P&D de 07% a 1.2% até 2010, por meio de um sistema integrado de financia-
mento a investimentos em inovagdo tecnologica e de forte ampliagdo de recursos para financiamento
e para capital de risco

Para atingir essa meta, s&o trés as linhas de acio:

«  Apoio a inovagao tecnoldgica nas empresas
.+ Tecnologia para a inovagdo nas empresas

« Incentivos a criagdo e consolidagdo de empresas intensivas em tecnologia
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10.1. O apoio a inovagao tecnologica nas empresas

Essa linha de agdo é o mais importante mecanismo de apoio financeiro direto as empresas. Utiliza
as linhas de financiamento reembolsavel da Finep (Prolnovacéo e Juro Zero) e o apoio ndo-reem-
bolsavel (Subvengdo a Inovagio, Pappe Subvengao, Pesquisador na Empresa, bolsas Rhae e cNpPQ).
O governo pretende aplicar, no periodo 2007-2010, a quantia de R$ 5.390 milhdes (MCT e parceiros),
equivalente a 43.5% do total de recursos de fomento as empresas para viabilizar o aumento de in-
vestimento em P&D pelas empresas, para atingir a meta de 1.2% de intensidade de p&D (o dobro da
atual). O plano prevé a contratagio de 500 projetos Prolnovagéo, 500 projetos Juros Zero, 6oo pro-
jetos Subvengdo a Inovagdo e 1500 projetos Pappe Subvencéo.

A proposta do McT inclui ainda recursos de R$ 700 milhdes para projetos de cooperagdo entre em-
presas e as ICT, R$ 60 milhdes para o projeto Pré-Inova e R$ 170 milhdes para serem aplicados em
capacitacdo de recursos humanos para a inovagio

Existe também umadeclaragdo deintencio do governoem usar o seu poder de compra para promover
o desenvolvimento tecnologico das empresas, a fim de torna-las competitivas em mercados globais.
Essa iniciativa sera, possivelmente, iniciada com projetos de interesse da industria farmacéutica.

10.2. A tecnologia para a inovagao nas empresas

Essa linha de agdo visa fortalecer as PME e aumentar a competitividade sistémica da economia, pela
estruturacdo do Sistema Brasileiro de Tecnologia (Sibratec), formado pela rede de institutos de pes-
quisa (publicos e privados), que prestardo servicos tecnoldgicos para as empresas. O Sistema seguira
o modelo bem-sucedido da Embrapa e de outros paises, como o Sistema Fraunhofer da Alemanha
e terd apoio financeiro da Finep, BNDES e CNPG.

10.3. Incentivos a criagao e consolidagao de empresas intensivas em tecnologia

O MmcT esta colocando énfase especial nessa linha de agdo por entender que as novas empresas de
base tecnoldgica se tornardo um dos pilares do nosso desenvolvimento econémico futuro. No Pro-
grama Inovar, que fomenta a criagio da industria de capital empreendedor (Capital de Risco e Se-
mente), 0 governo estima uma aplicacio de R$ 5.712 milhdes (Finep , parceiros e empresas). Ja para
o Programa de Apoio a Incubadoras e Parques Tecnoldgicos, os recursos previstos sdo de R$ 360
milhdes para o periodo 2007-2010.
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10.4. Alguns comentarios

O governo esta apresentando um Plano que contara com um aumento consideravel de recursos.
Entretanto, os mecanismos de apoio as empresas continuam os mesmos. A maioria desses mecanis-
mos esta sendo aplicada faz algum tempo (exceto o Programa de Subvengio a Inovagdo que tem
aplicagdo recente) e ndo se sabe ainda qudo efetivos eles séo. Foi decidido, entdo, usar os dados da
Pintec 2000 e 2005 para comparar os indices de P&D, para ver se houve variagdo significativa entre
os dois levantamentos:

Como se observa pela Tabela 6, as alteragdes séo minimas no periodo de cinco anos. Isso coloca em
duvida a eficacia dos mecanismos, pelo menos na forma que estdo sendo aplicados. Fica uma ques-
tdo: sera que somente o aumento dos recursos de fomento sera suficiente para estimular o investi-
mento privado em P&D a alcancar a meta estipulada pelo governo?

Tabela 6

Intensidade de P&D (%)

Tamanho da empresa

2000 2005
Maior que 499 0.69 0.67
300-499 033 038
100-299 0.40 0.40
50-99 0.41 031
30-49 033 038
10-29 051 0.42

Fonte: Pintec

Uma segunda questao se refere ao volume de recursos que efetivamente estardo disponiveis para
fomento ao P&D na indUstria. Foi utilizado o seguinte exercicio: como sdo as grandes empresas que
mais terdo de expandir o seu investimento em P&D, assume-se que elas necessitardo dobrar a sua
intensidade de P&D até 2010. Isso significa que elas terdo de investir, em 2010, o valor de R$ 11.200
milhdes em pP&D (em valores de hoje). E quais sdo os instrumentos de fomento que poderdo estimu-
la-las? Se olharmos os desembolsos do PAC, veremos que estdo destinados cerca de R$ 1.800 bilhdes
para desembolsos em 2010 na rubrica de “Apoio a PDI nas empresas’, 0 mais importante instrumen-
to que a grande empresa podera utilizar. Assumindo que pelo menos 30% desse total vdo para as
PME, sobram R$ 1.260 milhdes para induzir o investimento privado. Isso representa pouco mais de
10% das necessidades de investimento da grande empresa. O governo cita, em seus documentos,
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que gostaria de elevar o apoio as empresas em cerca de 30%, para se aproximar de valores da Co-
munidade Européia. Mas, com os valores apresentados, parece que o Brasil continuara na faixa de
10%. O baixo valor traz uma responsabilidade adicional ao governo, que precisa ser bem criterioso e
otimizar a aplicacdo desses recursos, se quiser atingir a meta de dobrar os gastos em P&D.

11. A avaliacao dos resultados das politicas de cT&I para fomento
ao P&D empresarial

E proposto a seguir um critério de avaliacio dos resultados das politicas de cT&l para fomento ao
P&D empresarial que possa, a0 mesmo tempo, servir de mobilizacdo empresarial e de acompanha-
mento continuo, gerando oportunidades para correcdes de rumo.

A base do critério de avaliacdo é a determinagao do objetivo que queremos alcancar. O Plano do go-
verno nos ajuda ao definir a meta de 1.2% para a intensidade de P&D (relagdo entre o total de gastos
em P&D e a receita liquida de vendas) em 2010. Significa dobrar o valor atual.

A partir dessa definicio de meta, é possivel escolher quais as variaveis que podem ser monitoradas
para avaliar se a meta pode ser atingida. Usando a metodologia usada na Pintec, sio escolhidas as
seguintes variaveis:

+  Taxade inovagdo

« % empresas inovadoras que fazem atividades de p&D
+  Rsinvestidos em p&D

« RS em p&D/empresa

+  Tamanho da equipe P&D

«  # pessoas com nivel superior em P&D

«  #pessoas com pos-graduagao nas equipes de p&D

+  Informagbes de comércio externo

Nao sdo incluidas outras varidveis, comumente usadas, como # patentes no pals e exterior, pois essas
sd0 conseqiiéncia e ndo causa de realizacdo do P&D.

Sugere-se que 0 acompanhamento seja feito, em paralelo, com dois enfoques: horizontal e vertical.
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Os resultados dos dois serdo integrados por um Comité Geral de Acompanhamento e Avaliagio,
com representacao do setor publico e privado. A proposta € ter a Anpei e a CNI COMO representan-
tes privados nesse Comité.

Para as avaliagdes horizontal e vertical, é interessante envolver os 6rgaos empresariais que atuam nas
areas de interesse, com trés objetivos: ajudar na coleta das informagbdes, validar os resultados e criar
uma ampla rede de pessoas e instituicbes comprometidas com a promocao de P&D, atuando em
varias frentes. Sera uma grande oportunidade de identificar os pontos criticos para o nosso desen-
volvimento, a partir dos quais poderemos pensar em novas politicas publicas mais efetivas.

A avaliagio horizontal olhara o parque empresarial em funcdo do tamanho das empresas. Ou
seja, avaliara os resultados que podem ser conseguidos, separadamente, pelas grandes, médias e
micro+pequenas empresas. Se a meta é dobrar a intensidade de P&D para o conjunto, um ponto de
partida serd que cada grupo dobre a sua intensidade de P&D. As trés questdes sao:

(1) Como dobrar a intensidade de P&D das grandes empresas até 2010?
(2) Como dobrar a intensidade de P&D das médias empresas até 2010?

(3) Como dobrar a intensidade de P&D das micro+pequenas empresas até 2010?

O Comité de Avaliacido Horizontal envolveria instituicbes como Sebrae, Anprotec, federacdes das
indUstrias e outras entidades privadas que tém agdo sobre o conjunto das empresas.

A avaliacdo vertical terd de pensar setorialmente. Comecara separando, devido aos niveis de investi-
mento, em empresas EIPD (de setores intensivos em conhecimento) e as demais empresas.

Cada um desses dois grupos poderé se propor a duplicar a sua intensidade de P&p. E claro que as
agoes de politica publica serdo distintas e os resultados esperados terdo volumes diferentes.

Nas empresas EICD, que estdo em 12 setores da industria de transformacéo, sera necessario fazer
uma avaliagdo setor a setor. Ndo creio que seja razoavel esperar que cada setor simplesmente dobre
0s seus gastos de P&D. Ha setores que se aproximam de valores praticados em nivel internacional e
ha outros que tém uma ampla faixa a crescer. Uma sugestdo é que este Comité, inicialmente, faga
uma estimativa e trace metas individuais para cada setor, de forma que, no conjunto, a meta seja
alcangada. No Comité participariam as associacdes empresariais Abinee, Abimag, Abimo, Aiab, Sin-
dipecas, Anfavea e outras que representam os setores em discussao.
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O ideal seria termos coleta de dados para avaliagdes semestrais (no minimo anuais), de modo que
tenhamos uma interagdo continua nos Comités e cada um se torne co-responsavel em atingir a
meta definida pelo mcT.

12. O que podemos fazer para melhorar o ambiente para
o P&D empresarial

Este Ultimo capitulo esta dividido em duas partes: na primeira, sdo apresentadas varias idéias que
tém sido formuladas por especialistas localmente; e, na segunda, algumas iniciativas que tém sido
efetivas em outros paises e que poderiam ser promovidas aqui.

12.1. O que dizem os especialistas:

«  Ha um consenso de que a inovagdo deve ser feita na indUstria e que 0 P&D nas ICT ndo
substitui o P&D empresarial

+  Todos concordam que precisamos aumentar o investimento total em P&p, hoje em torno
de 1.19% piB. Estudo da Anpei sugere elevar para 2.0% até 2010

-+ BRITO CRUZ (2006) propde aumentar o nimero de pesquisadores na inddstria, hoje em
menos de 20.000 (16% do total de pesquisadores). Estudo do IEDI sugere a meta de 6.5 pes-
quisadores/1000 empregados. Glauco Arbix propde dobrar o # pessoal de nivel superior
nas empresas em 0ito anos.

+  MARIO BERNARDINI (2002) propde que os recursos dos Fundos Setoriais devam ir para as
industrias, que entdo escolheriam as ICT com quem véo trabalhar. Estudo do IEDI mostra
que, no exterior, dois tercos da execucdo dos gastos é responsabilidade das industrias.

-+ JOAO DE NEGRI (2007) sugere aumentar os recursos publicos nos investimentos industriais
para inovagdo para niveis da Unido Européia (45%).

+  LIA VASCONCELOS (2005) é de opinido que nio basta melhorar a relagéo universidade-em-
presa e contratar cientistas, o grande desafio € criar um ambiente estimulante para a em-
presa investir em inovagdo. Carlos Américo Pacheco (..?) acha que houve progresso, pois
colocamos a inovagdo na agenda, mas o desempenho continua fragil.

+  Os trabalhos do Ipea, liderados por GLAUCO ARBIX (2004), sugerem intensificar os esfor¢os
de inovagéo e contragdo de investimentos em atividades intensivas em conhecimento. O
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IEDI propde aumentar a exportagdo de alta e média tecnologias para atingir 25% do total
(meta da ocpE no inicio da década)

PAULO SKAF (2007) sugere uma PITCE que tenha mecanismos mais acessiveis de apoio a
inovagdo e com maior volume de crédito para as industrias. Ele propde um esfor¢o con-
junto setor produtivo+governo+ICT para identificar novas oportunidades de insercdo no
mercado internacional e uma estratégia para atragdo de investimentos para P&D. LUCIANO
COUTINHO (2007) quer que os setores intensivos em mao-de-obra fujam da competigdo
por custos e busquem uma estratégia de fabricagao de produtos diferenciados para com-
petir com margem de lucro mais alta

ARBIX (2007) sugere um aumento de eficiéncia e qualidade do gasto publico e propde con-
centrar todos os recursos disponiveis em um Unico programa para viabilizar as acoes das
empresas. Estudos da Anpei sugerem a criagdo de projetos de longo alcance em segmen-
tos estratégicos, envolvendo empresas de capital nacional e estrangeiro

Estudo da Anpei propde uma politica de parcerias entre governo e multinacionais para
induzi-las a aumentar seu investimento em P&D Nno pais

BRITO CRUZ, em entrevista em 2007, opina: “As empresas tém de ver o mundo como um
mercado. Tém de se abrir. A exposi¢do ao comercio internacional, um ambiente competi-
tivo em que vencem as melhores idéias é fundamental para a inovagéo. O grande motor
da indUstria é a competicdo. Sem a necessidade de gerar produtos inovadores para ganhar
mercado dos concorrentes a industria ndo avanga”

MICHAEL PORTER (1996) lembra: as empresas inovam para obterem vantagens competiti-
vas. Para ter sucesso, a inovagao precisa de pressio, necessidade e até adversidade. Para
inovar, a empresa deveria vender para os clientes mais sofisticados e mais demandantes
e competir com os concorrentes mais capazes. O governo deveria estimular a demanda
pioneira para produtos avangados

12.2. Quatro iniciativas de sucesso

Os polos de competitividade — competitiveness clusters: Essa iniciativa, na qual a Franga é um dos

principais adeptos, consiste no fomento a concentragio regional de P&b de empresas (pequenas e

médias) com o talento local, em um dado setor de atividade. Diferencia-se dos nossos parques tec

nolégicos porque nédo sdo vinculados a uma ICT, mas a uma regido. Os franceses definiram quatro

elementos fundamentais para o cluster: uma Unica estratégia de desenvolvimento, fortes parcerias

entre os participantes, concentragao em areas tecnologicas de alto interesse mundial e visibilidade

internacional. Essa Ultima ajuda a atrair empresas estrangeiras. A proximidade entre os participantes

facilita os efeitos de transbordamento
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O Projeto Inovative Helsinki: nessa iniciativa finlandesa foi criada uma empresa Culminatum, cujos
acionistas sdo as universidades, institutos de pesquisa, empresas e governos das cidades da regido
de Helsinki . Nos projetos da Culminatum trabalham juntas todas as ICT e empresas da regido. Os
projetos sdo definidos pelo governo em éareas intensivas em conhecimento (no primeiro periodo
1999-2006, havia seis areas de especializacdo, mas no segundo periodo 2007-2013, 0 nimero cresceu
para nove areas). Ha uma clara preferéncia pela criagdo de EBT nessas areas, pois as empresas serdo,
no futuro, a ponta de lanca finlandesa no mercado internacional

Observatorios de Negdcios: criados em 2001 pela Invest in France Agency, os IFA Monitors acom-
panham os investimentos moveis (projetos de empresas globais que sdo desenvolvidos em paises
estrangeiros) e coletam informagdes sobre seus possiveis impactos nas economias locais. Quando
um desses projetos vai ao encontro a uma prioridade do governo francés, procura-se atrai-lo para
a Franca

Projetos Integrados de Longo Alcance: diversos paises, Israel € um exemplo, desenvolvem programas
nas suas areas estratégicas, onde participam setor privado (empresas nacionais e multinacionais)
junto com a Academia. A meta, em geral, é criar empresas lideres mundiais, em setores definidos
pelo governo. O programa difere do nosso, que procura primeiro criar competéncia nas ICT e depois
transferi-la para as empresas. L4, a presenca do setor privado, desde o inicio, aumenta a chance de
sucesso no mercado

12.3. Conclusoes

Os esforcos do governo para estimular o P&D no setor privado poderiam ser complementados com
a promogao de projetos que levem as nossas empresas a competir pelos usuarios mais demandan-
tes, na linha de Michael Porter. Os mercados mais competitivos sdo aqueles que vao ser os melhores
indutores do p&b. Duas iniciativas poderiam ser contempladas: a promogédo da insercéo internacio-
nal de nossas grandes, médias e EBT e 0 adensamento das cadeias produtivas das empresas brasilei-
ras globais, sejam de capital nacional ou estrangeiro. As empresas globais sdo, naturalmente, clientes
sofisticados e demandantes, porque tém de atender as exigéncias dos mercados mundiais.
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Anexos

Alta Tecnologia

Tabela 1

Média - Alta Tecnologia

O investimento privado em P&D
pela industria de transformagédo no Brasil

Média - Baixa Tecnologia
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Indices de Inovagdo
Total Empresas 632 211 326 318 3180 5799 1892 921 40 1211 589 75 15194 89205 74011
Empresas Inovadoras 326 146 191 176 1574 2282 865 627 28 550 205 47 7017 29951 22934
Taxa de Inovagao 516 69.2 58.6 553 49.5 39.4 457 68.1 70.0 454 34.8 62.7 46.2 336 309
Inovagao em Produto (# empresas)
Novo p/ mercado mundial 7 2 0 2 20 36 3 3 2 11 2 1 89 174 85
Novo s6 para mercado nacional 50 29 48 64 269 484 192 101 16 45 42 18 1358 2719 1361
Novo s6 para empresa 183 105 95 75 1004 1207 369 397 7 280 110 21 3952 14774 10822
% Empr. inovadoras p/mercado 17.5 14.4 25.1 375 17.2 228 225 16.6 64.3 10.2 215 40.4 20.6 9.7 6.3
Taxa de Inovagao de Produto 380 64.4 43.9 443 40.7 29.8 29.8 54.4 625 36.0 26.1 533 356 19.8 16.6
Inovagao em Processo (# empresas)
Novo p/ mercado mundial 2 0 0 1 9 47 6 1 0 8 0 0 74 100 26
Novo s6 para mercado nacional 20 9 8 17 204 94 68 40 1 52 32 5 560 1308 748
Novo s6 para empresa 214 86 135 81 870 1208 517 315 13 402 102 15 3952 22683 18731
Taxa de Inovagao de Processo 373 45.0 439 311 341 232 312 387 60.0 382 228 26.7 302 27.0 264
Gastos em Atividades Inovadoras (milhdes R$)
Gastos em Inovagao 1039 398 105 1848 2914 2785 1053 398 4277 1565 1463 1764 19609 33725 14116
Inovagao p/ empresa inovadora 3.19 2.73 0.55 10.50 1.85 1.22 122 0.63 152.75 2.85 7.14 375 2.79 1.12 0.62
P&D Interno 180 153 34 377 684 371 395 170 1419 246 774 950 5753 7035 1282
P&D Externo 136 35 2 184 35 23 17 6 178 25 60 134 835 944 109
Outros Conhecimentos Externos 50 37 2 74 87 487 7 25 203 28 12 35 1047 1605 558
Aquisigdo de Software 10 18 2 16 53 101 14 14 96 28 33 6 391 665 274
Aquisi¢do de Maquinas e Equip. 274 62 40 918 1462 1215 257 103 1474 1070 260 250 7385 16122 8737
Treinamento 1 20 5 14 59 74 16 1 71 20 99 8 408 627 219
Introdugao Inovagido Mercado 208 40 3 209 200 193 24 29 404 19 99 16 1444 2325 881
Projeto Industrial 169 31 17 57 334 321 321 41 432 129 124 366 2375 4398 2023
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Tabela 2

Alta Tecnologia Média - Alta Tecnologia Média - Baixa Tecnologia
? 9 9 9 L 9 [ © O
g 8 S8 g 8 =3 3 1S 5T
.5 88 _ g 5% .5 38 22 g% ez 3¢ B 9 2F 3y
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BE sg& E5 sE B85 £5 £ E3E 5% 55 55 < £S5 EF  §v
caf g5 zm Jo ¢ =8 zmw £=2£f & £<x OF & L& L & £
Indices de P&D
# Total Empresas 632 21 326 318 3180 5799 1892 921 40 1211 589 75 15194 89205 74011
# Empresas Inovadoras 326 146 191 176 1574 2282 865 627 28 550 205 47 7017 29951 22934
# Empresas ¢/P&D interno 117 60 71 110 847 767 362 319 22 136 74 27 2912 5028 2116
Investimento p&p(milhdes RS) 180 153 34 377 684 371 395 170 1419 246 774 950 5753 7035 1282
Invest. P&D interno p/ empresa 154 255 0.48 3.42 0.81 0.48 1.09 0.53 64.5 1.81 10.46 35.19 1.98 1.40 0.61
9% Emp. Inov. Com P&D 3590 4110 3717 6250 5381 33.61 4185 5088 7857 2472 3610 5745 4150 16.79 9.23

Receita Liq. Vendas(milhées R$) 24972 10348 3950 33567 133583 67201 30502 7522 77057 51750 24053 114316 578821 1202699 623878

Intensidade do &b 0.72 1.48 0.86 112 0.51 0.55 129 226 1.84 0.48 322 0.77 0.99 0.59 0.21

Indices de Pessoal

# Pessoas em P&D 1210 1297 332 2133 4989 5656 3198 2271 4466 1733 3770 1737 32792 47360 14568
¢/ Pés Graduagdo 678 83 8 224 850 277 306 364 264 100 290 523 3967 4280 313
¢/ Graduagéo 2502 924 201 1485 3279 2422 1330 1144 2894 819 2023 470 19493 23145 4252
nivel médio 1355 239 114 320 1545 2624 1280 637 777 677 597 739 10904 14730 3826
# Pessoas Empregadas 89793 26992 24112 56888 240939 390889 161120 59584 97633 222431 82774 45916 1499071 5949017 4449946
#Pes. PG/1000 Pes. Empreg. 7.55 3.07 2.02 3.94 3.52 071 1.90 6.11 2.70 0.45 3.50 11.39 2.65 0.72 0.07
Fontes financiamento P& ( %) Indices de Financiamento
préprio 9 96 90 99 90 91 88 98 88 85 97 95 92.58 92
governo 5 4 2 1 10 5 1 2 12 3 2 5 5.17 6
# Empresas ¢/ Apoio Governo 66 71 56 57 279 396 165 151 18 121 34 6 1420 5729 4309
Inc. Fiscal Projetos PD&I 5 4 2 6 27 20 5 12 5 9 4 1 100 206 106
Lei de Informatica 0 70 15 40 3 22 43 41 0 0 2 0 236 324 88
Financiam. Projetos c/ICTs 16 9 12 17 40 24 29 22 1 9 3 4 186 369 183
Compra equipam. 58 10 34 30 211 280 85 92 12 102 26 4 944 3712 2768

Relagdo com IcTs

# Empresas que acham de alta

. . N 28 8 m 20 37 31 27 25 0 10 2 4 203 427 224
importancia a relagdo c/icTs
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Tabela 3
. o . Média -
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Indices de Patentes
#EmD. Inov. o
Emp. Inov. ¢/ depdsito 23 1 26 147 378 100 106 M 69 4 3 904 1851 947
patente
% Emp. Inov. c/ dep.
patente 828 1575 576 1478 934 1656 1168 1659 3929 1255 195 638 1288 618 413
Protegdo a Propriedade Intelectual
Patentes (%) 957 1691 1616 1388 113 2301 2111 2078 1846 2476 459 4.84 1854 1434 1187
Marcas (%) 5319 2941 4242 3301 5568 4541 4016 4388 2462 2997 7523 40.32 4587 5010 5258
Segredo Industrial (%) 1563 1838 1717 2632 1670 1461 2561 2000 2615 2508  10.09 27.42 1812 1762 17.33
1028 1029 909 670 586 348 430 485 923 684 367 11.29 536 435 376

Tempo de lideranga ( % )
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Brasil: de politica de c&T para politica de inovacao?
Evolucado e desafios das politicas brasileiras de ciéncia,
tecnologia e inovacdo”

Eduardo Baumgratz Viotti*

1. Introducao

Niveis elevados e crescentes de produtividade do trabalho humano estdo na esséncia do desenvol-
vimento das nagdes. O crescimento da produtividade do trabalho de um povo depende das capa-
cidades que este povo tem para absorver, aperfeicoar e criar tecnologias.

Apesar de a importancia do desenvolvimento tecnoldgico haver sido reconhecida por grande parte
dos analistas e dos formuladores de politicas, ele quase sempre foi pensado mais como um subpro-
duto do processo de desenvolvimento econdmico do que como um pré-requisito para ele.

Durante décadas os brasileiros parecem ter acreditado que o desenvolvimento tecnoldgico, associa-
do a emergéncia e multiplicacdo de empresas tecnologicamente dinamicas, seria uma conseqiiéncia
mais ou menos natural, primeiro, do processo de industrializacio e, mais recentemente, da liberali-
zacao e da estabilizagido da economia.

Formagao de recursos humanos e geracio de novos conhecimentos cientificos e tecnoldgicos eram,
de uma maneira geral, as contribuicdes esperadas das politicas especificas de ciéncia e tecnologia
(c&). Tais politicas eram voltadas quase que exclusivamente para o apoio e o fomento de institui-
¢bes de ensino e pesquisa. As empresas praticamente ndo eram alvo direto ou relevante das politi-
cas ou programas de c&T. O papel reservado ao setor produtivo era essencialmente o de eventual
absorvedor das ofertas de conhecimentos e recursos humanos gerados por instituicdes de ensino
e pesquisa.

19. Este artigo foi escrito em periodo no qual o autor era pesquisador visitante do Center for Brazilian Studies, Institute of Latin
American Studies, School of International and Public Affairs (SIPA), Columbia University, Nova York, EUA.

20. Eduardo Baumgratz Viotti é doutor em economia (The New School for Social Research, NY,EUA), pesquisador colaborador
pleno e professor do Centro de Desenvolvimento Sustentavel (cos/UnB).

137



Desde o final dos anos 1990, contudo, o Brasil parece estar tomando consciéncia da necessidade de
uma politica de c&T que esteja explicitamente articulada com seu processo de desenvolvimento.
A promocio da inovacgdo tecnoldgica passou a ser incluida de maneira explicita entre os principais
objetivos da politica brasileira. Contudo, a efetiva integragédo da empresa — ator central do processo
de inovacdo — nas politicas de ciéncia e tecnologia e de inovacdo (CT&I) ainda parece fortemente
afetada pela tradigdo anterior que a considerava um agente externo ao sistema de C&T.

Este trabalho tem trés objetivos principais. O primeiro é buscar identificar as grandes linhas da evo-
lucdo da politica brasileira de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&l) e de suas relagdes com a politi-
ca e o processo de desenvolvimento do pais. O segundo objetivo é buscar evidéncias que possam
corroborar a efetiva existéncia da anunciada transicdo de uma politica tradicional de c&T para uma
politica centrada na inovagéo. Por Ultimo, o trabalho analisa os principais desafios que se colocam
no momento atual para a politica brasileira de cT&.

Além da introducdo, este artigo esta organizado em trés partes.

Na préxima secao é apresentada uma analise panoramica tanto da evolugédo da politica explicita de
CT&I, quanto da politica de cT&l implicita no modelo de desenvolvimento em cada uma das princi-
pais fases do desenvolvimento brasileiro. Nesse tratamento, sera dada especial atengéo a contribui-
¢do das empresas para o processo de mudanca técnica e inovagao.

O periodo do pds-guerra foi divido em trés fases. A primeira, que se estende até o ano de 1980, é
tratada na segdo 2.1 chamada “Em busca do desenvolvimento via crescimento.” A segunda fase cor-
responde as duas Ultimas décadas do século 20 e ¢ tratada na secdo 2.2, que recebeu o titulo “Busca
do desenvolvimento via eficiéncia.” A Ultima fase, que se iniciou aproximadamente na virada do sé-
culo e ainda esta em curso, é tratada na segdo 2.3, que é chamada “Em busca do desenvolvimento
via inovagdo?”

Com base no esforgo de sistematizacdo e andlise da evolugdo da politica de cT&i brasileira no pds-

guerra, a terceira secdo do artigo apresenta os principais desafios que se colocam para essa politica
na atual fase do desenvolvimento. Essa se¢do também aponta para o fato de que o movimento em
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direcdo a constituicdo de uma politica de inovagao ainda tem que percorrer um largo percurso até
converter-se em uma verdadeira politica de inovacédo. O principal desafio — o desafio sintese — da
politica atual é exatamente o de aprofundar esse processo de conversido e caminhar em direcdo a
transformacéo da politica de inovago na verdadeira politica de desenvolvimento brasileira.

O texto conclui apontando para a grandiosidade da tarefa de construcdo de uma nova fase do de-
senvolvimento baseado em vantagens tecnoldgicas, mas, a0 mesmo tempo, chama atencdo para o
fato de que as atuais condigdes macroecondmicas do Brasil estariam criando uma janela de oportu-
nidade histérica para a possibilidade de esse desafio vir a ser enfrentado com sucesso.

2. Evolugao das politicas de cT&1 e desenvolvimento

E possivel caracterizar o esforco brasileiro de desenvolvimento desde a 22 Grande Guerra Mundial
em trés diferentes fases. A primeira fase, que se estendeu desde o pos-guerra até aproximadamente
o ano de 1980, pode ser caracterizada como a fase da busca do desenvolvimento por intermédio do
crescimento ou da industrializacio extensiva.”’

A segunda fase, que correspondente aproximadamente as duas Ultimas décadas do século 20, foi
marcada pela busca (a principio relutante, mas progressivamente decidida) da eficiéncia, por inter-
meédio da liberagdo das forcas do mercado, como a forma de assegurar o desenvolvimento brasileiro.
Nesse periodo, a percepcdo dominante era a de que as politicas publicas mais atrapalhavam do que
ajudavam o processo de desenvolvimento.

Na fase atual, iniciada aproximadamente na virada para o século 21, o pais busca um novo tipo de
desenvolvimento, que ainda ndo assumiu uma identidade claramente definida. Inicia-se um proces-
so de revalorizagdo das politicas publicas como ferramenta necessaria ao desenvolvimento, mas ndo
ha uma ruptura com a valorizagdo dos mecanismos de mercado como instrumentos do desenvol-
vimento, assim como também ndo ha tentativas de retorno as politicas de desenvolvimento carac
teristicas do periodo de substituicao de importagdes. No entanto, ainda nao é possivel caracterizar

21. A dinamica do desenvolvimento brasileiro baseada no crescimento extensivo do setor industrial iniciou-se bem antes do pds-
guerra. Contudo, apenas no inicio da década de 1950 é que surgiu um primeiro conjunto de medidas que pode ser caracterizado
como a emergéncia da politica brasileira de c&T. Sdo marcos do inicio dessa politica, a criagdo no ano de 1951, do Conselho Nacional
de Pesquisas (cNPq) e da Campanha Nacional de Aperfeicoamento do Ensino Superior (Capes), que tiveram suas atribui¢des e no-
mes posteriormente transformados, mas preservaram suas siglas e mantém, até os dias de hoje, grande importéncia para a politica
de cT&l.
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claramente essa fase, mas um de seus aspectos marcantes &, sem duvidas, a relevancia sem prece-
dentes que vem assumindo a inovacdo no discurso da politica de c&T e, por que nao dizé-lo, naqui-
lo que poderia vir a constituir a base de uma nova politica de desenvolvimento. E possivel que esse
aspecto esteja apontando para a emergéncia de um periodo caracterizado pela busca da inovagao
como a via para o desenvolvimento, mas essa possibilidade ainda ndo esta claramente configurada.

A andlise detalhada das medidas de politica de cT&l implementadas em cada uma dessas fases nao
é propriamente objeto desta segdo. Ela se propde apenas a apresentar um quadro panoramico e sin-
tético das principais caracteristicas das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo implementadas
ao longo das Ultimas décadas. Essa apresentacdo vai ser informada pela abordagem tedrica evolu-
cionaria e organizada na nova periodizagdo proposta por este artigo. O esfor¢o de sistematizagdo da
evolugdo das politicas brasileiras de cT&i é realizado com foco em sua articulagdo com o processo
de desenvolvimento tecnoldgico do setor produtivo e com o processo de desenvolvimento pro-
priamente dito.

Sdo apresentadas a seguir as principais caracteristicas de cada uma das trés fases do desenvolvimen-
to brasileiro e de suas correspondentes politicas de CT&l. A apresentacdo das duas primeiras fases
é concluida com a indicagdo das principais consequiéncias que as politicas caracteristicas de cada
uma delas tiveram para o processo de desenvolvimento do pais. A analise da Ultima fase é concluida
com aindicagdo de algumas tendéncias ou caracteristicas recentes da politica de CT&I que merecem
atengao particular.

2.1. Em busca do desenvolvimento via crescimento’”

O periodo que vai aproximadamente do ano de 1950 ao de 1980 é marcado pelo processo de indus-
trializacdo via substituicdo de importacdes. O Estado protegeu a indlstria nascente, apoiou inves-
timentos privados nacionais e estrangeiros, assim como criou e desenvolveu empresas publicas em
setores considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional. A principal inspiracdo teérica
e doutrinaria para essa atuacdo foi constituida pelas chamadas teorias do desenvolvimento e, em
particular, pela escola de pensamento econdmico desenvolvida por economistas e cientistas sociais
associados a Cepal®?, como Raul Prebisch e Celso Furtado. A industrializacdo era vista como a forma

22. Informagdes e avaliagdes sobre a evolugdo da politica brasileira de cT& durante as duas primeiras fases podem ser encontradas
em Erber (1979), Brasil (1991), Galvao (1993), Gibbons (1995), Schwartzman et all. (1995a, 1995b, 1996a e 1996b), Guimaraes (1996)
e MCT / ABC (2001).

23. Cepal é como é conhecida a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU),
cuja sede situa-se na cidade de Santiago do Chile.
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de transferir para economias atrasadas tecnologias, relagdes sociais e instituicbes modernas caracte-
risticas das na¢des desenvolvidas. Acreditava-se, com profunda conviccéo, que o desenvolvimento
do pais seria uma conseqiiéncia de sua industrializagéo.

Associado a esse modelo de desenvolvimento estava um processo de mudanca técnica caracteris-
tico, que se pressupunha viria a assegurar o desenvolvimento tecnoldgico do pais. Essa percepgdo
da forma como se daria a absorgao e a geracdo do progresso técnico associado ao processo de in-
dustrializagdo por substituicdo de importagdes constitui o que pode ser chamado de politica de
c&T implicita nesse modelo de desenvolvimento.* Essa politica era composta por dois elementos
constitutivos. O primeiro elemento, entendido como motor do processo de desenvolvimento tec
noldgico, é a promogao — via industrializagio extensiva — da progressiva absor¢do das capacidades
de producio de bens manufaturados.”® O segundo elemento da politica implicita no modelo é ba-
seado na expectativa de que a industrializagdo (por exemplo, a assimilagio de capacidade de pro-
ducéo) iria trazer como um subproduto a “industrializagdo” do processo de mudanca técnica (por
exemplo, o desenvolvimento de capacidade de inovagio). A maior parte dos economistas, gestores
de politica e politicos compartilhavam tal expectativa naquela época.

Em paralelo, uma politica de c&T explicita foi sendo desenvolvida por interesses e percepgdes que
certamente eram periféricos ao nlcleo do modelo de desenvolvimento via substituicio de impor-
tacbes. O foco central dessa politica era a promocio da infra-estrutura e de atividades de pesquisa
e desenvolvimento (P&D), isto €, a criagdo e o fortalecimento de universidades e instituicdes de pes-
quisa, assim como a formagao de recursos humanos para p&D. Com isso, esperava-se a ocorréncia
de uma significativa ampliagdo da oferta de conhecimentos cientificos e tecnolégicos produzidos
pelas instituices de P&D, que, supunha-se, viria a ser aproveitada pelas empresas e transformada
em inovagoes.

Na base do entendimento do processo de mudanga técnica, que informava a politica explicita de
c&T do periodo, estd o chamado modelo linear*® de inovagio, no qual as empresas sdo conside-
radas agentes externos ao sistema de c&T. O papel reservado a elas é basicamente o de usuarias
ou consumidoras da producdo de conhecimentos ofertada pelas instituicdes de p&D, mesmo que

24. Note-se que aqui esta se falando de politica de c&T implicita no modelo de desenvolvimento e ndo, como é mais usual na lite-
ratura da area, em politica de c&T implicita em outras politicas econémicas, como seria o caso, por exemplo, do impacto da politica
fiscal e cambial no desenvolvimento tecnolégico de empresas.

25. Veja Viotti (2002 e 2004) para o entendimento dos trés tipos basicos de capacitagdes tecnoldgicas: produgdo, aperfeicoamento
e inovagdo.

26. Aidéia do modelo linear (science-push) é muito antiga, mas sua influéncia passou a ser dominante a partir de sua sistematizagao
no chamado Relatério Bush - “Science, The Endless Frontier” - (Bush 1945). Uma rigorosa analise do modelo linear e de seu significa-
do para as politicas de c&T pode ser obtida em Stokes (1997).
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tais conhecimentos tenham sido gerados sem qualquer consideracdo pelas efetivas necessidades
dos usuarios.”’

O modelo linear pressupde a existéncia de uma relagdo mais ou menos direta entre o esfor¢o de P&D
e a inovacgdo tecnoldgica, passando por etapas sucessivas que seriam iniciadas pela pesquisa basica.
A pesquisa basica seria responsavel pelo avan¢o do conhecimento cientifico, sobre o qual, entéo,
seria possivel realizar a pesquisa aplicada e, subseqiientemente, o desenvolvimento experimental até
chegar a inovagdo propriamente dita. Por isso, 0 avango da pesquisa e do desenvolvimento, espe-
cialmente da pesquisa basica, seria o catalisador de uma reacdo em cadeia que acabaria por levar a
inovacéo tecnoldgica. O modelo também pressupde que o pais que contribui para o avango do co-
nhecimento é exatamente aquele que, mais cedo ou mais tarde, acabara por colher os frutos desse
avanco na forma de progresso tecnologico ou inovacao.

Essa compreensdo do processo de mudanca técnica inspirou a implementagio de uma politica vol-
tada para a geracdo de uma oferta de conhecimentos cientificos e tecnolégicos, por isso chamada
de politica ofertista de c&T, que esteve essencialmente desarticulada da politica de desenvolvimento
industrial predominante nas décadas de 1950, 1960 e 1970.

£ importante registrar a esse respeito que o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND)
implementado no governo do General Ernesto Geisel, 1974-1979, incorporou explicitamente a poli-
tica nacional de c&T como parte integrante da politica nacional de desenvolvimento. Contudo, a 16-
gica ofertista da politica de c&T ndo veio a ser significativamente alterada, como afirmam Vermulm
e Paula (2006):

“Fundamentalmente, a politica (de c&T do periodo do 1l PND) se voltava mais intensamente
a formagdo de recursos humanos de elevada qualificagéo e as instituicdes de pesquisa, o que
levou a significativa expansdo dos cursos de pds-graduacdo. O pressuposto era de que o baixo
desenvolvimento tecnoldgico nacional decorria de uma deficiente infra-estrutura cientifica
e tecnoldgica. Dai a prioridade em apoiar instituicdes de pesquisa e de formagdo de recursos

humanos em nivel de pés-graduagdo”.

Um balanco do final do periodo indica que as conseqiiéncias das politicas adotadas nessas trés dé-
cadas foram mistas. A politica de industrializagéo via substituicio de importagdes foi muito bem

27. Importante excegao a essa regra foi o esforgo tecnologico liderado por empresas estatais como a Petrobras e a Embraer, que
devem grande parte de seu sucesso as atividades de p&D e de formagdo de recursos humanos desenvolvidas internamente ou em
associagdo com institui¢des de ensino e pesquisa.
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sucedida ao assegurar a instalagdo no pais de um diversificado e integrado parque industrial. Tal
politica garantiu um acelerado processo de crescimento econdmico que fez com que o caso da in-
dustrializagio brasileira viesse a ser considerado, nos anos 1970, um “milagre econémico”, de forma
similar aquela em que os casos da China e da India estéo sendo consideradas no inicio do século 21.
No entanto, o esgotamento das oportunidades significativas para o aprofundamento ou a conti-
nuidade do processo de substituicdo de importacdes e as limitacdes do associado processo de ab-
sor¢do de tecnologias, agravados pela conjuntura internacional, levaram a perda do dinamismo do
crescimento econdmico a partir do final da década de 1970.

O resultado do primeiro elemento constitutivo da politica de c&T implicita no modelo de desenvol-
vimento via crescimento alavancado pela industrializagdo — por exemplo, a absor¢do da capacidade
tecnologica de produgdo de bens manufaturados — foi um sucesso. Contudo, o segundo elemento
— “industrializacdo” do processo de mudanca técnica — foi essencialmente um fracasso e mostrou-
se ser resultado de uma expectativa ingénua sobre as possibilidades de a capacidade de absorver
tecnologias de produgéo vir a naturalmente evoluir para as capacidades de aperfeicoamento de tec
nologias e de geracdo de inovagdes. Por outro lado, a politica explicita de c&T centrada na expanséo
da oferta de conhecimentos desarticulada das necessidades do processo de industrializagdo tam-
bém parece ter prestado contribuicio de pouca relevancia para o desenvolvimento das capacidades
de aperfeicoamento e inovagdo. A maior parte da oferta de conhecimentos proporcionada pela im-
plementacido da politica de c&T parece nio ter sido aproveitada pelo setor produtivo da economia
ou, poder-se-ia dizer, parece ndo ter encontrado sua demanda. O dinamismo tecnolégico do pais
continuou a depender essencialmente da absorcdo de tecnologias geradas ou aperfeicoadas no ex-
terior e as motivagdes usuais para essa absorcdo — a incorporagdo de novos setores a economia ou
o crescimento do mercado interno — perderam forca.

O eventual desenvolvimento das capacidades tecnolégicas de aperfeicoamento e inovacéo seria
essencial para a elevacdo dos baixos padrées de produtividade e competitividade da economia bra-
sileira. Dessa elevacdo dependia a possibilidade de sustentar o dinamismo econdmico apds o esgo-
tamento do processo de substituicao de importagdes, tanto pela via da ampliagdo do mercado in-
terno por intermédio da elevagdo da renda obtida pelos ganhos de produtividade, quanto pela via
da conquista de novos mercados externos.

O crescimento econdmico foi muito forte durante as trés décadas dessa primeira fase, mas o de-
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senvolvimento econdmico mostrou-se elusivo. As fontes daquele crescimento se esgotaram e ndo
foram significativamente substituidas ou complementadas pelo desenvolvimento tecnolégico en-
ddgeno, ao tempo em que a dinamica da absorgdo de tecnologias externas permanecia compro-
metida. Ademais, a pobreza e a desigualdade apresentavam niveis muito elevados e incompativeis
com padrdes tipicos de economias desenvolvidos. A primeira fase terminou marcada pelas crises
macroecondmica e fiscal, o que, entre outros problemas, comprometeu sobremaneira a capacidade
de o estado vir a implementar politicas de desenvolvimento ou de c&T adequadas as novas condi-
¢Oes estruturais da economia brasileira.

2.2. Em busca do desenvolvimento via eficiéncia

A segunda fase do desenvolvimento brasileiro no pds-guerra, periodo que corresponde aproxima-
damente as duas Ultimas décadas do século 20, foi caracterizado pelo processo de progressiva li-
beralizacdo da economia. No inicio com muita relutancia, mas posteriormente com determinagio
(especialmente a partir do governo Collor iniciado em 1990), foi sendo desmontado o aparato ins-
titucional e normativo criado ao longo das décadas anteriores para dar suporte ao processo de in-
dustrializagdo da economia. A opinido hegemdnica entre economistas, politicos e formadores de
opinido foi progressivamente consolidando-se em oposicédo as prescricdes de politica baseadas nas
teorias do desenvolvimento e nas idéias desenvolvimentistas que prevaleceram no periodo anterior.
As proprias politicas de industrializagdo ou desenvolvimento passaram a ser responsabilizadas pelos
elevados niveis de ineficiéncia, pela falta de competitividade da economia ou, mesmo, pela persis-
téncia do atraso econdmico e tecnoldgico, ou seja, pela auséncia de desenvolvimento.

A busca da eficiéncia passou a ser um dos objetivos prioritarios da politica econdmica. Apesar de o
conceito de eficiéncia ser definido (na teoria econdmica convencional que empresta suporte teorico
a liberalizagio) dentro de uma perspectiva essencialmente estatica, onde ndo ha mudanga tecno-
l6gica, a busca da eficiéncia foi apresentada como sendo um dos principais motores do progresso
tecnologico. As palavras de ordem da politica passaram a ser privatizagdo, desregulamentagao, re-
ducédo ou remocao de subsidios e de barreiras tarifarias e ndo-tarifarias ao comércio internacional,
cambio livre e livre movimentacdo de capitais estrangeiros. Medidas essas inspiradas pelo Consenso
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de Washington, como veio a ser chamado o conjunto de elementos de reforma econdmica que, a
partir do inicio da década de 1980, passou a ser recomendado para os paises em desenvolvimento
por Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento,
governo norte-americano e pelas principais instituicbes de pesquisa econdmica (think tanks) tam-
bém localizadas naquela cidade.*

A abertura para o comércio internacional passa a ser vista como chave para o crescimento e o de-
senvolvimento, assumindo, assim, o lugar que o processo de industrializagdo ocupava anteriormente
na receita para a superagao do subdesenvolvimento. A abertura para o comércio internacional en-
quanto motor do desenvolvimento aparece sob a forma da conviccdo de que quanto maior viesse
a ser a abertura da economia, maior viria a ser o seu crescimento.

A abertura do mercado doméstico para produtos, servicos e capitais estrangeiros também era en-
tendida como o principal instrumento da politica de c&r implicita no modelo de desenvolvimen-
to.”” Esperava-se que a elevacio das pressdes competitivas associadas a abertura removeria a prote-
¢do, que permitia manter lucrativo o emprego de tecnologias estagnadas ou antiquadas, e compeli-
ria as empresas a introduzir inovagdes tecnoldgicas. Por outro lado, a abertura também contribuiria
para facilitar e acelerar o processo de transferéncia de tecnologias estrangeiras para o pais por inter-
meédio do investimento direto estrangeiro.

A politica de c&t explicita manteve, dentro de certos limites, a tradicdo de promogao das atividades
de p&D. No entanto, a prolongada crise fiscal e a associada visdo de curto-prazo predominante na
gestdo das politicas publicas fez com que o apoio as atividades e instituicdes de P&D sofresse sig-
nificativas flutuagdes e dificuldades ao longo dos anos 1980 e 1990. Os investimentos em P&D do
governo federal durante os anos 1990, por exemplo, cresceram até meados da década, mas reduzi-
ram-se significativamente nos Ultimos anos voltando, no seu final, a patamares ndo muito superio-
res aqueles do seu inicio (MCT 2001, p. 23). Muitas instituicdes de ensino e pesquisa passaram por
dificuldades orgamentarias, queda de salarios e reducdo dos quadros de professores, pesquisadores
e técnicos.”

28. Vale a pena notar aqui, como o fez o préprio Willianson (1990, p. 20), que foi quem deu nome e consagrou essa doutrina, que
é surpreendente o fato de este receituario para economias ndo-desenvolvidas ter sido elaborado sem aproveitar-se de qualquer uma
das idéias da literatura sobre desenvolvimento ou sem sequer dar-se ao trabalho de rebaté-las ou discuti-las.

29. Gustavo Franco, por exemplo, que a época era diretor do Banco Central do Brasil e idedlogo do processo de liberalizagdo
brasileiro, expressava claramente a opinido de que a abertura é o “determinante basico do crescimento acelerado da produtividade,
portanto, 0 mecanismo que nos permitira (..) construir um modelo de crescimento que consiga reduzir desigualdades sociais sem
impactos inflacionarios..” (Franco 1996, p. 2).

30. Essa redugdo foi devida especialmente ao elevado nimero de aposentadorias motivadas pela perspectiva de redugdo de direi-
tos no dmbito da reforma previdenciaria e pela ndo contratagdo de novos quadros.
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Apesar dessas dificuldades, a outra linha basica das politicas tradicionais de c&T, a formacéo de re-
cursos humanos para pesquisa, conseguiu surpreendentemente manter um processo de avango
sistematico e acelerado. Houve significativa expansdo da pés-graduacdo brasileira e ocorreu sua
consolidacdo no periodo.

Além desses dois elementos tradicionais da politica de c&T, cinco novidades significativas emergi-
ram ou ganharam forca nesse periodo.

A primeira novidade refere-se a importancia que passou a assumir, pelo menos nas preocupacdes
ou no discurso politico, a questdo da qualidade e da expansdo da educagio, especialmente da edu-
cacdo fundamental. Chamava-se a atencdo para o fato de a existéncia de uma mao-de-obra mais
bem educada ser requisito necessario para a elevagido da capacitago tecnologica das empresas bra-
sileiras. Contudo, chegou-se muitas vezes a exageros simplistas de representagdo da importancia da

educacdo como se ela fosse requisito suficiente para o desenvolvimento, uma espécie de substituto
para as demais politicas (inclusive a de c&T), uma panacéia universal.

A segunda novidade importante foi a reforma do regime de propriedade intelectual (p1) em aten-
dimento as regras estabelecidas pelo Acordo Comercial Relativo aos Aspectos dos Direitos de Pro-
priedade Intelectual (cuja sigla em inglés ¢é Trips), da Organizacdo Mundial do Comércio (omc), e as
fortes pressdes norte-americanas.”’ Muitos anos antes da criacdo da omc (1995) e da aprovacio da
nova lei de patentes (1996), a reforma iniciou-se por medidas que impediram, na pratica, a aplicagio
pelo Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI) de grande parte do antigo regime de proprie-
dade industrial, especialmente de suas provisdes voltadas para assegurar maior poder de barganha
as empresas brasileiras no comércio ou na transferéncia de tecnologias.”” Tal reforma objetivou re-
duzir a natureza de bem publico do conhecimento cientifico e tecnoldgico, caracteristica essa que
permite o seu emprego simultaneo por diversos usuarios. Buscava reforcar a natureza econémica do
conhecimento por intermédio da concessdo aos seus proprietarios de monopodlios de exploracido
mais amplos e duradouros. Com isso, houve um claro deslocamento do equilibrio em favor do gru-
po dos inovadores, formado especialmente por empresas estrangeiras, e contra as empresas nacio-
nais absorvedoras de tecnologia. Buscava-se com o novo regime estimular a inovagdo nas empresas
instaladas no pais, independentemente da origem de seu capital. Buscava-se também aumentar o

31. A reforma da Pi consolidou-se por intermédio da promulgagéo das leis de Propriedade Industrial (Lei n® 9.279, de 1996), Culti-
vares (Lei n® 9.456, de 1997), Direitos Autorais (Lei n° 9.610, de 1998) e Programas de Computador (Lei n° 9.609, de 1998).

32. Isso ocorreu por intermédio da edigdo de atos normativos do INPI, especialmente pela revogagdo do Ato Normativo n° 15, de
1975, que se deu por intermédio da promulgagédo do Ato Normativo n° 22, de 1990, e pela edigdo do Ato Normativo n° 120, de
1993.
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numero e a qualidade das licengas para a exploragdo de tecnologias e marcas no mercado brasileiro,
dado que o novo ambiente normativo deveria ampliar as garantias, os direitos e a remuneragao de
seus proprietarios.

A terceira novidade da politica de c&T foi 0 inicio e a consolidacao de um processo acelerado de di-
fusdo do uso de praticas de gestdo da qualidade estimulado pelo Programa Brasileiro de Qualidade
e Produtividade (PBQP), que foi criado em 1990.”* Esse foi, como se chamava a época, um programa
mobilizador, que buscava estimular a adogao de praticas de gestao da qualidade, mesmo sem poder
contar com recursos especificos para tanto. E provavel que o processo de difusio de tais praticas
tenha dependido menos do PBQP propriamente dito, do que das condigdes a que estavam submeti-
das as empresas brasileiras naquele momento. Defrontadas com um ambiente macroeconémico no
qual ndo havia crescimento da demanda, onde ocorria enorme escassez de crédito e uma elevacao
brusca de pressdes competitivas, muitas empresas recorreram a estratégias defensivas nas quais a
gestdo da qualidade apareceu como uma espécie de tabua da salvagéo. Ela era vista como uma for-
ma de buscar a elevacdo da competitividade e a reducdo dos custos sem a necessidade de realizar
novos investimentos.

O dinamismo da difusdo das praticas de gestdo da qualidade pode ser inferido, por exemplo, pelo
enorme crescimento do ndmero de instituicdes publicas ou privadas que passaram a atuar com
certificagdo da 150 9000, que é uma familia de normas de gestéo da qualidade estabelecida pela Or-
ganizagdo Internacional de Normalizago (iso, em sua sigla em inglés). Em janeiro de 1993 existiam
apenas 19 instituicdes brasileiras certificadas na norma 1s0 9000. Em 31 de dezembro de 2000, esse
numero ja era de 6.719. Entre 1993 e 2000, 0 nimero de instituicdes que contavam com certificados
ISO 9000 cresceu 25 vezes mais rapidamente no Brasil do que no mundo como um todo (150 2007).
E importante registrar, no entanto, que nio é possivel esperar a ocorréncia de uma aceleragio do
processo de inovagdo como conseqiiéncia dos avangas alcan¢ados na qualidade da producéo das
empresas brasileiras. E mais provavel, no entanto, que esses tenham contribuido para a consolidacio
da capacitacio para produzir das empresas e criado condicdes mais favoraveis a realizacdo de inova-
¢bes incrementais que podem ser associadas a capacitacio para aperfeicoar.

A quarta novidade importante da politica de c&t explicita foi a promocdo do empreendedorismo e
das incubadoras de empresas e parques tecnologicos. Apesar de muitas das incubadoras e dos par-
ques promoverem a criacido de pequenas empresas de setores tradicionais da economia e contribu-
irem de uma maneira marginal para a elevagao dos padrdes tecnoldgicos pré-existentes; uma boa

33. As fungdes do rPBQP foram repassadas para o Movimento Brasil Competitivo (MBC), uma organizagdo da sociedade civil de
interesse publico, no ano de 2001 (www.mbc.org.br).
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proporgao dessas instituicdes dedicava-se a empreendimentos efetivamente inovadores. Os progra-
mas e agdes publicas voltados a promogédo de incubadoras e parques emergiram basicamente no
final da década de 1980 e ganharam forca na década seguinte. Segundo estimativas da Associagdo
Nacional das Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores (Anprotec 2006), 0 nimero
de incubadoras existentes no Brasil passou de apenas duas, no ano de 1988, para 150 em 2000, che-
gando a 359, no ano de 2006. Nesse mesmo ano a Anprotec identifica a existéncia de 44 parques
tecnolodgicos no Brasil.

A quinta novidade da politica de c&T explicita da segunda fase é a introducéo da “inovagdo” como
um objetivo da politica. O objetivo de estimular a inovacdo conseguiu furar o bloqueio imposto
pelos liberais ao debate sobre politicas publicas por ser uma novidade que, além de ndo poder ser
associada as velhas e entdo execradas politicas desenvolvimentistas, podia ser entendida como sen-
do proxima aos ideais da livre iniciativa e do empreendedorismo, que sdo tdo caros ao liberalismo.
Nesse sentido, os liberais aceitaram a introducdo da inovagdo no discurso por entenderem que ela
seria uma conseqiiéncia mais ou menos natural do conjunto correto de incentivos e punicdes que
estaria sendo proporcionado pela liberalizagdo do mercado. Contudo, com o passar do tempo e a
crescente frustracdo das elevadas expectativas de resultados das politicas liberalizantes, a inovagao
foi ganhando forca como uma meta a ser promovida por intermédio de politicas publicas ativas.
A inovagdo foi progressivamente ganhando espaco significativo no discurso das politicas de c&T e
inclusive em politicas de desenvolvimento regional, estadual e municipal. No final dos anos 1990, ja
se configurava claramente a introdugio da inovagdo como um novo elemento constituinte das po-
liticas de ciéncia e tecnologia, a0 menos de seus objetivos explicitos.

A introdugéo da inovagdo no discurso da politica foi, no entanto, muito mais facil do que sua efetiva
introducdo na pratica da politica. O modelo linear ainda manteve forte influéncia, especialmente na
comunidade académica. Parte dessa for¢a advém da enorme influéncia que a comunidade académi-
ca exercia (e ainda exerce) no processo de formulacio da politica de c&T brasileira. E importante no-
tar que essa influéncia é relativamente ampliada em razdo da ainda diminuta participagéo no proces-
so de formulagdo da politica de outros segmentos da sociedade, em especial, de membros do setor
produtivo. Outra razdo para a persisténcia do modelo linear é resultante de haver uma longa tradigéo
e familiaridade de pessoas e instituicdes (inclusive normativas) com os programas e mecanismos tipi-
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cos do modelo ofertista-linear e uma grande dificuldade para construir e implementar novos meca-
nismos e programas adequados a implementacio de uma politica genuina de inovacdo.*

A esse respeito, Pacheco (2007, p. 9) afirma que:

“Um exame das politicas mostra que o éxito da pos-graduagdo, em paralelo a pior performance do
setor privado, reforcou a dimenséo “ofertista” da politica e a assimetria do sistema. A consolidagéo
da pos-graduagdo correspondeu a um grande esforco de qualificagdo de pessoal e fortalecimento
da pesquisa académica que deveria ser acompanhado pelo fortalecimento tecnoldgico das
empresas. Essa dimenséo foi sempre a parte fragil do modelo e sua debilidade, ao invés de conduzir
a revisdo das politicas, reforgou seu lado “académico’, que se orientou por dois condicionantes: o
éxito da pos-graduagdo universitaria criou uma forte pressao sobre a alocagdo dos fundos publicos;
os instrumentos e as politicas de suporte a atividade de P&D empresariais passaram a ser pensadas
nos termos das mesmas politicas de apoio a atividade de pesquisa académica, e ndo no terreno da

politica econémica.’

Um balango do final do periodo indica que as conseqiiéncias das politicas adotadas nas décadas de
1980 e 1990 foram muito aquém do que se esperava. A formacédo de recursos humanos de alto nivel
— mestres e doutores —, assim como a producéo cientifica, expandiu-se a taxas muito elevadas, en-
quanto o desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao parecem ndo ter evoluido significativamente.

Em 1987, por exemplo, 3.647 mestres e 868 doutores foram titulados no Brasil, enquanto que, no
final desta fase, no ano de 2000, 0 niimero de titulados ja alcangava 18.373 mestres e 5.335 douto-
res (CAPES 2004, pp. 29-30). Associado a essa expansio da pos-graduacdo, ocorreu uma também
acelerada elevagdo do nimero de artigos publicados por residentes no Brasil em periddicos cienti-
ficos internacionais. No ano de 1981, brasileiros publicaram 1.891 artigos, correspondentes a 0,44%
do total de artigos indexados no mundo pelo Instituto para a Informagdo Cientifica (isI, na sigla
em inglés). Em 2000, 0 nimero de artigos publicados por brasileiros (9.591) havia crescido mais de

34. O predominio dos economistas convencionais (neocldssicos) no debate sobre politicas piblicas também contribuiu para con-
ceder uma sobrevida ao Modelo Linear. Para esses economistas somente deve haver politicas publicas nos casos em que é necessaria
a intervengdo para corrigir falhas de mercado e um caso tipico desses seria referente as atividades de produgéo de conhecimentos
cientificos e tecnoldgicos, especialmente por intermédio da pesquisa basica. Como grande parte dos resultados dos investimentos
nesse tipo de atividades acabaria sendo apropriado por quem nado pagou por eles, seria necessaria a intervengdo do estado para
elevar o volume de investimentos em P&D a niveis compativeis com a maximizagéo da eficiéncia e do bem-estar da sociedade. Essa
falha de mercado aplica-se especialmente as pesquisas que, por defini¢do, ndo tém uso ou aplicagdo como objetivo imediato, que
s30 as pesquisas basicas. Obviamente, essa |6gica ndo se aplicaria aos casos de politicas (ativas) de estimulo mais direto a inovacio.
Por isso, essas sdo vistas como causadoras de desvios do equilibrio de eficiéncia e bem-estar maximo, que se supde seriam propor-
cionados naturalmente pelo mercado.
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400% em relagdo ao ano de 1981 e sua participacdo no total mundial passou a corresponder a
1,33% (MCT 2008).*

As mudancas ocorridas no regime de propriedade industrial, que certamente dependem de prazo
significativo para poderem ser adequadamente avaliadas, ndo parecem ter tido os resultados espera-
dos até o final do periodo. As patentes de invencdo concedidas pelo Inpi a residentes no Brasil cres-
ceram 30% entre 1990 e 2000, enquanto que as concedidas a ndo-residentes cresceram 154%. Conse-
glientemente, a participagao de residentes no total das patentes brasileiras, que ja era relativamente
baixa (30%), caiu, naguele intervalo de tempo, para apenas 18% (INPI/MCT 2007). Foram concedidas
mais de 100 mil patentes de invengdo a ndo-residentes na década de 9o. Obviamente, as invencoes
objeto de tais patentes passaram a ter sua utilizagdo no Brasil condicionada a concessdo de licenca
por parte de seus proprietarios. Contudo, o nimero de licencas para exploracdo de patentes averba-
das no Inpi caiu de apenas 134, no ano de 1990, para 34 no ano de 2000 (INPI 2008).° Caso esse nime-
ro possa ser tomado como um indicador da dimensdo das transferéncias de tecnologias para o pais, 0
novo regime de propriedade intelectual parece ter tido resultado contrario ao esperado.

A produtividade média do trabalhador brasileiro (definida como pis, medido a precos constantes
e em poder paritario de compras, dividido pelo nimero de pessoas empregadas) ficou estagnada
ao longo das décadas de 1980 e 1990 (VIOTTI 2004). Apesar de a média ter permanecido mais ou
menos constante, alguns setores da economia apresentaram resultado positivo na evolugdo de sua
produtividade. Ha indicagdes, contudo, de que grande parte da elevagao da produtividade desses
setores foi mais a conseqUiéncia da aquisicdo de bens de capital e de mudangas na composicido dos
setores, do que de inovagdes ou mudancas tecnoldgicas propriamente ditas. Kupfer e Rocha (2005,
p. 75, traducdo do autor) afirmam que “a modernizagdo [da indUstria] ndo se baseava em estratégias
de expansdo dos negocios — adicido de novas instalagdes produtivas — sustentaveis a longo prazo,
mas sim em medidas orientadas a renovagao de equipamentos — por meio da importagdo de bens
de capital — e a reestruturacdo patrimonial por meio de fusdes e aquisicdes”. Esse processo de ele-
vacdo da produtividade ocorrido no setor industrial foi associado a uma concentracéo da producio
nas empresas lideres (com produtividade relativamente elevada) sob crescente controle de capitais
estrangeiros, a elevagio do coeficiente de importagdo de insumos e componentes e a reduco sig

35. No ano de 2007, residentes no Brasil foram responsaveis pela publicagédo de 19.428 artigos cientificos, o que correspondeu a
2,02% do total da produgéo cientifica mundial. No periodo 1981 a 2006, o mundo dobrou sua produgao cientifica, enquanto o Brasil
a aumentou em nove vezes. (CAPES 2008)

36. O artigo 62 da Lei de Propriedade Industrial, Lei n® 9.279, de 1996, exige a averbagéo no Inpi do contrato de licenga para que ele
produza efeitos em relagdo a terceiros. Portanto, ndo é obrigatoria a averbagio das licengas de exploragéo de patentes no Inpi. Con-
tudo, o interesse em abater nos impostos 0s eventuais custos referentes ao pagamentos de licengas (o que significa fazer a licenga
produzir seus efeitos diante da autoridade tributaria) exigiria a referida averbagio.
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nificativa do emprego industrial. Em compensacdo, o emprego informal (caracterizado pelos baixos
niveis de produtividade) cresceu significativamente na economia como um todo.

A estrutura do comércio exterior brasileiro modificou-se significativamente no periodo de abertu-
ra. Contudo, com a excecdo do desempenho excepcional da empresa fabricante de avibes Embraer
(criada e desenvolvida pelo estado, mas a época sob controle privado), o conteido tecnolégico das
exportagdes brasileiras foi em linhas gerais empobrecido. Ocorreu uma especializagdo regressiva na
pauta de exportagdes na medida em que os produtos intensivos em recursos naturais e em mao-
de-obra voltaram a ganhar participacdo na pauta. A esse respeito, Viotti e Macedo (2003, p. xxxiv)
afirmaram (com base em SARTI E SABBATINI 2003, p. 400) que “o grupo de produtos que mais con-
tribuiu para o crescimento total das exportacdes brasileiras [no periodo 1989-2001] foi o de com-
modities primarias, dentre as quais, carnes, agucar e 6leo de soja foram os trés produtos que mais se
destacaram, contribuindo com quase 24% do crescimento das exportacdes brasileiras.””” O fato de
esses trés produtos terem sido responsaveis por apenas 0,5% do crescimento das exportagdes mun-
diais ocorrido no periodo mostra os limites estreitos de uma estratégia de crescimento baseada em
exportagdes de commodities primarias.

Em sintese, a abertura ocorreu, mas o crescimento da economia até o final do periodo foi mediocre.
A brutal elevagdo das pressdes competitivas, a abertura para os investimentos estrangeiros e o for-
talecimento da propriedade intelectual parecem nao ter demonstrado capacidade de efetivamente
estimular o desenvolvimento de uma dinadmica significativa de inovagdo nas empresas. Ou seja, a
politica de c&T implicita no modelo de busca do desenvolvimento via eficiéncia parece padecer de
uma visdo simplista e ingenuamente otimista do processo de mudanca técnica, que, nesse aspecto,
foi similar aquela que estava subjacente ao projeto industrializante.

Ademais, com o crescimento reduzido da economia e com a persisténcia de niveis de pobreza e de-
sigualdade muito elevados comegou a crescer a desilusdo com as promessas do Consenso de Wa-
shington. Tal desilusdo foi um dos fatores que contribuiram para a eleicdo, no final do ano de 2002,
de um novo governo, que se apresentou diante do eleitorado com uma plataforma eleitoral que
buscava se dissociar da agenda proposta pelo Consenso de Washington. Sua plataforma propunha
a construcao de um tipo de desenvolvimento menos preocupado com a competicdo e a eficiéncia
e mais comprometido com a inclusio social.

37. E preciso reconhecer que uma importante parte do sucesso das exportacdes dessas commodities agricolas se deve aos resulta-
dos da P& realizada pela Embrapa, instituigdo que foi criada na segunda metade dos anos 1970 e consolidou-se ao longo das duas
Ultimas décadas do século xx e que merece uma andlise a parte.
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2.3. Em busca do desenvolvimento via inovagao?**

A terceira fase do desenvolvimento brasileiro no pds-guerra inicia-se por volta da virada para o sé-
culo 21. O pais busca um novo tipo de desenvolvimento. Muitos dos fundamentos das politicas ins-
piradas pela agenda caracteristica da fase anterior sdo mantidos. A politica econémica baseada no
tripé “cambio flutuante, metas de inflacdo e superavit primario” continua a ser central. Iniciam-se, no
entanto, experimentos na dire¢do do fortalecimento de determinadas politicas publicas que néo se
alinham inteiramente com aquela agenda.

O esmaecimento da crenga liberal na ndo-politica tem permitido a ocorréncia de um progressivo
processo de revalorizacdo do papel das politicas publicas ativas como ferramentas necessarias para
a promogio do desenvolvimento.”” E preciso reconhecer, no entanto, que o espaco para a formu-
lagdo e implementagao desse tipo de politicas foi muito reduzido em razdo da atual mobilidade de
capitais, bens e servicos (caracteristica da globalizagdo), assim como, da entrada em vigor das regras
da omc a partir de sua criagdo ocorrida em 1995. Com isso, muitas das velhas praticas de politica
ativa tornaram-se obsoletas ou foram inviabilizadas.

O significativo fortalecimento das politicas sociais e compensatérias ocorrido no inicio dessa nova
fase representa, no entanto, uma clara revalorizacdo das politicas piblicas. Esse € o caso, por exem-
plo, do programa Bolsa Familia, o qual assegurard, durante o ano de 2008, uma renda minima para
mais de 40 milhdes de brasileiros que se encontram abaixo da linha de pobreza.

A busca de um novo modelo de desenvolvimento ainda é caracterizada por um paradigma de po-
liticas misto ou indefinido, por uma mistura de orientagdes relativamente divergentes que marca o
inicio da nova fase e que ja foi interpretada como sendo uma combinacéo de politica econémica
conservadora com politica social progressista.*’

Nesse contexto de auséncia de uma logica unificadora da politica de desenvolvimento da nova fase,

38. Sobre a recente politica brasileira de cT&i, veja Arruda, Vermulm e Hollanda (2006), especialmente, capitulo 3, Os novos instru-
mentos da politica tecnologica, pp. 82-114. Veja também mcT (2002), Brasil (2003), Guimardes (2006), ABDI (2006 e 2007), Salerno e
Daher (2006), Vermulm e Paula (2006), McT (2006), Suzigan e Furtado (2006), Pacheco (2005 e 2007) e mcT (2007).

39. Néo custa lembrar a esse respeito, como o fazem Lall e Teubal (1998), em sua interessante e instrutiva analise/proposta de poli-
ticas tecnoldgicas para paises em desenvolvimento, que politicas ativas ndo sdo necessariamente tentativas de substituicdo do mer-
cado pelo estado. Nao sdo politicas anti-mercado, como criticos das politicas ativas tentam fazer crer. Sdo politicas que geralmente
buscam estimular o mercado (market stimulating policies), como mostra a experiéncia do leste da Asia analisada por eles.

40. Essa avaliagdo é corroborada, por exemplo, por Michael Reid, editor da se¢do sobre as Américas da revista The Economist, no
artigo “Ya es mafiana em Brasil” publicado no jornal El Pais, de Madrid, Espanha, em 19 de junho de 2008 (www.elpais.com/articulo/
opinion/manana/Brasil/elpepiopi/20080619elpepiopi_12/Tes). Em reforco a sua avaliagdo, Reid cita, em passagem desse artigo, que o
proprio presidente “Luiz Indcio Lula da Silva, em uma conferéncia promovida pela revista Economist em Brasilia (...) ofereceu a uma
audiéncia composta por homens de negécios um discurso florido e bem humorado, que transmitiu uma mensagem simples. Disse
que sua formula politica consistia em ser ‘conservador na economia’ e ‘audaz na politica social’” (Tradugdo do autor.)
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ainda ndo é possivel discernir a emergéncia de caracteristicas especificas de uma politica de c&T im-
plicita no novo modelo de desenvolvimento. E bem verdade, contudo, que a manutenco da poli-
tica monetaria conservadora (comprometida exclusivamente com o alcance de metas de inflagdo
e sem consideracdes pelas flutuagdes nos niveis de investimento, emprego e renda) tem tido forte
impacto indireto na dinamica do desenvolvimento tecnoldgico das empresas.

A taxa de juros basica da economia brasileira, medida em termos reais, permaneceu em patamares
extremamente elevados nos primeiros anos do Século 21, mantendo-se como a mais elevada do
mundo durante grande parte desse periodo. Influenciada por diversos fatores, inclusive pela pré-
pria politica monetaria, a taxa de cambio da moeda brasileira, apos passar por um periodo inicial de
desvalorizacdo que durou até o ano de 2003, embarcou em uma trajetéria de forte valorizagdo. A
combinagdo de taxas de juros elevadas e a sobrevalorizacdo da moeda nacional tém dificultado os
investimentos produtivos em geral, e, em especial, aqueles realizados em atividades com longo prazo
de retorno, como é o caso das de P&D e inovagdo. Tém sido particularmente afetadas as empresas
ou os elos de cadeias produtivas relacionados a atividades de elevado valor adicionado. Em contra-
partida, tém sido relativamente mais favorecidas as empresas de setores intensivos em recursos na-
turais, geralmente setores produtores de commodities indiferenciadas, cuja estratégia competitiva
ndo depende significativamente de investimentos em P&D e inovagao.

Ao mesmo tempo, parece crescer a consciéncia de que foi ingénua a crenga na emergéncia de um
forte processo de inovagdo nas empresas, como simples resultado natural do processo de abertura,
fortalecimento da propriedade intelectual e ampliagido dos investimentos estrangeiros, como previa
a politica de c&T implicita no modelo de desenvolvimento da fase anterior”" Como conseqiiéncia
daquela consciéncia, a adogao de politicas ativas para promover a inovagio passou a assumir cres-
cente importancia no debate sobre as politicas econédmicas, industriais e de c&T. Nesse sentido, a
politica explicita de c&T foi, além da area social, um campo fértil para experiéncias de politicas ati-
vas. Um conjunto significativo de importantes e complexas medidas de politicas de c&T foi insti-
tuido nesse inicio da nova fase do desenvolvimento brasileiro. Entre essas, podem ser destacadas a
criagao dos Fundos Setoriais, a Lei de Inovagao, a Lei do Bem e a Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior (PITCE).

Ainda nos Ultimos anos da segunda gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, foram cria-
dos os Fundos Setoriais de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico. Sua criagéo teve

41. Registre-se de passagem que, como indicado anteriormente, a primeira fase do desenvolvimento brasileiro no pds-guerra tam-
bém foi marcada por uma ingenuidade semelhante, que hoje se encontra completamente superada. No periodo de substituigdo
de importagoes acreditava-se que o desenvolvimento tecnoldgico seria conseqiiéncia natural da mera absorcéo da capacidade de
produgao de produtos manufaturados, por exemplo, seria um subproduto da industrializagao.
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como objetivo assegurar a ampliagéo e a estabilidade dos recursos destinados ao desenvolvimen-
to de ciéncia, tecnologia e inovagao no Brasil. As receitas dos Fundos séo oriundas de parcelas dos
royalties gerados pela producédo de petroleo e gas natural e de outras contribuicdes incidentes so-
bre o faturamento de empresas de setores especificos ou sobre certos tipos de transagdo, como é
0 caso, por exemplo, das referentes aos pagamentos por uso ou aquisicao de conhecimentos tec
noldgicos provenientes do exterior. Hoje existem 16 Fundos Setoriais, sendo 14 referentes a setores
especificos e dois de natureza transversal (MCT 2008).”*

Na opinido de Arruda, Vermulm e Hollanda (2006,p. 102):

“Os recursos proporcionados pelas receitas vinculadas dos fundos setoriais foram de fato bastante
significativos e interromperam a tendéncia de queda do orcamento do McT, observada ao longo da
maior parte da década de 90. Entre 1999 e 2005, o orgamento executado pelo Ministério passou de
R$ 1,397 bilhdo para RS 3,589 bilhdes, o que equivale a um crescimento real no periodo de cerca de
27%, correspondente a uma taxa média anual de 4,5%. Os fundos setoriais responderam por quase

80% desse crescimento”.

No primeiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, foi instituida a chamada “Lei de Ino-
vagdo”, inspirada pelo Bayh-Dole Act norte-americano e pela lei francesa de inovagao, cujo objetivo
principal é o de estimular a contribuicdo de universidades e institutos de pesquisa publicos para o
processo de inovagio.”. Com esse objetivo, a lei regula a transferéncia para empresas privadas de
tecnologias geradas por aquelas instituicdes e permite o compartilhamento com empresas de suas
infra-estruturas, equipamentos e recursos humanos.* Além disso, a Lei de Inovago autoriza a parti-
cipagdo minoritaria do governo federal no capital de empresas privadas de propdsito especifico que
visem o desenvolvimento de inovacgdes. Permite a concessdo de recursos financeiros a empresas, sob
a forma de subvencdo econdmica, financiamento ou participagdo acionaria, visando o desenvolvi-
mento de produtos e processos inovadores. Também autoriza a administracdo publica a realizar en-
comendas tecnoldgicas de solucdes de problemas técnicos especificos ou de produtos e processos
inovadores que atendam objetivos de interesse publico.

42. Entre os fundos de natureza transversal, um é destinado ao estimulo a interagdo universidade-empresa e o outro é voltado a
modernizagdo e ampliagdo da infra-estrutura e dos servigos de apoio a pesquisa em instituigdes publicas de ensino e pesquisa.

43. Lein® 10973, de 02/12/2004.

44. Nesse aspecto, a Lei de Inovacdo reflete expectativas elevadas em relagédo ao papel que universidades e instituicdes de pesquisa
publicas podem desempenhar no processo de inovagdo. Alguns entusiastas da lei as vezes parecem exagerar tais expectativas ao
implicitamente refletir a esperanga de que aquelas instituicdes possam vir a assumir o papel de verdadeiras parteiras da inovagao,
compensando o limitado nimero de empresas verdadeiramente inovadoras no pais.
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Outra lei, a chamada “Lei do Bem"*, consolidou e ampliou incentivos fiscais pré-existentes, assim

como estabeleceu novos e substanciais incentivos a empresas que realizam atividades de P&D e ino-
vagdo tecnologica. Além desses incentivos fiscais, a lei autoriza o governo federal a conceder sub-
vencdes econdmicas a empresas, que contratarem pesquisadores detentores de titulo de mestrado
ou doutorado, para a realizagdo de atividades de P&D e inovagdo tecnologica.

As bases de uma nova Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior foram langadas com a
divulgagdo do documento de diretrizes dessa politica ocorrido no final de 2003 (Brasil 2003). As di-
retrizes definiram como objetivo da PITCE: “aumento da eficiéncia da estrutura produtiva, aumento
da capacidade de inovacdo das empresas brasileiras e expansio das exportagdes” (BRASIL 2003, p. 2).
Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, pp. 83-84) chamam a atencéo para o fato de que o documento
procura “diferenciar a PITCE tanto das politicas industriais dos anos 60 e 70, cujo foco era a expansao
da capacidade fisica do parque industrial, como da politica de estimulo a competitividade dos anos
90, desvinculada de uma politica de desenvolvimento industrial.”

Essa politica estabeleceu um conjunto complexo e ambicioso de areas ou temas prioritarios articu-
lados em trés eixos: linhas de agdo horizontais (inovagdo e desenvolvimento tecnolégico, insercio
externa, modernizacao industrial e melhoria do ambiente institucional/ampliacio da capacidade e
escala produtiva), opgdes estratégicas (semicondutores, software, bens de capital e farmacos e medi-
camentos) e atividades portadoras de futuro (biotecnologia, nanotecnologia, biomassa e energias re-
novaveis). Um grande niimero de medidas normativas e institucionais, programas e linhas de acéo e
financiamento foram implementadas, criadas ou redirecionadas de forma mais ou menos articulada
com a PITCE.*® Por mais que a implementacio dos ambiciosos objetivos dessa politica tenha encon-
trado inimeros obstaculos ou limitagdes e apesar de sua orientacdo estar passando por um significa-
tivo processo de redirecionamento”, é preciso registrar que ela teve, entre outros, dois importantes
significados. Primeiro, a PITCE reabilitou as politicas industriais, que haviam sido banidas na fase ante-
rior do desenvolvimento brasileiro. E, em segundo lugar, ela representou a primeira vez que, no Brasil,

se buscou de maneira explicita a articulagdo da politica industrial com a politica tecnologica.

Além dessas quatro medidas mais significativas da politica explicita de c&T (Fundos Setoriais, Leis
de Inovagio e do Bem e a PITCE) ha outras quatro tendéncias ou aspectos adicionais relativos a po-

45. A Lei n° 11.196, de 21/11/2005, chamada de “Lei do Bem”, concede, em seu Capitulo 11, incentivos fiscais a P&D e a inovagao.
46. Salerno e Daher (2006) apresentam uma enorme lista de agdes relacionadas com a PITCE, que foram implementadas desde a
publicagdo de seu documento de diretrizes em novembro de 2003 e junho de 2006.

47. Quando da elaboragdo deste artigo, estava sendo gestado o langamento de uma nova politica industrial que, infelizmente, ndo
podera ser incorporada ao objeto de andlise e consideragdo desse trabalho. O mesmo se aplica ao “Plano de Agdo 2007-2010: Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo para o Desenvolvimento Nacional” langado pelo mcT no final de 2007. A elaboragédo de uma possivel nova
versdo revista desse artigo vai precisar levar em conta esses avangos da politica CT&i brasileira.
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litica de c&T brasileira recente que merecem ser destacados. Essas s&o, primeiro, o crescimento do
interesse da midia em assuntos de CcT&l; segundo, a ampliagdo do ndmero de estados e municipios
que vém buscando estruturar politicas de CT&l préprias; terceiro, o esforgo de construgdo de uma
politica de cT&l voltada para a promogao da inclusdo social e, por Ultimo, a crescente utilizagdo da
abordagem de Arranjos Produtivos Locais como ferramenta de andlise e intervencéo localizada.

Apesar de nao ser facilmente mensuravel, o observador interessado no tema consegue perceber o
inicio de um processo de crescimento do interesse da midia brasileira em assuntos relacionados a
ciéncia, tecnologia e inovacéo. E verdade, no entanto, que tal nivel de interesse ainda parece ser re-
lativamente muito reduzido quando comparado com o existente em paises em acelerado processo
de emparelhamento (catching up), como é caso da Coréia do Sul, por exemplo.

O Distrito Federal, os estados brasileiros e um nlmero crescente de seus municipios também estdo
se interessando mais pelo tema. A articulagao de ac¢des, programas ou politicas estaduais de CT&I,
assim como a criagdo e consolidacdo de secretarias de governo dedicadas ao tema, € um fendmeno
que vem se consolidando em muitos estados. Isso ocorreu especialmente a partir da autorizagdo
que a Constituicao de 1988 deu para a criagdo de fundos estaduais de apoio as atividades de c&T
financiados com parcela fixa da arrecadacdo de tributos estaduais, a semelhanca da experiéncia pio-
neira da Fundagdo de Apoio a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp). A novidade mais recente,
no entanto, é a emergéncia do interesse de cidades por esse tema. Assim como os estados, diversos
municipios estdo vislumbrando nas politicas de inovagdo uma ferramenta da promogao do desen-
volvimento regional ou local. Esse envolvimento de estados e municipios com politicas de cT&l che-
ga a se expressar atualmente na forma de institui¢des coletivas organizadas nacionalmente, que tém
por objetivo o compartilhamento de experiéncias e a defesa de interesses de estados ou municipios
na formulacdo e execucéo da politica nacional de cT&i. Tais instituicdes sdo o Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais de cT&l (www.consecti.org.br) e o Férum Nacional de Secretarios Municipais
de Ciéncia e Tecnologia (www.forum-municipal.org.br).

A emergéncia de um segmento especifico da politica voltado para a promocédo da c&T a servico da
inclusdo social aparece como outra novidade importante da politica recente de c&T. A Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social (Secis) foi criada pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT) no ano de 2003 com essa finalidade.”® Ela tem realizado acdes voltadas principalmente para

48. E interessante registrar o fato de que essa é uma das quatro secretarias do MCT. Ao lado da secretaria de informatica, que é
basicamente um testemunho da importancia que a politica de informatica gozou no passado, ha apenas mais duas secretarias, uma
encarregada dos temas referentes a P&D e outra dos relacionados com tecnologia e inovagéo.
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a promogio, difusdo e divulgacio de tecnologias sociais®, o aperfeicoamento do ensino de ciéncias
nas escolas e a popularizacio de conhecimentos cientificos.*® E muito provavel que a solucio dos
problemas sociais brasileiros dependa muito mais de outros fatores do que da geragdo ou da difu-
sdo de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos voltados para a inclusdo social. Muitos dos criticos
dessa linha de politica fazem essa avaliagéo e acreditam que a inclusdo social ndo deveria ser objeto
de um segmento especifico da politica de cT&l. E também possivel questionar a abrangéncia e a efi-
cacia das acdes implementadas como instrumentos de efetiva inclusdo social. Contudo, ndo é mais
possivel evitar a discussdo sobre as contribuigbes que as agdes da politica de cT&i ddo ou podem dar
para o agravamento ou a solucéo das dificeis condi¢des sociais da maioria do povo brasileiro. Essa é
certamente uma questao que essa linha especifica de politica introduziu de maneira inequivoca na
agenda da politica de cT&i brasileira.

A abordagem associada ao novo conceito de Arranjos Produtivos Locais (APL), apesar de muitas ve-
zes utilizada de forma pouco criteriosa, tem mostrado ser uma ferramenta de grande utilidade para
focalizar a anlise e orientar a intervencao no processo de mudanca técnica e de inovacdo. Uma de
suas caracteristicas importantes é a énfase que o processo de intervencao inspirado por essa abor-
dagem coloca na articulagdo e cooperacdo entre agentes relacionadas com cada arranjo produtivo,
buscando envolver fornecedores, produtores, prestadores de servico, associagdes patronais, gover-
nos locais, universidades e outras instituigdes publicas e privadas. Um grande nimero de programas
e 6rgaos federais, estaduais e municipais, assim como associagdes comerciais e industriais, esta tra-
balhando com ApL’" Caso os abusos praticados em seu emprego ndo venham a comprometer seu
potencial, tal conceito, poderia vir a se consolidar como uma das formas de viabilizacao de praticas
que rompam de maneira efetiva com o paradigma de politicas inspiradas no Modelo Linear e que
tornem mais efetiva a abordagem sistémica. Essa abordagem é uma via que permite o envolvimen-
to coletivo de micro, pequenas e médias empresas (MPME) no esforco de capacitagdo e inovagio
tecnoldgicas, o que podera vir a ser um avango diante da dificuldade histérica de lidar com esse
segmento por intermédio de programas que visam atingi-lo empresa a empresa. Pode também vir
a ajudar a mitigar a percep¢io generalizada de que assuntos de CT&l interessam quase que exclusi

49. Tecnologia Social, na verdade, ainda é um conceito em construgdo. Dagnino, Brandéo e Novaes (2005) apresentam uma analise
do marco analitico-conceitual sobre o qual se assentaria a concepgao das tecnologias sociais. A Rede de Tecnologia Social (RTS)
trabalha com a seguinte definigdo: “Tecnologia Social compreende produtos, técnicas e/ou metodologias reaplicaveis, desenvolvidas
na interagdo com a comunidade e que represente efetivas solugdes de transformago social” (www.rts.org.br/tecnologia-social).
50. Uma das mais bem sucedidas agdes nessa linha tem sido a realizagdo anual de olimpiadas de matematica e outras agdes asso-
ciadas estas que tem por objetivo estimular o aprendizado da matematica por parte de alunos de escolas secundarias. A olimpiada
de 2008 devera envolver mais de 18 milhdes de estudantes, um nimero de escolas superior a 4 mil de quase todos os municipios
brasileiros (www.obm.org.br e www.obmep.org.br).

51. Uma busca realizada no Google detectou a existéncia de aproximadamente 120 mil paginas em portugués na Internet onde
aparecia o conceito “Arranjos Produtivos Locais” (circunscrito entre aspas).
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vamente a uma pequena elite composta por cientistas, pesquisadores, professores universitarios e,
eventualmente, grandes empresas de tecnologia de ponta.®*

Em sintese, as linhas da politica mais tradicional de c&T — apoio a P&D e a formagdo de mestres e
doutores — de inspiragdo mais consentanea com a visdo ofertista e linear, continuou a seguir traje-
toria razoavelmente consistente de avango o que provém da fase anterior do desenvolvimento. Tais
linhas passaram, contudo, a ser acompanhadas por um conjunto expressivo de novas medidas ou
tendéncias. Nesse conjunto, cada uma das medidas ou tendéncias analisadas anteriormente apre-
senta algumas caracteristicas que as distanciam de certa forma do paradigma tipico de politicas ins-
piradas pelo Modelo Linear.

Os Fundos Setoriais, a Lei de Inovacdo e a Lei do Bem, assim como a criagdo de uma politica que
busca ser simultaneamente industrial e tecnoldgica — a PITCE —, ddo sinais da ocorréncia de um des-
locamento do eixo da politica de c&T na diregdo de uma aproximacdo das empresas e do setor pro-
dutivo. A descoberta do uso potencial das politicas de cT& como ferramenta de desenvolvimento
regional e local por parte de estados e municipios, assim como o uso do conceito de AL como ferra-
menta de organizacao e capacitagao de sistemas locais de producio e inovagao reforcam a sensacao
de que a inovagéo estaria assumindo papel mais relevante na politica de desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico do pais, como propde a abordagem associada aos sistemas nacionais de inovagao, o
chamado Modelo Sistémico.

Portanto, ha indicagcdes de que a politica de c&T, neste inicio da terceira fase do desenvolvimento
brasileiro no pos-guerra, estaria se deslocando na direcdo da inovagio tecnoldgica. Admitindo-se
esse fato, duas questdes se impdem: Sera que efetivamente o Brasil estaria conseguindo transitar
de uma politica de c&T essencialmente linear ou ofertista para uma politica verdadeiramente sis-
témica ou de inovagdo? Sera que ha espago para a construgdo de uma nova fase de desenvolvi-
mento em que o crescimento da renda e da qualidade de vida da populagdo venha a ser resultado
fundamentalmente de capacitagdo e inovagdo tecnoldgicas, como é caracteristico das economias
desenvolvidas?>

52. Veja a esse respeito, por exemplo, o “Seminario Dez Anos de Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos Locais” em www.
redesist.ie.ufrj.br/redesist10/.

53. Veja Viotti (2004) para uma explicagido sobre como a competitividade auténtica (baseada em ganhos tecnoldgicos) é essencial
ao desenvolvimento e como a competitividade espuria (baseada em baixos custos da mio-de-obra, protecio e exploragio predatd-
ria de recursos naturais) esta associada ao subdesenvolvimento.
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3. Desafios para a constituicao de uma efetiva politica de inovacao

A construgdo de uma politica de inovagdo é um requisito necessario para a criagdo das bases do
desenvolvimento brasileiro.

Nos ultimos anos do século 20 e no inicio do atual, houve alguns avancos significativos nas condi-
¢bes necessarias para a construcdo de uma politica de inovagao no Brasil. Houve avangos importan-
tes tanto no campo das idéias, quanto no dos instrumentos e das condi¢des estruturais. No campo
das idéias, doutrinas e teorias cientificas, houve um enfraquecimento da doutrina neoliberal, que
condenava paises em desenvolvimento a resignarem-se ao destino determinado pelo mercado e
abdicarem da vontade de construir um projeto de futuro por intermédio da implementacao de po-
liticas ativas. A compreensdo de que a mudanca técnica é central a qualquer processo de desenvol-
vimento passa a ser favorecida pela sua progressiva incorporagéo na teoria econémica convencional,
que originalmente a considerava como uma variavel externa ao nticleo de sua formulagdo. As teorias
evolucionarias ou neoschumpeterianas avancam significativamente a compreensao do fendmeno
da inovagédo tecnoldgica e contribuem para a construgdo de um marco de referéncia essencial a
concepcao de politicas modernas de ciéncia e tecnologia com foco na inovagao tecnolégica, o qual
se articula em torno da abordagem baseada no conceito de Sistema Nacional de Inovagéo.

No campo dos instrumentos, como visto na secao anterior, houve a implantacdo de um diversifi-
cado e significativo conjunto de medidas de politica ativa com o objetivo explicito de promover o
processo de inovagao no pais. Alguns analistas chegam a avaliar que o esforco recente de montagem
de um aparato de politica de inovagdo no Brasil ja estaria, de certa forma, concluido. Essa parece ser,
por exemplo, a opinido de Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, p. 106) quando afirmam que:

“Néo ha duvida de que, nos Ultimos dez anos, sob a inspiragdo da experiéncia internacional, o pais
avangou muito na criagdo de um aparato institucional mais adequado ao estimulo da inovagao.
Quando se comparam os instrumentos existentes no Brasil com os dos paises mais desenvolvidos,
ainda que permanegam lacunas e necessidades de aperfeicoamento no arcabougo legal do pais,
nada parece faltar. Dispomos hoje de uma grande variedade de instrumentos novos, criados
segundo as boas praticas internacionais, e de um volume de recursos bastante expressivo para

apoiar de varias formas e em diferentes estagios os projetos de P&D e inovagéo das empresas.”

No entanto, esses mesmos autores reconhecem que ha grandes dificuldades para a operacionaliza-
¢do dos instrumentos criados (ARRUDA, VERMULM E HOLLANDA 2006, pp. 107-112).
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E preciso reconhecer que no é tarefa facil substituir a visdo prevalente ha décadas de que a pesqui-
sa, especialmente a pesquisa basica, ocupa papel central, funcéo catalisadora, no desenvolvimento
tecnoldgico. A politica de cT&l recente tem mostrado ser mais facil estabelecer objetivos, justificati-
vas e programas inspirados pela abordagem sistémica, do que efetivamente executa-los sem deixar
que as praticas tradicionais (inspiradas pelo Modelo Linear) acabem por influenciar ou dominar a
implementacao das politicas.

Infelizmente, o Modelo Linear ainda ndo foi substituido ou deslocado inteiramente e permanece
como uma forte influéncia, especialmente entre cientistas e académicos.”* A forca da inércia de suas
praticas € ainda muito importante. Freglientemente, medidas tradicionais de apoio a P&D, inspira-
das pelo Modelo Linear, acabam emergindo como a forma de supostamente implementar objetivos
inspirados pelo Modelo Sistémico.>® Parece, por exemplo, que uma proporcéo relativamente pe-
quena dos recursos aplicados pelos Fundos Setoriais guarda relagdo direta com o apoio ao desen-
volvimento de atividades inovativas em empresas.’® Muitas vezes, processos de selecdo de projetos
a serem apoiados, mesmo quando em tese tal apoio é voltado para a promocédo da inovagdo em
empresas, acabam reproduzindo critérios e praticas de avaliagdo similares aquelas mais apropriadas
para o exame de projetos académicos, as quais sio mais bem estabelecidas e conhecidas no sistema
de c&T brasileiro.

A dificuldade de assimilacdo do Modelo Sistémico é expressa por Pacheco (2005, p. 20, tradugdo do
autor) da seguinte forma:

54. Ha que lembrar que as regras da omc também contribuem para isso. A proibigdo genérica a subsidios ou protegao, imposta
por aquela organizagdo, limita significativamente o grau de liberdade para a pratica efetiva de politicas ativas de apoio a empresas.
Quando se adiciona a essas limitagdes a permissdo especifica e excepcional da omc a concesséo de subsidios as atividades de P&D
e ndo as demais atividades de inovagao, percebe-se claramente como as medidas de politicas alinhadas a abordagem do Modelo
Linear acabam sendo favorecidas pelo quadro normativo imposto pela omc.

55. Na verdade, as dificuldades para a consolidagédo de um modelo de politicas efetivamente sistémico ndo é um problema apenas
brasileiro. Guardadas as diferengas, problema similar parece também ocorrer na Europa. Arundel e Hollanders (2006, p. 3) afirmam
que apesar de a comunidade envolvida com a politica de cT&I na Europa nem se referir mais ao modelo de “science-push” baseado
na pP&D, a leitura cuidadosa dos principais documentos de politica indica que “o conceito de inovagéo utilizado é essencialmente
o de atividades de rP&D". Para eles, “os principais instrumentos de politica utilizados em todos os paises Europeus ou subsidiam
P&D ou sdo ligados a P&D” (idem, p. 3). Confirmando tal avaliagdo, Arundel (2006, p. 4) estima que, na Europa, “programas que nao
envolvem p&D respondem por provavelmente menos de 5% do total do apoio que os governos destinam a inovagdo.” Documento
de avaliagdo de politicas da ocDEe (2005, p. 7) também chega a conclusdo semelhante ao afirmar que “A politica de inovagéo nos
paises da OCDE tem sido vista essencialmente como uma extensdo da politica de pP&D e como tal ela tem sido vinculada a pesquisa
e desenvolvimento tecnologico. Isso continua a ocorrer apesar de a abordagem sistémica, desenvolvida sob o rétulo de ‘Sistemas
Nacionais de Inovagdo’ (sN1) durante os anos 1990, haver expandido essa perspectiva para incluir vinculos de interagdo nos sistemas
de inovagdo.” [Tradugdes do autor.]

56. Em que pese serem relativamente desatualizadas, as avaliagdes conhecidas sobre os Fundos Setoriais (IEDI 2005 e Pereira 2005)
fazem essa avaliagdo. O IEDI (2005), por exemplo, afirma que “Os fundos foram direcionados majoritariamente para atividades de re-
composicdo da infra-estrutura de pesquisa publica e para projetos de pesquisa académicos sem um claro nexo com prioridades seto-
riais ou do Pais, bem como para a formagao de recursos humanos, complementando os recursos da Capes e do cNPg. Um montante
razoavel de recursos foi aplicado em atividades meio, tais como planejamento, estudos, estruturagdo de redes de pesquisa etc.”

160



Brasil: de politica de c&T para politica de inovagao?
Evolugao e desafios das politicas brasileiras de ciéncia,
tecnologia e inovagao

“Existe pouca compreensdo entre os atores da natureza sistémica dessas politicas pUblicas e do
carater complementar dos investimentos necessarios. Curiosamente também se observa um viés
académico nao sé na demanda de recursos e nas propostas de apoio a universidade e aos estudos
de pbs-graduagdo, mas também nas sugestdes de politicas de apoio ao setor privado. No Brasil,
freqlientemente, inclusive as propostas de apoio & indUstria, sdo formuladas desde a dptica da
pesquisa académica: recursos para financiamento sem retorno (a fundo perdido), bolsas e apoio em
recursos humanos e grande responsabilidade do setor plblico no fomento das atividades privadas
de pesquisa. Pouco se avanca na agenda de novas politicas tipicamente econémicas ou industriais:
créditos, internacionalizagdo das empresas ou apoio externo ao esfor¢o de certificagéo e qualidade

do produto e do processo, entre outras.”

Além daquilo que Pacheco chama de “viés académico”, hd obstaculos a implementagao de medidas
de politica de inovacdo resultantes do fato de a natureza dessa politica ser muito diferente da ante-
rior, assim como sdo distintos seus agentes principais e os propdsitos desses. As politicas tradicionais
de c&T envolvem basicamente universidades e instituicdes de pesquisa publicas, enquanto que no
centro das politicas de inovagdo se encontram as empresas. Diferentemente de institui¢des de ensi-
no e pesquisa, que tém por objetivo essencial a producédo de artigos cientificos e a formagao de re-
cursos humanos, as empresas produzem e comercializam bens e servigos e tém por objetivo o lucro.
Seja pelas diferencas de natureza, seja pela longa tradicdo da préatica institucionalizada, as agéncias
publicas tem facilidade para lidar, apoiar e estimular institui¢bes de ensino e pesquisa, mas muita di-
ficuldade em fazer algo similar envolvendo diretamente empresas. Tal dificuldade tem aparecido de
maneira marcante nos esfor¢os para a implementagao dos novos instrumentos da politica que séo
especificamente voltados para a promocéo da inovagdo, como € o caso, por exemplo, da subvencio
econdmica e da utilizagdo da encomenda direta de produtos ou processos inovadores.

Um testemunho desse tipo de dificuldade na execugéo da politica emergiu na realizagdo do “Semi-
nario Inovagdo e Seguranca Juridica” realizado, no final de 2006, na Federagdo das Industrias do Esta-
do de Sdo Paulo, sob o patrocinio do Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos (CGEE). Nesse semina-
rio foram apontados diversos problemas enfrentados tanto por gestores de politica publica, quanto
por empresas (CGEE 2007). Ambos sentem a falta de um quadro normativo estabelecido e assenta-
do que desse a eles a seguranga necessaria para agir de acordo com as novas possibilidades abertas
pela politica de inovagao. Os rigores das praticas legais ha muito estabelecidas apontam no sentido
da restri¢do dessas possibilidades. Os operadores da politica ficam submetidos a riscos significativos
de questionamento legal de suas agdes. Por exemplo, o rigoroso principio que rege as compras pu-
blicas — a busca do menor preco —, acaba se impondo e, com isso, impede, limita ou desestimula a
utilizagdo do poder de compras do governo como ferramenta de estimulo a inovagédo. A no utili-
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zagdo do menor preco como orientador das encomendas publicas, mesmo quando essas sdo volta-
das para promover a inovagao e, por isso, autorizadas pela nova Lei de Inovagéo, atrai ou pode atrair
o escrutinio dos 6rgédos de fiscalizacdo e a possivel interdicdo das encomendas e ou a condenacio
dos responsaveis por elas. Outro exemplo é referente aos limites legais dos novos incentivos fiscais.
Ainda ndo ha uma interpretacdo consolidada, uma jurisprudéncia, a respeito de quais sdo os tipos
de despesas com atividades de P&D e inovagdo que ddo direito a incentivos.

Suzigan e Furtado (2006), por exemplo, fizeram uma avaliagdo dura da implementagéo da politica
industrial e tecnolégica (PITCE) no periodo 2003-2006. Eles afirmam que:

“embora ela tenha alguns aspectos positivos, como o foco na inovacgdo, metas claras e uma nova
organizagdo institucional, ela falha como uma politica de desenvolvimento econémico por causa
de fragilidades tais como incompatibilidade com a politica macroecondmica, inconsisténcia dos
instrumentos de politica, deficiéncias na infra-estrutura e no sistema de ciéncia, tecnologia e
inovacio, e falta de coordenagéo e vontade politica” (SUZIGAN E FURTADO 2006, P. 163, tradugio

do autor)

Apesar de reconhecerem que a maioria dos instrumentos necessarios a politica de inovagéo ja te-
riam sido criados, como indicado anteriormente, Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, p. 109) tam-
bém sdo muito criticos em relagdo a gestdo da politica:

“O que se tem visto é uma grande desorganizacao na execugdo das agdes publicas na area de ciéncia,
tecnologia e inovagdo. Os recursos financeiros disponiveis, que sdo insuficientes, sdo alocados de
forma ndo planejada e pulverizada, incapazes de promover a mudanca estrutural necessaria. Se por
um lado o setor privado revela insuficiente capacitagio tecnoldgica, por outro, a transformagao para
uma economia industrial mais dindmica sob o ponto de vista da inovagdo exigira uma adequada e

competente participacdo do setor publico.”

A tomada de consciéncia de todos esses obstaculos a efetivacdo da politica de inovagéo leva a con-
clusdo de que ainda falta muito a ser feito para que seus frutos comecem a aparecer de maneira
significativa. A superagdo das limitagdes impostas por esses obstaculos certamente tomara algum
tempo e requerera muita energia.

A multiplicidade de acdes, iniciativas e diretrizes, hoje existentes, precisa convergir para o estabeleci-
mento de objetivos que sejam menos numerosos, abrangentes e gerais. £ preciso estabelecer alguns
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poucos objetivos que sejam efetivamente prioritarios e estratégicos e simultaneamente, desenvolver
um esforco de recuperacdo da capacidade de o pais planejar e coordenar a¢des a longo prazo.

O reduzido nivel de coordenagao e sinergia existente entre as acdes das diversas instituicdes relacio-
nadas com a politica também compromete sua eficacia. A necessidade de maior coordenacio se
aplica a cada uma das esferas de governo e as suas relagdes. Aplica-se ndo so6 as instituicdes tipicas
da politica de c&T, mas também as relagdes dessas com instituicdes de outras areas. A esse respeito,
vale a pena chamar atencdo para o fato de que ha relativamente pouca necessidade de coordenagio
quando a politica concentra-se apenas no fomento a pesquisa (especialmente a pesquisa basica) e
na formacgao de recursos humanos. Essas podem ser objeto de acdes verticais em uma relagao mais
ou menos direta com as instituicdes tipicas da area de c&t. Contudo, quando a politica é verdadeira-
mente de inovacao, a situacao é muito diferente. Qualquer inovagdo somente se efetiva de fato em
areas que ndo sdo tipicamente de C&T, tais como, agricultura, industria, defesa, salide, telecomunica-
¢oes etc. De nada adianta, por hipdtese, ser desenvolvida uma tecnologia na area de telecomunica-
cbes, por exemplo, se seu emprego nao for permitido ou validado pela regulamentagao existente no
setor. O sucesso de muitos tipos de inovagao depende de maneira crucial de medidas ou decisdes
referentes a compras publicas, tributos, financiamentos, tarifas, vigilancia sanitaria, seguranca biolo-
gica, controle ambiental etc, que ndo sdo temas da alcada da area de c&T. Por isso é que a necessi-
dade de coordenagdo assume uma dimensdo muito superior quando ha uma transi¢do da politica
tradicional de c&T para uma politica de inovacao.

E bem verdade que a definicdo de alguns poucos objetivos estratégicos torna mais vidvel o exercicio
da coordenagdo. Mas, além disso, é necessario haver uma re-qualificagio do aparato institucional
com o objetivo de torné-lo capaz de construir as prioridades estratégicas, exercer a coordenagdo e
implementar as agdes necessarias ao alcance daqueles objetivos. Foram criadas algumas poucas ins-
tituicdes, como é o caso, por exemplo, da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI).
Contudo, elas se mostraram frageis e insuficientes para dar a resposta necessaria as novas deman-
das e, por isso, precisam ser fortalecidas e ou re-estruturadas. O Instituto Nacional de Propriedade
Industrial (Inpi) é certamente um caso excepcional por estar passando por um importante e neces-
sario processo de requalificagdo. Contudo, ainda é insuficiente o esforgo de reestruturagéo e capaci-
tacdo, requerido pela nova politica, por parte de instituigdes como o proprio Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (McCT), a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e o Conselho Nacional de Desenvol-
vimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ), que sdo orgéos chave para o sucesso da politica.

E preciso reconhecer que n3o ha uma estrutura de instituicdes, instrumentos ou mesmo politicas
que a priori se saiba serem ideais para a promogao da inovagao. Também ndo ha modelos interna-
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cionais que devam ser copiados integralmente. £ preciso construir um modelo adequado s con-
di¢des histdricas, assim como as necessidades e ao projeto estratégico do pais. Contudo, o que a
experiéncia internacional ensina é que modelos bem sucedidos geralmente incluem um esforco per-
manente de adaptacao, aprendizado e aperfeicoamento da politica, ou seja, modelos que permitam
ou favoregam o que na literatura especializada tem sido chamado de policy learning (OECD 2005).
Ademais, um avanco na direcio de “uma politica que aprende” parece ser particularmente oportu-
no ao atual momento da politica de cT&l brasileira. Isso se deve ao fato de ele estar marcado, entre
outras coisas, por certo grau de experimentalismo, onde estdo sendo testados inimeros instrumen-
tos, programas, planos, politicas, linhas e acdes, os quais nem sempre sdo muito articulados entre si
ou estdo efetivamente consoantes com a prioridade que a nova politica atribui a inovacio.””

Um dos fatores que confere eficacia a uma politica inteligente, que esta permanentemente apren-
dendo com a prépria experiéncia, é a existéncia de um sistema de avaliagio que a alimente. Nesse
particular, hd muito a ser feito no Brasil. E necessario reconhecer a importancia da avaliacio dos
programas de pos-graduacio realizada pela Capes, que realimenta a operacionalizagao dos instru-
mentos daquela agéncia e informa e orienta o sistema de ensino e pesquisa e o proprio publico em
geral. Contudo, a maior parte dos processos de avaliagio existentes parece estar excessivamente
concentrada na avaliagdo a priori de projetos individuais, o que tem utilidade limitada para o aper-
feicoamento da politica. Para essa finalidade € vital o fortalecimento especialmente da avaliagdo de
politicas, planos, programas, instrumentos e linhas de acéo. E preciso, contudo, fazer com que tais
avaliagdes sejam efetivamente concebidas e utilizadas com o objetivo de servirem de base para a re-
formulagdo e o aperfeicoamento da politica e que elas evitem o risco de transformarem-se em um
fim em si mesmo ou em uma forma de legitimar os objetos da avaliagéo.

Contudo, a eficacia da politica de inovagdo ndo depende apenas de mudancas ou aperfeicoamentos
introduzidos na gestdo da politica, em suas instituicdes ou normas. Também é necessario que os fer-
tilizantes e os germes da inovagdo introduzidos pela politica encontrem terreno fértil para germinar
e frutificar. E para isso, é preciso que instituicdes de ensino e pesquisa e especialmente as empresas,
assim como o ambiente em que elas estdo inseridas, sofram transformagdes apropriadas.

A desejada conversdo das instituicdes de ensino e pesquisa precisa ir muito além da flexibilizagdo
das normas, que as regem, e da criacdo dos nucleos de inovacdo tecnoldgica responsaveis pelo re-
gistro de propriedade intelectual e transferéncia de tecnologias, como previsto pela Lei de Inovagéo.

57. Esse fato pode ser evidenciado pela analise do cardapio dessas possibilidades oferecido nas paginas da Internet por ministérios
federais, secretarias estaduais, agéncias reguladoras, de fomento ou financiamento e outros érgéos relacionados direta ou indireta-
mente com a area de CT&l.
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Também é de vital importancia, por exemplo, a modernizagdo do ensino de graduacéo e pos-gra-
duagdo, a atualizagdo de seus curriculos e sua conversao para que as necessidades do processo de
aprendizado e inovacgdo tecnoldgicos passem a também serem contempladas com a devida inten-
sidade”® Mesmo a pds-graduagio, que mostra excelentes credenciais em termos de crescimento,
diversificacdo e qualidade, precisa ser mais permeavel as demandas de um mercado de trabalho
que n&o devera ser mais tdo concentrado na propria universidade e nas instituicdes de pesquisa e
de administragio publicas.”” As mudancas tecnoldgicas e as necessidades da inovagao, atuais e pro

jetadas, devem passar a assumir papel mais importante na determinagao do desenvolvimento da
pos-graduacio brasileira.

Por outro lado, as proprias empresas estabelecidas no Brasil tém, de uma maneira geral, familiaridade
reduzida com a inovacao.”° Esse fato compromete a eficicia e a eficiéncia dos estimulos da politica
de inovagdo, assim como a capacidade de as empresas influirem adequadamente nos rumos dessa.
Empresas com estratégia tecnologica passiva ou sem capacitacdo para o aprendizado tecnoldgico
ativo e a inovagao, como parece ser o caso da grande maioria das empresas industriais brasileiras®”,
constituem solo pouco fértil para os estimulos langados pela politica de inovagao. Tal limitagdo de-
corre principalmente da histéria da formacdo e do desenvolvimento das empresas brasileiras, da
estrutura de sua composicdo e das condigdes do ambiente macroeconémico em que estiveram ou
estdo inseridas. Fatores estruturais do setor empresarial brasileiro condicionam ou limitam o proces-
so inovador do pais. Esse é o caso, por exemplo, da importéancia relativamente reduzida na estrutu-
ra produtiva de setores tecnologicamente mais avangados e, portanto, mais propensos a introduzir
inovagdes; da forte presenca de empresas estrangeiras na lideranca dos setores tecnologicamente

58. Ha indicagdes de que a contribui¢do que, por exemplo, os doutores brasileiros estdo dando de forma direta para o processo
de inovagdo realizado nas empresas parece estar ainda muito aquém de seu potencial. Uma evidéncia nesse sentido foi obtida pela
Pesquisa de Inovagdo Tecnoldgica (Pintec), que estimou que as empresas industriais inovadoras brasileiras empregavam menos de 3
mil pés-graduados em atividades de p&D em 2000, ano no qual o Brasil titulou mais de 18 mil mestres e 5 mil doutores (Viotti et al.,
2005). Veja também, a esse respeito, Viotti e Baessa (2008).

59. Viotti e Baessa (2008) indicam que dos 25.717 doutores brasileiros titulados no periodo 1996-2003, que se encontravam formal-
mente empregados no dia 31 de dezembro de 2004, 44,6% trabalhavam no setor de educagao e 43,4% no de administragao publica,
defesa e seguridade social.

60. Em Viotti (2005 e 2007) é possivel ter-se uma idéia relativa das limitagdes do processo de inovagéo no Brasil por intermédio da
comparagao da performance inovadora das empresas industriais brasileiras com as de paises europeus e da Argentina. Tal compara-
¢éo foi realizada com base na comparagdo dos resultados da pesquisa de inovagéo tecnoldgica brasileira, Pintec 2000, e da terceira
rodada dos surveys de inovagao realizados por paises da Comunidade Européia, cis-3.

61. Os conceitos de aprendizado tecnoldgico passivo e ativo, claramente diferenciados do de inovagéo, assim como suas corres-
pondentes capacitagdes, foram introduzidos por Viotti (1997 e 2002) e um pouco mais elaborados em Viotti (2004). Indicagdes
empiricas da predominancia da estratégia tecnologica de aprendizado passivo entre as empresas industriais brasileiras podem ser
obtidas em Viotti (2005 e 2007).
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mais dindmicos da economia®” e do reduzido niimero de empresas brasileiras que sdo competitivas
nos mercados globais. Tanto a politica, quanto as estratégias de entidades empresariais e das pro-
prias empresas nacionais precisam estar orientadas para a mudanca das condicdes da estrutura pro-
dutiva brasileira de forma a tornéa-la mais favoravel a inovagao.

Certamente, um dos fatores de maior potencial de influéncia nas condicdes da estrutura produtiva
€ na propensao a inovar é o ambiente macroecondmico e sua modificagdo é outro desafio de pro-
porgdes histdricas, que o pais precisa enfrentar. O periodo de substituicdo de importagdes consti-
tuiu uma estrutura produtiva essencialmente comprometida com a absorc¢do da capacitagdo para
produzir, que ¢ associada ao aprendizado tecnolégico passivo. As duas Ultimas décadas do século
20 e 0s primeiros anos do século 21 foram caracterizados por um ambiente macroecondmico hostil

aos investimentos e especialmente aos investimentos que envolvem incerteza e sdo de longo prazo
de maturagao, como é o caso dos investimentos em inovagao.

Felizmente, os Ultimos anos tém sido caracterizados por avancos significativos no quadro macro-
econdmico do Brasil. Sdo exemplos desses, as expressivas reducdes ocorridas na vulnerabilidade
externa da economia, na volatilidade dos precos, na instabilidade quase cronica da economia e na
consequente falta de horizontes de previsibilidade, que estimulavam o predominio da visdo de curto
prazo e as estratégias defensivas, assim como inibiam os investimentos.

Contudo, os investimentos, que si0 vitais para a inovagao, ainda estdo muito baixos. A dimensio
historica do desafio representado pela necessidade de recuperacio dos niveis de investimento da
economia pode ser percebida com a analise da evolugao das taxas de investimento do Brasil. A taxa
meédia de investimentos foi de 21,6% do PIB nos anos 1970; 22,2% Nos anos 1980; baixou para 18,2%
nos anos 1990 e chegou a ser de apenas 16,4% no periodo 2000-2007. Contudo, a taxa de investi-
mento cresceu significativamente nos trés Ultimos anos desse periodo e atingiu 17,6% no ano de
2007°% O crescimento sustentado durante os Ultimos anos é fato relevante, mas os niveis do inves-
timento ainda sdo muito baixos especialmente quando comparados com os de economias em tra-
jetoria de emparelhamento (catching up), como é o caso da China, que nos anos recentes apresenta
taxas proximas de 40% do PiB. A elevacdo das taxas de investimento e crescimento da economia,

62. Viotti e Baessa (2007, p. 223) indicam que ha indicios de que as empresas de capital estrangeiro no Brasil sejam relativamente
menos inovadoras nos setores tecnologicamente mais avangados (nos quais tém presenca dominante), do que nos setores mais
tradicionais. Aratjo (2005) encontrou evidéncias de que as empresas estrangeiras no Brasil investem em p&D proporcao do fatura-
mento significativamente menor do que as empresas nacionais, quando séo controlados os efeitos de tamanho das empresas, sua
distribuiao setorial etc.

63. Esses dados foram computados com base na tabela Taxa de Investimentos a Pregos Correntes - % do P8, Ipea, www.ipeadata.
gov.br, atualizada em 12 de margo de 2008.
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necessaria para viabilizar um padrdo mais vigoroso de inovagao, certamente depende de redugdes
significativas nas taxas de juros hoje praticadas e na atual sobrevalorizacdo da moeda nacional.

Apesar da elevada dimensdo do desafio de construir um ambiente macroecondmico estimulante
para a inovacdo, as condi¢des estruturais atuais sdo incomparavelmente mais favoraveis do que as
prevalecentes nas Ultimas décadas. A estabilidade da economia e do processo democratico parece
consolidada. O mercado interno esta em expansdo como fruto dessa estabilidade e das politicas
sociais recentes. A crise energeética atual ndo devera ter o impacto arrasador que as anteriores tive-
ram no processo de crescimento brasileiro, ao contrario, o palis parece estar bem posicionado para
beneficiar-se dessa crise devido as perspectivas promissoras hoje existentes para o etanol e o petro-
leo brasileiros. O pais desenvolveu lideranca na tecnologia de produgéo e uso de etanol em motores
a explosdo, uma tecnologia que também contribui para a reducdo da emissdo de gases de efeito
estufa. Além disso, o pais alcancou a auto-suficiéncia na producio de petroleo e acaba de descobrir
novos super-campos de producgdo de petréleo. Ademais, o pais também parece bem posicionado

para beneficiar-se do elevado crescimento da demanda mundial por alimentos e da associada ele-
vagdo de seus pregos.

Esse alinhamento dos astros da economia mundial em posi¢des favoraveis a economia brasileira
representa uma clara janela de oportunidades para a construcdo de uma bem sucedida politica de
desenvolvimento. O maior desafio que se coloca atualmente para o pais é o de ser capaz de evitar a
complacéncia com essa bonancga passageira e efetivamente aproveitar a oportunidade historica que
se apresenta para implementagdo de um conjunto de politicas ativas que faga ancorar o crescimen-
to e o desenvolvimento brasileiros em vantagens competitivas construidas com base em ganhos
tecnolodgicos e ndo na exploracao ndo-sustentavel de recursos naturais e de mao-de-obra barata. Em
outras palavras, o grande desafio brasileiro atual é o de conseguir transformar a politica de c&T em
uma efetiva politica de inovagao e fazer dessa a base da nova politica de desenvolvimento.
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Avaliacao do impacto na inovagao de programas
voltados a exceléncia em pesquisa e o
desenvolvimento regional: como descentralizar a
"estratégia de Lisboa" e elaborar conjuntos de politicas
de inovagao coerentes?

René Wintjes®
Claire Nauwelaers®

1. Introducao

Sempre ¢ mais facil avaliar uma politica se ela for direcionada a um Unico objetivo claro, que seja
passivel de medicdo por meio de um ou dois indicadores especificos. Entretanto, no caso de instru-
mentos de politicas para a ciéncia, tecnologia e inovagao, freqlientemente existe mais de um objeti-
vo. E comum também que haja mais de um tipo de ator e um grande nimero de usuarios distintos.
Ao contextualizar determinados eventos, estudiosos de tecnologia e inovagédo vém adotando um
enfoque sistémico, e cada vez mais avaliadores estdo rejeitando a abordagem instrumental que se
baseia na causa e efeito linear, ao considerar cada politica em seu contexto especifico. As politicas
formuladas em nivel nacional podem nao ser relevantes para todas as regides em nivel subnacional,
enquanto os programas desenvolvidos em uma regido podem ser menos eficazes em outras regides.
Além disso, ha interagdo entre os diversos instrumentos de politica voltados a produgao e ao uso do
conhecimento, isto é, entre as politicas para a ciéncia, tecnologia e inovagéo para o desenvolvimen-
to regional. Instrumentos de politica dependem dos contextos em que s&o inseridos, e isso deve ser
lembrado ao se projetar e executar uma avaliagdo.

Neste trabalho, a avaliagdo é considerada uma ferramenta de aprendizagem para melhorar politicas
e torna-las coerentes. Mas como formular um “mix” coerente de politicas com vistas ao aperfeico-
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amento dos programas de incentivo a inovagdo? e como avaliar esse mix? Na Unido Européia (UE),
apesar de determinados programas terem objetivos distintos (por exemplo, o Programa-Quadro e o
Programa de Fundos Estruturais, respectivamente, visam a exceléncia em pesquisa e a coeso regio-
nal), todos promovem a producio e o uso de conhecimento, e assim contribuem para a Estratégia
de Lisboa da Ue. O debate em relagdo ao mix de politicas é recente, mas vem suscitando o interesse
de formuladores de politica em todos os niveis (UE, nacional, regional), e mais importante ainda, entre
esses niveis. No cerne desse debate encontram-se a divisdo de papéis entre os trés niveis e o papel
especifico de cada regido, assim como a coordenagdo das atividades das diretorias gerais (DGs) ou mi-
nistérios envolvidos, especificamente aqueles responsaveis pelo conhecimento publico e privado.

Desta forma, a necessidade de avaliar o impacto do mix de politicas — ou da carteira de politicas
como um todo —, ao invés de analisar os instrumentos separadamente, esta sendo reconhecida cada
vez mais, embora métodos para realizar este tipo de avaliagdo ainda estejam engatinhando. Um as-
pecto fundamental da discussdo é a importancia de uma boa governanca ao formular e avaliar ins-
trumentos e conjuntos de instrumentos de politica. A boa governanga é necessaria, por um lado,
para promover sinergias entre as politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo e para o desenvolvimen-
to; por outro lado, para garantir a descentralizagdo das politicas da ue nos niveis nacional, regional e
local, a0 mesmo tempo em que estimula a interagdo e coeréncia das mesmas.

Inicialmente, analisaremos os desafios associados a adogdo da abordagem sistémica na avaliagédo de
politicas que tém impactos nos sistemas de inovagdo (secdo 2). Em seguida, examinaremos o mix de
politicas de inovacao da UE, observando o impacto sobre a inovacdo em dois tipos de programas da
Estratégia de Lisboa (se¢do 3). No primeiro caso, encontram-se os programas de pesquisas nacionais
e da UE, que tém como principal objetivo incrementar a exceléncia em pesquisa (3.3); no segundo,
os Fundos Estruturais visam, principalmente, a coesdo quanto ao desenvolvimento regional (3.4). Na
secdo 4, sustentamos que a descentralizacdo da Estratégia de Lisboa depende de um conjunto coe-
rente de politicas de inovagao regionais, nacionais e da UE.
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2. Aavaliacao na abordagem dos sistemas de inovacao

2.1. Diversidade de metodologias de avaliacao

Uma vez que a incerteza prevalece tanto no que concerne a inovagao quanto as politicas de ino-

vacdo, as avaliagbes e quaisquer outros meios de aprendizagem relacionada as politicas sdo muito
relevantes. Principalmente em termos do conhecimento e da inovagdo, nem os mercados nem os
formuladores de politicas sido capazes de determinar com precisdo o que é melhor. Sendo assim, ndo
existe a politica 6tima, a inovacdo étima, nem o melhor sistema ou a melhor pratica. Sem dudvida,
ha sistemas que funcionam melhor que os outros, mas as trajetdrias e caminhos para o sucesso sdo
diversos, fazendo com que a busca por ‘melhores praticas, em termos universais, seja irrelevante.
Além disso, o vinculo entre a politica de inovacdo e o resultado da inovagdo ndo é bem compre-
endido. Nessas circunstancias, o objetivo mais ambicioso é “aperfeicoar” e inteligéncia politica é ne-
cessaria para promover, implementar e avaliar as atividades ligadas ao processo de aprendizagem. A
avaliagio como um exercicio de aprendizagem a partir da experiéncia prépria (sejam éxitos ou erros)
é, provavelmente, a mais valiosa para melhorar o desempenho das politicas. Porém, programas ou
sistemas podem também ser aperfeicoados mediante licoes aprendidas com a avaliacido de outros
programas ou sistemas de inovagao.

A metodologia de avaliacio deve fazer parte do desenho do programa de inovagédo e da estrutura
de governanca do sistema de inovagdo. Nao se trata simplesmente da escolha de um instrumento,
mas de um processo de formulagdo que envolve diversas etapas interativas. A Figura 1 mostra esse
processo em termos de etapas e decisdes capazes de levar a um desenho metodolégico apropriado
para uma avaliagdo. Seguindo as etapas indicadas na Figura, os formuladores de politicas e avaliado-
res podem selecionar o conjunto de instrumentos que seja mais adequado aos propdsitos da ava-
liagdo. O fato de que muitos aspectos devem ser levados em conta durante o processo de elaborar
uma metodologia de avaliagdo indica que ndo existe nem um modelo de melhores praticas perfeito,
nem um design otimo. O instrumento mais apropriado e as questdes de avaliagio dependem do
contexto e do desenho da politica, das caracteristicas do campo ao qual se refere a politica, e dos
interesses das partes interessadas. Freqlientemente, ha mais de um campo e de um tipo de atores,
0 que pode suscitar a necessidade de se adotarem diferentes questdes de avaliagio e diferentes mé-
todos de questionamento para cada unidade de analise, como no caso de um instrumento de poli-
tica que tem por objetivo promover as relagdes ciéncia-industria. Na pratica, isso significa que uma
avaliagdo, em geral, se da pela combinagio de varias metodologias interconectadas. Tais pacotes de
métodos de avaliagio formam o que pode ser designado como a abordagem sistémica da avaliagio.
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Essa abordagem e o fato de que as avaliagdes dependem do contexto em que sdo realizadas dificul-
tam a necessaria agregacao e comparagao dos resultados, uma vez que as metodologias utilizadas
sdo diferentes (ver secdo 2.2).

Figura 1 — Etapas da formulagao de uma metodologia apropriada de avaliagao

Interesses das
Partes Interessadas

Caracteristicas

de Politica do Dominio

Contexto
Programa

Design do

Selegdo do
Instrumento

Questéo de
Avaliagdo

Unidade de Método de
Andlise Questionamento

Métodos e
Técnicas

Fonte: Boden e Stern (2002).

A distingdo entre diferentes campos da avaliagéo e diferentes unidades de andlise, freqlientemente,
ndo é clara na literatura. Existe, por exemplo, uma diferenca entre avaliar a pesquisa e avaliar a poli-
tica de pesquisa. Diferencas na unidade de andlise e no objeto da avaliagdo requerem metodologias
de avaliagdo diferenciadas. Esta é uma das principais conclusdes de um grupo de trabalho da ocpe
sobre o tema: "Avaliagdo de pesquisas financiadas com recursos publicos: tendéncias recentes e
perspectivas’ (GEORGHIOU; LAREDO; GUINET, 2006).

Ao avaliar carreiras em pesquisa, por exemplo, Bozeman e Gaughan (2007) focalizam pesquisadores
individuais, com base em dados de cvs. Este procedimento claramente difere de uma avaliagido do
impacto econémico de uma intervencao politica em nivel de um programa. Existem avaliagdes que
nao levam em consideragao o resultado, o impacto ou a adicionalidade comportamental da inter-
vencdo politica, mas tais atividades e relatorios tendem a envolver apenas a coleta e apresentagao
de informagdes administrativas sobre como foi gasto o orcamento do programa, quem participou
e quais atividades foram realizadas. O maior desafio metodolégico, porém, é como avaliar a relagdo
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entre intervengdes na politica de pesquisa e o comportamento dos pesquisadores (em diferentes

niveis, dos atores ou dos sistemas).

Tabela 1 - Niveis e unidades de analise da avaliagdo; exemplos que associam diferentes niveis

de politica a diferentes niveis de pesquisa nas avaliages.

Nivel de intervencéo da politica de pesquisa

Nivel do comportamento da
pesquisa e adicionalidade

Iniciativa ou projeto de
politica

Programa de politica

Conselho, agéncia ou
ministério

Estratégia governamental
(regional, nacional, UE)

Pesquisador individual

Avaliagéo de publicagdes
resultantes de apoio
direto a pesquisadores

Avaliagdo de programas
de apoio a pesquisa

Carteira de subsidios,
bolsas e incentivos

Adesdo da politica a
pardmetros internacionais
para assegurar a mobilidade
de pesquisadores

Instituto de pesquisa ou
empresa

Entrevista sobre o
resultado comercial do
projeto de inovagao
subsidiado

Percepgdo das firmas
que participam no
programa

Satisfagdo dos clientes
de uma agéncia de
desenvolvimento
regional

Politica nacional para apoiar
empresas startups e spin-
offs de base tecnologica

Sistema de inovagéo
(nacional, regional, setorial)

Projetos- cluster

Plataforma de tecnologia
tematica

Estudo prospectivo
referente a tecnologia
em um determinado
setor

Monitoramento da
coeréncia e eficicia de
um determinado mix de
politicas

O relatorio da ocDE (2006) sobre o financiamento piblico de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e o

comportamento de empresas®® focaliza um outro objeto de medico e avaliagio: a empresa. Afinal,

empresas obviamente constituem fontes de informagéo e objetos de analise de extrema importan-

cia quando se busca avaliar o impacto da inovagéo.

As avaliagdes se diferenciam ndo apenas em termos de seu objeto, mas também de suas metas e

tarefas, levando, portanto, a diferentes desenhos e metodologias de avaliagédo. Segundo Georghiou,

Laredo e Guinet (2006), é importante especificar o porqué de uma avaliagio. Além de valorizar os

resultados da pesquisa, os formuladores de politicas devem iniciar uma avaliagdo com os seguintes

propdsitos:

- compreender os efeitos de politicas e programas

+  aprender com o passado

«  definir se a justificativa da politica esta sendo atendida

66. “Government R&D Funding and Company Behaviour: Measuring Behavioural Additionality”
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« justificar a sua continuagao

. satisfazer os requisitos legais

As diretrizes para a avaliagio das atividades da Diretoria Geral da UE para o Or¢amento (EC, 2004)
identificam quatro principais tarefas de uma avaliagdo, que sdo executadas, na maioria das vezes, de
forma seqliencial:

«  estabelecer o foco e a estrutura para o projeto de avaliagdo
«  coletar informagdes no campo
-+ analisar as informagdes coletadas no campo e advindas de outras fontes

«  disponibilizar julgamentos

De acordo com o manual “Good practices for the management of Multi Actors and Multi Measu-
res Programmes (MAPs) in RTDI policy” (2004) sobre a formulagdo, execugdo e avaliagio dos MAPs, 0
componente ‘julgamento’ é central na definicio da avaliagdo de um programa: “A avaliagdo de um
programa é definida como o julgamento da qualidade (desempenho, teor cientifico, impacto etc.)
de um programa inteiro”. Para garantir que o julgamento de um programa seja confiavel, é neces-
sario compara-lo a julgamentos de outros programas, sempre levando em consideracao seus dife-
rentes contextos sistémicos. A necessidade de comparar programas e avaliagdes dos programas nos
leva a dificuldade de comparar e agregar os resultados de avaliagdes.

2.2. Comparagao e agregacao de avaliagoes

Durante o ciclo de uma politica, surgem momentos em que se torna possivel complementar uma
avaliagdo ou processo de aprendizagem com as licdes externas oferecidas por outras avaliagdes. Tais
licdes abrangem desde a identificacio da necessidade de formular uma politica até a sua formula-
¢do, implementacdo e avaliago.

A Tabela 2 propde uma tipologia para os modos de aprendizagem com base em duas variaveis: os
niveis de politica (ator, sistema e niveis interssistémicos) e os tipos de conhecimento envolvido (taci-
to ou codificado). A partir desta tipologia, varios métodos e ferramentas para aquela aprendizagem
sdo identificados.

O aperfeicoamento de politicas depende da aprendizagem acumulada, basicamente, a partir de
duas fontes: a experiéncia prépria em politicas (intra-organizacional) e a experiéncia alheia (inter-
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organizacional, seja no mesmo sistema ou inter-sistémica). Em outras palavras, a formulagdo de po-
liticas baseia-se na aprendizagem por experiéncia e na aprendizagem por interagao.

Tabela 2 - Modos de aprendizagem politica nos processos de inovagao

Aprendizagem . .
) in trapor anizgcional Aprendizagem Aprendizagem
Aprendizagem g intra-sistémica inter-sistémica
ikl na instituicdo responsavel junto a usuarios/ parceiros por meio de comparagoes
Base de conhecimento pela formulacio e/ou im- ) : / parcel p ¢ omparag
« . no sistema de inovacgdo internacionais
plementagéo de politicas
™ Expenerlcm,‘aprend|zagem 3. Aprendizagem inter- 5. Discussdes internacionais,
. .. por experiencia, curva de . . L. T ..
Conhecimento técito . organizacional, mobilidade pessoal, analise pelos pares, mobilidade,
aprendizagem ) S : o
compartilhamento de visdes; intercambio;

intra-organizacional

6. Padrdes internacionais, bases
de dados e painéis de avaliagio de
politicas

2. Monitoramento interno; metas 4. Avaliagdes; sistema nacional de

Conhecimento codificado L S . . .
orgamentdrias e administrativas ~ monitoramento e avaliagio

Fonte: Wintjes and Nauwelaers (2002)

A aprendizagem intra-organizacional (primeira coluna da Tabela 2) essencialmente engloba a apren-
dizagem por experiéncia, por exemplo, o caso em que a unidade responsavel pela formulagdo da
politica ou a instituicdo que a implementa aprende com seus proprios erros ou acertos. Em vez de
ser documentada por escrito ou codificada de qualquer outra maneira, a maior parte do conheci-
mento acumulado permanece nas mentes de individuos ou fica embutido na equipe que lida com
a implementagao cotidiana da politica (1 na Tabela 2). Uma parcela do conhecimento relevante ou
das atividades de aprendizagem ligada a politica pode ser implicita ou explicitamente registrada, e.g.
em um relatério de avaliagdo interna ou em documentos administrativos ou financeiros (2 na Ta-
bela 2). Este modo de aprendizagem é tradicional e amplamente disseminado no caso das politicas
de inovagdo. O que tem que ser destacado é que as licdes aprendidas referem-se a um elemento
determinado do sistema de inovagao, e ndo sdo suficientes para esclarecer o funcionamento do sis-
tema como um todo.

Os atores de um sistema de inovacdo nacional ou regional também dispdem de muitas oportuni-
dades de aprender por meios inter-organizacionais (segunda coluna da Tabela 2). Este tipo de apren-
dizagem intra-sistémica refere-se a aprendizagem politica pelos parceiros e usuarios das politicas
no contexto de um sistema de inovagao especifico. As Estratégias Regionais de Inovagdo (Regional
Innovation Strategies-ris) da UE e iniciativas semelhantes — que abordam os aspectos de demanda
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e oferta relacionados a politica de inovagdo e seus atores em uma determinada regido ou pais —
sdo exemplos de importantes instrumentos de politica de inovagdo. Outra maneira de estimular a
aprendizagem dentro do sistema é favorecer a mobilidade dos atores entre as diversas organizagdes,
com base no conhecimento tacito das pessoas. A troca de conhecimento tacito pode levar a uma
visdo compartilhada sobre o que é necessario e o que se pode considerar como boa pratica no con-
texto de um sistema de inovacdo especifico (3 na Tabela 2). £ possivel que parte consideravel das
atividades de aprendizagem esteja baseada, ou resulte em conhecimento codificado, tais como as
informagbdes registradas em relatérios ou painéis de avaliagdo em nivel nacional (4 na Tabela 2).

As praticas de aprendizagem intra-sistémica adquiriram popularidade com a mudanca de paradig-
ma que entende a inovagdo como um processo sistémico e levou a adogdo da perspectiva sistémica
para a formulagdo de politicas de inovacgéo. Todavia, a maioria das avaliagbes das quais se tem co-
nhecimento refere-se a projetos ou programas especificos, por exemplo, um relatério sobre o im-
pacto de um incentivo fiscal para P&D em ambito nacional. Guy e Nauwelaers (2003) argumentam
que, em nivel nacional, é raro o caso de politicas de avaliagio que cubram varios instrumentos ou
estratégias inter-relacionadas de politicas de inovacdo. O formato dos Programas de Reforma Nacio-
nal adotados na Europa, que articulam diversos campos politicos a objetivos mais amplos e focali-
zam os efeitos sinérgicos decorrentes da combinagdo de instrumentos de politica, € uma tentativa
de aperfeigoar a abordagem sistémica.

Finalmente, a Ultima coluna da Tabela 2 destaca o potencial para formas internacionais de aprendi-
zagem politica. Na fase de formulagdo de uma politica, fontes estrangeiras sdo capazes de propor-
cionar novas idéias e a racionalidade para estimular a aprendizagem transnacional. A idéia é evitar
a multiplicidade de esforcos para reinventar o mesmo tipo de inovagdes em termos de formulagdo
da politica. A aprendizagem transnacional ex post envolve comparacdo de avaliagdes de politicas e
seus impactos. Tais avaliagdes podem ser utilizadas tanto para comparar os resultados de politicas
domeésticas com os resultados de politicas de outros paises, quanto para identificar boas praticas
politicas. Segundo Radadelli (2004; 2005), um fator que interfere neste tipo de aprendizagem é o fato
que os diferentes contextos politicos na Europa moldam a implementagao, avaliagéo e apreciacdo
de determinados instrumentos.

Mais uma vez, a aprendizagem pode se dar de modo informal, envolvendo a troca de conhecimento
tacito por meio de analises pelos pares (peer review), visitas e outros contatos pessoais (5 na Tabela
2), ou de modo mais formal, com métodos que usam o conhecimento codificado em bases de dados
ou indicadores comparaveis tais como painéis de avaliacdo (6 na Tabela 2). Este modo de aprendiza-
gem inter-sistémica esta sendo cada vez mais priorizado na Europa, é um aspecto central nas inter-
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vengdes da Comissdo Européia. Esforcos significativos estdo sendo dedicados para apoiar a aprendi-
zagem politica, seja por meios formais ou informais, por exemplo, no caso do Método Aberto de Co-
ordenacio, e especificamente para as atividades dos programas Innovation TrendChart e Erawatch.

Uma implicacdo crucial da tipologia esbocada na Tabela 2 é a importancia de criar elos entre as
varias atividades de aprendizagem politica. Freqlientemente o conhecimento adquirido em fontes
codificadas precisa ser complementado por fontes tacitas, de forma a compensar deficiéncias nos
indicadores ou informacgdes existentes.

A0 mesmo tempo, para que se possa aprender com experiéncias transnacionais é necessario que
existam atividades sistematicas em nivel nacional; e as avaliagdes de sistemas necessitam estar fun-
damentadas em uma boa compreensio da situagdo de cada ator para que se criem complementa-
ridades entre a aprendizagem intra-organizacional e a intra-sistémica.

2.3. Questoes relacionadas ao mix de politicas

Por forca da adesdo a Estratégia de Lisboa, os Estados-Membros da Unido Européia estdo compro-
metidos a aumentar os seus gastos em P&D (a meta de Barcelona, de aplicar 3% do PIB para P&D é
parte dessa estratégia). Assim, os formuladores de politica tém como foco principal encontrar as for-
mas e propiciar 0s meios necessarios para aumentar os investimentos em P&D Nnos setores publico
e privado. Em geral, esses investimentos sdo considerados como um caminho para alcangar metas
mais amplas, tais como, promover a inovacdo como meio de aumentar a produtividade, competiti-
vidade e emprego. Entretanto, ainda que os objetivos de um mix de politicas sejam amplos e varia-
dos, é mais facil entender as questdes a ele relacionadas quando se parte da premissa que ha apenas
um objetivo.

Em um estudo que esta sendo realizado para a Comissdo Européia, demonstra-se (conforme ilus-
trado na Figura 2) que a construgdo de um mix de politicas € um processo heuristico que se baseia
em aprendizagem pratica, principalmente na experiéncia com a execugdo de politicas; em outras
palavras, novas politicas surgem de politicas existentes (as vezes com a ajuda de avaliacdes de efeti-
vidade e eficiéncia).

O contetido do mix de politicas também pode ser influenciado por uma série de outros fatores:

problemas ou oportunidades recentemente identificadas, seja por meio de estudos ou de pessoas-
chave, seja de forma casual; pressdes das partes interessadas (geralmente atores na arena de pesqui-
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sa e desenvolvimento tecnologico); algumas vezes, ha influéncia de experiéncias internacionais ou
novas “modas politicas”; e pode ocorrer que consideragdes ndo diretamente ligadas a esfera de P&D
afetem a estrutura do mix de politicas de pesquisa (e.g. objetivos macroecondmicos ou trade-offs
com outros objetivos politicos tais como o desenvolvimento regional).

Figura 2 — Principais influéncias no mix de politicas de pesquisa

Presséo de partes

interessadas

Outras considera-
¢Oes politicas

P
l?enchma_rking Mix de Implemen.tagio
internacional A de politicas
politicas
. Avaliagdo
Anlise de politicas
do SNI
A Pensamento A

estratégico

O estudo focaliza o mix de politicas para P&D, isto é a combinagdo de politicas que podem con-
tribuir para aumentar os niveis de investimento em P&D. Abrange tanto politicas que visam a essa
meta diretamente, quanto politicas que afetam o pP&D indiretamente. O objetivo é investigar as in-
teragdes entre 0s varios instrumentos de politica existentes, e analisar como poderia ser a combina-
¢do mais adequada desses instrumentos para alavancar o pP&D ao maximo. Na estrutura conceitual,
investimentos publicos e privados sdo levados em consideracédo. O ponto de partida é a estrutura
nacional de politicas de P&D. Mas instrumentos regionais e supranacionais sio também considera-
dos. Neste conceito de mix de politicas encontram-se duas categorias de politicas, conforme mos-
trado na Figura 2:

(1) Politicas que tém impactos diretos no campo de P&D: sido aquelas do nlcleo tradicional
de politicas de p&b, que tém o objetivo explicito de influenciar o comportamento dos
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atores publicos e privados em relagdo ao tamanho, alcance, timing e contedo das suas
atividades de p&p. Também séo incluidas nesta categoria politicas que ficam na fronteira
entre as politicas de inovagéo, pesquisa e desenvolvimento — que afetam o P&D direta-
mente (por exemplo, politicas de articulagdo ou que protegem a propriedade intelectual)
—, e as politicas especificas de p&D - que influenciam o capital humano ou o financia-
mento de P&D.

(2) Politicas que tém impactos indiretos no campo de P&D: essas sdo politicas ligadas a ou-
tras areas, mas que causam impactos em areas que sdo altamente relevantes para a P&D
— inovagdo, financas e capital humano. Englobam uma gama extensa de politicas desen-
volvidas com a finalidade de atender outros objetivos mais amplos, tais como estimular
a competitividade, fortalecer a coesdo ou garantir a seguranga nacional. Evidentemente,
algumas dessas politicas sdo mais proximas da p&D do que outras.

Um “mix de politicas de p&D” pode ser definido da seguinte maneira: “a combinacdo de instrumen-
tos de politica, que interagem para influenciar a quantidade e qualidade de investimentos em pP&D
nos setores publico e privado”. Nesta definicdo, os instrumentos de politica incluem todos os pro-
gramas, organizagdes, normas e regulamentagdes que dependem de esforgos do setor publico, e que
afetam investimentos em P&D de forma intencional ou ndo intencional. Algum tipo de financiamen-
to publico geralmente existe, embora existam excecdes, como, por exemplo, no caso de mudancas
regulatorias que afetam o investimento em P&D sem a intervengao de recursos publicos. Interagdes
referem-se a variagdo da influéncia de um determinado instrumento de politica a partir da coexis-
téncia com outros instrumentos no mix de politicas. As influéncias sobre os investimentos em P&D
sdo tanto diretas (instrumentos préprios da politica de P&D) quanto indiretas (todos os instrumen-
tos de qualquer outra politica que indiretamente causam impactos nos investimentos em P&D).

Dois significados da palavra “combinagdo” sdo compativeis com a definicdo acima:

(1) O mix de politicas como uma “constructo” o mix de politicas é o resultado de uma
combinagio intencional de instrumentos de politicas e é formulado para otimizar os efei-
tos conjuntos de instrumentos inter-relacionados. Neste caso, o mix é elaborado ex ante
pelos formuladores da politica. Em outras palavras, o mix de politicas é uma orquestra
com um regente.

(2) O mix de politica como um “produto” O mix é apenas a coexisténcia de instrumentos
que interagem de fato. Nenhuma consideracdo explicita sobre tais interagdes € feita por
aqueles que elaboram e implementam esses instrumentos. Neste caso, 0 mix é observado
pelo analista politico ex post, mas n4o é planejado pelos formuladores de politica. Em ou-
tras palavras, o mix de politicas € um grupo de solistas, cada um com sua partitura, mas
sem a intengao de tocar juntos.
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Na vida real, conjuntos de politicas sdo, em sua grande maioria, “produtos” ex post ao invés de “cons-

tructos” ex ante. Sdo “fendmenos emergentes’, ndo planejados e que, normalmente surgem de de-

cisdes ndo conectadas de atores distintos. O objetivo deste estudo é contribuir para o pensamento

estratégico em meios politicos, de modo a aumentar a parcela de conjuntos de politicas que sdo

construidos, i.e. a parte na qual as interacdes internas sdo monitoradas e sintonizadas com os objeti-

vos de maximizar sinergias e melhorar a eficiéncia global da carteira de instrumentos.

Os principais elementos constitutivos desse conceito de mix de politicas sio:

(1)

()

(3)

(4)

(5)

©)

Instrumentos de politica: uma tipologia é desenvolvida com a finalidade de mapear ins-
trumentos pertencentes as duas categorias mais amplas (por exemplo, politicas com im-
pactos diretos e indiretos na que P&D) em relagdo ao campo de P&D e a outros campos.

Impactos de politicas (com énfase no campo de P&D): os impactos esperados de todos
0s tipos de instrumentos sdo mapeados via categorizagdo de varias rotas possiveis para
aumentar o investimento in P&D.

Interagdes de politicas: uma estrutura analitica é proposta para delinear os tipos de inter-
relacdes esperadas (conflitos ou sinergias) entre os varios instrumentos.

Caracteristicas do sNI: a analise é articulada ao redor dos quatro campos que constituem
os objetos das politicas: P&D, finangas, inovacdo e capital humano. As condi¢des estrutu-
rais também modelam/conformam as caracteristicas do sNI.

Objetivos gerais da politica: os formuladores de politica definem objetivos gerais amplos
que interagem com o objetivo especifico de aumentar o investimento em p&D: melhorar a
competitividade do pais; enfrentar desafios ambientais; reduzir a dependéncia energeética;
assegurar a coesdo da nagao; garantir a seguranga nacional e oferecer um alto nivel de pro-
tecéo social, por exemplo, sdo objetivos gerais que precisam ser levados em consideragio
ao analisar um determinado mix de politicas, pois afetam a definicdo de todas as politicas,
sejam na esfera da P&D ou nio.

Governanga de politicas: as condi¢des para a formulagdo e implementagéo de politicas
sdo analisadas para identificar gargalos e/ou fatores que facilitam a formulagio, implemen-
tagdo, monitoramento e avaliagio de combinagdes de politicas.

Na préxima secdo, focalizaremos um caso especifico de interagdes e sinergias entre politicas ao ana-

lisar o impacto indireto sobre a inovacdo a partir de dois programas de porte da UE cujo principal

objetivo ndo é estimular a inovagéo. Junto com o Programa de Competitividade e Inovacéo, eles for-

mam o chamado mix de politicas de inovagéo da Estratégia de Lisboa.
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3. O mix de politicas de inovagao: o impacto na inovagao dos
programas que visam a exceléncia e coesao como parte da
Estratégia de Lisboa

3.1. A Estratégia de Lisboa

As conclusdes do Conselho Europeu realizado em Lisboa em marco de 2000 — o texto basico que
define a Estratégia de Lisboa — estabeleceram uma estratégia e uma ampla gama de objetivos e
ferramentas de politicas visando tornar a Unido Européia mais dindmica e competitiva. Em 2001, 0
Conselho Europeu de Gotemburgo acrescentou uma dimensao ambiental a esses objetivos. Porém,
o relatorio intermediario (Mid Term Review) sobre esse processo concluiu que os resultados ainda
eram diferenciados. Apos um inicio promissor em 2000, 0 crescimento do emprego diminuiu rapi-
damente, enquanto o crescimento da produtividade continua sendo decepcionante, em parte por
ndo estar aproveitando de forma plena a vantagem da economia de conhecimento e das tecnolo-
gias de informagdo e comunicagéo (TIC).

Embora esse fraco desempenho econdmico seja, em parte, devido a desaceleragdo da economia
mundial, tornou-se evidente que seria preciso fazer algo mais. Em fevereiro de 2005, a Comissao pro-
pOs uma nova parceria para crescimento e emprego ao Conselho Europeu que se realizaria em mar-
¢o de 2005. O Conselho confirmou seus objetivos e salientou a necessidade de relancar a Estratégia
de Lisboa. Esse esforco renovado requer que “a Unido precisa mobilizar todos os recursos nacionais e
Comunitarios apropriados — incluindo a politica de coesdo”. Ademais, para garantir que os objetivos
da Estratégia de Lisboa fossem atingidos, concluiu-se que era imprescindivel maior participagdo de
parceiros sociais e de outros atores nos niveis regional e local.

Isso é particularmente importante em areas em que a proximidade geografica é fator relevante, tais
como na inovagdo e na economia de conhecimento, no emprego, capital humano, empreendedo-
rismo, apoio a pequenos e médios empresas (PME) ou no acesso a financiamento de capital de risco.
Além disso, as varias politicas nacionais deveriam ser consistentemente orientadas aos mesmos ob-
jetivos estratégicos de forma a mobilizar o maior montante de recursos e a evitar agdes conflitantes
no processo de implementagéo das politicas.
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Figura 3 — Ciclo de avaliagdo de politicas
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O processo de Lisboa gerou uma discussédo a respeito das interagdes entre a ciéncia, tecnologia, ino-
vagdo e as politicas de desenvolvimento regional. Essa é uma questdo critica no ambito das politicas
Européias, e a tensdo entre os objetivos de buscar exceléncia versus coesdo é um tema que conti-
nua em debate. Apesar do conflito potencial entre estes dois objetivos, também existem sinergias
entre o Programa-Quadro da UE, o Programa para a Inovagao e Competitividade Européia e os Fun-
dos Estruturais. Uma das principais sinergias desses trés instrumentos — que sdo 0s trés principais
instrumentos desenvolvidos em nivel da UE em apoio aos objetivos de Lisboa — reside no impacto
indireto sobre a inovagao tanto pelo Programa-Quadro quanto do programa dos Fundos Estrutu-
rais. Uma vez que o prop&sito central do Programa-Quadro é incentivar a exceléncia em pesquisa,
seu impacto na inovacdo pode ser ndo-intencional, e, portanto, ndo necessariamente mensuravel
nas avaliacdes.

Além de sinergias, também existem conflitos entre os objetivos de exceléncia em pesquisa e coe-
s&o. Distribuir os recursos disponiveis para P&D de forma equitativa entre todas as regides da Europa
pode colocar em risco o objetivo de buscar exceléncia na pesquisa.

Embora os novos Estados-Membros ndo sejam os principais beneficiarios no Programa-Quadro,
esse programa exerce uma influéncia significativa nas politicas desses paises, uma vez que seus or-
gamentos proprios para pesquisa e inovagao sdo limitados. Uma evidéncia disso € o fato de que, em
muitos dos novos Estados-membros, as prioridades relativas a politica de pesquisa sdo similares as
prioridades tematicas do Programa-Quadro. A eficiéncia dessa abordagem poderia ser questionada,
pois, em relacdo a pesquisa, se as prioridades fossem mais associadas aos respectivos contextos, pos-
sivelmente teriam maiores impactos no desempenho inovativo de novos Estados-Membros. Este
conflito resulta de diferengas entre os projetos de governanga do Programa-Quadro e dos Fundos
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Estruturais, ja que o primeiro envolve a descentralizacdo hierarquica (top-down) das prioridades
de pesquisa.

Um projeto em andamento na esfera da Diretoria Geral para Empresas — Andlise e avaliagédo do im-
pacto de programas de pesquisa com financiamento publico sobre a inovagio — tem analisado os
impactos do Programa-Quadro e de programas nacionais direcionados a P&D (ver secdo 3.2).

Outro estudo estratégico recente, realizado para a Diretoria Geral para Regides, focaliza o potencial
de contribui¢do dos Fundos Estruturais a economia de conhecimento (ver secdo 3.3).

3.2. O impacto de programas publicos de pesquisa na inovagao

Ao longo dos Ultimos 10 a 15 anos na Europa, os formuladores de politicas relacionadas a Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo para o Desenvolvimento (CTID) tém se preocupado com o “Paradoxo Euro-
peu’, isto é, a situacdo caracterizada pela exceléncia em pesquisa, EM pesquisa, mas defasada em
inovacao. Essa preocupacdo tem levado a uma crescente atencao sobre os programas cooperativos
de P&D (principalmente aqueles que visam estreitar as relagdes entre indUstria e setor publico de
pesquisa), bem como a exigéncia que os programas de P&D sejam mais produtivos em termos de
gerar um maior nimero de inovagdes. Dois projetos em curso, langados pela Diretoria Geral para
Empresas, tentam identificar e compreender os impactos de programas de pesquisa com financia-
mento publico na inovagdo. Um estudo focaliza os impactos na inovagdo decorrentes do maior
programa colaborativo para P&D na Europa: o Programa-Quadro da Unido Européia para cTID. Um
estudo complementar examina os programas para P&D de cada pais no intuito de identificar quais
caracteristicas desses programas conduzem aos maiores impactos na inovagao. Esta secdo baseia-se
nos resultados interinos destes estudos conforme foram apresentados na conferéncia Aproveitando
a Pesquisa Publica (Getting More out of Public Research) realizada em Berlim no ano de 2007.

Os resultados do levantamento indicam que o impacto na inovagao é altamente positivo: a maioria
dos participantes do Programa-Quadro declarou ter produzido algum tipo de resultado comercia-
vel, e a maior parte dos gestores de programas nacionais de pesquisa registrou que os impactos dos
seus programas na inovagdo eram relevantes ou altamente relevantes.
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Tabela 3 - Programa-Quadro: impactos na inovagao em nivel de projeto

Industria Pesquisza & Servicos Total
educagdo & consultoria
Produtos novos ou melhorados 53% 31% 43% 50%
Processos novos ou melhorados 39% 23% 20% 36%
Servigos novos ou melhorados 40% 54% 68% 48%
Implementagao de ensaios de campo 45% 42% 42% 44%
Normas novas ou melhoradas 25% 58% 25% 26%

Fonte: Polt e Vonortas (2007)

Nem as empresas nem outras partes interessadas consideraram o Programa-Quadro como um ca-
nal importante para a produgdo de resultados prontamente comercializaveis. De fato, as organiza-
¢des que participam no Programa tendem a tratar os projetos como veiculos para a exploragdo de
novas areas. Os principais objetivos apontados para essa participacao sio:

.+ teracesso a conhecimento e qualificagdes complementares
+ acompanhar o desenvolvimento das tecnologias de ponta

-+ explorar diferentes oportunidades tecnologicas

Apesar de os resultados diretamente comercializaveis ndo constituirem um dos objetivos centrais
do Programa-Quadro, este tem gerado impacto significativo na inovagéo. Entretanto, € importante
ter em mente que modificagdes do programa para fortalecer os impactos diretos na inovagdo po-
dem comprometer o desempenho deste na consecugio dos objetivos principais.

No estudo sobre o impacto na inovagdo por parte dos programas nacionais de P&D foi necessario
adotar uma metodologia menos quantitativa, porque a avaliagdo foi realizada em nivel de programa
e os programas s&o altamente diversificados. A metodologia (LICHT, 2007) consiste em uma combi-
nagao dos seguintes elementos:

.+ andlise dos relatérios de cada pais sobre as respectivas estratégias politicas e os elos dessas
politicas com os impactos na inovagao

- base de dados referente a gestdo do programa, as caracteristicas estruturais do programa
e as estratégias de avaliagdo do programa

.+ questionario aplicado aos gestores de programas sobre os impactos na inovagdo — a ges-
td0 e caracteristicas programa e da gestao e relagdes destas com a inovagao
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«  grupos focais

« benchmarking de acordo com a base de dados sobre o programa, os estudos e resultados
de avaliagbes

Figura 4 — Tipos de conhecimento e resultados de inovagao;
proporgao de gestores de programas que consideram o impacto muito alto ou alto.
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A fim de determinar as relagdes entre a inovagdo e as caracteristicas do design e da gestdo dos
programas de P&, foi solicitado a cada gestor que “indicasse aqueles aspectos do design e gestdo
do seu programa que tém, ou ja tiveram maior efeito positivo em termos de impacto na inovagiao
do programa, seja em relacdo a participantes ou ndo participantes”. As caracteristicas predefini-
das foram agrupadas nas seguintes dimensdes: Histéria e Génese; Desenho Global (ver Figura s);
Critérios de Selegdo (para participagido no programa); Caracteristicas gerenciais; € Monitoramen-
to e Avaliagéo.

Os resultados da pesquisa realizada entre mais de 220 gestores de programas mostram que enquan-

to 70-80% citaram a importancia do conhecimento tangivel ou intangivel (Figura 4), uma propor¢io
quase to alta assinalou o impacto de outros fatores na inovagéo (Figura 5).
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Figura 5 — Caracteristicas gerais dos programas e impacto na inovagao;
proporcao de gestores de programas de P&D que consideram o impacto positivo (N=220)

Foco na inovagéo industrial

Foco na colaboragéo ciéncia/industria
Foco em objetivos relacionados a inovagido
Colaboragéo obrigatdria

Foco na inovagdo em vez de pesquisa de base
Obrigatoriedade de planos de negocios
Foco em tecnologias especificas

Foco na colaboragéo industria/indstria
Foco na P&D em setor especifico

Foco na P&D em regido especifica

Foco em patentes etc.

Preferéncia por histdrico favoravel de inovagao

Regime de DPI que favorece participantes industriais

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

No intuito de estimular a inovagdo, seria crucial promover redes ciéncia/inddstria (Figura 5). O co-
financiamento privado e a disseminacdo de resultados também contribuem positivamente para os
impactos no campo da inovacao. E de esperar que os impactos mais significativos venham de pro-
gramas que tém como meta um numero restrito de tecnologias e envolvem colaboragao ciéncia/
indUstria com parcelas importantes de co-financiamento de origem industrial.
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Figura 6 — Estratégias para aumentar o impacto na inovagio:
grau de importancia (alto/muito alto), na visdo de gestores dos programas

Uso dos resultados de monitoramento/avaliagdo
para identificar aspectos de programas capazes
provocar fortes impactos na inovacao
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0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

O monitoramento e a avaliagio sdo considerados meios importantes para fortalecer os impactos na
inovagéo a partir de programas voltados a p&D (ver Figura 6). Entretanto, a maioria das avaliagdes se
baseia em indicadores de entrada ou insumo (input), como os “gastos” (Figura 7). O uso de indicado-
res de inovagao e de métodos quantitativos ainda é pouco desenvolvido. Embora os critérios de se-
lecdo favorecam os projetos com probabilidades de causar impactos na inovagdo, o monitoramento
e a avaliagdo raramente empregam indicadores que refletem os impactos diretos na inovagao.
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Figure 7 — Indicadores apresentados nos relatdrios de monitoramento; % de programas.
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3.3. Fundos estruturais: o impacto na inovagao

Os Fundos Estruturais sao o principal instrumento da Unido Européia para promover a coesao eco-
nomica e social na regido. Na década de noventa, e sobretudo desde 0 ano 2000 e o inicio do perio-
do coberto pela atual programacdo, uma énfase crescente vem sendo dada as maneiras em que 0s
investimentos dos Fundos Estruturais podem fortalecer o potencial de pesquisa e inovagao em nivel
regional, particularmente nas areas menos desenvolvidas. A idéia central é adotar um novo modelo
promovendo estratégias de desenvolvimento fundamentadas em conhecimento, de forma a rom-
per com o modelo tradicional de desenvolvimento baseado no fortalecimento da infra-estrutura.

Para o periodo 2007-2013, as Diretrizes Estratégicas para a Coeséo elaboradas pela Comisséo Euro-
péia estabeleceram as bases para o desenvolvimento das Estruturas de Referéncia para Estratégias
Nacionais. O objetivo é garantir que as varias regides da Europa se beneficiem plenamente dos 308
bilhdes de Euros a serem disponibilizados ao longo dos proximos sete anos. A Comissio coloca a me-
lhoria do conhecimento e da inovagdo no cerne de programas tanto em regides de “convergéncia”
(ou regides relacionadas ao Objetivo 1, nas quais a renda per capita situa-se abaixo de 75% da renda
média para a UE) quanto em regides “competitivas” (relacionadas ao Objetivo 2). Logo, ao incorpo-
rar os objetivos da Estratégia de Lisboa, a “nova politica de coesdo” deve impulsionar o crescimento,
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a competitividade e o emprego. De fato, certos defensores de maiores recursos para a inovagéo ja
propuseram que os Estados-Membros comprometam a para esse fim pelo menos 20% dos gastos
ligados aos Fundos Estruturais para a inovagdo. Essa medida que aumentaria significativamente o
nivel de investimento em CTID por esses Fundos em comparacdo ao periodo de 2000-2006.

Nesse intervalo, a importancia dos investimentos em CTID variou consideravelmente entre os
25 Estados-Membros da UE (UE25), estendendo-se de 0,3% (em Malta) a 15% (na provincia bel-
ga de Hainaut) para as regides de “convergéncia’, e de 2,2% (Holanda) a 29% (Espanha) para as
regides “competitivas”.

Durante o mesmo periodo, aproximadamente 10198 M euros — cerca de 5,5% dos recursos globais
dos UE 25 — foram alocados a iniciativas em CTID. Por sua vez, aproximadamente 77% dos recursos
investidos neste campo foram direcionados as regides de “convergéncia” (e, dentro dessas regides,
apenas nove programas operacionais responderam por 50% das despesas totais). Isso significa que
em termos de programacio, o investimento médio em cTDI foi de 4,9% do total de recursos dispo-
nibilizados pelos Fundos Estruturais nessas “regides de coesdo”, onde o desempenho em inovagéo
tem sido menor, se comparado com a média de 9,8% dos recursos totais investidos em CTDI pelas
regides mais competitivas da Europa Ocidental. Estes calculos baseiam-se em uma analise dos inves-
timentos planejados para todos os Fundos Estruturais no periodo 2000-2006, conforme os cédigos
de intervencao definidos pela Comissdo Européia: 181 — projetos realizados por universidades e ou-
tras instituicdes de pesquisa; 182 — transferéncia de inovagdes e tecnologias; 183 — infra-estrutura
para CTID; e 184 — capacitagdo de recursos humanos para a pesquisa.

Esses nimeros tendem a sugerir que as iniciativas em CTID, particularmente nas regides de “conver-
géncia’, onde a maior parte dos recursos foi aplicada, ndo sio foco privilegiado pelas intervencdes
politicas ao nivel regional. Este resultado coloca em dulvida a capacidade de as intervencdes ligadas
aos Fundos Estruturais alavancarem os objetivos da Estratégia de Lisboa.

Uma hipétese evidente é que as politicas nacionais e os sistemas nacionais de inovagao influenciam
de forma significativa as estratégias tocantes a CTID nos programas ligados aos Fundos Estruturais.

De fato, a andlise sugere que a parcela do Fundo Estrutural dedicada a cTID relaciona-se com a inten-
sidade de investimentos nacionais neste campo.

Nesse contexto, os Fundos Estruturais precisam equilibrar de maneira mais equanime dois objetivos:
“estruturar a infra-estrutura” na economia regional e “estruturar o comportamento” dos atores e dos
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padrdes de cooperagdo no sistema de inovagao regional. Isso ndo quer dizer que os Fundos Estrutu-
rais ndo devem investir na infra-estrutura de conhecimento em determinadas regides; ao contrario,
significa que os investimentos neste aspecto devem ser condicionados a mudangas na gestdo das
organiza¢des de cTID a fim de melhorar o seu desempenho e impacto nas economias regionais.

Por sua vez, esse novo paradigma da politica regional da UE exige um novo pensamento politico.
Em particular, os projetos mais inovadores e mais complexos deveriam ser favorecidos e o foco na
capacidade de absorcdo gradativamente deixado de lado. Este foco traz o risco de as autoridades
responsaveis pela implementacgdo de intervengdes dos Fundos Estruturais prestarem mais atencao
aos indicadores financeiros do que aos resultados e valores adicionados provenientes das agdes
apoiadas. No periodo 2007-2013, 308 bilhdes de euros estardo disponiveis para investimento por
meio dos Fundos Estruturais.

4. A descentralizacao da Estratégia de Lisboa: a necessidade de um
mix coerente de politicas européias, nacionais e regionais para a
inovacao

A nova Estratégia de Lisboa: parcerias com as regioes

Em julho de 2005, nas Diretrizes Estratégicas para Coeséo, a Comissao Européia estabeleceu novas
bases para o desenvolvimento das Estruturas Nacionais de Referéncias Estratégicas ao longo do pe-
riodo 2007-2013. A nova Politica de Coeséo se baseia em um esfor¢o coordenado para maximizar
o impacto de intervengdes publicas (Européias, nacionais e regionais). Especificamente, a Politica
de Coeséo e os Fundos Estratégicos devem contribuir para a realizagao dos objetivos da Estratégia
de Lisboa.

Desde modo, “a dimensdo estratégica da politica de coesdo é fortalecida para garantir que as priori-
dades da Comunidade sejam mais bem integradas aos programas nacionais e regionais de desenvol-
vimento”. Nesse contexto, este estudo contribui ao aprimoramento do contelido estratégico e da
qualidade da programacéo ao fornecer uma avaliagao sintética das diferencas entre as regides, bem
como das necessidades e potenciais de cada regido no campo da inovagdo e o conhecimento, nos
25 Estados-Membros da Unido Européia (UE25), além da Bulgaria e Roménia.
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As Diretrizes indicam que ha varios meios pelos quais a politica de coesdo pode atuar, inclusive con-
centrando recursos em areas “‘com alto potencial para o crescimento” ou “que impulsionam o cres-
cimento e 0 emprego” (e.g. infra-estrutura, pesquisa e inovagio em TIC) e desenvolvendo sinergias e
complementaridades com outras politicas da Comunidade. Consequientemente, o estudo leva em
consideracdo a evolucdo de conjuntos de politicas nacionais e regionais e a tendéncia a favorecer a
inovacdo e a economia de conhecimento. Ao mesmo tempo, a atencio ¢ direcionada a articulagéo
entre estas politicas e os instrumentos da Comunidade — principalmente o Programa-Quadro e o
novo Programa para Competitividade e Inovagéo, mas também a politicas tais como as normas re-
ferentes a Assisténcia Estadual que possivelmente venham a influenciar opcdes.

Seria possivel argumentar que a Estratégia de Lisboa nédo é, de fato, uma estratégia, mas apenas um
instrumento que estabelece metas e coordena as acdes de forma descentralizada. A implementa-
¢do da Estratégia de Lisboa € um processo extremamente complicado devido a amplitude das areas
envolvidas e a gama de mecanismos utilizados. O fato de que a maioria dos instrumentos usados
esta no dominio dos Estados-Membros complica a situagao ainda mais. Assim, a implementacéo da
estratégia e seu alinhamento com outras politicas necessariamente dependem de coordenagéo.

A UE decidiu utilizar o “Método Aberto de Coordenagio” para alinhar os objetivos europeus com os
objetivos e instrumentos dos Estados-Membros. Para evitar excesso de poder em Bruxelas, adotou-
se o procedimento de benchmarking com base na experiéncia de diversos paises, considerando que
esse procedimento levaria outros paises a adotarem politicas que refletissem as “melhores praticas”.
Em uma espécie de “mercado aberto” de politicas que entram em competicdo, cada Estado-Mem-
bro selecionaria as melhores solucdes politicas. Na pratica, isso significa primeiro estabelecer as Di-
retrizes da UE e depois traduzi-las em objetivos e acdes (benchmarks) nos paises e regides. Também
significa a implantagao de sistemas de monitoramento para que o progresso possa ser medido, 0s
resultados avaliados e as “melhores praticas” identificadas.

Logo ficou evidente, porém, a extrema dificuldade em dizer qual instrumento representa a "melhor
pratica”. Ademais, simplesmente “copiar” politicas que tiveram éxito em um pais nem sempre é a
melhor solugéo para outro pais. Devido ao fato que muitas questdes relacionadas a inovagao depen-
dem do contexto em que estao inseridas, o método Unico da UE, mesmo sendo baseado na comu-
nicacao aberta, ndo conseguiu responder as necessidades de todos os paises e regides. De modo a
permitir solugdes especificas para cada pais, a Comissdo Kok sugeriu a implantacio dos Programas
de Reformas Nacionais e das Estruturas de Referéncia Estratégica Nacional.
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Uma tipologia regional para a UE: diversidade do potencial de conhecimento e de
opgoes politicas

Nesta secao identificamos os principais fatores que impulsionam a economia de conhecimento nas
220 regides que pertencem a Unido Européia ampliada. Essa mesma andlise é utilizada pela Plata-
forma de Monitoramento de Lisboa (ver 4.3). Argumentamos que é mais adequado e criar padrdes
(benchmark) para economias regionais baseadas em conhecimento com caracteristicas semelhan-
tes, uma vez que as opcdes politicas relativas a inovagdo variam em funcdo da diversidade regional.
Enquanto umas regides se destacam em termos de conhecimento publico, por exemplo, outras se
sobressaem em relacdo ao conhecimento privado. Nesse sentido, ha um componente regional no
paradoxo Europeu e na lacuna entre ciéncia e industria. Nem todas as regides dispdem de capacida-
des adequadamente desenvolvidas em todos os setores (ciéncia, indUstria e governo) para desenvol-
ver a dinamica da Hélice Triplice (Levdesdorff 2006).

Para refletir os objetivos de Lisboa, a andlise se baseia em um amplo conjunto de 13 indicadores e
gera quatro fatores que estimulam as de economias de conhecimento regionais. Estes quatro fatores
determinam o desempenho em termos de emprego e crescimento (conforme estabelecido na nova
Estratégia de Lisboa) e sdo utilizados para monitorar a propria Estratégia e promover benchmarking.
Essa tipologia de sistemas regionais de inovagdo destaca a natureza diversificada do potencial de
inovagdo das regides. Ao mesmo tempo, rejeita a possibilidade de formuladores de politica na es-
fera nacional ou da UE elaborarem politicas Unicas, que sirvam indistintamente a todos os estados-
membros; sdo necessarias politicas que correspondam a situagdes especificas.

Tabela 4 - Redugao dos dados em quatro fatores por meio de analise de fatores

F1 F2 F3 F4
Servigos de alta intensidade tecnologica 0,59 0,44 0,40 0,26
Ensino superior 0,68 0,36 0,26 0,04
p&D publico 0,68 -0,05 0,27 0,28
Densidade populacional 0,64 0,05 -0,10 0,11
Valor adicionado: indUstria -0,46 -0,10 0,46 -0,68
Valor adicionado: servigos 0,56 0,17 -018 0,68
Emprego publico -0,07 -0,19 0,08 0,89
IndUstria de alta intensidade tecnolégica ~ -0,12 -0,07 0,88 -0,20
P&D empresarial 0,21 0,38 0,71 0,02
Recursos humanos em p&p 0,49 0,50 0,57 013
Aprendizagem continuada 0,29 0,79 0,18 -0,06
Juventude -0,32 0,80 -0,10 0,10
Taxa de atividade: mulheres 0,27 0,68 0,28 -0,32

Nota: Método de extragdo: analise do componente principal. método de rotagdo: Equamax com normalizagdo Kaiser.
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Na andlise, os 13 indicadores sdo reduzidos a apenas quatro fatores, assim diminuindo o conjunto
original de dados ao menor conjunto possivel de fatores basicos e de variaveis, Conforme explicado
acima, o objetivo da andlise dos fatores é reduzir as dimensbes do benchmark a um nimero muito
menor de fatores ndo observados. Por sua vez, estes fatores ndo observados se baseiam em determi-
nadas relagdes desconhecidas. Uma determinada variavel constitui parte de um determinado fator.
Os fatores que permanecem apds a analise sdo apresentados na tabela 4.

Conforme esperado, a andlise de fatores confirma estatisticamente que, em nivel regional, os indi-
cadores de p&D publico e P&D para negdcios ndo impulsionam a economia de conhecimento da
mesma maneira. Logo, as 10 regides com o melhor desempenho relativo ao fator “Conhecimento
Piblico” diferem dos 10 principais em relagdo ao fator “Tecnologia Privada” (Tabela 5).

Tabela 5 - “Tecnologia Privada” e “Conhecimento Publico”: 10 regides principais (EU)

Tecnologia Privada Valor z Conhecimento Publico: Valor z
Braunschweig (DE91) 4,3 Berlim (DE3) 4,2
Stuttgart (DE11) 3,6 Viena (AT13) 3,7
Tubingen (DE14) 2,8 Praga (czo1) 3,6
Karlsruhe (De12) 2,6 Bruxelas (BE1) 3,6
Rheinhessen-Pfalz (DEB3) 2,4 Londres (ukr) 3,4
Oberbayern (pe21) 2,3 Hamburgo (DE6) 2,6
Stredni Cechy (czo2) 2,0 Leipzig (DED3) 2,4
Franche-Comté (FrR43) 2,0 Utrecht (NL31) 2,2
Mittelfranken (DE25) 1,8 Dresden (DED2) 2,2
Vastsverige (SEOA) 1,8 Halle (DEE2) 17

A relevancia dos quatro fatores (ou forgas) regionais da economia de conhecimento foi avaliada em
relagdo a dois “resultados” ou “varidveis-alvos” o PIB per capita e a taxa de desemprego. Todos os
quatro sio relevantes para explicar as diferencas regionais de renda (PI8 per capita), com altos graus
de significancia estatistica. De forma particular, o fator “Conhecimento PUblico” tem forte impacto
na renda per capita. Esses fatores se também explicam parte da variancia nas taxas de desemprego
nas 220 regides. Ao utiliza-los em uma analise de cluster, 10 tipos de economias regionais de conhe-
cimento sdo revelados.
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Figura 8 — Perfil de metropoles de conhecimento publico
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O grupo “Metrépoles de Conhecimento Piblico” (Figura 8) é composto por regides em que o Co-
nhecimento Publico é muito forte, enquanto, em geral, o Conhecimento Privado se situa abaixo da
meédia. Essas regides sdo ricas e nelas encontram-se capitais de grande densidade populacional. Sua
prosperidade tem origem nos servicos intensivos em conhecimento e a disponibilidade de mao-
de-obra altamente qualificada, com uma populacio envolvida em um processo de aprendizagem
constante. Nesse grupo, Estocolmo, Londres e Praga vém registrando um crescimento de PIB per
capita. Por outro lado, em Viena, Bruxelas, Berlim e Hamburgo, o desemprego tem aumentado e o
crescimento do PIB per capita esta abaixo da média. Ndo se encaixam, portanto, na teoria classica
de inovagdo baseada na industria de alta intensidade tecnolégica. Isso significa que os formuladores
de politicas para estas regides ndo deveriam adotar instrumentos fundamentados na visdo classica.
Além disso, essas regides tém menores possibilidades de gerar emprego para sua populacéo, quando
comparadas a outros tipos de regides.

Tabela 6 - swoT de metropoles de conhecimento publico

Pontos fortes Pontos fracos

Massa critica de conhecimento e recursos humanos

Servigos de alta intensidade tecnoldgica

Ensino superior Limitada indUstria de alta e médio-alta intensidade tecnoldgica
Aprendizagem continuada Desemprego crescente

Participagédo de mulheres

Renda per capita muito elevada

Oportunidades Ameacas

Dependéncia de recursos publicos
Concentragao da pesquisa industrial e de empresas de alta
tecnologia

Rede internacional de conhecimento publico
Spin-offs da academia para o setor de servigos
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Este grupo de grandes aglomeragdes urbanas, que inclui Londres, Viena, Estocolmo, Praga, Bruxelas
e Berlim, conta com as regides que mais se destacam em termos de Conhecimento Publico e Servi-
¢os Publicos. Além de densidades populacionais serem extremamente altas, essas regides se caracte-
rizam pelos mais elevados PiBs per capita e taxas de produtividade. Tém como fragilidade uma baixa
incidéncia de indUstrias de alta e médio-alta intensidade tecnolégica, bem como baixos investimen-
tos privados em P&D. Os setores dominantes tendem a ser a intermediacdo financeira, servicos de
negdcios, administragdo publica, laboratdrios governamentais, industrias inovadoras, software, servi-
cos de salide e turismo. Essas regides tém a oportunidade de servirem como “capitais internacionais
de conhecimento”. No entanto, como ha forte concentragdo de dispéndios publicos em p&D e das
instituicdes de ensino superior, a dependéncia de recursos publicos pode tornar-se uma ameaga. De-
vido a popularidade entre estudantes de outros paises, a maioria das regides neste grupo conseguira
aumentar a concentragdo de recursos humanos. Mesmo assim, este tipo de concentragdo no setor
publico é capaz de contribuir para aumentar as distancias que ja existem entre a ciéncia e a industria
ndo apenas nessas regides, mas também nos paises nos quais elas se localizam.

Figura 9 — Perfil de regides de alta intensidade tecnolégica
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No grupo de regides de alta intensidade tecnolégica (Figura 9), a riqueza origina-se do fator Conhe-
cimento Privado e seus componentes principais: investimento privado em P&, atividades indus-
triais de alta e médio-alta intensidade tecnoldgica e recursos humanos dedicados a ciéncia e tecno-
logia. Essas regides também investem em P&D publico. De certa forma, portanto, elas se encaixam
no modelo tradicional de relagdo linear entre a P&D e a inovagao, no qual P&D se baseia na pesquisa.
Tais regides de alta intensidade tecnoldgica mostram um bom desempenho, mas, especialmente
em termos de emprego, elas podem ser ameacgadas pela competigdo global, uma vez que investem
muito menos em educacao e aprendizagem continuada do que as regides do tipo Aprendizagem
Juvenil — onde as atividades industriais sdo conduzidas de maneira relativamente informal — e cons-
tituem sociedades em processo de envelhecimento.
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As regides de alta intensidade tecnoldgica hospedam um grande ndmero de indUstrias de alta e
média tecnologia e incluem centros tecnoldgicos regionais de renome tais como Stuttgart (DE11)
e Oberbayern (De21). O desempenho dessas regides é excelente em termos de Conhecimento Pri-
vado, PIB per capita e a produtividade do trabalho. Existe uma fragilidade, todavia, com respeito ao
fator ‘Dindmica Aprendizagem Juvenil, por exemplo, com relacdo a aprendizagem ao longo da vida.
Além do mais, nos ultimos anos, o crescimento do PIB tem sido 0 mais baixo entre os dez tipos de
regides e a taxa de desemprego ndo tem melhorado muito nos ultimos anos. O maior desafio para
estas regides € manter a lideranga em relagdo as tecnologias-chave. Focalizar a alocagdo de recursos
nas areas tecnoldgicas mais fortes, pode favorecer o aproveitamento da exceléncia regional e a cons-
trucdo de pdlos de cTID com base em fortes relagdes entre a ciéncia e a industria.

E também necessario promover mudancas estruturais que estimulam o processo de inovacio em
empresas de manufatura e de servicos e, assim, evitar a evasdo de empresas e a contratagao de ser-

vicos fora do pais (off-shoring).

Tabela 7 - swoT de regides de alta intensidade tecnoldgica

Pontos Fortes Pontos Fracos
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica Aprendizagem continuada
P&D empresarial Crescimento lento do PIB per capita
Elevado PiB per capita Desemprego
Oportunidades Ameacas

Clustering de atividades de alta intensidade tecnolégica e

elevados niveis de inovagéo

Dinamica da Hélice Triplice, que se baseia nas relagdes Perda de emprego nas industrias de transformagao
ciéncia/industria/servigos, com respeito a tecnologias de

ponta

Uma licdo para a politica européia relacionada ao conhecimento e a inovagdo é que o mix de po-
liticas para a inovacdo que ¢ efetivo em uma regido pode conter instrumentos oriundos de niveis
diferentes e campos distintos, mas é essencial que esse mix seja adequado ao potencial especifico
daquela regido. Ainda que os formuladores de politica da Comissdo Européia tenham cada vez mais
consciéncia sobre a validade de promover um certo grau de concentragio geografica de P&D, o
apoio necessario para a experimentacgdo e desenvolvimento de novos modelos de inovacao e no-
vas praticas ainda é insuficiente. Na verdade, as regides menos desenvolvidas podem nZo ter capa-
cidade suficiente para absorver o apoio a politicas de inovagdo que se baseiam no mainstream, ou
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nas chamadas “melhores praticas”. Por isso, é importante que as estruturas politicas da UE tenham
flexibilidade para gerar novas boas praticas por meio de intervencdes estratégicas adequadas as fra-
gilidades e fortalezas locais.

Acima de tudo, ao elaborar e avaliar a adequacdo de mix de politicas de inovagdo — um mix que
engloba politicas inter-relacionadas de pesquisa (inclusive o Programa-Quadro) e politicas de desen-
volvimento regional (inclusive os Fundos Estruturais) — é necessario levar em consideragdo o desem-
penho da regido em questao em termos de Conhecimento Publico e Tecnologias Privadas.

A Plataforma de Monitoramento de Lisboa do Comité Europeu das Regioes

Durante o forum de primavera realizado em marco de 2005, o Conselho Europeu aprovou a propos-
ta da Comissao Européia para a revisdo da Estratégia de Lisboa. A importancia da maior participacéo
de todos os niveis do governo foi reconhecida como sendo um fator-chave para o éxito da estraté-
gia. No intuito de apoiar a construgdo de parcerias efetivas entre todos os niveis governamentais, o
Comité das Regides (CoR) lancou duas iniciativas importantes em 2005: uma pesquisa sobre o en-
volvimento de autoridades locais e regionais na elaboracdo dos Programas Nacionais de Reformas
(setembro de 2005) e uma andlise das dimensdes locais e regionais dos Programas Nacionais de Re-
formas apresentados pelos Estados-Membros (dezembro de 2005).

Embora as autoridades locais e regionais se demonstrassem altamente comprometidas com os ob-
jetivos de Lisboa, diferencas significativas — a maior delas na area de inovagéo - foram identificadas
entre a contribuicdo real e a contribuicio projetada nos Programas Nacionais de Reformas, o prin-
cipal elemento da Estratégia de Crescimento e Emprego. A necessidade de maior envolvimento de
entidades locais e regionais foi enfatizada pelo Comité das Regides na sua declaragio de 24 de feve-
reiro de 2006. Na primavera deste mesmo ano, o Conselho Europeu solicitou ao Comité das Regides
um relatorio em apoio a Parceria para Crescimento e Emprego. A apresentacao foi marcada para o
infcio de 2008, que coincide com a concluséo do primeiro ciclo de governanga de Lisboa. Neste con-
texto, o Comité esta monitorando ativamente o envolvimento de autoridades locais e regionais na
governanca da estratégia de crescimento e emprego, bem como a eficacia da Politica de Coeséo da
UE em relacdo aos objetivos da Estratégia de Lisboa. A espinha dorsal deste exercicio de monitora-
mento é a Plataforma de Monitoramento do Comité das Regides.

As autoridades regionais se interessam principalmente pelos impactos nos usuarios porque, geral-
mente, elaboram seus programas de P&D e desenvolvimento visando a influencia sobre a com-
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petitividade e crescimento das suas regides (e ndo na exceléncia em pesquisa). Ndo surpreende,
portanto, que as regides participantes da Plataforma de Monitoramento de Lisboa relatem que o
financiamentos oriundo do Programa-Quadro é menos importante para a inovagao que os Fundos
Setoriais para o Desenvolvimento Regional. No caso das fontes nacionais e regionais de recursos o
grau de relevancia para a politica de inovagdo é considerado similar (Figura 10). Mas, ha grande di-
versidade entre as regides Européias a este respeito. Se o financiamento regional é minimo em paises
como a Holanda e Dinamarca, ele pode superar as fontes nacionais em paises como ltélia, Espanha,
Bélgica e Alemanha. Para os novos Estados-Membros, a UE constitui a principal fonte de financia-
mento, enquanto a maior parte dos recursos nacionais é utilizada para cumprir as normas da UE re-
lativas ao co-financiamento. Isso torna a dependéncia com relacdo ao financiamento europeu um
fato dominante.

Figura 10 — Percepgao de formuladores de politicas regionais sobre a importancia de diversas fontes de

financiamento para a inovagao (% total de respondentes)
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Visto que a Comissdo Européia solicitou aos Estados-Membros envolver as regides na elaboracgdo e
implementagdo do Programas Nacionais de Reforma, é interessante monitorar o grau de satisfagdo
das regides em relagao a este didlogo. Das regides que responderam, 56% declararam estar insatis-
feitas ou muito insatisfeitas com seu papel na implementagao desses programas. O fato de este nu-
mero ser 10% menor que o registrado em 2006 indica uma melhoria visivel, mas a maioria continua
insatisfeita, e a defasagem entre planejamento e a implementagao persiste.

Quase todos os formuladores de politicas regionais que responderam a questdo disseram que po-
deriam ter exercido um papel mais importante na implementagdo dos programas nacionais. Isso
sugere que nem sempre 0s governos nacionais organizam um debate estruturado e descentralizado
com as regides e esta falha continua a ser uma barreira ao planejamento publico menos hierarquico
e a elaboracdo de conjuntos coerentes de politicas de inovagao eficazes em nivel regional. Mesmo
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assim, em alguns paises (Holanda, por exemplo) a chamada da Comissdo Européia no sentido de
uma implementacdo mais descentralizada da Estratégia de Lisboa de crescimento e emprego, tem
resultado em maior coeréncia entre as estratégias nacionais e regionais de inovagao.

Figura 11 - Grau de satisfacdo de formuladores de politicas regionais quanto ao seu papel na implementagéo
de politicas regionais elaboradas ao nivel nacional (% do total de respondentes)
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Conforme enfatizado na resolugdo do Comité das Regides (Figura 11) referente a seus objetivos politi-
cos no periodo 2006-2008, este comité clama por um envolvimento mais forte das autoridades locais
e regionais na implementacao dos Programas Nacionais de Reforma dos Estados-Membros. Além
do mais, o CoR defende que a mesma atenco deve ser direcionada aos trés pilares da Estratégia de
Lisboa: o econdmico, o social e 0 ambiental. Nesse sentido, todos os membros do CoR concordam
quanto a importancia da elaboracio e avaliagido de conjuntos de politicas inter-relacionadas.

De acordo com os Tratados, a comissdo e o conselho séo obrigados a consultar o Comité das Re-
gides sempre que fazem novas propostas passiveis de repercutir nos niveis regional ou local. O Tra-
tado de Maastricht destacou cinco areas com este potencial: coesdo econdmica e social, redes de
infra-estrutura trans-Européia, salide, educacdo e cultura. O Tratado de Amsterda acrescentou mais
cinco areas: politica econdmica, politica social, meio-ambiente, ensino vocacional e transporte. Fora
destas areas, a Comissdo, o Conselho e o Parlamento Europeu tém a op¢ao de consultar o CoR caso
considerem que suas propostas possam ter implicacdes regionais ou locais. Ao elaborar opinides por
iniciativa prépria, o CoR é habilitado a colocar temas na agenda da UE.

205

¢



5. Conclusoes e discussoes finais

Em nossa opinido, é cada vez mais necessario elaborar conjuntos de politicas que refletem progra-
mas inter-relacionados, para o que é preciso estimular a maior interagdo entre formuladores de po-
litica de niveis diferentes e de areas politicas distintas. Para que estes conjuntos de politicas sejam
mais coerentes e eficientes e atendam as exigéncias regionais, sera necessario desenvolver métodos
de avaliacdo com capacidade de gerar a inteligéncia politica necessaria para apoiar essas interagoes.

A respeito das interagdes entre os objetivos de coesdo e exceléncia, um didlogo recente entre Janez
Potocnik, o Comissario de Ciéncia e Pesquisa, e sua colega Danuta Hibner, responsavel pela Politi-
ca Regional, elucidou como a coordenagdo do Sétimo Programa-Quadro e dos Fundos Estruturais
pode dar maior apoio a pesquisa e desenvolvimento nos niveis nacional e regional. Ambos Comis-
sarios incentivaram as autoridades nacionais e regionais, bem como os outros atores relevantes, a
fazer melhor uso, de forma coordenada, dos recursos disponibilizados por esses programas, a fim
de alcancar os objetivos da renovada Estratégia de Lisboa. Segundo Potocnik, “a Politica de Coesdo
ja contribui para a pesquisa e desenvolvimento na UE ao fortalecer os locais onde a pesquisa é reali-
zada, aperfeicoar as habilidades das pessoas que a fazem; e ao criar vinculos entre estes e as empre-
sas que a podem explorar”. Um dos problemas remanescentes é a permanéncia de divisdes entre
atores-chave: divisdo entre os setores publico e privado, entre as atribuigdes nacionais e Européias,
entre regides e entre instituicoes. Apesar de esta divisdo se estender aos recursos financeiros da UE,
para o Sr. Potocnik ndo ha conflito: “O Programa-Quadro exige complementaridade com a Politica
de Coesao e com os Fundos Estruturais. E os Fundos Estruturais destacam as oportunidades ofere-
cidas pelo Programa-Quadro.”

Até recentemente, acreditava-se que os Fundos Estruturais poderiam ser utilizados exclusivamen-
te para coesdo, enquanto o Programa-Quadro poderia financiar apenas a exceléncia em pesquisa.
De acordo com Potocnik, chegou a hora de deixar este pensamento de lado. E possivel, por exem-
plo, utilizar recursos dos dois fundos em um mesmo projeto, sob condi¢des que estejam aplicadas
em etapas diferentes e que as atividades financiadas por um dos Fundos ndo estejam beneficiadas
pelo outro.

No passado, acreditava-se que os Fundos Estruturais poderiam ser utilizados apenas para promover
a coesdo, enquanto o Programa de Estrutura de Pesquisa somente poderia financiar a exceléncia em
pesquisa. Para Potocnik, ja é tempo de acabar com essa crenga. Os dois fundos podem, por exem-
plo, ser aplicados em diferentes etapas do mesmo projeto, na medida em que as despesas co-finan-
ciadas por um deles ndo recebam contribuicdo do outro.
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Por sua vez, a Comissaria Hiibner enfatizou o papel da Politica de Coesdo no fortalecimento das ca-
pacidades de pesquisa e inovagdo das regides menos desenvolvidas da Europa. Embora reconheca
que as atividades de pesquisa e inovagdo na Europa séo distribuidas de forma desigual e que as dis-
paridades aumentaram com o alargamento da Unido Européia, Hiibner realcou que as politicas da
UE poderiam alcangar um bom equilibrio entre o fortalecimento de centros de exceléncia existentes
e 0 investimento em novos nucleos: “Precisamos de pdlos de exceléncia, mas também necessitamos
de redes de regides que trabalham juntas. Apesar de o conhecimento ser, inegavelmente, um bem
global, é mais eficiente lidar com muitos dos fatores-chave que impulsionam a pesquisa e a inovagio
no nivel regional.” Ao longo do periodo 2007-2013, a Politica de Coesdo deve disponibilizar aproxi-
madamente 50 bilhdes de Euros para atividades relacionadas a pesquisa e inovagao.

A Comissaria também assinalou a importancia de garantir sinergia entre a Politica de Coesdo e o
Sétimo Programa-Quadro: “Existe uma complementaridade geral, por meio da qual a Politica de
Coesao contribui para construir capacidade de pesquisa e inovagdo em todas as regides, mas espe-
cialmente nas regides de convergéncia. Isto aumentara as chances de participagdo dos atores destas
regides nos Programas-Quadro atuais e futuros e de alcancarem a exceléncia em suas atividades de
pesquisa.” As areas do atual Programa-Quadro com possibilidades de sinergias incluem as “regides
de conhecimento” e o “potencial de pesquisa”. Como a agdo “regides de conhecimento” prové es-
tratégias voltadas a formagéo e ao apoio a clusters locais e regionais que sejam impulsionados por
pesquisa e que contem com a participagdo de universidades, empresas e autoridades regionais, es-
tas estratégias poderiam ser alinhadas a outros programas de politica regional. Por sua vez, a acéo
“potencial de pesquisa” poderia estimular a convergéncia entre pesquisa e inovagao, especialmente
nas regides mais remotas para onde uma grande parte dos esforcos da Politica de Coeséo sera dire-
cionada. Também existe a possibilidade de o Programa-Quadro e a Politica de Coesdo oferecerem
financiamento complementar para atividades tais como a realizacdo de estudos de viabilidade no
caso de novas infra-estruturas de grande porte para pesquisa, sejam fisicas ou virtuais. Para a Comis-
saria, sempre que estas atividades sejam associadas ao desenvolvimento econdmico da regido, em
particular no caso das regides de convergéncia, poderiam ser beneficiadas pela Politica de Coeséo.

Identificar sinergias e conflitos entre as politicas permanecera como um grande desafio para as ava-
liagdes no futuro.
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Experiéncia do Estado do Amazonas
em politica de c&TI

Marilene Corréa da Silva Freitas®’

1. Fundamentos e estratégias

1.1. Configuragoes do passado e do presente: perspectivas historicas e trajetorias
da pesquisa cientifica na Amazénia®

A rigor os projetos de atividade cientifica na Regido estiveram sempre acoplados aos projetos de
dominio sobre os territdrios e povos da Amazdnia a partir da conquista da América. O encontro da
Amazodnia com a racionalidade cientifica selou um destino de constitui-la como um vasto campo
de especulagio, de aventura e de colonizagdo para os seus lugares e povos. Essa € a primeira caracte-
ristica da ciéncia nos espagos regionais: coletar, classificar, testar, inventariar as gentes, 0s recursos, as
condicdes naturais, as probabilidades de aproveitamento. Organizada como um empreendimento
no quadro da dominago européia, essa caracteristica passa a ser uma matriz da cultura cientifica
em relacdo aos lugares remotos do Brasil e, entre esses, a Amazdnia é um caso exemplar.

A cultura do inventério na Amazonia tem fundamento no modo como as estruturas de pesquisa
dos museus imperiais no Brasil supriram agendas de disciplinas cientificas ligadas as ciéncias da na-
tureza, a antropologia fisica e a historia natural. Raga, territdrio e povos eram os eixos norteadores
para a emergente biologia e outras disciplinas.

E desses periodos a identificacio pelos viajantes dos séculos 16, 17 e 18 de elementos culturais dos

67. Marilene Corréa da Silva Freitas é doutora em ciéncias sociais (Unicamp), professora da Universidade Federal do Amazonas
(Ufam) e reitora da Universidade do Estado do Amazonas (UEA).

68. Cf. Jornal da usp, 21-27/10/91. A chamada de primeira pagina é sugestiva: “200 Pesquisadores Desvendando a Amazdnia”. A
edigdo foi realizada em carater especial, numa espécie de exposicdo do esforgo cientifico do bandeirantismo institucional, que, se
“ndo decorre de modismo contemporaneo, (..) permite situar a usp diante da Conferéncia Rio-92". O discurso do reitor da usp é cris-
talino: a tradicdo de pesquisa da UsP na Amazdnia no conhecimento da flora, fauna, clima, hidrologia, geologia, histéria, economia
e sociologia é tdo grande que a instituigdo mobiliza cerca de duzentos docentes na regido, o que significa que a usp tem o dobro de
pesquisadores do Inpa e do Museu Goeldi juntos, em projetos de dimenséo internacional. Esta eficiéncia de pioneirismo deve ter
sido contundente no oferecimento da Indistria e Comércio de Minérios (Icomi), de suas gigantescas instalagdes da serra do Navio,
no Parg, para “base permanente de pesquisas”.
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costumes e das técnicas extrativas, agricolas e de construgao indigenas das populagdes litoraneas e
ribeirinhas que organizavam a sobrevivéncia e a reprodugdo das sociedades locais.

O registro de expedicdes cientificas que foram realizadas no Brasil e na Amazdnia, com o propdsito
de desenvolvimento de programas cientificos na Europa nos séculos 17 e 18, ja se constitui em episd-
dio recorrente das abordagens de eventos e contatos de importancia para o conhecimento da regiao.
“Italianos, espanhdis, americanos, franceses e alemaes por aqui passaram, em busca de espécimes
para as suas colecdes. A palavra de ordem era salvar o que mais se pudesse, uma vez que imperava a
idéia de que essas culturas se extinguiriam, estando os vestigios bem mais preservados nos museus
metropolitanos” (Schwarcz, 1993, p. 69). Além dessas expedicdes, registram-se residuos de conheci-
mento técnico e cientifico aplicados predominantemente pelos engenheiros militares e por missiona-
rios religiosos, seja na construcao de edificagdes, barcos, portos, caminhos e estradas, seja no desen-
volvimento da cartografia, do conhecimento ligado a demarcagéo de linhas de fronteira, e de técni-
cas ligadas a satide e a educacéo, resultantes da agéo da formagao religiosa e das escolas militares.

A segunda caracteristica do encontro da ciéncia com a Amazoénia da-se num clima de feicio da ati-
vidade cientifica nacional inaugurada com os processos politicos de formagdo do Brasil Império e
posteriormente com os de afirmacdo nacional e da posicdo do Brasil como Estado Nagdo indepen-
dente. Conhecer a Amazonia era tdo importante quanto abri-la para 0 mundo; a institucionalizagdo
da Nagdo, mediante um processo de intensificacido da nacionalizacdo da Amazdnia era uma neces-
sidade de manutencéo da grandiosidade do territério e de negociagdo diplomatica. Os eixos da ar-
ticulagdo entre territdrio, raga e cultura e civilizagdo passaram a presidir a implantagido de museus,
academias de direito e faculdades de medicina que serviram de base para a criagdo das universida-
des e de centros de educagao superior em periodos subsequientes.

A criagdo do Museu Goeldi em 1866 por um grupo de intelectuais locais, estava no mesmo espiri-
to que presidira a criacio do Museu Nacional do Rio de Janeiro em 1808- 1810. O Brasil ja era rota
obrigatdria para obtengdo de colegdes e matérias-primas dos museus europeus; os museus locais
seriam homelands para os viajantes financiados pelos museus estrangeiros e para dar suporte a an-
tropologia emergente; o debate e o contato privilegiado com o exterior inauguram uma tradigdo
que até hoje caracterizam as publicagdes dos museus nacionais, Charles Darwin e Paul Broca, por
exemplo, estdo entre 44 personalidades correspondentes do primeiro nimero dos arquivos do Mu-
seu Nacional, dos quais apenas trés sdo brasileiros; o predominio das chamadas ciéncias naturais é
absoluto: zoologia, botanica, geologia, capitaneavam, respectivamente, 59, 25, e 19 dos 133 artigos
da Revista do Museu Nacional entre 1876 a 1926, seguidos de 18 artigos de antropologia e 12 de ge-
ologia. (SCHARWARCZ, 1993, pp.69-71).
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A idéia de criar um museu natural no meio da floresta amazdnica tinha o objetivo inicial de estudar
a natureza, a fauna, a flora, a constituicio geologica, a geografia e a histdria. Em 1893, com a diregdo
de Goeldi, a estrutura do museu amplia-se mediante a organizagdo de diferentes secdes de zoologia,
botanica, etnologia, arqueologia, geologia e mineralogia e de biblioteca especializada, jardim botani-
co e zooldgico. Cartas de Emilio Goeldi, trabalhadas por Lilian Schwarcs, assinalam argumentos es-
clarecedores do sentido da atividade cientifica na regido: a importancia estratégica da “luz da ciéncia
bem no” meio da floresta amazdnica, o fato de a regido concentrar “ragas cuja origem se ignora e
filiagao se desconhece”, cujo segredo poderia esclarecer a esséncia do atraso e da especificidade do
homem americano, e um importante registro sobre as relagdes como outras instituicdes cientificas
do pais, tal seja:

“N&do menos sabido é o modo pelo qual o MN enriqueceu-se ainda ndo ha muitos anos, as expensas
incontestes do MPRG com aviltado numero de objetos preciosos oriundos de Marajo e de outros
pontos da Amazdnia, levando a diretoria, a titulo de empréstimo e com o pretexto de dar maiores
dimensdes a tal exposi¢do antropologica realizada na capital brasileira, o quinhdo da maior do que

havia no Para. Nada voltou, nada foi dado em troca” (cf. GOELDI, 1894, SCHWARCZ, 1993, 89).

Outra correspondéncia de Goeldi relata sobre os tipos de informagdes que outros pesquisadores
solicitavam do museu:

“De um lado nos pedem informagdes sobre esse animal, de outro querem material sobre aduela
planta, um etndgrafo deseja informagdes sobre essa tribo indigena, e logo nos chega uma carta de
um antropologista implorando o nosso auxilio para obter cranios de certos indios” (cf. GOELDI, 1897,

SCHWARCZ, 1993, 89).

O envolvimento das populagdes amazdnicas no itinerario cientifico seria um dos pontos mais recor-
rentes da pesquisa de campo na Amazonia.

Delineada a estrutura precedente, emerge a terceira caracteristica de envolvimento da Amazdnia
com as atividades cientificas, agora no circuito de um projeto politico produtor das conexdes entre
o desenvolvimento nacional e a estrutura de implantagdo da ciéncia basica e aplicada as necessida-
des do pais. Um projeto, portanto, de fora para dentro (por conexdes nacionais e internacionais);
e/ou no dizer de Schwartzman (2007), top-down. Entre tais necessidades em relacdo a Amazdnia, a
de intensificar o conhecimento humano e natural sobre a regido com vistas a compreensdo cientifi-
ca da natureza e de formas de adaptabilidade das populacdes nativas tem finalidades muito claras,
tais sejam:
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.+ organizar exploragdes boténicas que cubram de maneira progressiva e sistematica a to-
talidade da Hiléia Amazoénica, com o fim de coligir plantas de interesse econémico, reu-
nir documentos e informagdes sobre as praticas etnobotanicas dos povos aborigenes e
coletar amostras vegetais e dados cientificos capazes de orientar os estudos floristicos,
fitogeograficos e taxindmicos;

« iniciar, em algumas cidades tipicas da Hiléia Amazdnica, inquéritos sociais, tdo completos
quanto possivel, a fim de fixar as suas caracteristicas antropoldgicas, a sua feicdo cultural e
econdmica, o seu género de atividades, o seu regime alimentar e estado sanitario;

«  estudar a possibilidade de utilizar, para a educacao das populagdes amazdnicas, caravanas
compostas de sanitaristas, etnologos, agronomos e professores, aparelhados com recursos
modernos de projecoes fixas e moveis, de discos, radios etc;

« analisar as causas de depopulacdo dos centros indigenas amazdnicos e os recursos aplica-
veis para sustar o seu desenvolvimento;

- estudar os elementos folcloricos e linglisticos dos diversos grupos indigenas;

- investigar os meios de preservar as populagdes indigenas das contaminagdes infecciosas
resultantes de contactos com civilizados portadores de germe em relacdo aos quais se
encontram em estado de menor resisténcia;

.+ colaborar no estudo comparativo da fisiologia humana e animal em diferentes latitudes
e altitudes.”

O exame do desenvolvimento das atividades cientificas e estruturas de apoio ao desenvolvimento da
ciéncia, nas primeiras décadas do século 20, diferenciam de saida, a situagdo da Regido Amazdnica.

Os simbolos e pilares da modernidade brasileira, como a siderurgia, as ferrovias, a utilizagio do con-
creto armado e dos materiais de edificagdes propiciaram o aumento de institui¢des cientificas no
pais, mantidas pelo Estado, ja estavam em processo de desenvolvimento na Regido Sudeste. Preocu-
pacdo com a formagdo de méo-de-obra com vistas a integracdo ao setor produtivo, especialmente a
mineracdo e a metalurgia ja eram postas com a criacdo da Escola Politécnica de Sao Paulo, em 1903;
(VARGAS, 1994, p.263). Iniciativas de institucionalizacido de comissdes especializadas, de interlocugéo
qualificada e de publicagdes de interface entre o conhecimento cientifico e o desenvolvimento eco-
némico sdo contemporaneas do mesmo ambiente histérico, intelectual e politico, como ilustram a
Comissdo de Estudo de Minas e Carvéo de Pedra (1902), a Comissdo Geografica e Geoldgica (1905),
0 Servico e Mineraldgico do Brasil (1907) a Academia Brasileira de Ciéncias (1916). O exemplo da pu

69. Os itens eleitos para a ilustragdo da estratégia de cooperagéo externa em relagdo aos povos indigenas correspondem aos nu-
meros 3, 13,15, 18, 19 e 22, que fazem parte do relatério do representante do Brasil na Unesco, presente a Conferéncia de Iquitos, Dr.
Paulo E. Berredo Carneiro (idem, pp. 27-29).
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blicagdo de estudos minerais em sessdes especializadas de ciéncias matematicas, ciéncias bioldgicas
e ciéncias fisico-quimicas, bem demonstram a tltima referéncia.

No ambito de uma escolha estratégica do projeto nacional dos anos 30, 40 e 50, 0 periodo Vargas
secunda as iniciativas de organizacao cientifica com medidas politicas todas articuladas em torno
de um desenvolvimento nacional apoiado pelo conhecimento. A expansdo da siderurgia até a cria-
¢do de Comissdo Executiva do projeto Siderurgico Nacional e o apoio militar do Brasil as Forcas
Aliadas na Segunda Guerra Mundial resultaram em empréstimo dos EUA para intensificagdo da im-
plantagdo da usina de Volta Redonda. A consultoria externa e a presenca de técnicos especializados
permitiram interagdo com a correspondente comunidade de conhecimento brasileira ou os grupos
de interesse que a representavam (VARGAS, 1994, 270). A importancia do petroleo como recurso eco-
nodmico ja propiciara as primeiras prospeccdes de petréleo, logo apds a primeira Guerra; o primeiro
pogo comercial de petréleo é de 1939. O resumo do periodo apresentado por Israel Vargas é ilustra-
tivo de como as prioridades materiais e cognitivas para a pesquisa em algumas areas fundamentais
foi efetivada:

Durante o periodo de 1889 a 1945, a grande siderurgia foi apresentada como condi¢do de progresso
e modernizagdo, mas com gradagdes diferentes. Antes de 1930 os discursos enfatizavam o desen-
volvimento da siderurgia como condigdo necessaria para o Brasil tornar-se um pais civilizado, depois
predomina a dtica da seguranca nacional. Até 1930, o apoio do Estado fazia-se, sobretudo, na forma
de beneficios fiscais e subsidios econdmicos, depois dessa data, passou ao controle direto do projeto
sidertrgico, com forte influéncia militar. (..) O projeto de construir a grande siderurgia, segundo os
modelos em vigor no exterior, ndo excluiu a iniciativa local na busca de solugdes diferenciadas que
ditavam os modelos de siderurgia no Brasil. A abundancia de madeira, em contraposicao a caréncia
de coque, que era o combustivel das grandes siderurgicas européias, motivou os engenheiros locais
na busca de uma solucéo original: iniciar o projeto de uma grande usina de madeira, que resultou na
Belgo-Mineira. (VARGAS, 1989, 270-272).

Chama a atencdo que entre os ambientes potenciais para o desenvolvimento econdmico da épo-
ca, as diferencas de foco entre a Amazonia e o Sudeste sejam gritantes. O mesmo projeto nacio-
nal elegera para a Regido a ressurgéncia da “batalha da borracha’, um novo fluxo migratério, uma
nova frente de inventarios cientificos, entre outras medidas de agenciamento. A Amazonia sofre
nova espacializagdo econdmica, com profunda interferéncia na vida de grupos humanos do Norte
e do Nordeste.

O Estado nacional tragara o destino e 0 modo de integragdo da Amazdnia na sociedade nacional,
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tal seja como parte da solugdo da questédo agraria, do pacto entre as elites industriais e oligarquias, e
entre os movimentos de modernizagdo da sociedade brasileira e as raizes agrarias desse modelo.

Nenhuma referéncia é registrada a necessidade de articulagdo entre as atividades de sustentagéo
econdmica e o desenvolvimento cientifico. A discusséo acerca do Instituto Internacional da Hiléia
Amazobnica, que culminou na criagdo no Instituto Nacional de Pesquisa da Amazoénia (Inpa), res-
taurara a visdo de uma nova codificacdo cientifica dos registros realizados em varios campos dis-
ciplinares, com énfase em “certa missdo sob a forma de processo civilizatério” da ciéncia nacional.
Dimensao particularissima dessa missdo, no caso do Amazonas, é o desconhecimento da existén-
cia da Universidade Livre de Mandos (1909), cuja constituicido nascera com énfase nas engenharias
(agrimensura, agronomig, silvicultura), nas ciéncias naturais e farmacéuticas, ciéncias juridicas, sociais
e letras.

Ignora-se também o legado da Escola de Agronomia e Veterinaria do Para (1922), do Instituto da
Amazdnia em Parintins (AM) e Tomé Acu no Para (1931), do Instituto agronémico do Norte, em Be-
lém (1939), e até determinado ponto a existéncia de experiéncia acumulada no Museu Goeldi.

Alias, é do Museu Paraense a experiéncia de construcio de lagos e canais para a criagdo intensiva
de queldnios, peixes amazdnicos de varias espécies que culminaram na aquicultura/ piscicultura em
acudes do Nordeste e nos Estados da Paraiba, Bahia e Sdo Paulo “até o Museu entrar em decadéncia,
a partir de 1945” (cf. HOMMA, 2003; 83-112). InUmeras experiéncias cientificas no campo da agrono-
mia e da agricultura e do extrativismo foram desenvolvidas no Amazonas e no Para entre 0s anos 20
e 50 por iniciativas de governos, acordos internacionais e experimentos produtivos particulares (des-
taque para as experiéncias americanas como a Companhia Ford Industrial do Brasil, com plantio de
borracha e 6leos vegetais, a japonesa; a Companhia Nipdnica de Plantagdes do Brasil S.A Nankatu,
e a posterior era dos NPKS) com a introducdo da juta indiana e da pimenta-do-reino de Singapura,
estudo de aproveitamento das varzeas e de melhoramento do guarana, expansio da fruticultura,
dendeicultura e avicultura e uso de fertilizantes quimicos.

E raramente o estagio rudimentar da pesquisa cientifica na Regido, hoje, considera a hipotese de que
0 processo de institucionalizacdo da ciéncia como enclave, na regido amazoénica, tornou-o insusten-
tavel por muito tempo.

A caracteristica subseqliente da pesquisa cientifica na Amazénia a inclui em um complexo quadro

de subdesenvolvimento intelectual pela caréncia das universidades federais na Regido Norte. Gros-
so modo, as institui¢des federais de ensino superior (Ifes) fora do Sudeste s&o vistas como institui-
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¢des impostas por processos de legitimagdo politicas dos arranjos de grupos de conservadores e
pouco expressivos na cultura cientifica do Brasil. Tal foi a avaliagido de grupos de intelectuais sobre
a pressdo que setores politicos locais operaram no processo de criagdo e financiamento de univer-
sidades federais na Regido Nordeste. O raciocinio de que a decadéncia da qualidade do projeto de
universidade brasileira dera-se pela divisdo entre universidades de producdo de conhecimento novo
e aquelas limitadas a transmissdo do ensino generalizou-se como representagdo da consciéncia uni-
versitaria nacional. Durante anos essa opinido foi ampliada como ideologia dominante em debates
universitarios acerca das razdes do atraso das universidades brasileiras e de sua organizagao desigual
no territdrio nacional. Ndo seria dificil argumentar que a Amazdnia foi atingida por essa perspectiva
de forte carater ideologico na apreciacdo das partes do Brasil que ndo poderiam merecer o mesmo
tratamento do lado desenvolvido em termos do acesso a universidade de qualidade e aos recursos
para pesquisa cientifica. Esta é uma opinido ainda muito difundida em circulos especializados, nos
juizos da qualidade do ensino, nas justificativas de centralizagdo dos recursos e investimentos em
educagdo em centros melhor posicionados da economia brasileira. A forga dessa argumentacéo é
suficiente para ndo dar as iniciativas regionais o acesso ao conhecimento.

A extensdo dessa opinido cristalizada para a experiéncia nacional em pesquisa cientifica é automati-
ca: os investimentos em ciéncia devem ser conquista do mérito de individuos e grupos com padrdes
de legitimidade reconhecidos e universalmente aceitos; a organizagao institucional da pesquisa deve
considerar a concentracdo de esforcos e resultados por campos disciplinares e areas de prioridade
tematicas; as iniciativas de desenvolvimento cientifico devem ser centralizadas e controladas pela
comunidade cientifica como a principal interlocucéo na realizagdo de estratégias de politica cien-
tifica. Nada de especial, nem de condenavel na dinamica em exame se ela ndo se constituisse no
principal argumento da exclusdo de regides no desenho de uma politica nacional de c&t e de in-
vestimentos em educacdo superior relacionada ao desenvolvimento cientifico. Os rudimentos do
contra-discurso desse ponto de vista estdo formulados, mesmo que vistos com reserva pelos grupos
em interlocucdo (ou mediante desqualificacdo). Por outro lado, demandas dos préprios pesquisado-
res em temas de interesse revelam mudancas em curso do itinerario da pesquisa na Regiéo.

Pesquisa acerca da produgéo cientifica das ciéncias humanas na Regido Norte realizada por Berta
Becker (2001-2003), sob encomenda do Programa LBA, com vistas a uma melhor insercido do tema
“dimensdes humanas na Amazonia” no conjunto de estudos de mudanga climatica, pode ilustrar
caracteristicas recentes de resultados obtidos pelas universidades da Regido, na area de conhecimen-
to citada, que sdo:

+  desmistificagdo do mito da fraca densidade de pesquisas na Regido e de que os estudos de
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mestrado e doutorado ndo privilegiam temas locais. Ao contrario, a variedade de temati-
cas e a énfase nas realidades locais privilegiaram pesquisas sobre as atividades agropecua-
rias no Para, Mato Grosso e Rondodnia, as atividades extrativistas no Acre, Amapa e Ron-
dodnia; as representacdes etno-culturais e sociedades amazoénicas, sobretudo no Amazo-
nas; as cidades, com foco nas capitais estaduais. Estudos de populagdo (em sua dimensao
demografica), indUstria, e redes técnicas foram temas menos enfocados, mas destacam-se
os primeiros no Para (populagdes) e os segundos (industria e redes) no Amazonas;

+  desmistificacdo do mito da baixa produtividade de pesquisa e da desconexao entre os
programas de pds-graduagdo com as linhas de pesquisa em curso. Ao contrario, os pro-
gramas regionais de pos-graduagdo, todos enfatizam temas e preocupagdes de pesquisa
de interesse regional e nacional, destacando-se, no documento em referéncia, os progra-
mas e pos-graduagdo ja amadurecidos, que tém forte relagdo com a produgio de conhe-
cimentos, sobretudo em teses e dissertagdes (T/D), e também em livros e capitulos de li-
vros. E o caso da Universidade Federal do Para (UFpA) com a mais numerosa e diversificada
produgdo, seguida da Universidade Federal do Amazonas (Ufam). A da Universidade Fe-
deral do Mato Grosso (UFMT), mais recente, ja registra produgdo numerosa, enquanto nos
demais estados sdo ausentes ou incipientes os cursos de pos-graduacao;

«  desmistificagio do padrdo de qualidade inferior da formagao pos-graduada uma vez que
0s programas regionais apresentam tendéncia de alinhamento as coordenadas normati-
vas da Capes e os programas de p6s-graduagao extra-regionais sao, inevitavelmente, regu-
lamentados por essa coordenagdo. Destacam-se programas extra-regionais de Sdo Paulo
e Rio de Janeiro, seguidos do Paran, Santa Catarina e Minas Gerais, que orientam teses e
dissertagdes de professores da Amazdnia e realizam pesquisas sobre a Regido;

« desmistificacdo da opinido generalizada sobre a pesquisa regional referente a noticia de
que a maioria da produgdo cientifica sobre a Amazonia é oriunda de condicionantes pos-
tos pelos programas extra-regionais. Mesmo que seja identificada maior participagio dos
programas citados em Estados de pouca ou nenhuma organizagao de pds-graduacao, ha
equivaléncia de importancia da produgao cientifica em Estados onde se evidencia o ama-
durecimento da formagdo de mestres e doutores. O exemplo que ilustra a produgio tema-
tica de teses e dissertacdes sobre cidades e redes entre a UFPA e Sdo Paulo (Fig. 3 e 4) e entre
a produgdo da Ufam e do Rio de Janeiro é bem elucidativo (cf. BECKER, 2003; 2006; 2007).

Tais resultados, no entanto, ndo mudam o carater da centralizagdo e da concentragdo dos investi-
mentos de C&T que excluem a Regi&do Norte, nem mudam a realidade acerca das lacunas de temas
na area em exame. Problemas estruturais da relagdo entre os campos disciplinares, e entre estes e
0 aparato institucional da pesquisa cientifica na Amazonia, reclamam agdes mais consistentes, de-
cisivas e permanentes. "Ainda nao foi possivel reverter tendéncias histéricas de investimentos em
ciéncia e tecnologia na Amazonia. Faz-se necessario investir fortemente nas instituicdes de pesquisa
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e nas universidades de forma a consolidar uma infra-estrutura académica, cientifica e tecnoldgica
pelo menos dez vezes a superior a existente” (Vieira, 2006).

Posicdo singular no itinerario da pesquisa cientifica na Amazdnia é a proveniente do impacto de de-
mandas da agenda ambiental, da afirmacgéo e da concorréncia de paradigmas nas ciéncias ambien-
tais e da relagdo conflituosa entre as politicas de protecido ambiental e de desenvolvimento regional.
Nexo explicativo dessa posicdo, em si propria, é a quinta caracteristica da pesquisa na Amazonia e
confunde-se com o proprio foco de interesse em que a regido se constituiu como assim esclarece
Silva (2001; 2003):

"A posicdo que a Amazdnia passou a ocupar no equilibrio ecologico da Terra repde os problemas
de suas formas de ocupacéo e dos modelos de desenvolvimento adotados para torna-la produtiva

em outro patamar”.

() As elaboragdes cientificas sobre a Amazdnia ressaltam, especialmente, trés argumentos amplos,
articuladores de disciplinas e especialidades, que estudam seus constituintes fisicos, ambientais, so-
ciocultural e historico:

« A Amazonia é um complexo de ecossistemas interligados que sdo influentes na manuten-
¢do do equilibrio da Terra, enquanto um sistema de vida. O desenvolvimento das ciéncias
da natureza e da interdisciplinaridade de campos e areas de conhecimento permite consi-
derar a regido como entidade decisiva na manutengao e na transformagédo da quimica da
atmosfera, na dindmica do ciclo hidroldgico e na variagéo climatica;

«  Os ecossistemas amazonicos tém a maior biodiversidade do mundo, cujas espécies ainda
nao estdo cientificamente conhecidas e, em sua maioria, apesar de ainda serem Unicas em
seu ambiente natural, estdo em situagdo de fragilidade ou em processo de desapareci-
mento. A ameaga aos recursos naturais da Amazoénia provém, de um lado, do desconhe-
cimento cientifico e tecnolégico do seu funcionamento interno, fato que interfere no ma-
nejo de sua flora, fauna e populagdes originarias, e das influéncias externas de processos
naturais fisico-quimicos e bioldgicos planetarios, em seus impactos locais, temporarios e
permanentes. Por outro lado, concorrem para os prejuizos aos ecossistemas amazonicos o
manejo inadequado de suas riquezas conhecidas e potenciais.

« A Amazdnia constitui uma regido complexa, com processos econdmicos em curso de
expressao mundial, composta de areas e populagdes urbanas, rurais e indigenas, de ocupa-
¢do secular e milenar, e de reservas de protecido ao meio ambiente de manejo tradicional e
recente. E premente a necessidade de a Amazénia ser desenvolvida pelo livre exercicio do
aproveitamento econdmico dos seus recursos naturais, com disciplinamento e condigdes
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das acdes de desenvolvimento econdmico-social fundamentadas na ordem institucional
de seus estados. O zoneamento ecolégico-econdmico da Amazdnia é prioridade e con-
dicdo basica para a reorganizagdo do seu espaco e padronizagdo de modelos compativeis
com a preservacio e conservacao ambientais. ”°

Problemas da relagdo entre ecologia e da economia politica do mundo que criam grandes estudos
prospectivos sobre o futuro ecoldgico da Amazodnia. Indaga-se sobre a sustentabilidade ecolégica
do desenvolvimento regional. Emerge junto com essas indagacdes uma estratégia cientifico-tecno-
l6gica no quadro tendéncias abertas pelas transformacdes da revolugio tecno-econdmica. A ciéncia
e a tecnologia podem ser usadas para prevenir, atenuar e até reverter impactos nas proprias bases
ecoldgicas de sustentacdo continental e mundial. A atengdo cientifica sobre os biomas e ecossiste-
mas amazonicos inclui proposicdes de outros modelos de desenvolvimento e avaliacdes de que as
alternativas do futuro inserem o fator ambiental como aspecto fundamental a ser considerado pe-
los Estados nacionais e escolhas governamentais.

2. Estratégias e marcos regulatorios

2.1. O formato institucional

A Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia do Amazonas (SecT) foi criada pela LEI n°. 2.783 de
31 de Janeiro de 2003.

A SECT possui quatro entidades vinculadas: a Universidade do Estado do Amazonas (UEA), o Institu-
to de Tecnologia do Amazonas (Utam), o Centro de Educagao Tecnoldgica do Estado do Amazonas
(Cetam) e a Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Amazonas (Fapeam).

A SECT tem como areas de atuagao:

(@) Formulagéo, execucdo e acompanhamento das agdes de fomento a pesquisa e ao desen-
volvimento tecnoldgico, com a promogao da defesa dos interesses voltados a melhoria da
qualidade de vida do Estado;

70. Essas trés formulagdes em debate sobre a Amazonia referem-se, em linhas gerais, as concepgdes que articulam a sua condigdo
de ecossistema especial, de possibilidades de uso racional e controlado de seus recursos e o seu potencial econdmico a ser utilizado
sem condicionantes da opinido publica e de grupos internacionais. Sobre este tltimo aspecto, o Coédigo Amazdnico (cf. GOVERNO DO
ESTADO DO AMAZONAS, 1991 — versdo preliminar apresentada a 1° Reunido de Governadores da Amazdnia, em 18 de junho de 1991)
é uma proposta exemplar de como os interesses governamentais e multinacionais, com assessoria cientifica, tém uma particularissi-
ma opinido sobre a sustentabilidade do desenvolvimento econémico-social da Amazonia; cf. Benchimol, 1992, pp. 175-177.
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(b) Promocéo de acdes para integragdo dos sistemas de ciéncia e tecnologia de modo a per-
mitir, de forma estruturada, a busca da inovagéo, o alcance de novos mercados e a criagio
de emprego e renda;

(c) Participagdo em iniciativas e programas voltados para captagdo de recursos das institui-
¢des que atuem na area de ciéncia e tecnologia;

(d) Promocéo de intercambio de pesquisadores regionais com 0s nacionais e estrangeiros
para estudos e pesquisas com vistas a solucédo de problemas inerentes as cadeias produti-
vas tipicas da economia amazonense;

(e) Apoio a realizagédo de eventos técnico-cientificos no Estado, organizados por instituicdes
de ensino e pesquisa;

(f) Realizagdo de estudos sobre a situagdo da pesquisa cientifica no Estado, visando a identi-
ficagdo de campos para as quais devam ser dirigidas, de acordo com os interesses estra-

tégicos do governo;

(g) Apoio a publicagdo de resultados de pesquisas de interesse relevante para o Estado.

As entidades vinculadas da SECT tém o perfil emissdo nos seguintes marcos regulatorios:

Universidade do Estado do Amazonas (UEA)

Criada pela Lei n © 2.637, de 12 de janeiro de 2001 tem a finalidade de promover a educagao, desen-
volvendo o conhecimento cientifico, particularmente sobre a Amazoénia, conjuntamente com 0s
valores éticos capazes de integrar o homem a sociedade e de aprimorar a qualidade dos recursos
humanos existentes na Regido.

O fundamento explicativo da criagdo e do desenvolvimento da UEA esta no amago do conceito de
inclusdo como politica publica: formacao para educacio, formacio para satde, formacao para o de-
senvolvimento estratégico regionalmente endogeno e nacionalmente articulado. Privilegia 80% de
suas vagas a estudantes do Estado do Amazonas, destas destina 60% aos egressos de ensino publico
e 40% aos egressos do ensino privado. Na area de salde destina 50% de suas vagas aos alunos do
interior e 50% aos alunos da capital. Tem atualmente 35 cursos de graduacao, com 28 mil alunos; 15
programas de p6s-graduacdo em nivel de mestrado e doutorado, 52 cursos de especializagio.

Fundagio de Amparo a Pesquisa do Estado do Amazonas (Fapeam)

A Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Amazonas (Fapeam) é uma institui¢do colegiada,
implantada em marco de 2003. Tem a missao de ampliar as condi¢des para a producdo do conheci-
mento cientifico, bem como a participacdo plural de pesquisadores e estudantes. O resultado des-
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sas pesquisas, associado a participacdo das populagdes da regido, visa proporcionar a inser¢ao social,
concretizando o desenvolvimento sustentavel. O or¢amento da Fundagdo é constituido por 1% da
receita do Estado além dos recursos dos fundos setoriais.

A presidéncia do Conselho Diretor da Fapeam é exercida pelo titular da pasta de Ciéncia e Tecno-
logia do Estado.

Centro de Educacédo Tecnolodgica do Estado do Amazonas (Cetram)

Criado pela Lei n° 2.816 de 24 de julho de 2003, tem por objetivo promover e executar a poli-
tica de educagdo profissional do Estado do Amazonas, nos niveis basico, técnico e tecnologico,
como instrumento de cidadania para gerar ocupacdo e renda, em articulagdo com os programas
de governo.

2.2. Processos de inducao de escolha de prioridades (como fazer a indugao?
Integracao regional e conexao local)

O papel da inteligéncia estratégica na inducgdo de prioridades esta na combinacgdo de idéias-forca
com a construcao de consensos acerca delas (favorecimento de oportunidades de realizagdo). Essa
foi a escolha realizada na experiéncia do Estado do Amazonas. A indugdo considera que ha eixos de
prioridade no plano de governo, na expectativa dos setores especificos, nas demandas da sociedade
regional e nas articulagdes nacionais com o Estado brasileiro. A definicio de estratégias comuns me-
diante a identificacido de consensos e necessidades constitui-se em uma ferramenta essencial para
o reconhecimento de identidades, interesses, pontos de convergéncia entre as agdes setoriais e as
politicas publicas e pontos de articulagdo com politica nacional de c&Ti.

A Conferéncia de cT&l (2005), realizada pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (McT) foi um marco
importante para a auto e inter-compreensao da necessidade de os governos estaduais desenvolve-
rem estratégias de longo e médio prazo como forma de inclusdo das politicas de ciéncia e tecnolo-
gia nas prioridades de politicas publicas. O didlogo regional entre os diferentes sujeitos em agéo e os
setores de interesse publico permitiu a identificagdo de eixos tematicos que poderiam se constituir
em mobilizagdo de esforcos e investimentos em c&Tl, em torno dos quais ha consensos.

Para a experiéncia do Amazonas o resultado da conferéncia no que diz respeito a Regido Norte ser-
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viu como validagdo do suposto de que a politica nacional de c&Ti deve ter compromisso local e re-
gional sem perda de seu papel indutor e articulador de estratégias nacionais.

Os consensos registrados nos Estados sobre prioridades de c&Ti nem sempre refletem as avalia-
¢cbes nacionais apontadas pelos especialistas. A expressdo nominal dessas prioridades regionais
resume-se em:

«  Servigos tecnologicos de alto nivel e de tecnologias apropriadas em todos os setores de
desenvolvimento produtivo em curso na Amazonia;

.+ Integragao de setores produtivos ligados a bioindustria, a biotecnologia e a bioinformatica
com o desenvolvimento da pesquisa avangada no campo da biologia molecular;

- Formagdo e conectividade de redes e institui¢des ligadas ao geo-referenciamento e a se-
guranca do territdrio, ao ambiente natural.

Ha uma clara relagéo entre ciéncia, desenvolvimento e politicas publicas, produtora de agendas se-
toriais de salde, educacdo, logistica, gestdo, seguranga, desenvolvimento tecnologico, direito, com
todos os desdobramentos que implicam maior investimento em C&T face as necessidades regionais,
e da organizagdo dos estados e das populagdes. Da-se nessa relagdo o desenvolvimento de um es-
forco de mediagdo entre o conhecimento produzido sobre a Regido e a emergéncia clara de uma
demanda de pesquisa nem sempre integrada ao Sistema Nacional de c&T.

O desdobramento dessas demandas organizadas por temas registra um conjunto de referéncias que
estdo no centro da relagdo entre os temas estratégicos para os estados da Regido Norte, os campos
disciplinares organizadores do conhecimento e sua cadeia de pesquisa, e atividades dos setores pro-
dutivos. Da forma como se reportam registram-se as necessidades de pesquisa que se seguem:

.+ eco-extrativismo, agricultura tradicional, agrobusiness, atividades minero-metallrgicas,
organizagao do territorio e das novas exigéncias do zoneamento econdmico-ecolégico,
processos industriais de base tecnoldgica local e inovadores (envolvendo os campos da
engenharia, mineragdo, comunicagdes e informatica).

Ha setores produtivos cuja evolucio depende, em grande parte, das informagdes geradas e postas a
disposi¢ao por essas iniciativas, tanto quanto delas dependem os processos de organizagio recen-
te do territdrio amazonico. Os casos da mineragao e do desenvolvimento das modernas formas de
agricultura ilustram essa necessidade, assim como as novas exigéncias da problematica ambiental
na Regido.
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O exemplo mais heuristico dessa relagio emerge das agendas salde e ambiente, educagio e am-
biente, energia e ambiente, direito ambiental, ciéncia e seguranga, logistica e comércio exterior, ges-
tdo de sistemas e redes de P&D, que convivem com as agendas tradicionais da formagao e de pes-
quisa na regido norte.

A construgdo dessa relagdo vem determinando em grande parte o perfil de uma agenda de c&T e
P&D na Amazonia. A particularidade desses esforcos e de algumas iniciativas é que, com freqgliéncia,
ndo estdo integradas as politicas nacionais de c&r. Participam desse esforco, predominantemente
os setores produtivos interessados, as politicas publicas de educagdo, salide e seguranca, os setores
contemporaneos da economia que investem em produtos a partir das tecnologias de informacéo e
comunicagao (TIC) e setores dos Estados fomentadores do desenvolvimento regional.

2.3. Demandas da socioeconomia por estados da Regiao Norte

O Estado de Roraima expressa preocupagdes de desenvolvimento econdmico e tecnoldgico que
dé base a consolidacdo de suas plataformas tecnolégicas em apicultura, fruticultura, graos, man-
diocultura, piscicultura e agropecuaria em convénio com o MCT/Basa/CNPQ. Tais necessidades se
representam na urgéncia de implantagdo de infra-estrutura laboratorial e de servicos tecnoldgicos
e da implantagdo de camaras setoriais e tematicas que integrem a agenda de C&T e a agenda de de-
senvolvimento econdmico dessa unidade federativa.

A construcdo democratica da politica/plano de cT&i do Estado de Roraima, instituido em dezem-
bro de 2005, previa a incorporagdo de 5% da arrecadagdo estadual para financiamento de projetos
voltados ao atendimento das prioridades estabelecidas nos Programas constantes no Plano de cT&l,
além de programa de fixacdo de doutores, execugao de PIBIC JUnior com 8o bolsas iniciais para 2006
(o Estado prevé convénios com o CNPQ), para desenvolvimento de acdes a serem contempladas pelo
Programa Primeiros Projetos: infra-estrutura para jovens pesquisadores, implantacdo de laboratérios
de analise de metais pesados e de analise de graos e derivados, biofabrica de mudas e implantagédo
do ntcleo de gestdo tecnoldgica compartilhada.

No Estado de Rondénia a politica de c&T tem como escopo a producdo do conhecimento cientifi-
co, o desenvolvimento de tecnologias inovadoras e apropriadas, o uso racional de recursos naturais
e a verticalizagdo do setor produtivo em bases sustentaveis. As acdes de C&T para o desenvolvimen-
to do Estado, envolvem o Programa Rondoniense de Tecnologias Apropriadas com o objetivo de
agregar valor a produgao proveniente da pequena propriedade rural, micro e pequenas empresas
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concentradas nos setores moveleiros, producao e aproveitamento do leite, piscicultura, fruticultura,
culturas industriais, informacéo e pesca artesanal.

Consideram-se como implantadas em Ronddnia, as plataformas tecnolégicas de madeira méveis,
piscicultura, fruticultura e cafeicultura. Destaca-se nos Ultimos cinco anos nesse Estado a implanta-
¢do e o desenvolvimento de uma agenda cientifica na area de salide, com énfase na pesquisa biomé-
dica sobre doencas infecto-contagiosas e parasitarias que deu base a criagdo do Instituto de Pesqui-
sas em Patologias Tropicais em Ronddnia (Ipepatro), e que se apresenta como um importante nd-
cleo de formagéo de pesquisadores e de grupos de pesquisa nesta area. Esse esforco pontual, mes-
mo localizado no Estado, ndo parece estar associado as prioridades de c&T na politica publica de
salde, creditando-se seus avangos a esforcos da lideranga pessoal que constituiu o préprio grupo.

Os Estados de Ronddnia e Roraima possuem fundos vinculados a fundacdes de desenvolvimen-
to tecnoldgico, no caso de Roraima por opgao, e ambos se ressentem da auséncia de doutores e
de cursos de graduacdo e pos-graduacdo para as areas convergentes da producido local, e para a
consolidagdo de cadeias produtivas com base nos arranjos ja existentes no delineamento dessas
plataformas. Registram-se programas pontuais de c&T implantados em parceria com o cNPq (De-
senvolvimento Cientifico Regional e PIBIG]r, no valor de R$ 2.077.000), além de iniciativas que criam
oportunidades e se organizam em torno uma agenda ambiental com énfase na sustentabilidade
do desenvolvimento.

No Parg, a base historica da economia ¢ fundada na exploragdo dos recursos minerais, na pratica
do extrativismo e na exportacdo in natura de produtos da floresta e do subsolo; € um dos maio-
res exportadores de minérios do mundo, e na UFPA concentra-se um padrdo de exceléncia na for-
magao de profissionais e de pesquisadores de geologia. O grande desafio desse Estado é ampliar e
diversificar a base produtiva, diminuir as desigualdades intra-regionais, agregar valor aos produtos
locais, reducao dos riscos ambientais e melhoria da qualidade de vida da populagdo. Os desafios do
Estado do Para correspondem, em grande parte, a todos os desafios da Amazdnia interiorana, ao
mesmo tempo em que se apresentam condicionamentos basicos similares para o estabelecimento
da relacdo entre conhecimento e desenvolvimento, como: maior acesso a informacio; reducdo das
desigualdades sociais, regionais e das condi¢des de vida no campo e na cidade; incentivo a geragao
e difusdo de tecnologias apropriadas; incentivo a inovagao tecnologica e a formagao especializada
de recursos humanos; apoio, expansio e infra-estrutura de pesquisa; regulamentacao e certificagio
dos produtos e processos econdmicos; e, maior densidade de investimento no desenvolvimento de
programas cientificos e de solucdes de ApL ligados as prioridades de graos, moveis e artefatos de
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madeira, fruticultura regional, j6ias e gemas, pesca e aquicultura, artesanato mineral, floricultura,
oleicultura e plantas medicinais e setores de couro/calcados.

O Estado do Pard estrutura essas demandas por meio do Programa Paraense de Fixagao de Recursos
humanos, o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico do Para, o Programa
Paraense de Design, o Programa de Plataformas Tecnoldgicas (turismo, fruticultura, pesca e aqui-
cultura), a Rede Para de Tecnologia, o Programa de Tecnologias Industriais Basicas, o Programa de
Tecnologias Apropriadas e o Programa de Incentivo a Producio do Biodiesel. E o estado da Regido
Norte que tem as instituicbes mais antigas de pesquisa e o maior nimero de pesquisadores (Mu-
seu Goeldi e Instituto Agrondmico do Norte). Tem a maior quantidade de mestrados e doutorados,
grupos de pesquisa de maior acesso aos mecanismos de financiamento da politica nacional de c&,
e com a Unica instituicdo especifica para a compreensao cientifica do desenvolvimento da econo-
mia politica da Amazodnia Brasileira e continental, o Nucleo de Altos Estudos Amazdnicos (Naea),
ligado & Universidade Federal do Para. £ ainda visivel no Estado um esforco de articulagio entre as
ciéncias geoldgicas, o setor econdmico ligado a mineragdo e as instituicdes universitarias e de pes-
quisa em torno do desenvolvimento de uma agenda mineral como um nicho de exceléncia e de
identidade econdmica integrada as preocupagdes ambientais. O CNPq firmou com o Para a quantia
de R$ 2.026.000 em convénios para os Programas de Desenvolvimento Cientifico Regional e PIBICG]r.

O recente Estado de Tocantins reproduz, em grande parte, os desafios ja descritos no Pard, distin-
guindo-se a bovinocultura e a agricultura de grdos como atividades estruturantes da economia lo-
cal, ao lado do ecoturismo e das atividades extrativistas tradicionais. Destaca-se o esforco recente
da integracdo da agenda de c&T nacional aos grupos que se organizam em torno dos Programas
Primeiros Projetos, Desenvolvimento Cientifico Regional e fixacido de doutores, em parceria com o
CNPQ, que atingiu em 2003-2006 a ordem de R$ 3.501.000. Com um espago fisico que se constitui de
biomas amazdnicos e do cerrado, Tocantins também inclui uma agenda ambiental e de c&T corre-
lata as preocupagdes dos estados da Regido Norte e do Centro-Oeste, além de dependéncia cienti-
fica e tecnologica das duas Regides citadas. A formulacdo de diretrizes e orientagdes estratégicas, a
implantacdo de uma estrutura gestora governamental, a criacdo de centros de pesquisas e de pélos
tecnoldgicos e 0s novos investimentos em C&T pelo governo estadual apresentam um perfil pro-
missor na organizagdo para as atividades econdmicas diretamente ligadas a ciéncia e a tecnologia
desse Estado.

O Amapa se ressente da caracterizagdo de suas sociedades e territorios como laboratério condi-

cionado pela visdo ambiental hegemonica da organizagdo da sobrevivéncia econdmica da Regido.
A auséncia de um projeto nacional para a regido amazonica e a consideragdo da Regido como pa-
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trimoénio natural para o mundo, desafia a organizagédo do desenvolvimento e de politicas regionais
para geracdo de riqueza. O Amapa é carente de competéncias em C&T, ndo tem fundo estadual
de apoio a pesquisa, ndo tem cursos estratégicos para a formagao de base tecnologica local (enge-
nharias, quimicas, farmacia, medicina, fisica, biologia, etc)), nem cursos de pos-graduagdo em areas
prioritarias para o desenvolvimento cientifico e econdmico: florestal, botanica, zoologia, recursos
hidricos, pesca, sistemas costeiro e marinho e biotecnologia. A exploragio econdmica da mineragéo
e a construcao de uma agenda de pesquisa de fora para dentro do Estado ndo foram capazes de
aumentar os investimentos em capacitagdo tecnologica, a internalizagdo do conhecimento cientifi-
o, a criagdo de infra-estrutura laboratorial para apoiar os arranjos produtivos locais e nem de criar,
mediante inducéo, programas e grupos de pesquisa voltados para as necessidades locais.

O Estado do Acre apresenta-se como porta para o Pacifico e como potencial corredor de importa-
¢80 e exportagdo capaz de atrair investimentos para a regido e consolidar definitivamente a politi-
ca de desenvolvimento econdmico sustentavel. Sdo base dessa politica os produtos da floresta tais
como borracha, castanha, madeira, farinha, farmacos, cosméticos, artesanatos, palmito, frutas tropi-
cais, produtos ceramicos, 6leos, resinas naturais. Toda definicdo das potencialidades desses produ-
tos, arranjos produtivos e cadeias estdo definidos nos modos de uso intra-regional dos territorios e
municipios do interior que se embasa no manejo florestal comunitario, privado e publico. Essas ati-
vidades se concentram em negocios ligados a biodiversidade, ao desenvolvimento e introdugao de
tecnologias e modernizacao das atividades produtivas, com vistas ao desenvolvimento social e am-
biental baseado na economia florestal sustentavel, por meio do uso multiplo da floresta e da inclu-
sdo social. Com essa estrutura produtiva, a industria da floresta e 0 mercado de produtos florestais
buscam incentivos, crédito e infra-estrutura, agregacao de valor aos produtos da floresta, atragdo de
novas industrias, adocdo do manejo florestal como método principal de gestdo florestal e certifica-
¢do dos produtos regionais.

Entre as principais dificuldades, o Estado refere a necessidade de melhoria de infra-estrutura fisica
dos laboratérios de pesquisa, a qualificagio dos pesquisadores, a dificuldade de acesso aos editais
nacionais e maior aporte de recursos financeiros. Por outro lado, ha expectativa de resultados no
desenvolvimento de pesquisa adaptadas a realidade amazdnica, a consolidagdo de sistemas agros
florestais, de manejo de caca, de manejo florestal sustentavel (de uso mdltiplo, comunitario e em-
presarial), consultorias e assisténcia técnica e publicacdes acessiveis as comunidades da floresta.

A Fundagéo de Tecnologia do Acre (Funtac) e o Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnold-

gico (FDCT) tém se constituido em instrumentos fundamentais para a consolidagido do manejo flo-
restal publico, para a implantagdo de laboratorios de certificagdo de mudas e sementes florestais, de
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tecnologias e produtos natural-medicinais, para o apoio tecnolégico para a implantagéo da fabrica
de preservativos masculinos e para o fortalecimento da sustentabilidade ambiental.

Outras estratégias e resultados intermediados pelo FDCT sdo: a politica de habitagdo em madeira
para a populacao de baixa renda, o nucleo tecnologico de ceramica, apoiado pelo McT, a consolida-
¢do do laboratério de geoprocessamento, o controle tecnoldgico de obras piblicas e privadas, e o
programa estadual de Biodiesel. A agenda de pesquisa do Acre é desenvolvida por trés instituicdes
cientificas, entre as quais a universidade federal e a Embrapa, e nove entidades ndo-governamentais
que lidam com a problematica ambiental. O Acre conveniou com o CNPQ a execugdo dos Progra-
mas Primeiros Projetos, Desenvolvimento Cientifico Regional e PIBIG)r no valor de R$ 3.385.212 para
o periodo 2003-2004. Informagdes obtidas junto a sSecT do Acre ddo conta que o Estado arrecadou
23 milhdes em recursos para pesquisa cientifica provenientes de suas proprias articulagbes com
ONGs e agéncias de fomento fora do sistema nacional de c&T.

2.4. Como operar a indugao

O Amazonas apresenta uma politica estadual de cT&l integrada aos programas prioritarios do de-
senvolvimento do Estado na Capital e nos municipios do interior, constituida de programas de in-
centivo, apoio e de fortalecimento as instituicdes de pesquisa, universidades e centros de formagao
tecnoldgica federais, estaduais e privados. Neste quadro, gerencia, apdia e fomenta a participagdo
do Estado em redes de pesquisa nacionais, tematicas, como a Rede Amazonas de Tecnologia e a
Rede Estadual de Ensino e Pesquisa do Amazonas (Repam); e desenvolve programas e estratégias di-
retamente ligadas aos interesses do Polo Industrial de Manaus e ao desenvolvimento de plataformas
ligadas a biotecnologia e a bioindustria; gerencia e executa a¢des de inclusdo social por meio dos
programas ciéncia e sustentabilidade, ciéncia e educacéo, ciéncia e salde, ciéncia e habitabilidade,
ciéncia e seguranca. Executa estratégias transversais de implantagdo do Programa Amazonas de Pes-
quisa em Politicas Publicas, programas de cooperagéo internacional com paises vizinhos e proficien-
tes em CT&l, e ainda a formulagao e gestao de projetos de inclusdo digital com vistas a interiorizacdo
de nucleos de c&T em todos os municipios amazonenses. O principio que orienta a dinamizagdo
dessas aghes é o que se contrapde a compreensao da Regido como lugar de inventarios e restrito aos
resultados econdmicos do extrativismo da natureza.

A politica estadual de cT& é estruturada tendo como eixo norteador a Secretaria de Estado de Ci-
éncia e Tecnologia e institui¢des a ela vinculadas:
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+  Universidade do Estado do Amazonas (com 28 mil alunos em cursos de graduacéo e pos-
graduacio, totalmente interiorizada);

- Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Amazonas (que financia mais de 38 pro-
gramas dos quais 28 proprios, mais de mil projetos e cerca de 6000 bolsistas nos niveis de
ensino médio, superior, mestrado, doutorado; e incentiva iniciativas de pesquisa em 200
instituicdes, Ipes, Ifes, centros tecnoldgicos, ONGS, e outras entidades federais, estaduais,
municipais e privadas). A horizontalidade do incentivo é coerente com a preocupagio de
dar densidade a disseminagédo da cultura de pesquisa;

« Centro de Educagio Tecnolégica do Estado (com 43 mil alunos em todos os municipios
do Estado). A énfase é a cobertura as necessidades de mao-de-obra especializada para
suprir deficiéncias e lacunas profissionais na implantagdo de politicas publicas.

Os processos de geracdo de riqueza no Amazonas, a rigor, tém matriz econdmica extrativista tradi-
cional assemelhada ao Pard, sem agenda mineral na forma de exploragio intensiva e extensiva. Tem
todas as preocupacdes com os Arranjos Produtivos Locais (APL) e as cadeias produtivas eleitos como
nlcleos de incorporacdo e producdo de novas tecnologias de manejo dos recursos naturais, de tec
nologias apropriadas as formas tradicionais do extrativismo da pesca, da floresta, da agricultura fami-
liar e indigena, da agroindustria, de produtos madeireiros e ndo madeireiros e da coleta seletiva orien-
tada para a produgdo de base tecnoldgica de bioprodutos. Os APLs de fruticultura (guarana e casta-
nha) pesca e piscicultura, fitoterapicos e cosméticos, madeira e mdveis sio incentivados com recursos
federais (Finep, Basa, CNPQ) e estaduais (a gestdo tem contrapartida e bolsas da Fapeam/secT).

Essas acdes fazem parte de estratégia mais ampla realizada pelos Programas Ciéncia e Sustentabili-
dade, Programa Amazonas de Pesquisa em Politicas Publicas, Ciéncia e Tecnologia para 0 Amazonas
Verde e Programa de Inovagao e Pesquisa Tecnolégica, formulados e fomentados pela secT/Fapema,
e que dio base cientifica as agdes do Programa de Governo Zona Franca Verde em todo o territério
do Amazonas. Estdo sendo financiados, nos programas citados, 287 projetos que buscam gerar pro-
dutos e processos capazes de atender as demandas identificadas nas areas de manejo de recursos
naturais (animais silvestres, produtos florestais ndo madeireiros, ambientes aquaticos); tecnologias
de beneficiamento de produtos regionais (frutos tropicais, pescado, éleos e esséncias); capacitagdo
em extensdo rural, gerenciamento de empresas florestais e agricolas e de demandas dos setores
pesqueiro, salide publica e ambiente, tecnologias sociais em politicas publicas, sustentabilidade dos
povos indigenas, gestdo social da agua, turismo cientifico, manejo florestal sustentavel, agricultura e
agronegocios sustentaveis, pesca, piscicultura e pecudria sustentavel. Destaque-se a natureza orga-
nizadora que as iniciativas de CT& tém na socieconomia local.

Os esforcos desenvolvidos nesses programas deram base a uma insercao segura no Pappe (financia-
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do pela Finep/Fapeam em termos de 1:1) com uma demanda qualificada de 113 empresas que con-
correram na primeira fase, oriundas de diferentes segmentos do setor produtivo do Estado (agrone-
gbcios, salide, energia, alimentos e bebidas, biotecnologia, artesanato, etc).

O Amazonas diferencia-se dos demais estados da Regido Norte pela existéncia de um pélo industrial
produtor de produtos eletroeletrénicos, materiais plasticos, mecanico; transporte (incluindo pélo
de duas rodas) e quimico (incluindo a industria farmacéutica e a bioindUstria) incorporador de tec
nologias de informagio e comunicagdo. Dez centros tecnolégicos caracterizados como de P&D das
empresas transnacionais e nacionais, uma base tecnoldgica local com empresas incubadas para o
desenvolvimento produtivo de fitocosméticos, fitoterapicos, fitofarmacos e alimentagdo com proje-
tos estruturantes e prioritarios em torno do Centro de Biotecnologia. Articulados ao Pélo Industrial
de Manaus estdo os programas de pos-graduagdo em biotecnologia, da rede estadual de pesquisa e
ensino e do programa de tecnologias industriais basicas com a presenga de uma agenda de pesquisa
ambiental. Hd demandas especificas em torno das plataformas cBa, Censipam, Tv Digital.

Por programas do mcT

As representagdes cientificas da Amazdnia nos programas do mcT reforcam as dificuldades de for-
macao cientifica da Regido, e a sua insercdo de modo autdbnomo na politica de c&T do Estado bra-
sileiro. Tais programas correspondem a formas de articulagio de grupos de exceléncia ou de grande
prestigio ao acesso das fontes de financiamento, o que reforca a exclusdo de grupos da Regido que
possam constituir-se em concorrentes.

Os programas do MCT para a Regido até 2006 estavam restritos a demandas de outros ministérios,
com operacionalizagdo restrita aos institutos de pesquisa federais, com pouca ou nenhuma articu-
lagdo com centros de pesquisa e universidades regionais. Tais programas, mesmo com conexdes im-
portantes, sdo oriundos de interlocucdes de grupos de interesses afins sem nenhuma necessidade
de legitimacdo em instituicdes de governos estaduais, uma vez que se apresentam em nome das
politicas nacionais de cT&l. Geralmente esses programas consolidam agdes de demandas intermi-
nisteriais cujos temas se impdem como dominantes nas esferas do governo federal, e também por
conexdes com agendas internacionais de protocolos ou agendas de cooperacéo cientifica pré-esta-
belecidas. O MMA tem sido a unidade do governo federal que mais da origem ou demanda progra-
mas desse porte, sendo vejamos:

+  Programa de Pesquisa em Biodiversidade (Prbio)

«  Programa Experimento de Larga Escala Biosfera Atmosfera
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« O Subprograma PrPG-7

«  Projeto Geoma

A visdo de estratégia e de prioridades a partir dos Estados contrapde-se, até certo ponto, a existéncia
desse programas que organizam o fomento e os temas de pesquisa por meio de mecanismos de in-
terlocucdo deslocados das realidades, demandas, necessidades, e perfil institucional da regido ama-
z6nica. Mais do que uma politica de inclusio social, as prioridades de cT& na Amazonia a partir das
unidades federativas sdo essenciais para a politica e geracdo de riqueza no Brasil e na Regido Norte,
e para a soberania do Estado brasileiro sobre os biomas e ecossistemas amazonicos.

A definicdo de areas estratégicas de c&T na politica de responsabilidade do Estado para o Estado
permite a indugado de pesquisas e a concorréncia das instituicdes e grupos de pesquisa no territorio
estadual em torno de temas de interesse do governo. Insere, por outro lado, preocupacdes de C&T
nas politicas estaduais de desenvolvimento econémico e assegura o controle cientifico das escolhas
e sobre os impactos na natureza e na sociedade delas decorrentes.

3. O marco regional nas politicas nacionais (politica de c&T
regional e estadual); caracteristicas atuais e desejadas; marco
regulatorio; compromisso social

Trés vetores presidem as escolhas da intervencdo da ciéncia e tecnologia do Estado do Amazonas:
a preparagdo do futuro, a qualidade das politicas setoriais e a geracdo de riqueza. No primeiro, o
Estado investe na formacéo de cérebros para o equacionamento de problemas do Trépico Umido
que desafiam a inteligéncia acerca do desenvolvimento da Amazdénia. Deve-se ultrapassar a meta de
mais de 1.500 mestres e doutores até 2010, em todos os campos do conhecimento da natureza e das
sociedades urbanas, rurais e indigenas, tal é a estratégia que alia ciéncia e desenvolvimento regional.
Para 0 mesmo periodo tem-se em meta a formagao de dez mil tecndlogos em processos inovadores
no dominio das engenharias para o Polo Industrial de Manaus; e por indugao, a formagdo tecnolé-
gica para populagdes interioranas em unidades de conservagao. Programas de criagao de cadeias de
conhecimento na criagao ou adensamento de cadeias produtivas estdo sendo planejados no ambito
de no processo de formagdo universitaria

O aporte de cT&l nas politicas publicas de educagio, satide e seguranca é fator de inclusio e de
aceleracdo da qualidade das estratégias setoriais compativeis com o volume dos investimentos reali-
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zados. Esse é o sentido dado a pesquisa no ensino basico e fundamental, e no processo de interiori-
zacao de pesquisas de iniciagdo cientifica em todo o territorio alcancado pela UEA.

Também é o sentido dado aos esforcos de inclusio digital e ao financiamento de redes tematicas.

Com a implantagédo de laboratérios de ensino de ciéncias financiados pela Finep, nos préximos dois
anos, a qualidade do ensino médio ndo sera apenas medida por avaliagdo interna mais com indica-
dores assegurados por instrumentos contemporaneos de pedagogia cientifica. Do mesmo modo,
a énfase na inteligéncia e em novas tecnologias de biologia molecular dara maior resolutividade as
pericias criminais e ao apoio as agdes de policia e seguranca.

No campo da economia, o Estado da, aos setores da producédo de riqueza, por meio da politica de
ciéncia e tecnologia, um ambiente regulatorio inédito para o desenvolvimento da inovagdo com a
Lei de Inovagao, aprovada e sancionada em 2006, imprescindivel ao apoio dado a empresas de base
tecnologica local.

A simplificacdo das estratégias em objetivos claros e articulados entre os niveis estadual e federal
priorizou o fortalecimento da capacidade cientifica instalada no territério estadual; a articulacido de
programas de ciéncia e tecnologia e inovagdo tecnolégica com os setores produtivos locais (cadeias
e arranjos produtivos locais) — comércio, industria e servicos; articulagio das agdes politicas e agdes
de ciéncia e tecnologia as estratégias e prioridades do governo estadual voltadas para o desenvolvi-
mento do Estado do Amazonas; integracdo da Politica Estadual a Politica Nacional de c&T (inserir
o Estado do Amazonas no Sistema Nacional de c&T); identificagdo dos problemas de qualidade na
politica das instituicdes de ensino superior vinculadas a organizagéo formal da politica de cT&i; co-
ordenacao do ensino tecnoldgico do Estado; integracdo da comunidade cientifica aos programas e
projetos tematicos estratégicos para a promogao do desenvolvimento regional.

A Fapeam suplantou em alcance e quantidade, em apenas quatro anos, todas as iniciativas de fi-
nanciamento de pesquisa do Estado e da Regido Norte. Estima-se que até 2010 mais de dez mil pes-
quisadores sejam financiados em pesquisas aplicadas de interesse do Estado. Prepara-se, com esses
novos agentes do conhecimento, um perfil amazénico do pesquisador universal nessa Regido, outra
contribui¢do notavel ao desenvolvimento da cT&l no Brasil e no continente sul-americano.

Novas plataformas e setores da producdo de riqueza poderdo contar com mestres e doutores volta-
dos para criacdo de novos estimulos e solucdes aos desafios da socioeconomia no Amazonas.
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Os projetos vinculados ao Programa Ciéncia e Tecnologia para o Amazonas Verde concentrou pes-
quisas aplicadas nos biomas, ecossistemas, na pesca e na piscicultura e na inovagao tecnoldgica de
setores e areas prioritarias para consolidar novas bases produtivas e melhorar cadeias e arranjos
produtivos tradicionais. A diminuicdo do gap entre o volume de mestres e doutores formados no
Sudeste e os formados na Regido Norte esta entre os desafios do fomento estadual a pesquisa e a
pds-graduacio. E o nimero maior de pesquisadores pos-graduados que indica os investimentos
federais em politicas publicas de satide, educacéo, cultura, novas plataformas tecnoldgicas, novos
investimentos em infra-estrutura. No planejamento do futuro, o governo do Estado da destaque a
essa dimensdo especial para a construcdo do Amazonas melhor. Entre 2003-2007 o Estado do Ama-
zonas inscreveu seus propositos na agenda cientifica brasileira. Estruturou e implantou uma politica
de cT& em frentes institucionais vinculadas a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, tais sejam a Fape-
am e o Cetam, criados no mesmo periodo da SECT e, ainda, a UEA, por meio das quais qualificou a
intervencao do Estado e de seus interesses de desenvolvimento cientifico e tecnologico interdepen-
dentes. Em outras palavras, elaborou e implantou e regulamentou os modos e 0s mecanismos regu-
ladores do acesso as prioridades de fomento, da relacdo entre os programas e secretarias nacionais e
estaduais de cT&l, das parcerias entre o governo do Estado e o governo federal, e da posicdo que o
Estado passou a ocupar no financiamento das instituicdes de pesquisas locais.

O Amazonas vive uma nova era de esperanga na geragéo do futuro. As bases de um novo desen-
volvimento, formulado e fomentado pelas forcas regionais, estdo sendo executadas com rigor e in-
teligéncia local.

Governo e instituicdes cientificas uniram-se em torno da inducéo de prioridades de capacitacdo de
recursos humanos, pesquisa de temas e problemas de desenvolvimento regional e dos desafios da
sustentabilidade do desenvolvimento.

O resultado ndo poderia ser diferente. Criado o Sistema Estadual de Ciéncia e Tecnologia integrado
pela secT, Fapeam, UEA e Cetam, chegou-se em 2007 com resultados estimulantes. O investimento
que permitiu a inclusdo do Estado na Politica Nacional de c&T pode provar que ha possibilidade
de ampliar a interlocugdo da Amazodnia em nivel nacional e internacional. Tanto quanto o forta-
lecimento das instituicdes de pesquisa locais pode gerar reciprocidade entre agdes federais e es-
taduais em varios dominios do conhecimento e em inlmeros programas prioritarios de estimulo
e financiamento.

O resultado desse processo é visivel do ponto de vista quantitativo e qualitativo. Foram implanta-
dos 38 programas considerados estruturantes de agdes de cT& em todos os municipios do Estado,
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mais de dois mil projetos de pesquisa da Fapeam, e mais de cinco mil bolsas em niveis de graduagéo,
mestrado, doutorado em todas as unidades municipais e em todas as areas e campos do conheci-
mento; e oito programas de fomento a pesquisa em empresas de base tecnolégica local. Realizou
acdes de apoio direto e constante a implantagdo do Centro de Biotecnologia da Amazdnia que
permitiu a concessao de valores especiais para bolsistas visitantes de alto nivel, a0 CT-PIM, a institu-
tos privados de pesquisa tecnoldgica, ONGs, entidades associadas as iniciativas de desenvolvimento
sustentavel junto aos povos indigenas, comunidades e sociedades interioranas, urbanas e ribeirinhas.
Criaram-se 12 redes de conhecimento em varias temas de interesse, da qual se destaca a rede Ama-
zonas de Tecnologia, de Ensino e Pesquisa, do Proteoma, a de Propriedade Intelectual e de Protecao
ao Conhecimento Tradicional, da Cadeia Produtiva do Petréleo e Gas, além da pesquisa basica em
200 empresas para configuracdo das necessidades em Metrologia. Implantaram-se projetos especi-
ficos para apoiar e consolidar cadeias produtivas — a exemplo da formagdo de quadros para agenda
mineral e da produgéo florestal e pesqueira sustentavel da economia do Amazonas, articulados a
programas de inovagdo tecnoldgica e aos editais Pronex; jovens de diferentes etnias e culturas indi-
genas integraram-se as cadeias de conhecimento cientifico das Ipes em franco processo de valoriza-
¢do dos saberes tradicionais; nlicleos de c&t com o carro-chefe da inclusdo digital foram instalados
rompendo com o isolamento de grupos e comunidades amazdnicas. Além do que, sublinhe-se o
incontestavel apoio e fortalecimento dos institutos de pesquisa e das universidades federais instala-
dos em nosso territério permitiram que fossem induzidos temas prioritarios de pesquisa na agenda
dessas instituicoes.

O balango sucinto dessas iniciativas registra o esfor¢o de criacdo e consolidacao do sistema estadu-
al de cT&i que culmina com o projeto do executivo da Lei de Inovagdo do Amazonas. Isso posto, a
SECT e suas vinculadas preparam-se para um novo momento no proximo quatriénio, onde metas
quantitativas e qualitativas sdo indicadores seguros de que a relagéo inaugural entre ciéncia e socie-
dade por meio de uma politica estadual de cT&l tem lugar no avango do Amazonas em suas inter-
nas e externas.

Ha consenso interno de que um Estado capaz de implantar um empreendimento deste porte é ca-
paz também de ampliar estruturas e mecanismos onde as intervencoes cientificas possam consti-
tuir a base de processos econdmicos e socioculturais inovadores e protetores de formas positivas de
adaptabilidade e interagdo entre natureza e cultura. As metas da SECT relativas a ampliagcdo de agdes
junto aos programas de Mudancas Climaticas, Rede Bionorte, APL, ampliacdo da Rede Protedmica,
ampliagdo e intensificacdo de agcdes em relagdo aos programas estaduais de Biodiesel com vistas
a produgdo propriamente dita, ddo o tom do que precisa ser positivamente redimensionado. No
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mesmo espirito pode-se falar de ampliagdo do Programa Estadual de Inclusdo Digital, do incentivo e
intensificagdo a formacao de novos cursos de graduacéo e pos-graduacgéo (mestrado e doutorado).
llustra-se a Ultima referéncia com o audacioso plano de formacio de recursos humanos da UEA, tal
seja a criagdo e consolidagao, até 2010, de 12 mestrados e doutorados que serdo somados aos que
ja existem; a formacgao de dez mil tecndlogos engenheiros, e dois mil doutores nas distintas areas da
producdo industrial e de cadeias ligadas aos produtos da floresta. A Capes, seguindo o apoio sem-
pre presente do CNPq e da Finep, compreendeu o esforco do Amazonas e mediante convénio com
a Fapeam na ordem de oito milhdes, financiara até 2010 grande parte desses programas em forma
de bolsas.

As redes apoiadas e instaladas demonstram como forte articulagio e economia dos esforcos inte-
lectuais na produgdo do conhecimento novo. O apoio a instituigdo de novas redes como a Rede
de Pesquisa em Nanotecnologia, Sociedade e Meio Ambiente, tanto quanto a regulamentagdo do
Sistema de Indicadores de CT&l para 0 Amazonas, em processo de implantagdo como um projeto
demonstrativo sdo fundamentais como prioridades da atencdo de politicas de c&T. As metas de
criagdo do banco de informacdes sobre propriedade intelectual, a difusio e registro de saberes tra-
dicionais e das reservas de protecdo a biodiversidade do Estado, assim como a meta de criagdo de
nlcleos de inovagao tecnoldgica, tém o mesmo espirito de apoio as politicas publicas estratégicas
para o governo estadual, cujo respaldo social e legitimidade s&o indiscutiveis.

Todas as iniciativas nacionais e estaduais de programas de CT&l para inclusio social das populagdes
amazonicas serdo fortalecidas. As formas de difusio, popularizagao e gestdo do conhecimento, tam-
bém. A Fapeam, que demonstrou que as tipologias de fomento podem e devem considerar realida-
des e identidades de temas e problemas de pesquisa locais e regionais, tem outro conjunto de me-
tas: a ampliacdo do nimero de bolsas para pos-graduacéo; criacdo de um escritorio de negdcios na
Fapeam; criacdo de programa de apoio a instituicdes de c&T do Estado; reedicdo e criagdo de pro-
gramas de pesquisa induzida; programas de pesquisa e inovagdo para empresas de apoio financeiro
a programas de capacitagdo de RH de instituicdes de c&T; criagdo de programa de pesquisadores
visitantes; a construcao da sede da Fapeam; apresentacdo do plano de cargos e salarios da Fapeam;
entre outras agdes de organizagao e financiamento como a estruturagdo banco de dados cientificos
e tecnoldgicos das pesquisas financiadas pela acido do governo estadual.

A sintese qualitativa das metas registra também a continuidade de acordos e convénios nacionais
e internacionais que a cooperagao técnica desenvolveu em varios projetos e atividades de CT&
em nosso Estado. Espera-se que igual ou superior nivel de articulagdo com sociedades cientificas,
agéncias de fomento, foruns regionais e nacionais e demais 6rgdos de desenvolvimento cientifico e
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tecnoldgico sejam realizados com vistas aos interesses do Brasil e da Amazdnia. A interlocugao cien-
tifica inaugurada e a agdo politica institucional incentivada é no caso do Amazonas, mais uma con-
quista de outro patamar de compreensivo do significado que a politica de cT&l do Estado assumiu.
Dimensoes e resultados podem ser medidos pelo impacto positivo que provocam na realidade local
e no olhar externo sobre a Regido, e sobre as relagdes do Estado com as comunidades de interesse
— pesquisadores e Ipés —, com a sociedade regional e com o governo federal.

Nossa modesta contribuicdo a cidadania brasileira plena da-se, também, nesta esfera de
formulagéo.

4. Perspectivas e tendéncias

O crescimento positivo da presenca do Estado brasileiro na Amazonia hoje € indiscutivel no ambi-
to da federalizacdo das politicas de ensino fundamental, da satide bésica, das preocupagdes com os
direitos de minorias étnicas e sociais, do ordenamento territorial, e da gestdo publica. Vislumbra-se
um processo crescente de institucionalizacdo da vida nacional convergente com as necessidades de
criagdo de mecanismos permanentes de ordenamento politico, econdmico e territorial das cidades
e dos modos de interferéncia humana na natureza. Essa dinamica progressiva traz implicagdes de
novas demandas para a politica nacional de c&T, na qual a regido emerge, sempre, como um proble-
ma de insercdo tardia ou de pouca expressao quantitativa em indicadores de fomento, em investi-
mentos, em focos prioritarios para o desenvolvimento cientifico e tecnologico.

Ha consenso de que a Amazonia precisa constituir-se em um laboratdrio vivo das ciéncias da natu-
reza, das ciéncias da sociedade, dos campos disciplinares universais, de paradigmas emergentes, de
novas tecnologias e das linguagens que incluam sua especificidade cultural, histérica e geopolitica.
Ha consenso também de que a agéo cientifica como politica publica inclua metas programaticas
no ambito do projeto nacional de inclusdo da Regido no desenvolvimento brasileiro. Assim, torna-se
possivel prosseguir com as dindmicas positivas de ocupagao cientifica da regido, intensificando os
mecanismos e estruturas de C&T ja existentes, criando e revolucionando abordagens e métodos da
presenca da ciéncia e da tecnologia em todas as esferas da vida social.

Fortalecer a c&T do Brasil na Regido; torna-la capaz de transformar a Amazdnia em um emblema na-
cional de valorizacdo de seus biomas, ecossistemas, povos e modelos de adaptabilidade econdmicas
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rurais e urbanas, no Trépico Umido, consolidando a cidadania e a soberania brasileira nos espacos
regionais, é desafio posto ao Estado brasileiro.

As politicas publicas de c&T em curso na Regido se deparam com dificuldades de realizacio em di-
mensdes de escala e tempo. Mais que um consenso, é uma constatagao. Essa circunstancia torna-se
uma especificidade que remete a insuficiéncia de suprimento, a precarizagdo de seu alcance e a limi-
tacdo de sua efetividade. Preocupacdes com a perenidade natural da Regido concorrem com iguais
prioridades do desenvolvimento da inteligéncia e das condigdes de superagdo do isolamento fisico
para generalizagdo dos direitos sociais dos cidaddos brasileiros da Amazénia. Ao lado de outras po-
liticas publicas e das velhas e novas necessidades as iniciativas cientificas sofrem comprometimento
em seus resultados.

Os modelos recorrentes de industrializagdo, fronteira agricola, e urbanizagéo, de carater predatorio,
ou precario, ao lado de formas ancestrais e tradicionais de sobrevivéncia de grupos humanos rurais,
indigenas e de formato recente na estrutura ocupacional brasileira tém sido motivos de conflito ao
invés de enriquecimento de experiéncias humanas. Situagdes desse tipo geram ambientes de insus-
tentabilidade de iniciativas sobreviventes e bem-sucedidas de c&T. A regido carece mais do que nun-
ca de continuidade, de a esfera publica dar suporte aos esfor¢os pioneiros de investigacdo cientifica
e de acelerar a emergéncia de uma intervencéo diferenciada do conhecimento cientifico na reali-
dade regional. Fora das consideragdes aqui resumidas as experiéncias pro-ativas tendem a diluir-se
frente aos desafios e necessidades proporcionalmente desiguais.

Cresce a formagdo de uma opinido nacional de que sé ha um nivel capaz de romper as necessida-
des estruturais, a evolugao passiva, a caréncia de investimento e a descontinuidade na criacédo de
pré-condicdes de consolidagdo da politica nacional de c&T na Amazénia: o nivel da esfera do poder
republicano que assegure a presenca intensiva do financiamento federal e estadual dos sistemas e
plataformas cientificas e tecnoldgicas das unidades federativas na Regido Norte. Nesse nivel, confli-
tos de interesses, atritos de competéncias e superposicdo de a¢des, tanto quanto a divergéncia de
posi¢des politicas, desaparecem diante da exigéncia de prioridades do Estado brasileiro.

Nesse patamar compreensivo, uma agenda de CT&l para a Amazdnia ndo é circunstancial ou des-
provida de forca politica face as outras prioridades regionais e nacionais. Ao contrario, agenda dessa
natureza consolida e fortalece as instituicbes de C&T ja existentes, amplia a conexdo entre ciéncia
e realidade regional, intensifica o dialogo entre a politica nacional de c&T, as sociedades cientificas
e os setores produtivos, e implementa os marcos regulatorios conquistados no periodo 2003-2006,
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como por exemplo a Lei de Inovagio, os esforcos de nacionalizagido dos programas de fomento, os
minimos demarcados para os investimentos/ aplicagdes dos Fundos Setoriais na Regido.

Em resumo, estabelecer prioridades é consenso, mesmo porque avanca a necessidade de interlocu-
cdo entre gestores federais e estaduais para melhor aplicabilidade dos recursos existentes, tanto no
plano dos estados quanto da federagio. Haverdo de ser consideradas as necessidades de desenvol-
vimento regional sem perda da qualidade cientifica, tanto quanto existirdo necessidades estruturan-
tes de politicas locais de c&T e até mesmo prioridades regionais e nacionais de sua implantagéo.

Universalizar a politica nacional de cT&l em todas as regides brasileiras ¢ um compromisso federati-
vo; fazer com que a Amazdnia seja foco especial dessa politica é decidir, sempre, em favor do fortale-
cimento de seus institutos de pesquisa, universidades, centros tecnologicos, processos de formagao
de mestrado e doutorado, integrando os pesquisadores da regido, desde o ensino médio até o pds-
doutorado, na agenda nacional e internacional da ciéncia.

Mais do que uma politica de incluséo social, as prioridades de cT& na Amazdnia séo essenciais para

a politica e geracdo de riqueza, no Brasil e na Regido Norte, e para a soberania do Estado brasileiro
sobre os biomas e ecossistemas amazonicos.
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Sintese dos debates

Maria Carlota de Souza-Paula
Léa Velho

Acreditamos ser importante oferecer aos leitores uma sintese dos debates ocorridos em todas as
sessdes do Seminario. As intervengdes e sugestdes dos participantes refletem a percepgéo e a expe-
riéncia de um grupo significativo de técnicos e pesquisadores que tém realizado ou utilizado traba-
lhos de avaliagido no Brasil. A experiéncia de todos eles, seja na pesquisa ou na gestdo de politicas e
de programas em ciéncia, tecnologia e inovagao, contribuiu de forma significativa para o aprovei-
tamento das palestras e para o enriguecimento das andlises, suscitando questdes que devem ser
retomadas e aprofundadas como uma das atividades centrais do CGEE em um processo de reflexdo
continuada sobre a avaliagdo no Brasil e as estratégias possiveis para seu fortalecimento.

Seguindo essa logica da complementaridade e buscando o melhor aproveitamento possivel da si-
nergia entre as palestras e o publico, encontra-se a seguir uma breve sintese das principais questdes
que foram levantadas.

As opinides e andlises expressadas pelos participantes abordam diferentes aspectos, caracteristicas,
dimensdes e necessidades que ndo sdo excludentes entre si. De modo especial, os participantes
apontaram condi¢des e variaveis — algumas relativamente novas no universo da politica cientifica e
tecnoldgica brasileira e outras ja conhecidas mas ndo adequadamente resolvidas — que ndo podem
mais ser desconsideradas nas analises e na avaliagdo de programas, politicas e instrumentos. Mais
precisamente, ndo podem ser desconsideradas em nenhum momento do processo desde a formu-
lagdo até a avaliagdo dessas politicas e das estratégias e instrumentos correspondentes.

O grande desafio para os especialistas, grupos de pesquisa e institui¢des representadas no seminario
de modo particular, para uma instituicio como o CGEE, é exatamente integrar esse debate. E contri-
buir para que as reflexdes, mesmo quando focadas em algum aspecto particular, estejam integradas
no contexto maior e levem em conta a influéncia de diversas dimensdes, fases e atores que interfe-
rem no processo integral das politicas e da realizacdo dos objetivos que se tém em mente.

Nesse sentido se refor¢ca um dos objetivos taticos do CGEE, com relagcdo ao qual se espera avancar
a partir deste seminario, que é o de buscar formas de integragdo entre instituicdes, grupos e espe-
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cialistas — nacionais e estrangeiros —, que trabalham com avaliacdo em suas mais diversas formas e
manifestagoes.

Alguns especialistas e grupos utilizam claramente a nomenclatura da “avaliagdo”, mas ha outros que,
mesmo nao adotando este termo, estdo fazendo avaliagdo, ou necessitam usar resultados de avalia-
¢Oes para avangar em suas analises de politicas, nos estudos prospectivos, no assessment, e outras
atividades de gestao.

O desafio tentado algumas vezes mas, em geral, perdido no tempo € integrar essas capacidades,
fortalecer uma visdo ampla, de cooperacio e complementaridade, com o espirito de debate entre
as diferentes visdes, de modo a contribuir para uma agio politica e institucional mais organica, ob-
jetiva e transparente.

Sem isso, se perpetuara uma situagdo em que ha perda de esforcos, recursos e competéncia, pre-
valecendo o trabalho atomizado, pouco difundido (como foi lembrado no debate) e quase nada
aproveitado — seja quanto a compreensao do passado, do presente, das experiéncias nacionais e in-
ternacionais, quanto a construcdo do futuro.

Sobre a avaliacao em geral

Antes de tudo, colocou-se a necessidade de mudar o conceito e a pratica da avaliagdo, de forma que
ela seja instrumento de conhecimento e ndo apenas de poder.

A avaliagdo deve ser integrada com a politica; deve se referir, também, aos objetivos das “politicas”,
ou seja, as unidades de analise ndo devem ser exclusivamente os projetos (salvo quando o foco da
avaliagéo for o proprio projeto), uma vez que resultados e impactos séo diferentes dependendo do
objeto de andlise, de sua amplitude, natureza e complexidade.

As observagdes retomaram aspectos relacionados ao tipo e as caracteristicas de uma avaliagao, tais
como o tempo, o foco/abrangéncia, os objetivos da avaliacdo — de acordo com a natureza da poli-
tica, do programa ou do projeto. Esses sdo aspectos que determinam a escolha de instrumentos, de
critérios e de indicadores.
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A perspectiva temporal da avaliagio refere-se tanto ao objetivo da avaliagdo quanto ao momento em
que ela se realiza — a prospectiva, a avaliagdo estratégica ex-ante (assessment), a avaliagdo ex-post.

No primeiro caso, encontra-se a andlise de tendéncias, de cenarios, de possibilidades e op¢des para
a construcao do futuro; o assessment, compreendido com a avaliagio estratégica anterior a formu-
lagdo de politicas ou de programas, atende a necessidade de analisar as condicdes no momento da
acao, o contexto, agdes complementares, entre outros aspectos; a avaliagao ex-post, além de identi-
ficar resultados e impactos, possibilita aprender com a experiéncia para justificar ou instruir politicas
e estratégias.

Ainda com respeito ao foco da avaliagdo, encontra-se a questdo da abrangéncia em termos do que
se busca avaliar — resultados/impactos/gestao/estratégia. E amplamente reconhecida a necessidade
de se avaliarem os resultados e impactos, mas muitos alertam para a importancia de também ava-
liar a gestdo (procedimentos, rotinas, formas de implementacéo, formas de participagio, etc.), bem
como a orientagao e os fundamentos das politicas e instrumentos, reforcando énfases encontradas
nas palestras dos especialistas convidados.

A pergunta referente a adicionalidade — “o que teria acontecido se a politica ou o instrumento que
esta sendo avaliado ndo tivesse existido?” — é imprescindivel para perscrutar a propriedade, a ade-
quagio e a utilidade do instrumento. A desconsideragdo dessa andlise relaciona-se, em geral, com o
uso da avaliagdo apenas para demonstrar resultados aparentes de uma politica ou programa (sem
uma andlise critica sobre a propriedade desses resultados), e como forma de legitimar acdes em um
contexto politico determinado (sem perguntar se tais agdes eram as mais adequadas aos objetivos,
e que outros instrumentos, ou formas de aplica-los, seriam mais indicados).

Em grande parte, as avaliagdes desejadas ou solicitadas buscam identificar os resultados e apresenta-
los sempre como ganhos e como conseqiiéncia direta dos instrumentos aplicados, o que nem sem-
pre corresponde a realidade. Ndo se tem a pratica de estabelecer uma reflexdo a partir dos proble-
mas; quase nunca se pergunta quais os fatores que podem ter provocado um desempenho muito
aquém do esperado. Este questionamento pode afetar interesses, mostrar equivocos conceituais, de
visdo geral do contexto, ou dos problemas que se pretendia solucionar. Pode, ainda, levar ao ques-
tionamento de posicdes institucionais e de poder. Em um ambiente de disputas, isso é sempre visto
como destrutivo e ndo como um convite a reflexdo e a uma abordagem mais integral das questdes.
Assim, quando os resultados sdo pifios ou ndo atendem aos interesses estabelecidos, é melhor ndo
mostra-los. Nesse ambiente, grande parte das politicas e instrumentos morre por inanigéo. Esse é
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um dos motivos, embora ndo o Unico, para a descontinuidade identificada constantemente na po-
litica de cT&l no pais.

Destacou-se a necessidade de institucionalizagdo da avaliagao e de investimento em recursos huma-
nos — além da falta de profissionais em areas estratégicas existe um forte grau de desagregacao dos
grupos e especialistas em avaliagio no Brasil.

Deve-se lembrar que politicas nacionais tém papel top-down, mas envolvem atores e causam im-
pactos em varias instancias, na organizagao politica e/ou territorial. Ha aspectos — a diversidade de
agentes e suas interagbes, contextos diferenciados, etc. — que necessitam ser tomados em conta na
avaliacéo.

A disponibilidade de informagdo confiavel, de qualidade, foi destacada como condigio essencial para
que as avaliacdes sejam feitas de forma adequada. A experiéncia tem mostrado que a falta de informa-
¢bes € um dos maiores obstaculos para a avaliagdo no Brasil, de modo particular no caso dos progra-
mas. Muitas vezes, experiéncias de avaliagio se esgotam na organizagdo dos dados, quando existem.

Essa é mais uma questdo que precisa ser tratada desde o momento da formulagdo dos programas
e politicas. Primeiro, é preciso definir “quais” as informagdes que serdo necessarias para 0 acompa-
nhamento e a avaliagdo. Isso depende do qué se quer avaliar, dos indicadores mais adequados e de
como construi-los; segundo, é preciso definir “como” essas informagdes serdo coletadas, organizadas
e guardadas.

A politica recente e novos desafios para a avaliacao

O foco na inovagao

Foram ressaltados os desafios das novas orientagdes da politica cientifica e tecnolégica, de modo
especial, o foco na inovacio. Isso significa uma abordagem diferenciada, a necessidade de considerar
novos atores, novos elementos, nova dindmica e, evidentemente, novos indicadores.

A andlise da politica e de seus resultados e impactos, deve ter como referéncia um sistema que en-
globe todas as agdes, que considere as caracteristicas do processo de inovagdo e as condi¢des mais
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propicias a sua promogao. O que falta? Os instrumentos sdo adequados aos objetivos e as condi¢cdes
presentes? Que agdes, instrumentos, estratégias, recursos, etc. seriam necessarios para atender a in-
tegralidade do processo de inovagao?

Considerar a diferenca entre os objetivos e resultados visados pelo setor produtivo e pela academia,
e buscar indicadores apropriados é uma questdo central para a avaliagio. Como medir, por exem-
plo, os impactos na competitividade e na inser¢ao internacional das empresas? Como incorporar
a analise de contexto novos aspectos, como o risco sistémico — uma referéncia que ndo tem sido
considerada nas politicas de promogao da inovagdo? Como tratar as empresas transnacionais versus
as empresas de capital brasileiro, que tém riscos sistémicos muito diferentes? Essas sdo algumas das
perguntas colocadas pelos participantes.

Essas observagoes referem-se a uma preocupagdo corrente, mas que ainda nio foi solucionada: a
necessidade de ndo reduzir o sistema de avaliagdo a légica tradicional, concentrada em indicadores
de producao cientifica e outras atividades académicas. A discussdo é antiga e ndo significa isolar a
pesquisa ou considera-la de menor valor. Significa, sim, compatibilizar estratégias e indicadores de
avaliagdo com o tipo de atividade ou de resultado que se pretende avaliar, bem como ao papel que
a pesquisa exerce atualmente nos sistemas de inovagdo. Nesse sentido, lembrando que os confe-
rencistas falaram muito em “politicas mistas’, nos debates ressaltou-se a necessidade de também se
desenvolverem “avaliagbes mistas”.

Varias intervengdes foram feitas sobre os vinculos entre a universidade e o sistema de inovagao.

Qual é o papel real da universidade no processo de inovagdo? Seria o desenvolvimento de projetos?
Parece que ndo. A circulagdo de pessoas, os conhecimentos tacitos e, em especial, o que é oferecido
pelo sistema de pos-graduagio. Esse aspecto se fortalece na medida em que sdo mais bem com-

preendidas as interacdes entre as caracteristicas e necessidades da Sociedade de Conhecimento e o
papel da universidade. No entanto, trata-se de assunto ainda ndo bem esclarecido.

Fundos Setoriais

As principais questdes levantadas sobre os Fundos Setoriais, além da necessidade de se aplicarem as
observagoes gerais sobre a avaliagdo, referem-se as acdes transversais e a multidisciplinaridade. No
primeiro caso, pergunta-se: como avaliar? Como se definem as necessidades e as prioridades para os
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diferentes setores? Como medir impactos nos diferentes setores? Além disso, destacou-se a impor-
tancia de andlises comparativas entre a situagdo inicial e atual dos Fs. Quanto a multidisciplinarida-
de, as perguntas foram: Até que ponto os temas/projetos apoiados pelos Fundos Setoriais tém sido
tratados de forma multidisciplinar? A convergéncia entre as areas e campos tem sido considerada
nos critérios de avaliagio?

Para os Fundos Setoriais, a complexidade do sistema de inovagdo se multiplica 19 vezes, com todas
as diferenciacdes proprias a cada fundo. Sobre como compatibilizar a avaliagdo face a tal complexi-
dade, considera-se impossivel escapar da logica de cada Fundo, de cada edital, reforcando a neces-
sidade de avaliagcdes especificas.

Novo marco institucional/legal

Varios participantes mencionaram a questdo do “novo marco institucional” e a necessidade de uma
analise mais cuidadosa sobre a implementacdo dos diversos instrumentos criados mais recentemen-
te (por exemplo, Sibratec, Lei da Inovagéo, etc.), como avalid-los, como medir seus impactos. Essas
inquietagdes tocam um ponto importante do comportamento usualmente observado no Brasil, de
apenas pensar na avaliagdo a posteriori e ndo como parte do projeto, da proposta de politica ou do
processo de construcdo da estratégia.

Participacao

A variedade de atores; os multiplos focos dos possiveis beneficios do processo de inovacao; a com-
plexidade da escolha de prioridades que deverdo orientar as politicas; e a constante retérica sobre o
fortalecimento do processo participativo, sio fatores que levam a destacar a necessidade de promo-
ver maior participagdo dos diversos atores envolvidos e/ou afetados pelas politicas e programas no
campo da cT&l. No caso do setor produtivo, considera-se importante rever a composi¢do de comi-
tés e conselhos que orientam as agdes publicas nesse campo, ampliando-se a participagdo dos em-
presarios e de outros atores ligados ao processo de inovagao; os gestores das politicas e instrumen-
tos devem participar das respectivas avaliagdes; e 0s grupos sociais usuarios dos resultados e/ou que
sofrem impactos dessas politicas devem ser considerados. Encontrar formas possiveis para incluir
esses atores deve ser um dos focos de trabalho dos especialistas e das metodologias de avaliagao.
Nio ha possibilidade de criar uma solugdo Unica, uma vez que tanto 0s atores quanto 0s impactos
tém papéis diferentes e se comportam de forma variada, dependendo do objeto da avaliagéo.
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Sintese dos debates

Formacao de capacidades

Destacou-se a importancia de verificar as capacidades necessarias para atender aos requisitos de
uma efetiva promogao da inovagéo. O fortalecimento e a formagdo nas engenharias € um exemplo.
No caso do Brasil, essa tem sido uma preocupagdo, ndo apenas em termos numéricos, mas tam-
bém quanto ao tipo de formacio, das capacidades, curriculos, entre outros aspectos. Mas ainda ha
muito a ser feito.

Além das necessidades e caréncias atuais, ressaltou-se a importancia de preparar profissionais para
atender a necessidades que se avizinham e tendem a um crescimento rapido, de modo particular
aquelas associadas a campos emergentes, como a nanotecnologia, e as novas formas de geracdo de
conhecimento e desenvolvimento de tecnologias, cada vez mais complexas.

Aspectos conceituais basicos

As observacoes feitas ao longo do Seminario articulam-se, implicita ou explicitamente, com os con-
ceitos que orientam e caracterizam as politicas, agdes ou instrumentos, e com a compreensio dos
objetos a que se referem (sistemas de inovagao; a razao de ser das empresas e seu papel no proces-
so de inovagdo; idem para outros atores; etc.). Uma pergunta foi colocada de forma clara: estamos
compreendendo o setor produtivo de forma adequada? Responder a perguntas dessa natureza é
imprescindivel para projetar e realizar ndo apenas a avaliagdo, mas a propria politica. Dessa compre-
ensdo dependera um tratamento adequado as questdes colocadas acima sobre a participagdo da
empresa e a avaliagdo correspondente.

Destacou-se a necessidade de restaurar o significado do termo "estratégico” que concepgdes orien-
tam as politicas? Até que ponto essas politicas (e seus instrumentos) tém base na devida compreen-
sdo dos elementos com os quais lida?

Duas outras questdes levantadas nos debates tém implicagdes conceituais importantes e estdo rela-
cionadas a essa visdo estratégica na medida em que dizem respeito a propria racionalidade das poli-
ticas de promocao da ciéncia, da tecnologia e da inovagdo nos tempos mais recentes do Brasil:

Em primeiro lugar, tomando-se a expressdo “ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento” — lema
que expressa a orientacdo maior para a politica atual —, o que se entende por “desenvolvimento”?
Esse termo pode apresentar diversos significados, abarcar dimensdes diferenciadas, dependendo da
visdo politica, econdmica, social e cultural, da “visdo de mundo” de quem o utiliza. Apenas a partir
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de um detalhamento sobre “o0 que compde” o desenvolvimento sobre o qual se esta falando, quais
S30 seus pressupostos, quais 0s pardmetros e até mesmo valores que o caracterizam, sera possivel
tragar formas e instrumentos de avaliagdo das politicas e instrumentos que buscam promové-lo.

Em segundo, esta o processo de inclusdo social. Como lembrado no debate, a incluséo é um dos fo-
cos principais da politica do governo atual, inclusive para ciéncia e tecnologia. Mas, o que é inclusdo
social? Quando se pode dizer que alguma pessoa ou grupo esta incluido? De que inclusdo se esta
falando? Porque, se considerarmos “inclusdo” de uma forma ampla, ou seja, em um grau que dé ao
individuo possibilidades de autonomia de geragdo de suas proprias condigdes de vida, sdo varias as
dimensdes a considerar. O que é necessario para que uma verdadeira inclusdo social possa ser atin-
gida? E como as politicas de cT&l podem contribuir para esse processo? Medir os impactos sociais —
seja a inclusdo ou outros impactos de natureza ndo econdmica — ndo é tarefa trivial e merece cuida-
dosa reflexdo, buscando-se critérios, indicadores e as informacdes adequadas para avaliar o impacto
das politicas, programas e projetos no campo de CT&I na dimensao social.

248



PROGRAMA

Entre 3 e 5 de dezembro de 2007

Semindrio Inlernacional

AVALIACAO DE POLITICAS
DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO

Didlogo entre Experigncias Internacionois ¢ Brasileiros

Dia 03/12/2007

15h | Abertura 16h | Fundes Setoriais e questoes da avaliagao
Lucia Melo (Presidenta do CGEE) Antonio Carlos Filgueira Galvao (CGEE)
“Contexto, Objetivos e Expectativas™ (15 min) *Os Fundos Setoriais: noves instrumentos para uma nova
politica de CT&l, Propostas e referenciois para avalioggo.”
15h15 | Palestra Magna (45 min)
José Eduardo Cassiclato (Instituto de Economia da UFRJ)
“A Politica de Ciéncia, Tecnologio e Inovagéo no Brasil — 16h30 |Caié
perspectivas e necessidodes de avaliogo” (45 min)
1650 | Debates
Dia 04/12/2007
09h30 el Coordenador e Debated
“Fortalecimento e ampliogio de uma base de conhecimento Evando Mirra (Diretor de Inovagao da ABDI) (5 min)
ampla e socialmente relevante - integrogdo do tema nas
politicas de CT& e em suo avaliogaa” 14h05 | Palestrantes:
Keith Smith (Executive Director, Australion Innovation Research
Coord lora e Debatedora Center, Australia)
gela Uller (Pré Reitora de Pesquisa e Pés-graduagao da "A review of policy concepts and instruments for support of
UFRJ) (5 min) business innovation” (45 min)
09h35 | Palestrantes 14h50 | Flavio Grynszpan (Diretor da ANPEI)
Stefan Kuhlmann (Universidade de Twente) “A criogio de ambiente fovorével ds atividodes de PED e
“Rafionales and evolution of public 'knowledge policies' in the inovagdo nos Empresas — experiéncias e questdes para o
confext of their evaluation” (45 min) avaliogdo” (45 min)
10h20 | Simen Schwartzman (Socilogo e Pesquisador do Instituto de 15h35 | Eduarde Viotti (Pesquisader Associado CDS/UnB)
Estudos do Trabalho e Sociedade no Rio de Janeiro) “A inferagdo entre os afores do sistema de inovagdo -
*A Pesquisa Académica e sua Relevincio Social” (45 min) integragdo do tema nas politicos de CT&! e em suo ovalioggo”

1 lh05| Debates: Coordenadora (10 min), Participantes (45 min)

12h | Almeogo

14h
“Alores principais e suo participagdo no sisfema de inovagio:
instrumentas de integragdo e sua avaliogdo”

(45 min)
16h10 | Café

16h30 I Debates: Coordenador (15 min), Participantes (45 min)

Dia 05/12/2007

09h30 [FTEL

“Descentralizagdo das ofividades de produgdo e uso do
conhecimento, desenvalvimento regicnal e local - nas
politicas de CT& - experiéncias e questdes para avaliogdo”

Coordenador e Debatedor
Adriana Dias (Pesquisador de Politicos de C&T da FUNDAJ)
(5 min)
09h35 | Palestrantes
René Wintjes [Senior Researcher, Maoastricht Ecanomic and
Social Research and Training Centre on Innovation and
Technology — United Mations University — MERIT-UNU)
“Design and evaluation of R&D policies in Eurape addressing
the multiple goals of excellence and cohesion: how to achieve
effective and coherent mixes of policies2” (45 min)
10h20 | Marilena Corréa da Silva Freitas (Reitora da Universidade
Estadual do Amazonas)
“Descentralizogdo dos atividades de produgéo e uso do
conhecimento, desenvolvimento regional e local - o

periéncia brasileiro — instr tos da politico de CT&l e
sua avaliagdo” (45 min)

11h05 | Debates: Coardenador (10 min), Participantes (45 min)
12h | Café
12h30 | Antonio Carlos Filgueiras Galvao (CGEE), Lea Velho
[DPCT/IG/UNICAMP), Maria Carlota de Souza-Paula
(CD5/UnB).
“Fundos Setoriais: os temos abordades e sugestdes para
avaliagdo.” (30 min)
13h | Debates (30 min)

13h30 | Encerramento
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