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Resumo

O destaque do tema Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CT&I) na Constituicdo Federal de
1988, junto com a IV Conferéncia Nacional de CT&I que ocorreu em 2010, a principio,
acenou para um possivel reconhecimento dessas politicas como politicas de Estado.
Apesar da conhecida relevancia para os interesses econémicos do Pais, essas politicas
permanecem suscetiveis aos contingenciamentos de recursos e,assim, oscilam conforme
a situacdo econdmica, 0 que retarda a autonomia tecnolégica do Brasil. Neste sentido, o
objetivo deste artigo é discutir os desafios que as politicas publicas para CT&I
enfrentam para sua consolidacdo, na prética, como politicas de Estado. A pesquisa
possui abordagem qualitativa e se caracteriza como bibliogréfica. Concluiu-se que a
reconfiguracdo do papel do Estado afetou diretamente essas politicas, o que contribuiu
para o carater promocional na acéo estatal por meio de incentivos fiscais as empresas
que, por auséncia de demanda, ndo apresentam avancos quanto a inovacao.
Assim,grande parte do conhecimento produzido nas universidades ndo encontra
aplicacdo no setor produtivo. Ademais, 0s resultados mostraram a tendéncia maior de
investimentos publicos quando o Pais se encontra em periodos de crescimento
econdmico, 0 que evidencia a dependéncia dessas politicas do projeto de governo,
inibindo-as de alcancgar o status de politicas de Estado.

Palavras-chave: Ciéncia, tecnologia e inovacédo; politicas publicas; Estado.

Abstract

The highlight of the theme Science, Tecnology and Innovation (STI) in the Federal
Constitution of 1988, together with the “IV Conferéncia Nacional de CTI”, that
occurred in 2010, at first, waved for a possible recognition of these policies as State
policies. Although of the known relevance for the economic interests of the Country,
these policies remained susceptible to the contingencies of resources, and, thus, they
oscillate according the economic situation, which slows down the technological
autonomy of Brazil. In this sense, the objective of this paper is discuss the challenges
that the public policies for STI face for their consolidation, in practice, as State policies.
The research has qualitative approach and, is characterized as bibliographic. It’s
concluded, that the reconfiguration of the paper of State affected directly, which
contributed for the promotional character in state action by means of fiscal incentives to
the companies that, for absence of demand, not present advances regarding the
innovation. Thus, the majority of the knowledge produced in universities not find
application in the productive sector. Moreover, the results showed the major tendency of
public investments when the country is founded in periods of economic growth, which
evidence the dependency of these policies of the government project inhibiting them of
reach the status of State policies.
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1. Introducéo

Os anos 80 foram marcados pela globalizagéo, pela influéncia do neoliberalismo
que levou o Pais a realizar praticas como a privatizacdo, a desregulamentacdo, a
flexibilizacdo, transformando o Estado de bem-estar social em um Estado minimo. A
partir de 1990, a politica de abertura econdmica e de maior insercéo do Pais no mercado
internacional modificou as condi¢bes de funcionamento da economia brasileira. A
estratégia adotada propunha a insercdo competitiva da economia brasileira no mercado
internacional e visava diminuir a presenca do Estado na economia, dando inicio a um
amplo projeto de privatizacdo das empresas publicas (BRASIL, 2001).

Desse modo, o Estado afasta-se do compromisso de mantenedor pleno das
instituicOes de educacdo superior, de ciéncia e de tecnologia e inicia um processo de
insercdo de praticas de mercado, entre elas, a geracdo de receitas via parcerias com
empresas, a compra de vagas em universidades privadas por meio do Prouni (Lei n°
11.096/2005), a reducéo de custos de formacdo de alunos por meio da expansdo do
ensino a distancia (MANCEBO; MAUES; CHAVES, 2006). Esse pensamento deriva
do receituario proposto pelo Consenso de Washington, formulado em novembro de
1989 por economistas de instituicdes financeiras situadas na capital americana. Esse
documento apresenta um conjunto de reformas para 0s paises acometidos pela crise,
especialmente aqueles da América Latina. Entre os idealizadores dessa reforma
econdmica estdo o Fundo Monetério Internacional, o Banco Mundial, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o governo norte-americano de Washington
(VIOTT]I, 2008).

Viotti (2008) relata que o periodo de industrializacdo por meio da liberacdo das
importacdes abrange o periodo de 1950 a 1980. Tanto essa pratica como 0 ingresso do
capital externo eram vistos como instrumentos da politica de C&T para o
desenvolvimento do pais, pois a concorréncia mobilizaria o setor produtivo nacional a
inserir novas tecnologias, levando a extingdo daquelas tecnologias consideradas
antiquadas. Viotti (2008) argumenta que a formula dos anos 1950, que mantinha no
processo de industrializacdo a esperanca do pais superar o subdesenvolvimento,
permaneceu até os anos 1970. Esse modelo, conhecido como nacional-

desenvolvimentismo, resultou no crescimento e no fortalecimento do setor industrial.
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A partir dos anos 1980, a abertura do pais para ingresso de produtos e capital
externo é vista como a nova panaceia para alcancar o desenvolvimento. E nesse
contexto que se iniciam alguns movimentos para fomentar a CT&I. Em 1985, o Decreto
n° 91.146 criou o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), com uma estrutura mais
complexa e robusta, tratando os assuntos de interesse da CT&I com maior poder e
especializacdo. A primeira medida, apés a criagdo do MCT foi realizar, em 1985, uma
conferéncia de Ciéncia e Tecnologia, pois a populagdo em geral e a comunidade
cientifica desejavam participar das decistes governamentais em todos os niveis, depois
de vinte anos de um regime autoritario. Apesar da tentativa de construir caminhos para
essa participacdo, turbuléncias econdmicas e politicas se seguiram e interromperam, por
um periodo consideravel, os debates iniciados (BRASIL, 2001).

Dada a relevancia, o tema CT&I ganhou destaque na Constituicdo Federal de
1988: os artigos n° 218 e n° 219versam sobre o incentivo e 0 apoio do Estado para o
desenvolvimento cientifico, tecnologico e a inovagdo. Entre as conferéncias para CT&lI,
que ocorrem desde 1985, foi a IV Conferéncia Nacional de CT&lI, realizada em 2010,
que enfatizou a discussdo dessas politicas enquanto politicas de Estado. Assim, a CF/88
e a IV Conferéncia Nacional de CT&I sdo considerados dois marcos para a
consolidacdo das politicas para CT&I como politica de Estado.

Entretanto, se questiona como essas politicas sdo suscetiveis a situacdo
econdmica do pais com frequentes restricdes orcamentarias. Segundo Aith (2006),
devido a sua relevancia,as politicas de Estado se configuram como permanentes e
exclusivas do Estado e, assim, se distinguem das politicas de governo,que podem ser
delegadas ou terceirizadas.Como destaca Aith (2006),politicas de governo usam uma
estrutura estatal j& existente para sua execucao, devido ao carater complementar,tornam-
se transitorias e podem ser interrompidas pela mudanca de governante.Nesse contexto, o
objetivo deste artigo é discutir os desafios que as politicas publicas para CT&I

enfrentam para consolidarem-se, na pratica, como politicas de Estado.
2. Fundamentacao teorica

Para dar suporte a pesquisa, inicialmente, nesta secdo, sdo apresentados 0s
aportes tedricos referentes as politicas publicas. Logo apds, se expde sua relagdo com o

papel do Estado
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2.1 Politicas publicas: aspectos introdutorios

Os seguintes autores destacam-se por suas contribuicdes na area de politicas
publicas: Laswell (1936), Lowi (1964), Cohen, March e Olsen (1972), Simon (1957),
Lindblom (1959) e Baumgartner e Jones (1993). Laswell (1936) foi responsavel pela
introducdo da expressdo policy analisys, ou seja, pelo conceito segundo o qual decisdes
e andlises sobre politica publica implicam responder as seguintes questdes: “quem
ganha o qué?”, “por qué?” e “que diferenca faz?”. A tipologia de Lowi(1964) classifica
as politicas com base no impacto que causam na sociedade; ja Cohen, March e
Olsen(1972) desenvolveram o modelo garbagecan (lata de lixo); Simon (1957)
introduziu o conceito de racionalidade limitada; Lindblom(1979) apresentou a visao
incrementalista das politicas e Baungartner e Jones (1993) elaboraram o modelo do
equilibrio interrompido.

No intuito de compreender o porqué de o governo tomar ou ndo certas decisoes,
foram elaborados alguns modelos sobre as politicas publicas, entre os quais, a tipologia
de Lowi (1964), que classifica as politicas em quatro formatos: distributivas,
regulatdrias, redistributivas e constitutivas. As distributivas sdo aquelas que beneficiam
alguns grupos e cujos custos sdo arcados por toda a sociedade, como, por exemplo, a
concessdo de renuncia fiscal. As politicas regulatérias, por seu turno, estabelecem
regras, visando manter certos comportamentos, como € o caso do codigo de transito. As
politicas redistributivas sdo aquelas que envolvem perdas para alguns grupos em troca
de beneficios para outros grupos. Secchi (2012) afirma que essas Gltimas geram muitos
conflitos e seu aspecto redistributivo relaciona-se a contraposicao de interesses e nao ao
carater redistributivo. Por fim, as politicas constitutivas sdo aquelas que tratam da
competéncia, da jurisdicdo (SECCHI, 2012).

Essas opcdes ja existem na visdo de Cohen, March e Olsen (1972), que
desenvolveram o modelo garbagecan, no qual existem poucas solucdes e varios
problemas. Diante disso, busca-se, primeiramente, um problema para que se encaixe em
uma solucdo ja existente. Esse modelo, conhecido como “lata de lixo”,representa o
encontro entre as solucdes e os problemas. Ocorrendo o encontro e caso o ambiente seja
favoravel, apolitica publica é escolhida para solucionar o problema. Secchi (2012, p. 43)

sintetiza de modo preciso 0 modelo garbagecan ao afirmar que “[...] as decisdes sdo

25



RP3 - Revista de Pesquisa em Politicas Publicas ISSN: 2317-921X

meros encontros casuais dos problemas, das solugdes e das oportunidades de tomada de
decisao”.

Para Simon (1957), a racionalidade dos decisores publicos é limitada por alguns
fatores, como autointeresse e informacdes incompletas ou errdneas. Entretanto, a
racionalidade poderd ser ampliada por meio de regras ou incentivos. Secchi (2012)
destaca que, no modelo de racionalidade limitada, a tomada de decisdo implica na
escolha de opgdes satisfatorias, pois, diante das limitagcBes cognitivas e informativas,
nem sempre as opc¢des Otimas serdo possiveis.

Lindblom (1959) foi além do conceito de racionalidade limitada e apresentou
novos elementos para a formulagdo e analise das politicas publicas, como, por exemplo:
as relacOes de poder que criam disputas. Na visdo de Lindblom (1959), o desafio na
tomada de decisdo estd em acomodar os diversos interesses no decorrer da elaboracao
das politicas publicas. Assim, 0 modelo mais comum para os tomadores de decisdo é o
incremental, ou seja, prosseguir com ou adaptar politicas ja implementadas (SECCHI,
2012).

Essas politicas incrementais levariam a uma estabilidade no sistema? De acordo
com Baungartner e Jones (1993), as politicas publicas sofrem rupturas que alternam
momentos de estabilidade e de instabilidade. Esse ¢ o modelo do “equilibrio
interrompido”,proposto  por Baungartner e Jones (1993), que parte da ideia de
racionalidade limitada de Simon (1957), ou seja, considera que 0s atores nao processam
simultaneamente todas as informaces relativas a politica. Para que ocorram alteracdes
nas politicas publicas implementadas, € necessario um tempo de processamento das
informacdes referentes as etapas de implementacgdo e de avaliacdo. Somente a partir da
experiéncia, seja da implementacédo e/ou da avaliacdo, é que as politicas publicas podem
sofrer mudancas mais radicais (SOUZA, 2006).

2.2 O papel do Estado e as politicas publicas

O conceito de politica publica relaciona-se, diretamente, com a evolugdo do
papel do Estado. Na Idade Média, por exemplo, os direitos do homem fundamentavam-
se em regras divinas. Aith (2006) destaca que o surgimento dos Estados absolutistas
alterou a organizacdo social: a concentracdo de poder unicamente no rei (e na igreja)

provoca na burguesia o desejo de limitar esse poder. Diniz (2001) afirma que a obra
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“Dois tratados”, de Locke (1973),defende um estado limitado a partir da teoria baseada
no jusnaturalismo dos direitos subjetivos. Locke (1973) afirma que o homem em seu
estado natural € livre e ndo deve obediéncia a ninguém, ou, em palavras de Diniz (2001,
p.156),6 “senhor de si mesmo”.Entretanto,0 comportamento irracional de alguns
individuos pde em risco a paz e a seguranca.

Para preservar a liberdade e a igualdade, prerrogativas do estado de natureza, é
preciso punir, de modo exemplar, 0s que ameagam a paz;é preciso governar esses
homens como forma de manter uma existéncia harmoniosa entre os mesmos. Destaca-se
que, embora defenda a ideia de igualdade, Locke era favoravel a escraviddo dos povos
vencidos na guerra.

A proposta de Hobbes (1974) é um Estado protetor, racional e livre da
interferéncia religiosa, independente de crengas, um Estado laico. Segundo Carvalho
(2003), para tal autor,todo o poder cabe ao soberano para garantir a seguranca do
sistema, pois o homem “natural” é selvagem e anarquista que,sem regras,tenderia a
guerra, ja que prevaleceria a lei do mais forte. Entretanto, esse poder ndo advinha de
uma ordem divina, mas de uma necessidade social, sem desconsiderar que a
permanéncia de um rei no poder dependeria da sua capacidade de resguardar a paz entre
0s homens. Entenda-se paz como zelar pelo contrato social.

Diferente de Hobbes (1974), Rosseau (1987), autor da obra “O Contrato Social”,
de 1762, afirma que o Unico soberano é o povo. Além disso, defende que 0 homem em
seu estado de natureza € bom e justo, quem o corrompe € a sociedade. Enquanto que
Hobbes (1974) afirma que alguns homens sdo para a escraviddo e outros para a
dominacdo, Rosseau (1987) desmistifica a ideia de que os homens tenham um destino
tracado: até mesmo um escravo em algum momento foi livre, se insurgiu contra algo e
foi posto na condicdo de escravo por meio da forca, entretanto, essa ndo é a sua
condicdo natural.

A breve abordagem desses autores se fez no intuito de refletir sobre as tensdes
envolvidas quanto as funcfes do Estado e a justificativa para sua criagdo e manutencao.
O objetivo foi trazer luz para a compreensao das nuances que envolvem as politicas de
modo resumido, sem esmiucé-las, pois essas teorias s&o amplamente conhecidas.

Cabe destacar que essa passagem de um estado de natureza para um estado civil
altera a forma de atuacdo do Estado. Bobbio (2007) afirma que, inicialmente, o Estado

atua como um guardido da ordem publica, fazendo uso de normas negativas para
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desestimular os individuos a certos comportamentos ndo desejados. O autor destaca que
¢ a partir de 1960 que o Estado passa a atuar por meio de estimulos para acdes

desejaveis.

3. Caminho metodoldgico

Para compreender o tratamento do Estado em relacdo a essas politicas, foi
utilizada a busca e a interpretacdo de informagdes pelo viés qualitativo, que “trabalha
com o universo de significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores e atitudes, o que
corresponde a um espago mais profundo das relagdes, dos processos e dos fen6menos
que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacdo de varidveis” (MINAYO, 2010, p.21-
22). Em relacdo ao objetivo proposto, a pesquisa se caracteriza como um estudo
descritivo, onde, segundo Gil (p. 26, 2017), as pesquisas descritivas tém o proposito de
retratar determinada populacdo ou fenbmeno, podendo ser elaboradas, também, com a
finalidade de identificar possiveis relagdes entre as variaveis estudadas.

Para sustentacdo da pesquisa, foram utilizados materiais publicados, como
artigos, livros, leis, documentos sobre CT&lI, entre outros, o que caracteriza a pesquisa
como bibliogréfica. Gil (2010) afirma que a vantagem da pesquisa bibliogréafica é
fornecer posigdes diversas sobre um mesmo tema e obter dados dispersos pelo espaco
sem que 0 pesquisador tenha que busca-los diretamente. A partir da analise dos
documentos que possuem conexdo com o tema, € possivel refletir acerca do que foi
produzido quanto a essas politicas e seu alinhamento com os conceitos de politica de
Estado e de politica de governo.

4. Os desafios para as politicas publicas para CT&I no Brasil

Para avancar na discussdo & exposto um breve relato dos principais eventos
relacionados a tematica, cujo intuito é relembrar um pouco dos debates acerca dessas
politicas no Pais. Cabe mencionar que ndo é objetivo dessa pesquisa detalhar o que foi
discutido e planejado em cada conferéncia,o que nédo reduz sua importancia.

Em 1985, foi realizada a 12 Conferéncia Nacional de Ciéncia e Tecnologia que

buscou resgatar o didlogo com a sociedade e fornecer subsidios para o recém-criado
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MCT. Em 2001,aconteceu a 2% Conferéncia que discutiu o novo modelo de
financiamento para area, os fundos setoriais e a criacdo do CGEE-Centro de Gestéo e
Estudos Estratégicos, 6rgdo vinculado ao MCTIC. Para subsidiar as discussdes da 22
Conferéncia, foi elaborado o Livro Verde,que traz um diagnostico da situacdo da CT&l
no Pais e aponta diretrizes para 0os proximos dez anos, mapeando 0s pontos que o Pais
precisa avancar na produgdo do conhecimento, na inovagdo, nos instrumentos de
financiamento e na melhora dos quadros juridicos e institucionais.Esses sdo apenas
algumas questdes destacadas no livro (BRASIL, 2001).

Em 2005, ocorreu a 3% Conferéncia para discutir a importancia da CT&I para
gerar riqueza e distribui-la por meio de mecanismos de inclusdo social. Essas reflexdes
resultaram na formulacdo do Plano de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo para o
Desenvolvimento Nacional 2007-2010, apoiado em quatro eixos: 1) expansdo e
consolidacdo do Sistema Nacional de CT&I; 2) promocdo da inovacgdo tecnoldgica nas
empresas; 3) pesquisa, desenvolvimento e inovacao em areas estratégicas; 4) CT&I para
o desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2010).

A 42 Conferéncia Nacional de CT&I foi convocada pelo Decreto Presidencial de
3 de agosto de 2009, com o titulo “Politica de Estado para Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo com vista ao Desenvolvimento Sustentavel” e teve 0 objetivo de discutir a
CT&I como politica de Estado. Esse evento serviu para formular uma agenda de longo
prazo para essas politicas e resultou no Livro Azul, langado em 2010,que trata dos
temas debatidos (DAVIDOVICH, 2011).

No decorrer do tempo, além das conferéncias, varios dispositivos legais foram
criados para regulamentar essas politicas. Devido a sua importancia, o tema ingressou

na Constituicdo Federal de 1988, que assim discorre sobre as politicas para CT&l:

Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnolégica e a inovac¢do. (EC no
85/2015)

8 10 A pesquisa cientifica bésica e tecnolégica recebera tratamento prioritario
do Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia
e inovacdo.

§ 20 A pesquisa tecnoldgica voltar-se-4 preponderantemente para a solugéo
dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional.

§ 30 O Estado apoiara a formag&o de recursos humanos nas areas de ciéncia,
pesquisa, tecnologia e inovagdo, inclusive por meio do apoio as atividades de
extensdo tecnoldgica, e concedera aos que delas se ocupem meios e
condi¢es especiais de trabalho.
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8 40 A lei apoiara e estimulard as empresas que invistam em pesquisa,
criacdo de tecnologia adequada ao Pais, formacéo e aperfeicoamento de seus
recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneracdo que assegurem
ao empregado, desvinculada do salario, participacdo nos ganhos econémicos
resultantes da produtividade de seu trabalho.

§ 50 E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular parcela de sua
receita orcamentaria a entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa
cientifica e tecnoldgica.

8§ 60 O Estado, na execucdo das atividades previstas no caput, estimulard a
articulagdo entre entes, tanto pUblicos quanto privados, nas diversas esferas
de governo.

§ 70 O Estado promovera e incentivara a atuagdo no exterior das instituices
pUblicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo, com vistas a execucdo das
atividades previstas no caput.

Embora previstas em texto constitucional, as politicas para C&T estdo distantes
de serem tratadas como politicas de Estado. Segundo Aith (2006), pode haver a
participagdo da sociedade civil na implementacdo de politicas de Estado de modo
complementar e sob subordinacdo ao Estado. Nessa direcdo, Lobato (2006, p. 304)
afirma que:

A intervencdo estatal em forma de politica significa uma necessidade dada
pela impossibilidade de que essas demandas sejam canalizadas por outros
mecanismos, sejam do Estado ou ndo. Assim, ha um momento em que a
intervengdo é requerida e um movimento circunscreve essa intervencdo, em

que o Estado precisa abrir-se para a negociacéo de interesses diversos.

Assim, questiona-se como essas politicas para CT&I acabam suscetiveis aos
contingenciamentos de recursos. Aith (2006) afirma que as politicas de Estado
destacam-se como permanentes e exclusivas do Estado, pois envolvem as atividades
essenciais. As politicas que podem ser delegadas ou terceirizadas sdo consideradas
politicas de governo.Como destaca Aith (2006), sdo politicas pontuais que utilizam uma
estrutura estatal ja existente para sua execucdo e, por possuirem um carater
complementar,tornam-se transitorias podendo ser interrompidas pela mudanca de
governante.

Cabe destacar que pesquisa e desenvolvimento (P&D) sdo atividades que
englobam a pesquisa basica, a pesquisa aplicada e o desenvolvimento experimental. A
pesquisa basica busca novos conhecimentos sobre um fendmeno ou fato observado sem
que esteja vinculada a determinado uso. J& a pesquisa aplicada visa ao conhecimento
para aplicacdo préatica e, por sua vez, o desenvolvimento experimental utiliza-se do
conhecimento para obter novos produtos ou processos ou melhoria dos existentes
(CARVALHO; REIS; CAVALCANTE, 2011).
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A partir da analise das politicas, planos, a¢fes e regulamentacdo na area de P&D

e de C&T, Oliveira (2013) argumenta que ha uma politica de Estado e discorre:

Assim, é possivel afirmar que ha uma politica de Estado que independe cada
vez mais de governos — se for considerada uma politica na area de P&D e
CT&I em ambito federal, sobretudo desde a criacdo dos fundos setoriais no
final dos anos 1990 — assim como a ampliacdo do financiamento a pesquisa e
a poés-graduacdo no Brasil. Tal politica se evidencia no fomento e na
avaliacdo permanentes e na gestdo compartilhada entre agéncias e ministérios
que atuam nessa area, o que inclui cada vez mais as secretarias de ciéncia e
tecnologia e as fundagdes de amparo & pesquisa no ambito dos estados. E
sempre mais evidente que as agGes na area de CT&I estdo se tornando
estruturais e sistémicas, considerando, sobretudo, o foco e o crescimento dos
investimentos, especialmente em &reas consideradas estratégicas
(OLIVEIRA, 2013, p. 327).

Destaca-se que o otimismo apontado no texto de Oliveira (2013) € fruto do
periodo de crescimento econémico que elevou os investimentos publicos em P&D em
2013, algo inédito que representou 0,69% do PIB. O gréfico 1demonstra o investimento

total de origem publica em P&D:

Graéfico 1: Dispéndio publico em P&D e o percentual de dispéndio publico em
relacdo ao PIB no periodo de 2000-2015
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Fonte(s): Coordenagdo de Indicadores e Informacdo (COIND) - CGGI/DGE/SEXEC - Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovaces e Comunicacdes (MCTIC). Dados atualizados em: 16/10/2017

Com base no grafico 1,que apresenta o dispéndio total publico,0 que inclui os
investimentos do governo federal e estaduale a relacdo com o PIB,é possivel ver que,a
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partir de 2007,ha um crescimento constante de 1% ao ano que se estende até 2011. Em
2012,0 percentual de investimentos aumenta 2% e em 2013 atinge o &piceem 16 anos,
com um incremento de 7% que representou 0,69% do PIB naquele ano.
Consequentemente,o0s investimentos em P&D no ambito federal (excluido os
investimentos do governo estadual) acompanharam a tendéncia de aumentos até o ano

de 2013. O grafico 2 retrata o dispéndio da Unido:

Graéfico 2: Dispéndio do governo federal com P&D com o percentual de dispéndio
federal em relagdo com o PIB no periodo de 2000-2015
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Fonte(s): Coordenagdo de Indicadores e Informagdo (COIND) - CGGI/DGE/SEXEC - Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovactes e Comunicacdes (MCTIC). Dados atualizados em 16/10/2017.

No ano de 2013, os investimentos pelo governo federal atingiram o maior indice
em relacdo ao PIB, 0,48%. O grafico 2 aponta para um aumento timido, porém
constante,a partir de 2006 até 2012, sendo que,em 2013,foi mais significativo:passou de
0,42% do ano anterior para 0,48%.

Quando se pensa no esforco nacional em P&D, ou seja, incluindo os
investimentos pelo setor empresarial, governo estadual e federal, o Brasil esta longe da
média dos 34 paises da Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE)que é 2,3% em relacdo ao PIB. O Plano de Acdo 2007-2010 para Ciéncia,
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Tecnologia e Inovacdo (Pacti) fixou uma meta de 1,5% ao final do periodo, que, porém,
ndo foi alcancada. A meta da Estratégia Nacional para Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
(Encti) para o periodo de 2012—2015 era chegar a 2014 destinando 1,8% do PIB para
pesquisa e desenvolvimento (BRASIL, 2012b). O grafico 3 demonstra o valor total de

investimentos em P&D:

Graéfico 3: Dispéndio total em P&D e a relacdo do dispéndio total com PIB no
periodo de 2000-2015
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Fonte(s): Coordenagdo de Indicadores e Informacdo (COIND) - CGGI/DGE/SEXEC - Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes (MCTIC). Dados atualizados em 16/10/2017

A partir disso, constata-se que o Brasil ndo vem alcangando as metas propostas,
apesar do aumento dos dispéndios a partir de 2007 e que se acentuou em 2013,
favorecido pela situacdo econdmica. Ja em 2014 h& um decréscimo. Entretanto, esse
incremento orcamentario em P&D no Pais ocorre apenas nos periodos de crescimento
econbmico. Além disso,historicamente,os aportes tém ficado aquém da média dos
paises da OCDE (2,3%).Conforme o grafico 3,0 investimento total em P&D no Brasil
gira em torno de 1,1% e 1,2% do PIB. Marques (2017) afirma que, na Encti 2016-2019,
0 pais se propunha a investir 2% do PIB em P&D até 2019, meta cada vez mais dificil

de alcancar devido aos ultimos cortes orgamentarios.
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Estabelecer prioridades sem a certeza do respectivo aporte financeiro ndo parece
suficiente para consolidar uma politica como de Estado. A determinagdo de diretrizes de
longo prazo por meio de conferéncias e de estratégias nacionais apenas indica as areas
prioritarias de investimento, mas ndo garante que os investimentos sejam realizados. A
mobilizacdo para construcdo do diagndstico e das metas sobre a CT&I no Brasil, em
conjunto com representantes da comunidade cientifica, governo e sociedade fortalece
essa politica e fomenta um espaco de reflexdo sobre os avancos e retrocessos do Pais.

Porém, é preciso aprofundar a discussao sobre o papel efetivo do Estado quanto
a essas politicas. Na segunda metade do século XX, o Estado, até entdo voltado para a
funcdo de sancionar e punir os comportamentos indesejaveis teve acrescentada a funcéo
promocional com vistas a estimular e promover comportamentos desejaveis. Bobbio
(2007) afirma que o Estado passou a encorajar certas agdes, como, por exemplo,
aliquotas reduzidas para pesquisa e desenvolvimento em empresas e bonificacdo de
acOes privadas que gerem lucro e, consequentemente, o bem comum. Bobbio (2007)
conclui que, nas constituicbes liberais classicas, a funcdo do Estado é de garantir,
tutelar, ja nas constituicdes pos-liberais se destaca a funcao de promover.

Uma das formas de o Estado induzir as empresas a investir em inovacao € dispor
de incentivos. Nesses casos, de modo geral, 0 governo concede as empresas uma
reducdo no recolhimento de algum tributo sob a condicdo de que essas empresas
invistam em P&D. Entretanto, Viotti (2008) e Cavalcante (2013) afirmam que 0s
incentivos ao setor produtivo sdo reduzidos devido a legitimidade, uma vez que 0s
investimentos para as universidades e 0s centros de pesquisa publicos sdo mais bem-
vistos pela sociedade do que investimentos no setor produtivo.

Apesar do olhar duvidoso da sociedade em relacdo a concessdo desses
incentivos, o Brasil empreendeu, a partir dos anos 1990, um esforco para encorajar as
empresas a investir em atividades que estimulem a inovacao. Por essa ldgica, algumas
leis, como a Lei da Informatica (Lei 11.077 de 1991) e a Lei do Bem (Lei n® 11.196 de
2005),foram criadas para mitigar os riscos dos investimentos em pesquisa pelos
empresarios.A Lei n® 8.661,de 1993,tratou dos incentivos fiscais concedidos para
empresas que executassem os Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial e
Agropecuario (PDTI e PDTA).

Quanto ao impacto dessas medidas, a investigacdo de Memoria (2014) sobre

empresas beneficiadas entre 2009 e 2013 concluiu que muitas usaram a Lei do Bem
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como forma de desoneracdo tributaria. J& algumas empresas reconheceram que o
incentivo contribuiu para criar uma cultura voltada a inovagéo.

A necessidade de se avaliar os impactos desses incentivos fiscais € uma
discussdo de longa data. O estudo de Marcovitch et al. (1991) sobre a tematica, ha mais
de duas décadas,ja apontava para caréncia de avaliacdes no Pais:“ [...] a tonica na
experiéncia brasileira, ao contrario do que se verifica em todos os paises desenvolvidos,
¢ a completa auséncia de avalia¢des da eficacia e da eficiéncia dos incentivos (p.58)”.

A partir de um comparativo entre paises desenvolvidos e os de industrializagédo
recente, Marcovitch et al. (1991) expde que,nos Estados Unidos,a avaliacdo de eficacia
¢ com base no aumento dos gastos com P&D pelas empresas em fungdo do crédito
recebido.No Canada e Franca a intencdo é medir a capacidade de uso dos beneficios
pelas empresas, considerando os seus diferentes portes. Na Coreia, india e Jap&o, por
sua vez, ndo havia, na época do estudo, sinais de avaliacgdo (MARCOVITCH et al.,
1991).

Observa-se, entdo, que a atencdo dada a essas politicas depende, em grande
parte, das necessidades do setor industrial e dos incentivos concedidos para que as
empresas nacionais invistam em P&D tecnoldgico. O estudo de Kim e Lee (2014)
analisou a diferenca entre os paises da Asia Oriental (Coreia, Taiwan, Malasia,
Indonésia, Filipinas e Tailandia) e paises da América Latina (Argentina, Brasil, Chile e
México). Enquanto na Asia Oriental a importacdo de tecnologia € feita por empresas
nacionais capazes de adaptar e assimilar essas tecnologias por meio de incentivos, nos
paises da América Latina, como o Brasil, sdo as multinacionais que importam de seus
paises de origem, promovendo, como consequéncia, o afastamento da indUstria nacional
que, sem muitos incentivos, ndo gera demanda por conhecimentos aplicados.

Os autores concluem que, na Ameérica Latina, prioriza-se a producdo académica
baseada em artigos, em vez de producdo tecnoldgica baseada em patentes. Nesse
sentido, Kim e Lee (2014) afirmam que a auséncia de demanda por tecnologia estimula
a producdo cientifica sem aplicacdo pratica e um dos motivos é o fato de que as
indUstrias podem recorrer & importacdo de tecnologia. Na mesma direcdo de Kim e Lee
(2014), Viotti (2008) afirma que a auséncia de demanda faz com que o setor produtivo
n&o se aproprie da maior parte dos conhecimentos que poderiam gerar inovacao.

Segundo Viotti (2008) e Kim Lee (2014), o motivo da estagnacéo é o fato de que

ndo ha demanda no setor produtivo. Assim, as pesquisas com resultados de ordem
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pratica e com potencial de inovacgéo sdo represadas por falta de demanda. No intuito de
fomentar a inovagdo nas empresas, o Estado dispde de incentivos fiscais, porém ha o
risco de serem requeridos apenas como forma de reduzir o pagamento de tributos pelas

empresas, conforme expde o estudo de Memdria (2014).

5. Considerac0es Finais

A investigacdo teve o objetivo de discutir os desafios que as politicas publicas
para CT&I enfrentam para consolidarem-se, na pratica, como politicas de Estado.
Constatou-se que, embora o texto constitucional e as diretrizes apontadas por meio das
conferéncias nacionais, no que tange aos investimentos, as politicas publicas para CT&I
ainda permanecem dependentes da situacdo econdmica do pais. Os artigos da Magna
Carta apresentam um Estado comprometido, ndo como um dever sob sua
responsabilidade, mas em carater complementar, de articulador e de regulador dessas
politicas.

Nesse sentido, Bobbio (2007) afirma que, em determinado momento, o Estado
altera a sua configuracdo até entdo centrada nas chamadas sancGes negativas, na
repressdo e na punicdo e passa a ter um papel promocional, encorajando agdes e
premiando comportamentos desejaveis. Essa reconfiguracdo € bastante evidente quando
se trata das politicas publicas para CT&I. Na concepcdo de um Estado promocional, o
estimulo para a pesquisa e o desenvolvimento nas empresas seria suficiente para o Pais
gerar inovacao e mitigar o catch up,porém essa € uma estratégia que ndo tem obtido
éxito no Brasil.

Constata-se, desse modo, que as politicas publicas para CT&I estdo distantes de
serem tratadas, na pratica, como politicas de Estado. A prépria reconfiguracdo do papel
do Estado colaborou para esse distanciamento: a mudanca de um Estado responsavel
para um Estado promocional motivou a criacdo de incentivos para empresas, porém a
avaliacdo dessas politicas ndo evoluiu e ndo se sabe, com clareza, quais foram o0s
resultados obtidos e qual o retorno efetivo para a sociedade.

Assim, entre os principais desafios est4 a garantia de um fluxo constante (e sem
reducdes) de recursos para essas politicas junto a necessaria mobilizagdo de outros

ministérios, pois 0s avangos da ciéncia e da tecnologia impactam diversas areas como
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salde, meio-ambiente, agricultura, defesa, entre outras. Atualmente, o Ministério da
Educacdo e o Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovag¢des e Comunicacdes respondem
pela maioria dos investimentos.

Além disso, é preciso avaliar o retorno, para a sociedade, dos beneficios
concedidos para as empresas. Como sdo investimentos publicos, € essencial verificar
quais s@o 0s retornos obtidos, mas, também, é necessario orientar e monitorar esse tipo
de acdo para ver as dificuldades das empresas para 0 acesso a esses incentivos.

Avaliar esses resultados € uma forma de se obter informacfes para decisdes
politicas mais adequadas, promover a transparéncia e também de se obter credibilidade
junto a sociedade, uma vez que é bastante resistente a politica de incentivos para as
empresas. Além disso, o fomento a inovacgdo no setor produtivo contribui para mitigar
um aspecto critico no Brasil, que é o conhecimento represado nas institui¢cdes de ensino.

Por fim, a amplitude do tema merece o devido aprofundamento em futuras
pesquisas. Nesse sentido, sugere-se que outros dispositivos legais e as estratégias
nacionais sejam objeto de andlise, dando énfase nos atores envolvidos, no contexto de
formulagdo, nas perspectivas e correntes tedricas latentes nesses documentos. Justifica-
se essa recomendacdo pelo fato conhecido que, na formacdo das agendas politicas,
alguns temas ganham destaque, outros sdo sombreados e alguns desprezados. Assim,
analisar de forma critica 0 que é aceito e o que é rechacado por meio dos documentos
desvela outras facetas dessas politicas.
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