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O Sistemade C& T elnovacao no Brasil:
M ar cos I nstitucionais, M ecanismos de Gestao
e Tomada de Decisao

Carlos Américo Pacheco

1 Osmarcosinstitucionais maisimportantesdo SNI brasileiro

O desenho instituciona do sistema brasileiro de inovacdo € bem conhecido. Apesar da
criacdo de inlimeras instituicdes relevantes ainda no século X1X einicio do século XX?,
foi na segunda metade do século XX que este sistema ganhou expressao institucional
mais acabada, inspirado nas reformas dos sistemas de C& T dos EUA e da Franca. Com
a criacdo do CNPq em 1951%, o sistema de C&T passava a contar com um organismo
central e uma politica explicita de C&T. Este processo se consolidaria em 1985, com a
criacdo do Ministério de Ciéncia e Tecnologia. Uma série de instituicdes foram criadas
desde 1951 até a presente data, conformando um sistema rel ativamente complexo, como

atesta 0 seguinte cronograma:

1951 - CNPq — Criagéo do Conselho nacional de Pesquisa e Desenvolvimento (com o
nome inicial de Conselho nacional de Pesquisa), com o objetivo de coordenar e
estimular o desenvolvimento cientifico do Brasil.

1951- CAPES — Criacdo da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (na época Campanha Nacional de aperfeicoamento de pessoa de nivel
superior), com a missdo de assegurar a existéncia de pessoa especializado em
quantidade e qualidade suficientes para atender as necessidades dos empreendimentos

publicos e privados que visam ao desenvolvimento do pais.

1952 — BNDE - Criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

(posteriormente transformado em BNDES, com o acréscimo do termo ‘ Socid’), com o

! Exemplos destas instituicdes s&o o Observatério Nacional, criado em 1827, a Escola de Minas de Ouro Preto (atual
Universidade Federal de Ouro Preto) criada em 1876, o Instituto Agrondmico criado em 1887, a atual Fundagéo
Oswaldo Cruz criada em 1900 (na época Instituto Soroterapico Federal), o Instituto Nacional de Tecnologia - INT
fundado em 1921, o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas de Sao Paulo — IPT (oriundo do Gabinete de Resisténcia dos
Materiais criado em 1899 na Escola Politécnica de Sdo Paulo), além de inimeras Universidades e Faculdades
isoladas, como a Universidade Nacional (atual Universidade Federal do Rio de Janeiro) ou a propria Universidade de
Séao Paulo, a principal universidade brasileira. Antecedendo a criagdo do CNPq e da CAPES, um marco importante da
ciéncia brasileira foi a criagcdo em 1949 do CBPF, o Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas.



objetivo apoiar empreendimentos que contribuam para o desenvolvimento do pais,
notadamente nas areas industriais e de infra-estrutura.

1960 — FAPESP — Criagdo da Fundacéo de Amparo a Pesquisa do Estado de Séo Paulo,
com a missdo de estimular o desenvolvimento cientifico de S&o Paulo, regulamentando
artigo da Constituicdo Estadual de S&o Paulo de 1947. Outras FAPs estaduais seriam
criadas a pos esta data, inspiradas no modelo da FAPESP.

1967 — FINEP - Criacdo da Financiadora de Estudos e Projetos, empresa publica criada
para gerir o Fundo de Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, criado em
1965. Posteriormente a FINEP assumiu também as fungdes de gerir o Fundo de
Desenvolvimento  Técnico-Cientifico (FUNTEC) do Banco Naciona de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), constituido em 1964 com a finalidade
de financiar a implantacdo de programas de pos-graduacdo nas universidades

brasileiras.

1969 — FNDCT - Criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnol 6gico, destinado afinanciar a expanséo do sistemade C& T, tendo a FINEP como

sua Secretaria Executiva a partir de 1971.

1985 — MCT - Criacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia como 6rgéo central do
sistema federal de Ciéncia e Tecnologia, responsavel pela formulagdo e implementacédo
da Politica Nacional de Ciéncia e Tecnologia. A consolidacdo deste papel foi concluida
com as reformas efetuadas no periodo 199-2002, quando os ingtitutos de pesquisa até

entdo de responsabilidade do CNPq foram transferidos definitivamente ao MCT.

1999 — 2002 — Criagdo dos Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia, como
instrumentos de financiamento de projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo no
Pais. Ha 16 Fundos Setoriais, sendo 14 relativos a setores especificos e dois transversais
(um voltado a interacdo universidade-empresa - Fundo Verde-Amarelo, e outro
destinado a apoiar a melhoria da infra-estrutura de pesquisa). Em sua maioria estes
fundos sdo contas especificas de um unico fundo — o FNDCT. O FUNTTEL, para

telecomunicactes, € o Unico fundo setorial que ndo esta alocado junto ao FNDCT.

2 A CAPES s6 iria adquirir relevancia maior ap6s a reforma do sistema de pés-graduacao brasileiro, na década de
sessenta. Nos anos noventa, o orgamento da CAPES iria superar o do CNPq, revelando a importancia do apoio
institucional aos programas de pés-graduacao no Brasil.



2001 — CGEE - Criacdo do Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos, Organizacao
Socia com contrato de gestéo junto ao MCT, com a finalidade de realizar estudos,
pesquisas prospectivas e atividades de avaliacdo de estratégias na area de ciéncia e

tecnologia.

2004 — ABDI - Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial, instituida como
Servigo Social Auténomo, com a misséo de promover o desenvolvimento industria e

tecnol dgico brasileiro por meio do aumento da competitividade e dainovacéo.

Ao lado deste arcabouco institucional, uma série de iniciativas de plangjamento foram
moldando o SNI. Os planos, programas e conferéncias mais importantes realizadas
neste periodo ddo uma outra idéia do formato que assumiu ao longo do tempo a politica

de C&T. Os marcos mais importantes deste movimento séo 0s seguintes:

1973, 1975 e 1980 - Respectivamente aprovactes do I, Il e IIl  Planos Basicos de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — PBDCT.

1985, 1991, 1998 - respectivamente aprovacbes do I, Il e Il de Apoio ao
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - PADCT, como instrumentos

complementares da politica de fomento a Ciéncia & Tecnologia (C&T).

1985, 2002 e 2005 - redlizagao respectivamente dall, 11 e 111 Conferéncias Nacionais de
Ciéncia e Tecnologia. A Conferéncia de 2002, e a de 2005 passariam a se denominar
Conferéncias Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, salientando a incorporacéo

do tema aagenda nacional de C&T.

Simultaneamente, a tentativa de coordenar os varios organismos da politicade C, T&1 e
a propria politica industrial implicariam na criagdo e implantagdo de conselhos
assessores da Presidéncia da Republica, ainda que com variada eficacia, em que se

destacam os seguintes:

1964 - Criacdo do Conselho de Desenvolvimento Industrial - CDI, que incorporou as
fungOes dos Grupos Executivos.



1996 - CCT — Criacédo do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia como 6rgéo de
assessoramento superior do Presidente da Republica para a formulacédo e implementacéo

da politica nacional de desenvolvimento cientifico e tecnol égico.

2004 - Criacdo do Conselho Naciona de Desenvolvimento Industrial (CNDI), 6rgéo
consultivo do Presidente da Republica para definir as diretrizes do desenvolvimento
industrial do Pais.

Talvez 0 aspecto mais relevante a salientar do desenho final deste sistema, sgja sua
extraordindria complexidade. InUmeras instituicOes foram criadas neste periodo. Além
disso, 0 marco regulatério do setor de C&T tornou-se bem mais complexo, inclusive
com a aprovacdo, nos Ultimos dez anos, de um conjunto novo de instrumentos legais,
em que se destacam uma nova Le de Propriedade Industrial, aLe de Cultivares, aLel
do Software, varias versdes da Lel de Biosseguranca e, por fim, a chamada Lei de

Inovacdo do Brasil.

Acompanhando o formato institucional do SNI brasileiro, afora o longo periodo de
criacdo de instituicdes isoladas de pesguisa, que vai do século XIX até meados do
século passado, podemos destacar com clareza quatro grandes momentos de impulso e

consolidagao do sistema:

a) o periodo de criacdo do CNPqg e da CAPES (em que sdo destaque a criagdo do
CBPF e ja no inicio da década de sessenta da FAPESP), onde toma forma o
apoio do estado para a pesquisa cientifica e tecnolégica na sua concepcao

modernga;

b) a estruturacdo de fato do sistema de inovacdo, com a criagdo da FINEP, do
FNDCT, areforma da pos-graduacéo brasileira e aimplantagdo de uma serie de

institutos federais de pesquiss;
c) aconsolidacdo do sistemanaciona de C& T, com acriacéo do MCT;

d) a reforma do sistema de C&T do periodo 1999 a 2004, com a criagdo dos
Fundos setoriais, do CGEE e a aprovagéo da Lei de Inovacéo;

N&o ha duvida, contudo, que 0 mais impressionante momento de constituicéo do SNI

tenha sido o periodo de 1967 a 1974. Este periodo marca ndo apenas a criacdo da



FINEP e do FNDCT, mas especialmente a implantagdo de uma serie de Institutos
nacionais que, ao lado das universidades publicas de Sdo Paulo e das universidades
federais, sGo a base do sistema brasileiro de inovacdo. Entre 1970 e 1974 foram criadas

as seguintes i nstituicoes®:

1970 — INPI - Criagdo do Instituto Naciona de Propriedade Industrial — INPI (em
substituicdo ao antigo Departamento Nacional de Propriedade Industrial).

1971 - Criacdo do INPE - Ingtituto Nacional de Pesguisas Espaciais, no ambito do
CNPg, como o principa 6rgdo de execucdo civil para o desenvolvimento das pesquisas

espaciais, posteriormente (1985) transferido para o Ministério de Ciéncia e Tecnologia.

1972 — SEBRAE, criagdo do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Peguenas
Empresas, com o nome de Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a Peguena
Empresa — CEBRAE, dentro da estrutura do entdo Ministério do Plangjamento,

transformado em servigo social autdbnomo em 1990.

1973 — INMETRO, criagdo do Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e
Qualidade Industrial, com objetivo de fortalecer as empresas nacionais, aumentando a
sua produtividade por meio da adogdo de mecanismos destinados a melhoria da
qualidade de produtos e servigos, em substituicdo ao Instituto Nacional de Pesos e
Medidas (INPM), criado em 1961.

1973 - Criacdo da Embrapa — Empresa Brasileira de Pesguisa Agropecuaria, com a
finalidade de viabilizar solugbes para o desenvolvimento sustentavel do espaco rural,
com foco no agronegécio, por meio da geracdo, adaptacdo e transferéncia de
conhecimentos e tecnologias.

1974 — Criacdo do CPgD — Centro de Pesquisa da Telebras, empresa estatal brasileirade
telecomuni cacdes, posteriormente transformado em fundac&o de direito privado, quando

da privatizacdo da Telebrés.

A importancia relativa do CNPg CAPES, FAPESP e das institui¢des criadas na década
de setenta so fica clara quando se analisa 0 orcamento de C&T brasileiro. O quadro

baixo resume o orcamento publico contabilizado como gasto em C&T (que incluem

% No bojo da reserva de mercado brasileira, em 1979 foi criada a Secretaria Especial de Informatica — SEI, e em 1980 o
CTI — Centro de Tecnologia para Informatica, atual Centro de Pesquisas Renato Archer.



aém dos gastos em P&D, também as chamadas atividades cientificas e técnicas
correlatas). As nove maiores instituicdes respondem por 46% do gasto em C&T no

Brasil, um orcamento anual da ordem de US$ 1,4 bilhdes.*

Gastos Publicos em C& T no Ano de 2004 segundo Instituicéo (valores correntes)

InstituigBes ndo Universitarias R$ (mi) US$ (mi) Percentual
CNPq 881.627  301.185 9,8%
Embrapa 808.122  276.073  8,9%
CAPES 579.501 197.971 6,4%
FIOCRUZ 574802 196.366 6,4%
FNDCT 469.469  160.382  52%
FAPESP (S&o Paulo) 393.900 134566 4,4%
INMETRO 279.377 95.442 3,1%
INPE 110.140 37.626 1,2%
INPI 72.292 24.697 0,8%
Sub-total - Principais Unidades (A) 4.169.231 1.424.307 46,1%
MCT (demais dispéndios) (B) 501.700 171.392  5,6%
Outros gastos federais com C& T (C) 1.540.770 526.363 17,1%
Outros gastos estaduais em C& T (D) 1.363.600 465.838 151%
Sub-Total - (A+B+C+D) 4.169.231 1.424.307 46,1%
I nstituigBes Publicas de Ensino e Pesquisa

UspP 1.345.663 459.710 14,9%
UNESP 405.056  138.377 4,5%
UFRJ 390.990 133571  4,3%
UNICAMP 382946  130.823 4,2%
UNIFESP 302.328 103282 3,3%
Outras | FES (p6s-graduagao) 1.849.582 631.861 20,5%
Outras |ES (pbs-graduacdo) 189.718  64.812 2,1%
Tota IFES e |ES - pés-graduacdo 4.866.282 1.662.436 53,9%
Total Gasto Pdblicoem C&T 9.035.513 3.086.743 100,0%

Fonte: MCT, Indicadores de C&T. Os gastos referentes as universidades (IFES e |ES) sdo estimados com
base no nimero de professores doutores de cada universidade. N&o estdo descriminados aqui o dispéndio
do CPgD (agora fundag&o privada) com C&T em 2004, que foi de R$ 222,5 milhGes.

O outro braco publico relevante do sistema nacional de inovacdo € composto pelas
universidades federais e estaduais. Metade do gasto publico contabilizado € realizado
por estas unidades. S0 gastos anuais da ordem de U$ 1,7 bilhdes. As cinco maiores
institui cBes contabilizam (em razdo do critério adotado de dispéndio) um gasto de quase
US$ 1,0 bilh&o por ano em suas atividades de pos-graduagdo. Deve-se notar, que além

destes recursos proprios, estas unidades recebem grande parte do fomento federa e

“ As estatisticas nacionais ndo levam em conta os dispéndios do SEBRAE e contabilizam, erroneamente no meu
entender, todos os dispéndios do INPI e do IMETRO como sendo atividades cientificas e técnicas correlatas — ACTC.
Por estas razfes ndo utilizo aqui as estatisticas de gastos em P&D, que seriam mais adequadas para comparagdes
internacionais. Pode-se ter uma estimativa desta relevancia, considerando-se que — na média — os gastos publicos em
P&D sado da ordem de 75% dos gastos contabilizados como atividades de C&T. O gasto total em P&D contabilizado em
2004 foi da ordem de 0,93% do PIB, 52% dos quais despendidos pelo setor publico e 42% pelo setor privado.



estadual para pesquisa. Como mostra a tabela abaixo, 41% do gasto total realizado em
P&D no Brasil € destinado as universidades. Estas instituicdes sdo responsaveis pelo

dispéndio de 68% de todo orcamento publico para P&D.

Brasil: Gasto em P&D: origem e destino final dos recursos, 2.000.

Valores em US$ PPP do ano 2.000.

Fontes Governo Empresas Universidade Total
Destino 6.073,327 3.851,535 166,049 10.090,910
Governo 1.852,081 - - 1.852,081
Empresas 7,135 3.768,202 - 3.775,337
Universidades 4.150,775 83,333 166,049 4.400,156
Outros 63,336 n.a n.a 63,336

Fonte: Brasil, MCT, “Indicadores de Pesquisa Desenvolvimento e Ciéncia Tecnologia — 2000”
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Esta concentracdo de recursos € consequéncia da forte concentracdo de recursos
humanos mais qualificados nestas instituicdes: como mostra a tabela abaixo, 85% dos
pesquisadores doutores do Brasil trabalham nestas institui¢es, enquanto apenas 12%
trabalham em institutos de pesquisa.

Instituicbes de Pesguisa no Brasil por tipo: nimero de ingtituicbes, nimero de

pesquisadores e nimero de pesquisadores doutores (PhD): 2002

I nstituicoes Nimero de Pesquisadores Total de
Instituicbes  Doutores Pesguisador es
Centros de Educacdo Tecnologica 9 3,4% 194 0,5% 565 0,9%
Faculdades 19 71% 958 2,3% 1899 2,9%
Fundagdes 8 3,0% 85 0,2% 203 0,3%
Hospitais 8 3,0% 74 0,2% 194 0,3%
Ingtitutos de Pesquisa 85 31,7% 4772 116% 8612 13,3%
Universidades 139 51,9% 35.028 852% 53.289 82,3%
Total gera 268 100,0% 41.111 100,0% 64.762 100,0%

Fonte: Diretdrio dos Grupos de Pesquisa no Brasil, 2002.

Este rapido panorama do desenho do sistema brasileiro de inovagdo mostra alguns

aspectos i nteressantes para anélise:

a) o Brasil possui um significativo nUmero de pesguisadores e grupos de pesquisa,
bem como uma complexa rede de instituicdes de pesquisa, resultado do sucesso
da politica de apoio a pesquisa cientifica e notadamente sucesso na implantacéo

do sistema brasileiro de pés-graduacao;



b)

d)

A base deste sistema segue sendo, de um lado, o conjunto de instituicdes de
fomento criadas nos anos cinqiienta e as instituicdes de pesquisa criadas nos

anos setenta; de outro as universidades publicas de pesquisa.

O sistema de C,T&| brasileiro pouco se atualizou em termos institucionais apos
1974. A grande novidade foi a criagdo do MCT, 6rgdo coordenador do sistema
em 1985.

Apbs 1974, foram criados poucos novos institutos, como o CENPRA (ex CTI,
em 1980), o Laboratério Naciona de Luz Sincrotron (LNLS, iniciado em 1985),
operado pela Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincrotron (ABTLUS)
mediante um Contrato de Gestdo assinado com o Ministério da Ciéncia e

Tecnologia, a Rede Nacional de Pesquisa ou o Projeto Mamiraua.

Uma sé&rie de inovagBes organizacionais foi introduzida no sistema. Cabe

destacar as seguintes:

a. A introducéo do modelo de organizacdo socia (OS), que confere relativa
autonomia as organizagdes, mediante um contrato de gestédo com o 6rgéo
supervisor. Atualmente cinco unidades de pesquisa do MCT operam

nestas condigoes;

b. O modelo de autonomia empregado para a gestédo das Universidades
Publicas de S&o Paulo, que confere um percentual da receitatributaria do

Estado para a gestéo das universidades;

c. A transformagdo e criagdo de inimeras instituicdes de pesguisa regimes
por regimes de direito privado, quer na forma de instituicdo sem fins

lucrativos, OSs ou Fundacoes.

d. A flexibilidade de gestdo das ICTs através da aprovacdo da Le de
Inovagdo, que busca estimular parcerias publico privadas e facilita a

interagdo entre institui coes.

e. A énfase aconstituicéo de redes de pesquisas, projetos cooperativos e em
parcerias, tanto em termos de parcerias publico privadas, como entre

instituicdes publicas.

10



2 Cooperacao, Conflito, Mecanismos de Gestdo e Tomada de Decisdo: Os dilemas
da coor denacédo do SNI

O desenho e complexidade do SNI brasileiro colocam um desafio enorme para a
formulacéo e implementacdo de politicas. Este desafio aumenta de forma significativa
quando a agenda de C&T passa a incorporar a dimensdo inovacdo. Além dos atores
tradicionais, novos atores passam a interagir neste sistema, ampliando a cooperacéo,
mas também o conflito e a propria complexidade da gestdo publica. Reproduzo aqui
uma andlise que fiz recentemente destes conflitos e da dificuldade de criar consensos

acerca dos rumos das politicasde C, T&I:

“La construccion de este consenso, sin embargo, no es trivial y oculta demandas,
percepciones, visiones y tiempos muy distintos entre los innumerables actores que
interactlan para definir las prioridades del sistema de C & T. Este debate,
evidentemente, al canza mayor significacion cuando se pone en cuestion la asignacion de
fondos publicos, y su vigor aumenta mientras mas importantes sean |os presupuestos de
estos nuevos fondos. En sintesis, estos actores presentan argumentos solidos y, respecto

de su l6gicainterna, absolutamente verdaderos, como veremos en |as siguientes lineas.

a) Los representantes académicos cuyo desempefio, medido por articulos publicados en
revistas internacionales o por la formacién de doctores, es ef ectivamente extraordinario,
a diferencia del desempefio del sector privado brasilefio que es precario, al medirsele
por € registro de patentes, argumentan que la mayor parte del esfuerzo nacional de
investigacion es redizado en instituciones publicas, y que justamente éstas, por
numerosas razones, sufren la discontinuidad de las inversiones publicas. Ta como
sucede en los principales paises desarrollados y en desarrollo, cabria a sector publico
financiar estas actividades, especiamente en lo que respecta a investigacion
fundamental y a avance del conocimiento, fuerza vital de la nueva economia, como €l
propio mercado lo reconoce. Tratdndose de |a asignacion de fondos publicos, no habria
por qué no priorizar lainversion en las ingtituciones publicas de investigacion, bases del
nuevo conocimiento. Es esto, incluso, 1o que demanda e sector privado en los Estados
Unidos, lo que es absolutamente verdadero y coincidente con las declaraciones de las
grandes empresas americanas. AUn méas, s el conocimiento es una variable estratégica
para €l desarrollo nacional, e mayor activo brasilefio es la capacidad instalada para

11



investigacion, redlizada en las universidades publicas, en especia en su sistema de
postgraduacion;

b) El sector privado brasilefio, a través de muchos portavoces, incluso de la propia
academia, argumenta cada vez con mayor persistencia, especialmente después de la
creacion de los fondos sectorialesque la innovacion es realizada esencialmente en las
empresas. Sefida, correctamente, que gran parte de las innovaciones son incrementadas
y redlizadas por laindustria. Si € centro de la Politica de C&TI es lainnovacion, y su
papel como inductor de una mayor competitividad y una mayor insercién internacional,
seria logico esperar que los nuevos fondos publicos fuesen dirigidos prioritariamente a
las empresas. Este es e punto débil del sistema de innovacion brasilefio, y por esta

razon deberia ser €l centro principal dela politica;

c) Los estados de la Federacion y progresivamente también |os municipios motivados
por e esfuerzo realizado por e MCT para incentivar las asociaciones locales y
rehabilitar los Foros de Secretarios Estaduales y los Foros de las Fundaciones de
Apoyocomenzaron a exigir una participacion mas activa en la politica nacional, en la
perspectiva de una mayor descentralizacion. Esta vision pretende instaurar un Sistema
de separacién de las responsabilidades, al igual como existe en otras politicas publicas
brasilefias, como en las areas de educacion y salud, con el traspaso automatico de los
recursos de la Union a los estados y municipios. En este sentido, se argumenta que las
dimensiones territoriales de Brasil y su diversidad socioecondmica recomiendan
politicas cada vez mas descentralizadas, con menores costos operacionales y mayor
eficacia, ya que son implementadas por ingtituciones publicas més proximas de las
respectivas clientelas, con posibilidades de comparar y evaluar megjor la demanda de
recursos. Finamente, en virtud de los grandes desequilibrios socioecondémicos
existentes en Brasil, esta descentralizacion seria imperativa, més aln en e momento en

que el conocimiento pasaa ser unavariable critica del desarrollo;

d) Los Ministerios y las Agencias sectoriales reguladoras, por su parte, presentan
solicitudes de asignacion de recursos, procedentes de los nuevos fondos, para la agenda
de prioridades de sus respectivas carteras. Argumentan que € sistema brasilefio de C &
T carece de sentido de urgencia, € que definiria mejor la oportunidad de las decisiones
sectoriales. Es sobre los Ministerios sectoriales y sus agencias donde recaen las

demandas de |la sociedad para la solucién de problemas concretos. En este sentido, seria
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mucho més racional seguir las orientaciones sectoriales, a momento de definir las
prioridades de los fondos, que guiarse por las recomendaciones de las agencias del
MCT, que no estarian focalizadas y cuyos criterios para asignarl os no estarian asociados
a resultados, estando invariablemente més ligados a la demanda de la comunidad
cientifica y a las lineas de investigacion de mayor densidad académica, no
obligatoriamente coincidentes con los problemas més apremiantes de las politicas

sectoriaes.

Todos estos argumentos son, efectivamente, reales y 16gicos cuando se analizan en
formaaislada. Pero, invariablemente, conducen a un juego de resultado cero. Superarlos
requiere comprender la I6gica de la innovacion y el sentido de la construccion de un
sistema nacional, en € que la innovacion es la resultante de maltiples actores y de su

articulacion.”®

Esta hipotética argumentacdo de cada um dos principais atores serve como uma
caricatura dos dilemas com que a coordenagdo do sistema naciona de inovagdo se
depara. Mas é inclusive insuficiente para esclarecer os dilemas de coordenacdo e gestdo
do SNI brasileiro e especidmente do relativo envelhecimento do seu desenho
institucional. Duas importantes iniciativas recentes, de dois governos distintos, séo 0s
exemplos talvez maisilustrativos destas dificul dades:

- O Centro de Gestao e Estudos Estratégicos

Em 2001, durante a realizacdo da Il Conferencia Naciona de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo, a direcdo do MCT encaminhou uma proposta de constituicdo de um novo
0rgdo do sistema naciona de C,T&I, que foi denominado Centro de Gestéo e Estudos
Estratégicos. O CGEE foi criado numa Assembléia Publica, realizada durante a
Conferéncia, com a misséo de fazer estudos prospectivos de ciéncia e tecnologia e
definicdo de éreas estratégicas, basicas para investimento. Apesar de contar com duas
instituicdes de fomento importantes: o CNPqg, a Financiadora de Estudos e Projetos

(Finep), e outras instituicdes para orientar a aplicagdo de recursos, sabia-se que era

® Pacheco, Carlos — “Politicas pblicas, intereses y articulacién politica : cémo se gestaron las recientes reformas al
sistema de ciencia y tecnologia en Brasil’, CEPAL - SERIE Politicas sociales N° 103, Santiago de Chile, febrero del
2005, disponivel na web: http://www.eclac.cl/cgi-
bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xm|/8/20848/P20848.xmlI&xs|=/dds/tpl/p9f.xs|&base=/dds/tpl/top-bottom.xslt
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necessario constituir um networking com as proprias ingtituicbes de pesguisas e
universidades para definir estratégias, areas criticas e oportunidades para o Brasil.

Quando o sistema federal foi constituido no final da década de 70, o CNPq e a Finep
tinham um enorme corpo técnico extremamente centralizado que definia as estratégias,
mas esta realidade estava ultrapassada pela enorme complexidade que assumiu o
sistema de pesquisa brasileiro. Cabia ao CGEE, portanto, mobilizar a competéncia
publica e privada existente nas universidades, nos institutos de pesquisas e no setor
privado, com o objetivo de discutir estratégias nas diversas areas. O Centro tinha um
contrato com o0 MCT para poder ser secretaria técnica dos diversos fundos setoriais que
haviam sido criados. E esse trabalho era basicamente um trabaho de workshops,
discussfes, painéls com especialistas nas diversas areas, para estabelecer consensos
sobre as oportunidades e as prioridades para o Brasil. O CGEE fazia isso enquanto
secretaria técnica de cada um dos fundos setoriais, mas ndo tinha poder de mando nos
fundos, ndo possuia sequer um assento no comité gestor que mobilizava os recursos. A
idéia era basicamente delegar ao Centro a funcéo técnica de instruir e trazer elementos
para 0 processo decisorio do comité gestor. Mas o CGEE néo tinha capacidade de
decisdo. Era um desafio novo: em vez de ter uma agéncia que resolve tudo, criamos
uma instituicéo que tinha enorme capacidade de influéncia no processo decisorio, mas
apenas influenciava na natureza técnica e podia trazer sugestbes a partir de painéis
especialistas do que fazer como prioridade, mas sem que fosse 0 6rgdo executor das
tarefas de fomento. O Centro podia ter 100% de suas propostas aprovadas se fosse
convincente do ponto de vista técnico e mobilizasse a melhor competéncia do Brasil
para orientar a decisdo do comité gestor. Mas jamais poderia fazé-lo burocraticamente,

no sentido de que tivesse 0 mando sobre o dinheiro.®

Em 2003, com a mudanca de governo, a nova administracéo fez retroceder grande parte
das inovacOes na &rea de gestdo implementadas até entdo no ambito do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia. Considerava 0 modelo de Organizagdo Social uma forma
disfarcada de privatizar o Estado e criou enormes dificul dades para o funcionamento das
OS. O CGEE foi quase literalmente fechado, sendo salvo pelo socorro da Presidéncia da
Republica e de outros Ministérios que 0 consideravam importante para aprimorar 0s

processos decisorios em questdes estratégicas e relacionadas a inovagdo. A

® Pacheco, Carlos — Possibilidades e Dificuldades das Organizacées Sociais, in “Levy & Drago, Gestdo Publica no
Brasil Contemporaneo”, Ed. Fundap, S&o Paulo, 2005.
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sobrevivéncia do CGEE foi reafirmada pelo novo governo depois de 2004, apds nova
troca no comando do MCT. Apesar disto, 0 CGEE jamais recuperou a funcdo de
Secretaria Técnica dos Fundos setoriais, e jamais reassumiu a importancia que tinha

guando de sua criagéo.

Ao contrério, com o que foi chamado de “novo modelo de gestdo integrada dos Fundos
Setoriais’, supostamente criado como “mecanismo inovador de estimulo ao
fortalecimento do sistema de C&T nacional”, e que tinha por objetivo “integrar grande
parte dos investimentos dos fundos por meio de acdes transversais alinhadas com as
prioridades do Governo, evitando a duplicidade ou dispersdo de iniciativas e
assegurando maior transparéncia e eficiéncia na execucdo dos recursos’”’, o que o
governo acancou foi a total falta de transparéncia da alocacdo dos recursos e sua
enorme dispersdo. Durante o periodo em que o CGEE respondia pela secretaria técnica
dos Fundos, os documentos técnicos estavam disponiveis na web, bem como o sistema
de plangjamento e discusséo das prioridades envolviam centenas de especiaistas. Uma
rara oportunidade de aprimoramento da gestdo e coordenacdo do sistema foi perdida. E

um enorme esforco de melhoria do desenho institucional foi jogado fora.
- A Agencia Brasileira de Desenvolvimento Industrial - ABDI

A retomada formal da discussdo sobre politica industrial no Brasil ocorreu com a
transi¢do de governo em 2003, quando 0 novo governo anunciou sua disposicéo de levar
em frente uma politica industrial explicita® Apés uma longa negociacdo interna ao
governo, a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior - PITCE foi
finalmente anunciada em novembro de 2003. O documento de diretrizes € uma sintese
do que é possivel produzir de consenso no ambito do debate econdmico brasileiro:
énfase em competitividade, aumento de produtividade e inovacdo, que S0 termos
largamente consensuais. As politicas de amparo a estas acdes se desdobraram em
medidas essencialmente horizontais, mais facels de obter apoio integral da érea
econdmica do Ministério da Fazenda. A grande novidade da PICTE foi sem duvida

explicitar prioridades setoriais, ate entdo um tema cabalistico. Quatro setores foram

” ABDI, Balango da PICTE, Brasilia 2005, disponivel em: http://www.abdi.com.br/.

8 A idéia de que ndo havia politica industrial e que ela passou a existir depois da PICTE reflete uma vis&o muito
simplificada e voluntarista acerca da acéo estatal. Sempre houve politica industrial, adequada ou inadequada, como
revela o regime automotivo brasileiro. O fato de ser agora explicita também n&o assegura por si seu éxito, na medida
que os pilares da politica econdmica se mantiveram intactos entre o governo anterior € 0 novo governo.
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definidos como prioritarios. bens de capital; software, semicondutores e farmacos e
medicamentos.®

Uma segunda novidade da PICTE foi tentar enfrentar o problema de coordenacéo das
acoes de governo, evidente nafalta de participacéo ativado MCT e do BNDES em todo
o primeiro ano de discussdo e elaboracdo da politica. Para tanto o executivo buscou
reforcar consensos entre os Ministérios da area econbémica e o Ministério do
Desenvolvimento e Comercio Exterior, quer através de comités informais, quer através
das Cémaras de Politica Econbmica e de Desenvolvimento, no ambito da Presidéncia da
Republica. Um certo éxito foi alcangado e foi facilitado pela troca de comando no MCT
eno BNDES.

Duas inovages institucionais tentaram contribuir para esta coordenacdo. Uma primeira
foi aimplantacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial reunindo véarios
Ministros de Estado e representantes do setor privado, uma demanda do setor privado
gue ndo estava contemplada naformulagédo inicial da PICTE. Uma segundafoi a criagéo

da AgénciaBrasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI.

A ABDI tem como missdo “promover o desenvolvimento industrial e tecnolégico
brasileiro, por meio do aumento da competitividade e da inovagdo”; como Visdo
“acelerar 0 processo de mudanca do patamar de competitividade da indUstria’ e como
objetivo “articular, coordenar e promover a execucdo da PITCE em interacdo com 0s

diversos 6rgaos publicos e com ainiciativa privada’.

A Agéncia busca trabalhar em dois eixos estratégicos de acdo: o Aumento da
Capacidade Inovadora das Empresas e o Fortalecimento e Expansdo da Base Industria
Brasileira. Para cada um dos eixos, ha um programa mobilizador, com acGes ou
iniciativas capazes de arregimentar, aglutinar, organizar e pdr em movimento o
potencial industrial nacional: Industria Forte, para que a indUstria possa atingir a meta
de mudar o patamar competitivo; e o Inova Brasil, para mobilizar as empresas, as
universidades, os ingtitutos de pesguisa e desenvolvimento tecnoldgico, as entidades

empresariais, sindicatos de trabalhadores e os diversos 6rgaos de Estado e da sociedade

° N&o cabe aqui fazer um balanco da PICTE. Mas é inegavel que as a¢des que mais avancaram foram as horizontais,
entre elas as referidas a bens de capital, que séo prioritarias para a agenda da area econdmica, pela reconhecida
capacidade de difundir produtividade. De resto, foi importante a aprovacgao pelo Congresso da chama Medida
Proviséria do Bem, que estabelece uma serie de incentivos a produgdo e a inovagdo. Mas a grande lacuna,
independentemente das criticas que se possam fazer a selegdo setorial de prioridades, foi a incapacidade de tomar
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civil com o intuito de aumentar a capacidade de inovagdo da economia industrial
brasileira, amplificando as acGes que cada ente ja realiza e incentivando outros a se
enggjarem no processo. Além deste programas, ha duas acBes complementares de

articulacdo institucional e de promocéo da PITCE.

Mas a dificuldade da ABDI é simples. como coordenar uma acéo tdo ampla de governo
como a politica industrial e tecnolégica do governo, que contempla acdes de vérios
ministérios, de varios 0rgaos setoriais, a partir de uma posicéo de um ente na prética
para-governamental. Em especial, como coordenar agbes do BNDES, a principa

entidade de acdo governamental para a politicaindustrial.

E curioso que exatamente a parte da Lei de criagdo da ABDI que definia suas
competéncias (8 20 do art. 1° da Lei 11.080/04), depois de aprovada pelo Congresso
Nacional, tenha sido vetada pelo Presidente da Republica. A paragrafo vetado definia
que as competéncias da ABDI seriam: propor ao Executivo planos de agdo da politica
de desenvolvimento industrial; articular-se com 6rgaos publicos e entidades privadas

para execucao das diretrizes estratégicas da politicaindustrial; e coordenar e promover a

execucdo das politicas de desenvolvimento industrial .

As razdes do veto ndo deixam margem a divida: A ABDI foi constituida como um
Servico Social Auténomo, sendo, portanto um ente paraestatal, de cooperagcédo com o
Poder Publico. Neste sentido “embora oficidizadas pelo estado, ndo integram a
administracdo direta nem aindireta’. Como diz a exposi¢céo de motivos do veto: “ Se os
Servicos Sociais Autbnomos sdo entes paraestatais de cooperacdo com o Poder Publico
e ndo integram a Administragdo Publica, as competéncias estabelecidas pelo § 20 do art.
1o ndo se coadunam com a natureza privada dessas entidades’. Ou ainda, “a entidade
nao pode realizar, portanto, atividades que sdo incumbidas ao Estado, como acdo de
plangjar e coordenar a politica de desenvolvimento industrial do pais...” A execucdo da
politica, diz a exposicao de motivos, € agdo de “exclusiva competéncia do Ministério da
IndUstria, do Desenvolvimento e do Comércio Exterior, 06rgdo integrante da

Administracéo diretada Unido”.

O futuro da ABDI é muito incerto, como exemplifica o passado recente de seu primo-

irm&o, o CGEE. Dependera de circunstancias muito especificas da composi¢cdo do novo

medidas concretas nos setores que requerem maior ativismo governamental, como biotecnologia, nanotecnologia,
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governo a partir de janeiro de 2007. Sem delegacdo formal para coordenar a politica
industrial, com pouco tempo para consolidar um papel relevante junto as demais
instituicdes e com um corpo técnico ainda jovem e inexperiente, nada pode assegurar

gue sobreviva, nos moldesiniciais em que foi concebida, atransi¢éo de governo.

Notas para um Debate: Os dilemas da coor denacéo da Politica Industrial e
Tecnologica

Ha consenso no Brasil de que o tema mais urgente e mais dificil de ser enfrentado no
futuro proximo, no ambito da politica industrial e tecnolégica do governo federal, € a
dimens3o institucional da politica piblica. E evidente a necessidade de atualizagdo do
arcabouco institucional de politica industrial. E a contra-face do envelhecimento dos
instrumentos a disposicdo do Estado para plangjar, coordenar, articular os varios

segmentos e implementar a politica.

Longe de criticar a criacéo do CGEE e da ABDI, é preciso reconhecer que ambas séo
tentativas de contornar os dilemas de uma gestéo publica insuficiente, pouco orientada
para novos desafios e que necessita ser argjada. O CGEE e a ABDI talvez ndo sgam a
solucdo dos problemas do Estado brasileiro, talvez sejam mais partes do diagnéstico do

gue da solucdo: séo exemplos da necessidade de renovacéo do quadro institucional.

As reformas recentes do sistema nacional de inovagdo, em que pese o titubeio de alguns,
encontraram apoio generalizado e representaram avancos importantes. Os Fundos
Setoriais foram o ponto de partida destas reformas, mas elas eram muito mais amplas.
Pensadas no seu conjunto, algumas delas estdo sendo concluidas no atual governo, com
arenovacao do quadro regulatério do setor, em que seinserem a Le de Inovacéo e uma
novalLe deregulamentacdo do FNDCT. Marcos importantes foram estabel ecidos com a
aprovacdo de uma nova legislacdo de incentivos para P&D do setor privado e algum
avanco tem sido feito na area de incentivos ao capital de risco e no terreno da subvencéo
econdmica. Varios destes instrumentos ainda carecem de aplicacdo pratica e sO
saberemos seu efetivo alcance apos seu efetivo teste no mundo real. O problema é que
parece esgotar-se a parte féacil da agenda de C,T&I. O segundo round das reformas que
este sistema precisa € bem mais complexo e bem mais dificil de ser acordado entre os

varios atores.

semicondutores, etc.
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Varios temas estdo na mesa criar uma ingtitucionalidade efetiva de gestéo e
coordenacdo da politica industrial e de inovacdo; modernizar a institucionalidade de
apoio a0 comércio exterior, de suporte as negociacdes internacionais e de promogao
comercial; compatibilizar entre a nova institucionalidade de regulacdo e incentivo a
concorréncia (agéncias setoriais e CADE, com forte énfase na defesa do consumidor)
com os objetivos de fomento a producdo e incentivo ao desenvolvimento tecnol 6gico;
modernizar 0s instrumentos da politica industrial e tecnoldgica, especiamente através
de formas juridicas novas de parcerias entre setor publico e setor privado; alinhar as
acOes de formagdo de recursos humanos qualificados com as prioridades de
desenvolvimento do pais, num quadro de expansdo inerciad do sistema de poés
graduacdo; atuaizar e flexibilizar o marco legal de suporte a politica industrial
(compras, licitacBes, encomendas, inovacao, etc.); estruturar mecanismos legitimos de
tomada de decisbes para agdes indutoras do Estado em areas estratégicas, evitando a
paradlisia dos conflitos alocativos intra-setoriais ou de base regional, bem como a
tendéncia a diluicdo dos recursos entre os multiplos atores ja constituidos do sistema de
inovacdo. Nenhuma destas tarefas é facil de ser encaminhada. A Unica vantagem do

momento atual é a clareza de que fazem parte de uma agendainadiével.
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