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CAPITULO 10

DIRIGINDO NA CONTRAMAO: EXPANSAO E DESMONTE
DA POLITICA DE INOVACAO NO BRASIL

Pedro Luiz Costa Cavalcante'

Don't tell me what you value, show me your
budget, and I'll tell you what you value.
Joe Biden

1 INTRODUCAO

Os desafios impostos aos governos e as empresas refor¢am a necessidade de forta-
lecimento da capacidade de inovagio de uma economia como fator propulsor de
desenvolvimento, sobretudo diante dos diferentes processos de recuperagio que
as nagoes pelo mundo vém passando na pandemia de covid-19 (Banco Mundial,
2020; OECD, 2021). Além disso, o progresso na capacidade inovadora de uma
nagio pode contribuir para melhorar o bem-estar dos cidadaos e construir solugoes
de desafios societais urgentes (Edler ez a/., 2016; Edler e Fagerberg, 2017).

Nesse contexto, torna-se imperativo uma estratégia de desenvolvimento in-
teligente liderada pela inovagio, inclusiva e sustentdvel, principalmente porque o
desempenho inovador de uma economia nio ¢ consequéncia de uma causa tnica,
mas sim um fendmeno multidimensional que varia no tempo e no espago ¢ deman-
da investimentos constantes em ciéncia & tecnologia (C&T), nivel educacional
da populagio, qualificagio da forca de trabalho, ambiente de negécios e crédito,
entre outros (Lundvall, 2016). Logo, a implementac¢do e coordenagio coerente
de um conjunto ou combinagio de politicas ptblicas (policy mix) é considerada
como inevitdvel para o fomento da inovacio (Lundvall, 2010; Edler e Fagerberg,
2017; Cirera et al., 2020), em um cendrio cada vez mais dinAimico de mudancas
tecnoldgicas disruptivas em progresso, por exemplo, a digitalizacio de servicos, a
Industria 4.0 ¢ a Internet das Coisas, bem como crescentes demandas socioeco-
nomicas e de sustentabilidade (Aiginger e Rodrik, 2020).

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG) na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Insti-
tuices e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). £-mail: <pedro.cavalcante@ipea.gov.br>.
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No entanto, em muitos paises, apesar do conhecido potencial de retorno da
inovagao, os governos nao conseguem desenhar e implementar politicas de maneira
propensa ao desenvolvimento econémico industrial ou de alta tecnologia, o que
Cirera e Maloney (2017) denominam de paradoxo da inovacio. Isto é, em nagoes
com grandes falhas de mercados e com um ambiente institucional nao favordvel
(fatores que aumentam a necessidade e complexidade da agao publica), seus governos
tém pouca capacidade para projetar, implementar e coordenar uma combinagao
robusta de politicas para enfrentar esses problemas e promover inovagao.

Nao se trata de alguma irracionalidade dos dirigentes desses paises, mas sim de
um dilema de politica ptblica (Cirera ez al., 2020), que aflige um vasto conjunto
de nagdes. O Brasil, por exemplo, possui um sistema nacional de inovacio (SNI)
historicamente liderado por politicas governamentais — state-led innovation model
—, no qual o setor publico, sobretudo, tem o governo federal como o centro de
gravidade da governanga da politica no pais (Reynolds, Schneider e Zylberberg,
2019; Buainain, Corder e Bonacelli, 2020). Nesse contexto, a literatura especia-
lizada converge na visao de que houve ampliagao no leque de politicas de apoio a
inovagio nas ultimas duas décadas. Entretanto, a quantidade de instrumentos de
politicas pablicas do SNI ndo necessariamente culminou em avangos tao expressivos
na qualidade inovativa da economia brasileira no curto e médio prazo (Negri e
Cavalcante, 2014; Mazzucato e Penna, 2016; Arbix, 2016; Negri e Rauen, 2018;
Reynolds, Schneider e Zylberberg, 2019).

E notério que o Brasil enfrenta sérios obstdculos na capacidade de traduzir
a estruturacdo do SNI em bons desempenhos na inovacio, isto ¢, em produtos,
servigos e/ou negécios inovadores. Uma forma de mensurar esse fendmeno ¢ atra-
vés da Taxa de Eficiéncia de Inovacio (TEI) do Indice Global de Inovacao (IGI),
que reflete a razao entre capacidade e desempenho de uma economia. Em 2020, o
pais ficou na 742 colocagio entre 131 paises. Apesar das melhoras recentes, ainda
¢ o seu pior indicador no IGI e demonstra a inaptidio nacional em converter seus
insumos em inovagdes de fato (Cornell University, Insead e Wipo, 2020).

Outro aspecto que chama a atengio ¢ a heterogeneidade dentro do préprio
SNI brasileiro. Do lado das potencialidades do SNI, a literatura destaca a melho-
ra no desempenho de educacio e C&T, produgio e absorgio de conhecimento
cientifico, bem como os progressos nos indicadores de servigos publicos digitais
e governo aberto (Cornell University, Insead e Wipo, 2020; Mazzucato e Penna,
2016). Do lado das fragilidades, gargalos histéricos e persistentes se apresentam
como obstdculos de distintas naturezas a capacidade inovadora tanto de firmas
quanto do setor publico; entre eles, a qualidade da educagio bdsica, dificuldades
em abrir novos negécios, acesso ao crédito a infraestrutura geral do pais (Mazzu-
cato e Penna, 2016; Zuniga et al., 2016; Reynolds, Schneider e Zylberberg, 2019).
Como bem sintetizam Buainain, Corder e Bonacelli (2020, p. 192) “o pais hoje
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tem um robusto e complexo sistema nacional de inovagao, que reflete o préprio
pais: moderno, mas ainda antiquado”, o que revela um ambiente hostil de negdcios,
dependéncia tecnolégica, assim como baixos graus de produtividade do trabalho
e de complexidade da economia.

Essas caracteristicas reforcam a percep¢io do Brasil como um tipico caso de
paradoxo da inovagao (Cirera e Maloney, 2017), agravado ainda se considerarmos
que o pais, assim como demais nagoes latino-americanas, atravessa um intenso
processo de desindustrializagio desde o fim do século passado, com impactos
deletérios a produtividade da economia (Kim e Lee, 2014). Nio obstante, a poli-
tica de inovagdo nacional, fundamental para a reversio desse quadro, apresentou
movimentos pendulares que oscilam entre o processo de expansio das politicas e
das capacidades no Ambito do governo federal e uma recente tendéncia de arre-
fecimento ou mesmo de desconstru¢io dessa combinagao de politicas publicas.

Essas tendéncias podem ser observadas, por exemplo, nas mudangas da
funcio or¢amentdria mais importante desse arranjo de governanga, isto ¢, a de
C&T, que financia parte expressiva das politicas publicas de inovagio no pais.?
A partir dos gastos da Unido (despesas liquidadas) nos tltimos vinte anos, duas
tendéncias s3o bem distintas. A primeira, de expansao, inicia-se em 2003 e alcanca
o auge dez anos depois, com gastos em torno de R$ 13 bilhoes. Desde entio, até
os dias atuais, essa fungao orcamentdria d4 sinais de redugio constante, tendo al-
cangado, no exercicio financeiro de 2020, menos de 50% do investido em 2013.?
Essa volatilidade no financiamento reflete em alteragées significativas no desenho
e na implementagdo de instrumentos de politicas pablicas, fundamentais para o
amadurecimento e desempenho da governanga do setor no pais.

Diante disso, este capitulo tem como objetivo principal analisar as mudangas
nas politicas publicas de inovacio no ambito do governo federal brasileiro entre
os anos de 2003 e 2020, a partir da descri¢ao das caracteristicas tanto de expansao
quanto de desmantelamento do conjunto de politicas do setor. Para tanto, sao in-
vestigadas as configuracoes dos instrumentos de politicas do arranjo de governanca,
a criagio e extingao de programas no periodo e, principalmente, as alteragoes nos
padroes de financiamento da politica, com enfoque no grau de priorizacio dado
pelo governo em termos de execugao or¢amentdria.

Além dessa introdugio, este capitulo possui outras quatro se¢oes. Na segunda,
as abordagens tedricas que balizam esse estudo sao discutidas. Em seguida, na terceira
se¢do, um panorama da arquitetura institucional do SNI brasileiro é apresentado.

2. Cabe ressaltar que essa funcdo ndo incorpora todo o investimento em C&T do governo federal, uma vez que ele pode
estar distribuido também nas funcoes de satde, educacao, defesa etc.

3. Dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e valores deflacionados referentes ao més de janeiro de 2021, com
base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IPCA/IBGE).



290 Desmonte e Reconfiguracdo de Politicas Publicas (2016-2022)

A quarta se¢io se dedica a analisar empiricamente o financiamento dos instrumentos
dessa politica sob diferentes abordagens, de modo a propiciar condigées de se observar
os processos de expansio e desmonte da governanca da politica de inovagao. Por
fim, na quinta se¢io, sao levantadas algumas conclusoes, assim como as limitagoes
e a agenda futura de pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO

Devido & complexidade e abrangéncia da temdtica, este capitulo articula trés conceitos
complementares: a governanga da politica de inovagio, os instrumentos e as mudan-
cas (expansao e desmonte) de politicas publicas. Nesse sentido, esta secio se dedica a
discutir de forma objetiva os conceitos e questdes centrais que permeiam esses debates.

2.1 Governanca da politica de inovacéo

As defini¢oes de governanca da politica de inovagao podem ser tanto préticas quanto
analiticas, ambas correlatas e complementares. A primeira consiste no conjunto
de esforgos governamentais e nio governamentais para projetar e implementar
uma combinagido de politicas para promover o desempenho inovador em uma
economia, enquanto a abordagem analitica visa estudar os arranjos dinAmicos de
atores, institui¢oes (regras do jogo), ideias, arenas de interagdes e instrumentos
de politica publica relacionados a atividades inovadoras em um determinado pais
ou regido (Cavalcante, 2021). A figura 1 detalha os principais componentes desse
arranjo como ferramenta analitica:

FIGURA 1
Governanca de politicas de inovacdo

CORNCD

Arenas de

Interacdes

J

Instrumentos de
Politicas Pablicas

Estrutura da Desempenho
Inovagdo | m—— da Inovagao
(insumos) (resultados)

Fonte: Cavalcante (2021).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Esse conceito de governanca da politica de inovacio assume que a implemen-
tagao dos instrumentos de politicas publicas é consequéncia da relagao sustentada
e intertemporal entre atores (empresas, organizagbes governamentais, universi-
dades, organizagoes do terceiro setor e entidades internacionais) com interesses e
ambitos geogrificos distintos, em um mundo cada vez mais globalizado. Assim,
reflete modos ou arranjos dinidmicos, nao estdveis, afetados por mudangas nas
estratégias e desempenhos dos atores. A combinacio ou mistura de politicas de
inovago, por sua vez, deve ser analisada em funcio desses processos, que dependem
principalmente da capacidade do setor publico. A escolha dos instrumentos de
politica ¢ influenciada pela qualidade da administragao publica em elabord-los e
implementd-los, por ideias, institui¢des (regras do jogo) e atores envolvidos, bem
como as especificidades de cada drea, como C&T, industria, educacio, entre outras.

Para fins desta pesquisa, a énfase é na perspectiva prdtica de governanca da
politica de inovagio, mais especificamente nos seus instrumentos ou nas intervengoes
formuladas e implementadas pelo governo, incluindo suas diferentes agéncias e
niveis espaciais (nacional, regional, estadual ou municipal). Seu principal propésito
é, em frentes diversas de atuagio (regulagio, financiamento, ensino etc.), fornecer
suporte, promover e catalisar processos de geragao, introdugio, difusio, adogao
e uso de inovagoes. Estas podem ser um produto, servigo, processo ou modelo
de negdcio a ser utilizado, comercialmente ou nao (Edler e Fagerberg, 2017). As
intervengdes nao incluem estratégias e agoes privadas ou corporativas nessa abor-
dagem, embora essas organizacoes possam ser os alvos das politicas ou até mesmo
parceiras do policymaking (Edler er al., 2016). Os efeitos desses instrumentos no
grau de desenvolvimento do SNI podem ser observados e mensurados com base
na estrutura (insumos) ¢/ou no desempenho (resultados) da inovagao de uma eco-
nomia. A partir desse framework, torna-se fundamental analisar a configuragio dos
instrumentos de poh’tica de inovacio, em consonincia com os conceitos a seguir.

2.2 Politica de inovacao: instrumentos e combinacao (mix)

A abordagem baseada em instrumentos (instrument-based approach), entendida
como método identificivel por meio do qual a agao coletiva é estruturada para
lidar com um problema publico (Salamon, 2002), ji ¢é utilizada hd certo tempo
nas andlises de implementacdo de politicas ptblicas. Trata-se de uma estratégia
objetiva de investigar o desenho e a execuc¢do de agdes governamentais. No arran-
jo de governanca em anilise, a diversidade também marca as discussoes sobre as
responsabilidades e objetivos dessa politica publica, que normalmente fica a cargo
de ministérios e/ou agéncias vinculadas & temdtica de desenvolvimento econdmico.

Quanto aos objetivos que influenciam as escolhas dos instrumentos da politica
de inovagao, eles podem ser econdémicos (crescimento, emprego, competitividade
etc.), de sustentabilidade, educacio, satide, defesa e seguranga, entre outros. Contudo,
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predomina um consenso que eles sao determinados pelo processo politico no qual
o arranjo de governanga se insere, pertencendo os atores aos poderes Executivo
e Legislativo, agéncias governamentais, corporagoes, grupos de interesses e de
pressdo, academia etc. (Borrds e Edquist, 2019). Obviamente, as orientacoes
politico-ideolédgicas que dominam as arenas decisérias em sociedades democrdticas
também exercem forte influéncia sobre as escolhas de atuar ou nao na politica de
inovacio e o grau de intensidade dessas intervengoes.

A priorizagio e justificativa (rationale) por trds da politica de inovagao também
variam. Na perspectiva mais liberal do papel do Estado, uma vertente se restrin-
ge ao foco nas falhas do mercado. Do lado da oferta, por exemplo, prioriza-se a
geragdo de conhecimento bdsico, enquanto, do lado da demanda, pode envolver
externalidades de aprendizagem em processos de adoc¢io inicial (early adoption) da
inovagio. Outra, mais préxima da literatura de economia evoluciondria, defende
que as politicas publicas de inova¢do sejam planejadas, concebidas e implementa-
das de forma sistemdtica e dinAmica (Cirera e Maloney 2017), sendo inevitdveis e
estratégicas para o desenvolvimento sustentdvel (Mazzucato, 2013; Nelson, 2016).
A realidade, todavia, é multifacetada, ambigua e complexa, com interesses, visoes
de mundo e propdsitos dos atores envolvidos (stakeholders) dindmicos no tempo
e, muitas vezes, dificeis de simplesmente encaixar de forma absoluta em apenas
uma dessas racionalidades.

Em suma, a escolha de um determinado instrumento de politica nao ¢ uma
tarefa trivial, uma vez que reflete justificativas para a atuagio do governo, objetivos
priorizados, capacidade politica e administrativa para desenhd-lo e implementi-lo,
bem como engajamento e apoio dos stakeholders durante todo o processo (Acciai e
Capano, 2021). Isso se torna ainda mais complexo na medida em que o instrumento
de politica ndo estd isolado de outras iniciativas ou préticas publicas (Capano e
Howlett, 2020). Geralmente, os instrumentos de politica operam em interagao
com outras intervenc¢oes, denominadas combinacio ou pacote de politicas (policy
mix), ou seja, um conjunto de vdrios instrumentos de politicas com objetivos,
recursos ¢ meios de implementagao (Rogge, 2018).

Obviamente, o foco em um tnico instrumento tende a limitar as condicoes
de compreensao de politicas de natureza abrangente, como as de inovagao (Capano
e Howlett, 2020). Logo, nessas situagdes, torna-se fundamental investigar os policy
mixes e suas interagdes, como eles impactam o problema e os efeitos das préprias
interagoes, que podem ser complementares, suplementares e gerar sinergias, mas
também ser contraproducentes (Flanagan, Uyarra e Laranja, 2011). Essa tltima
situa¢do pode ser uma consequéncia, por exemplo, de tensées entre os instru-
mentos em relagdo a conflitos de justificativas politicas, objetivos e abordagens de
implementagao. Em qualquer caso, o analista de politica também deve estar ciente
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das dimensoes-chave dessas interagoes, incluindo subsistema de politica, arena de
governanga multinivel, tempo e espago geografico.

Uma estratégia vélida é explorar a andlise dos policy mixes por meio de es-
forcos de classificacio de seus instrumentos. Isso tende a facilitar avaliagbes mais
holisticas acerca das interven¢oes publicas diante da recorrente fragmentagiao de
responsabilidades entre diferentes atores envolvidos na politica de inovagao e da
baixa coordenagio e coeréncia entre os instrumentos. Nesse sentido, Edler ez al.
(2016) elaboraram uma tipologia que enquadra os instrumentos de acordo com
dois critérios. O primeiro os divide de acordo com a orientagio geral: 7) lado da
oferta: para os inovadores, isto ¢, que influencia a geragao de inova¢io, como por
exemplo, os incentivos fiscais em pesquisa e desenvolvimento (P&D); e i) lado da
demanda: focado nos que solicitam, compram ou aplicam inovagdes, tais como as
politicas de compras governamentais. O segundo critério organiza os instrumentos
com base em sete objetivos principais da politica de inovagao, descritos a seguir.

1) Elevar os investimentos em pesquisa e desenvolvimento.
2) Melhorar as habilidades.
3) Dossibilitar o acesso a conhecimentos especializados.

4) Fortalecer as capacidades de todo o sistema e explorar as complemen-
taridades.

5) Aumentar a demanda por inovagao.
6) Aprimorar as estruturas de inovagdo, incluindo regulamentacio e padroes.
7) Facilitar o intercimbio e o didlogo sobre inovagio.

Por fim, cabe ressaltar que a combinagdo de instrumentos de politicas de
inovagdo nio é estdtica ou constante no tempo, ao contrério, ¢ bastante dindmica
e ndo linear, uma vez que se modifica tanto de forma incremental como também
disruptiva no decorrer dos anos (Rogge, 2018). Logo, os estudos devem evitar a
abordagem de um tinico momento, ou seja, como uma foto instantinea e, prefe-
rencialmente, optar por andlises temporais as mais amplas possiveis, que considerem
esse dinamismo bem como a inter-relagio com outras dimensoes centrais, como a
or¢amentdria, de ciclos econdmicos e as alternancias politico-ideoldgicas.

2.3 Expansao e desmonte das politicas publicas

Como o dinamismo das combina¢des normalmente nio ¢ linear ou progressivo,
duas alternativas analiticas s3o possiveis: a expansio e o desmonte de politicas (policy
dismantling). O primeiro, expansao, se aproxima do conceito de capacidades estatais,
uma linha de pesquisa estruturada e madura que hd décadas vem sendo utilizada para
explicar fendmenos sociais complexos, em especial, processos de crescimento econd-
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mico, diversidade produtiva, transformagio (upgrading) tecnolégica etc. A construcio
de capacidades estatais se concretiza nos investimentos em competéncias e habilidades
da burocracia, nos recursos orcamentdrios e na priorizagio da coordenagio de uma
agenda estratégica dentro do governo, que reflete em formula¢io e implementacio
de politicas publicas perenes no tempo (Centeno ez al., 2017).

Os processos de expansao podem ocorrer a partir da adi¢ao de novos instru-
mentos ao policy mix ja existente, amplia¢do dos vigentes para outros publicos-
-alvo, ou mesmo calibrando as politicas para ampliar o acesso ou a intensidade na
utilizagio, como os casos de redugio de aliquota de financiamento ou de requisitos
para usufruir de beneficios fiscais (Bauer ez a/., 2013). Ademais, o incremento da
execucdo orcamentdria de programas e agoes governamentais também se apresenta
como estratégia usual nesse tipo de mudanca das politicas putblicas. Se a expansao
das politicas publicas e a concomitante construgio de capacidades sao componentes
necessdrios para a superacio do paradoxo da inovagao (Cirera e Maloney, 2017)
e, por conseguinte, o amadurecimento da governanca da politica de inovagio
(Lundvall, 2016), um movimento contririo, de desmonte ou desmantelamento,
tende a gerar efeitos negativos ao SNI.

Embora nao seja uma abordagem nova em um campo de estudo em que pre-
dominam as andlises direcionadas 2 ampliagao, implementagao e avaliacio de agdes
do setor publico, o desmantelamento, desmonte, desestruturagao ou desconstrugio
das politicas puablicas ¢ também um tema extremamente relevante. A questao vem
sendo abordada, desde os anos 1970, com outras nomenclaturas (terminacio de
politicas publicas, desregulagiao e desmonte do Estado de bem-estar social). No
entanto, essa lente tedrica ganha destaque com a guinada liberal que marcou as
reformas de diferentes focos no fim do século passado e, mais recentemente, apds a
crise financeira de 2008, quando algumas nagoes desenvolvidas, sob a justificativa de
restri¢io orcamentdria e necessidade de austeridade fiscal, empreenderam esforgos
de contragdo, em especial de politicas sociais e ambientais (Bauer ez a/., 2013).

O termo em inglés, policy dismantling, consiste em mudangas que resultam
em cortes, redu¢des ou mesmo aboligao de orcamento, regras, capacidades e ins-
trumentos da politica ou setor governamental (Bauer, 2014). Trata-se, portanto,
de uma mudanga institucional com efeitos sobre o grau de comprometimento do
Estado com um determinado subsistema de politicas publicas. O fendmeno, todavia,
nao ¢ homogéneo, especialmente em termos de estratégias de implantacio, pois
varia de acordo com o grau de prioridade do setor na agenda, os custos e bene-
ficios politicos das mudangas, bem como as particularidades da politica publica.
As modificagoes também podem ser abordadas a partir dos niveis constitutivos
do desmantelamento que, de acordo com Bauer e Knill (2013), ocorrem de duas
formas, descritas a seguir.
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1) Densidade: avalia-se a amplitude e diferenciagao legislativa dada pelo
governo a um subsistema de politicas publicas, podendo ser mensurada
tanto pelo nimero de politicas (programas) quanto pelo nimero de
instrumentos efetivamente implementados.

2) Intensidade: avalia-se o grau de priorizacio concedido pelo governo a
uma certa drea de politica pablica: substancial ou formal. A primeira se
materializa via reduc¢io do valor de beneficios sociais, reducao de taxas e
isen¢oes e no alcance da politica, como restri¢io de setores atingidos ou
de publico-alvo. A mudanga informal foca em alteracoes de capacidades e
procedimentos administrativos essenciais no processo de implementagio,
tais como recursos operacionais, orcamento do programa e quantitativo
de pessoal.

Essa abordagem, portanto, auxilia a explicar também as causas do desmonte
que, normalmente, envolvem um complexo processo com raizes na conjuntura
socioecondmica do pais, modificacdes nas orientagoes ideoldgicas da coalizao no
poder, alternincia na influéncia de grupos de interesses e pressoes supranacionais
que culminam em transformagées nas preferéncias, decisdes e medidas acerca de
uma determinada politica puablica.

3 ARQUITETURA INSTITUCIONAL DO SNI BRASILEIRO

Investigar um SNI de um pais federativo com complexas dimensées politicas,
econdmicas e administrativas como o Brasil é um grande desafio, que possibilita
o emprego de diferentes estratégias analiticas. Antes de abordar os padroes de mu-
dancas contemporaneos, essa se¢ao traz uma breve apresentacio acerca do histérico,
da arquitetura e dos desafios do arranjo da politica de inovagao.

De acordo com o IGI, desde 2013, o panorama nacional ¢ de relativa estabi-
lidade, sendo que, em 2020, o Brasil ficou com um desempenho na 642 posigio.
Isso representa apenas a quarta posi¢ao na América Latina e apenas a 162 entre as 37
nagdes de renda média-alta (Cornell University, Insead e Wipo, 2020), o que pode
ser considerado um desempenho decepcionante, haja vista suas potenciais vantagens
territorial e econdmica em comparagio aos seus vizinhos e demais emergentes.

Esse cendrio impde ao campo de estudo de inovac¢io um conjunto de reflexdes
sobre os desafios do SNI brasileiro. Zuniga ez al. (2016) defendem que, do lado
da demanda, a baixa concorréncia de mercado, falta de informagao ou capacida-
de insuficiente para se apropriar dos retornos ao acimulo de conhecimento sio
desincentivos s empresas para investir em inovacio, enquanto, do lado da oferta, as
deficiéncias na formagio de capital humano (trabalhadores e gestores), a auséncia de
politicas orientadas para a missao e fragilidade nas relagées colaborativas entre firmas
e governo na geragao e no uso de conhecimento também sao prejudiciais ao SNI.
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Na pritica, mesmo em periodo de expansao do investimento publico em
P&D até 2013, o setor privado nio alterou seu padrio de investimento, que con-
tinua abaixo da média dos paises de renda alta e média (Negri e Rauen, 2018).
O préprio financiamento governamental a inovagio ¢ considerado insuficiente
para as demandas do sistema e também sofre com as oscila¢oes orcamentdrias que
nao seguem, de fato, ciclos plurianuais, caracteristica fundamental que propicia
perenidade a essa politica pablica. A literatura ressalta ainda a necessidade de me-
lhorias no ordenamento normativo e nas condicoes regulatérias, mais efetividade
da inovagdo empresarial, fortalecimento da base cientifica e das universidades,
bem como énfase na coordenagio e em processos de monitoramento e avaliagao
das politicas publicas (Zuniga ez al., 2016; Negri, 2021a; Reynolds, Schneider e
Zylberberg, 2019; Buainain, Corder e Bonacelli, 2020).

Analisar, portanto, a configuragio e as mudancas da governanga da politica
de inovagdo ¢ crucial para avangar na compreensio desse diagndstico e de suas
perspectivas no curto e médio prazo. Historicamente, essa drea esteve atrelada as
politicas industriais que também se transformaram bastante nas tltimas décadas.
De acordo com Arbix (2016), entre o pés-guerra e os anos 1980, o contexto era
de substituicio de importagoes, dirigismo estatal e prote¢io comercial amparado
na premissa de que a industrializagao atuaria como vetor da concorréncia, gera-
¢ao de tecnologias e competitividade das empresas nacionais. Nesse periodo, vale
destacar a criagdo de organizagoes até hoje centrais no arranjo de governanga: o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) ¢ a
Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), ambas
em 1951; a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), em 1967 ¢, em meados
dos anos 1980, o Ministério de Ciéncia e Tecnologia (Castro, 2020).

A seguir, na década de 1990, houve também a guinada liberal na condugao
da politica econdmica com a transi¢do para a concepgao do “Estado Regulador” e
maior abertura da economia no sentido de promover mais eficiéncia e qualidade
e, por conseguinte, empresas mais competitivas e inovadoras. Os anos seguintes,
contudo, marcam mudangas cruciais principalmente na estruturagdo e no funcio-
namento do SNI e na retomada do papel estatal como indutor da transformagao
industrial, com énfase em mais agdes nas empresas e nas politicas publicas de
incentivos a tecnologia e a inovagao.

Como resultado, a governanca da politica se materializa por meio de um
conjunto de organizagoes publicas com distintas dreas de atuagdo, mas com uma
missao clara de promover as diferentes frentes da inovagao no pais. Embora com
configuracoes variadas, elas incluem, sobretudo, ministérios, estatais, fundagoes,
autarquias, universidades e centros de pesquisa, porém com padrio fragmentado de
funcionamento, diferente, por exemplo, de paises como Coreia do Sul e Franga, que



Dirigindo na Contraméao: expansao e desmonte da politica de inovacdo no Brasil | 297

possuem um 6rgao responsavel pela coordenagio das agéncias governamentais e da
implementacio das politicas, como o Ministério da Economia do Conhecimento e
o Commissariat du Plan, respectivamente. Em um esforgo ilustrativo e nao exaustivo,
Reynolds, Schneider e Zylberberg (2019) organizam as instituigoes publicas brasileiras
de acordo com suas fungoes primordiais, conforme adaptado na figura 2 a seguir:

FIGURA 2
Instituicdo de inovacao, por tipo de funcdo

Fonte: Reynolds, Schneider e Zylberberg (2019).

Elaboracdo dos autores.

Nota-se, portanto, um leque de organizacdes predominantemente publicas,
que desempenham funcdes centrais e complementares no bojo do SNI brasileiro.
A partir desses atores, uma combinacio de instrumentos de politica de inovagao
foi implantada e modificada nessas tltimas duas décadas.

Ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, foram criados os fundos
setoriais ¢ o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT), e embora este tenha sido regulamentado apenas em lei especial de
2007, sao considerados os marcos da engenharia de financiamento do SNI. Eles
consistem na utilizagio de impostos e contribuicoes de diferentes setores da eco-
nomia (petr6leo/gs, telecomunicagdes e energia), além de serem complementados
por outras fontes, a exemplo da Cide-tecnologia, que taxa os contratos pelos quais
as empresas brasileiras adquirem tecnologias estrangeiras. Em linhas gerais, esses
fundos se direcionam aos investimentos em inovagao a partir de parcerias entre
universidades/institui¢des de pesquisa e industrias, como também para financiar
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a pesquisa bdsica (Aratjo ez al., 2012). Aliado aos recursos do Tesouro Nacional e
juros de empréstimos para inovagao, os fundos setoriais formam o FNDCT (Arbix,
2016; Negri e Rauen, 2018). Desde entao, a governanga da politica de inovagao foi
se ampliando consideravelmente com a agregagio continua de novos instrumentos
e a formulacio de macro programas, tais como a Politica Industrial, Tecnolégica e
de Comércio Exterior (PITCE), a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)
e o Plano Brasil Maior (PBM). A figura 3 retrata a configuragao desse arranjo com
os marcos principais das tltimas duas décadas:

FIGURA 3
Politicas e programas do SNI (1999-2021)

1999

® Fundos Setoriais
(atualmente quatorze de
setores especificos e dois
transversais)

2006/2008

2003/2004

¢ Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio
Exterior (PITCE)

¢ Lei da Inovacdo

® Criacao da ABDI

2010/11

2005

¢ Lei do ‘Bem’

¢ Criacdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimen-
to Industrial

2012/13

Lei de Compras Nacionais

(Lei n° 12.349)

Programa Ciéncia sem Fronteiras
Programa Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e Emprego (Pronatec)
Plano Brasil Maior

¢ Conjunto de incentivos
fiscais as empresas

e Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP)

* Parcerias para o
desenvolvimento produtivo
(PDP) na saude

* Plano Inova Empresa

2014 2016 2021

Estratégia Nacional de Inovacao
Lei Complementar ne 177/2021
(veda a limitacdo aos fundos
setoriais de C&TI)

Marco Legal das Startups

(Lei complementar n2 182/2021)

¢ Criacao da Embrapa
* Programa Plataforma do
Conhecimento

* Marco Legal da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao
(Lei ne 13.243)

Elaboracao dos autores.

Observa-se que a configuragao inclui instrumentos de financiamento direto
e indireto (incentivos fiscais), criacio de novas organizagoes publicas e conselho
voltados ao setor, programas de formacio de capital humano, altera¢oes normati-
vas, tanto no lado das politicas de oferta quanto de demanda da inovagao. Como
consequéncia, além das despesas obrigatérias em P&D dos setores regulados da
economia, o pafs passou por um processo de complexificagdo e de sofisticagao de
politicas publicas formuladas e implementadas no pais (Arbix, 2016; Mazzucato
e Penna, 2016; Zuniga ez al., 2016; Pacheco, 2019; Castro, 2020). Esse policy mix
resultou em um arranjo de governanga que, segundo Negri e Rauen (2018, p. 13):

(...) conta com muitos dos mesmos instrumentos usados na maior parte do mundo

desenvolvido, incluindo 7) crédito subsidiado para inova¢ao; 7i) incentivos fiscais para
empresas investirem em P&D; 777) subsidios para empresas investirem em projetos de
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P&D; iv) bolsas para projetos de pesquisa em universidades e instituicoes de pesquisa
e; v) investimento publico por meio de capital de risco etc.

Esse cendrio impoe ao campo de estudo de inovagio um conjunto de reflexées
sobre os desafios do SNI brasileiro, em especial, porque observam-se outros obs-
tdculos gerenciais, tais como a auséncia de uma agenda estratégica consistente de
longo prazo; fragmentacio e coordenacio intragovernamental fragil; antagonismo
entre o subsistema de educagao e pesquisa e o subsistema de produgao e inovacio,
bem como inerentes conflitos com a agenda macroeconémica (Mazzucato e Penna,

2016; Negri e Rauen, 2018; Reynolds, Schneider e Zylberberg, 2019).

A questio se agrava ainda mais devido as oscilagoes nas tltimas duas décadas,
que sao justamente o objeto da andlise exploratéria e detalhada acerca das mudan-
cas nas politicas publicas do setor empreendida na préxima segao deste capitulo.

4 DIRIGINDO NA CONTRAMAO: EXPANSAO E DESMONTE DA POLITICA DE
INOVACAO NO BRASIL

4.1 Estratégia metodoldgica

Para analisar a evolu¢do dos instrumentos de politicas do arranjo de governanga
publica da inovagio, dos diferentes tipos formulados, implementados, amplia-
dos, reduzidos/extintos, e também como se caracterizaram essas duas mudangas
institucionais, isto é, a expansdo e o desmonte, a investigagio adota abordagem
predominantemente quantitativa, baseada em dados or¢amentdrios.

Conforme ficou evidente nas discussoes sobre a arquitetura institucional
do SNI brasileiro, a configuragao dos instrumentos ¢ altamente complexa e di-
versificada, além de ser constantemente alterada durante os anos e as mudancas
governamentais. Uma andlise pormenorizada desses instrumentos poderia se ba-
sear, por exemplo, no contetido dos Planos Plurianuais (PPAs) do governo federal
como fontes primdrias de informagées na medida em que apresentam todos os
programas e agoes no periodo de quatro em quatro anos. No entanto, as recorrentes
modificagoes na metodologia do plano e nas nomenclaturas dos programas, bem
como o baixo grau de detalhamento de suas informagées diminuem as condigdes
de enquadrar de forma objetiva e homogénea os programas/agoes or¢amentdrias
em instrumentos especificos da politica de inovagao.

As anilises da dinAmica desse policy mix requerem esforgos de adequacio das
principais politicas a tipologia de instrumentos de Edler ez 4/ (2016) e um enfo-
que mais direcionado & dimensio da intensidade que a densidade das mudangas
(Bauer e Knill, 2013). Isto ¢, as abordagens se baseiam no grau de priorizagio
dado pelo governo em termos de execugao orcamentdria (intensidade), contudo,
alguns casos de criacio e extingao de politicas emblematicas sao apresentados para
exemplificar a dimensio de densidade.
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Nesse sentido, as andlises empiricas tém como fontes bdsicas os dados prove-
nientes de relatdrios do Ministério da Economia e do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econémico e Social (BNDES), da execucio das Leis Orcamentdrias
Anuais (LOAs), da Camara dos Deputados,” relativas ao FNDCT, aos 6rgaos
centrais no SNI e as subfuncoes orcamentdrias da drea de inovacio, bem como do
Portal da Transparéncia do governo federal.

4.2 Analise empirica e discussao

Um tipo de instrumento de politica de inovagio clissico e globalmente disseminado
¢ o direcionado a elevar os investimentos em P&D (Negri, 2021b). Ele pode ser
formulado e implementado de diferentes formas, de acordo com os propésitos,
a viabilidade financeira e as caracteristicas das organizagoes responsdveis. Entre
eles, os incentivos fiscais &s empresas para inovagio sio considerados um dos mais
atrativos, devido ao fato de serem flexiveis (os investimentos competem s firmas),
possuirem alcance horizontal entre os setores e serem de relativo baixo custo para
o governo (Aradjo, 2012). Os subsidios tributdrios podem ser tanto da receita
publica (isengoes, remissoes, anistias etc.) quanto da despesa (desembolsos efetivos
por meio de subvengoes econdmicas e assungdes de dividas pela Uniao e subsidios
crediticios para programas ou concessoes diretas de financiamento).

Historicamente, os incentivos fiscais 8 P&D no Brasil iniciaram nos anos
1980, com foco no setor de informdtica (Santana et al., 2019) e, segundo Rocha
e Rauen (2018), corresponderam a mais da metade do total de recursos federais
voltados ao apoio a inovagio empresarial em 2018. Atualmente, a principal po-
litica vigente no pais é a Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005) que, em linhas gerais,
concede uma série de beneficios e mecanismos de reducao tributdria as firmas
que investem em atividades de P&D. Essa estratégia de fomento ao investimento
em inovagao por parte das empresas ¢ fundamental para o fortalecimento do SNI
e, em caso nacional, se torna ainda mais relevante devido ao notério baixo nivel
de engajamento do setor privado nesse tipo de atividade quando comparado as
principais economias do mundo.

A despeito de um relativo consenso na literatura sobre os efeitos positivos
dos investimentos privados em P&D e na probabilidade de empresas beneficidrias
inovarem (Negri, 2021b), relatério recente do Ministério da Economia indica que o
processo de implementagao da Lei do Bem vem apresentando um comportamento
inesperado (Secap, 2021), como ¢ possivel observar no gréfico 3.

4 Disponivel em: <https://wwwz2.camara.leg.br/ig-orcamento/>.
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GRAFICO 3
Evolucéo da Lei do Bem
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Fonte: Secap (2021).
Obs: Dados de empresas demandantes em 2018/2019 disponiveis em: <www.gov.br/mcti/>.

Se por um lado a politica apresenta um crescimento relativamente constante
na adesdo de empresas demandantes, por outro, o montante de recursos destinado
alcangou o topo entre 2008 ¢ 2010, com uma queda acentuada em 2016. Porém,
nos tltimos anos, os valores do subsidio anual voltaram a subir acima do patamar
de R$ 2,5 bilhées. Esses dados reforcam a visio de que o baixo custo da politica
para o governo (Aratjo, 2012), uma vez que nio hd dispéndio direto, mantém essa
politica perene dentro do arranjo de governanca da inovagio no pais.

Outra estratégia bastante difundida para os investimentos em P&D envolve
politicas de apoio direto as firmas. No Brasil, duas organizagdes se destacam na
fungao de financiadoras do SNI: a Finep e o BNDES. A primeira é uma empresa
publica que promove o fomento 2 ciéncia, tecnologia e inova¢io (CT&I) em
empresas, universidades, institutos tecnoldgicos e outras institui¢oes publicas ou
privadas, seja por subvencio econdmica (recursos nao reembolsédveis) ou por linhas
de financiamento com taxas de juros subsidiadas. Os fundos setoriais (15 no total)
vinculados ao FNDCT sio gerenciados pela Finep e constituem o principal meca-
nismo para estimulo a8 CT&I do pais, desde o inicio dos anos 2000. O grifico 4
retrata o or¢amento destinado e efetivamente pago em barras e o percentual dessa
relagdo na linha escura.
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GRAFICO 4
Evolucdo do FNDCT (2003-2020)
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Fonte: Camara dos Deputados.
Obs.: Valores deflacionados com correcdo pelo IPCA-E (IBGE) em janeiro de 2021.

Nota-se que os padrées sio bem variados nos dezoitos anos em anélise. Entre
2003 e 2010 houve expansao em praticamente todas as dimensoes, apresentan-
do, neste dltimo ano, o dpice do percentual e dos valores pagos. Em relacio ao
orgamento autorizado, o auge foi alcangado no dltimo exercicio (2020), contudo
isso nio significa eficicia na gestdo dos fundos, pois o mais importante ¢ a sua
efetiva execugio. Nesse caso, a redugio se inicia em 2011, porém ¢ desde 2015
que o percentual dd inicio a uma queda continua ao menor patamar histérico.
Nos ultimos quatro exercicios financeiros, curiosamente, cresce a disponibilidade
de recursos e reduz-se a sua aplicagio.

O Plano Inova Empresa, também administrado pela Finep, foi outra macro-
politica com caracteristicas abrangentes nos seus propésitos (elevacio de P&D nas
empresas, incentivo a projetos de maior risco tecnolégico, intensificagio do uso
do poder de compra do Estado etc.) e também na integracao de instrumentos de
financiamento (crédito, subvengao econdmica, recursos nio reembolsdveis para
centros de pesquisa e universidades e investimento em participagio de startups e
venture capital). O programa foi lancado em 2013, com um elevado or¢amento, que
no primeiro ano ultrapassou R$ 18,12 bilhées em recursos para apoio a inovagio,
sendo dois tergos deles disponibilizados pela Finep. Apesar de incluir diferentes
estratégias de apoio e focar em setores econdmicos, desde 2015 o programa nao
langa novos editais e se restringe ao tGnico instrumento: FIP Inova Empresa — 2020,
um tnico fundo exclusivo ou proprietdrio, com o limite de R$ 200 milhaes, vol-
tado para investimentos em firmas de maior porte, mas que nem mesmo detalha
os efetivos desembolsos nos relatérios de gestao da empresa publica.
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Outra institui¢io envolvida na implementa¢io do Inova Empresa ¢ o BNDES,
que historicamente, no Brasil, lidera agoes de apoio direto as firmas para que invistam
e avancem em suas capacidades inovadoras. Assim como na Finep, a politica no
4mbito do banco também sofre um intenso processo de desmantelamento (Bauer
e Knill, 2013), tanto de densidade (nimero de instrumentos adotados) quanto de
intensidade (total de desembolsos). Entre 2013 e 2016, os investimentos giraram em
torno de R$ 750 milhées na média anual do periodo e os diferentes instrumentos
no Inova alcangaram nove setores distintos; em 2020, todavia, apenas trés foram
mantidos (I-Defesa, I-Energia e I-Mineral) e o total de desembolso despencou para
cerca de R$ 22 milhées, ou seja, menos de 3% do executado no ano de langamento
dessa politica pablica.’

Além disso, o Banco hd décadas financia diversos projetos e programas de
natureza tecnoldgica em diferentes frentes de atuagio, tais como conectividade,
manufatura avangada, qualificagio profissional e geragio de energia solar, entre
outras. Entretanto, o envolvimento na inova¢io também vem passando pelos pro-
cessos de expansdo e desmonte no periodo em andlise, conforme ¢ possivel visualizar
no grifico 5, que retrata as mudangas no quantitativo de programas/instrumentos
financeiros e os respectivos desembolsos.

GRAFICO 5
Evolucdo dos programas/instrumentos e desembolsos do BNDES relativos a inovacdo
(2003-2020)
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2019
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m=m Programalinstrumentos financeiros === Total de desembolsos (R$ milhdes)

Fonte: Servico de Informacdo ao Cidaddo/BNDES.
Obs.: Valores deflacionados com correcdo pelo IPCA-E (IBGE) em janeiro de 2021.

5 Dados obtidos apds demanda ao Servico de Informagao ao Cidadao/BNDES.
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O avango da atuagido do BNDES na temdtica ¢ evidente apds 2000, atingin-
do o auge dez anos depois. Em meados da década passada, porém, o processo de
expansdo dd lugar ao desmantelamento, também em densidade e intensidade. O
rol desses programas e instrumentos foi gradualmente se reduzindo, passando de
50 para 22, em 2020, com impacto direto nos desembolsos da 4drea de inovagao.
Estes, por sua vez, passaram de R$ 80 milhoes em 2003 para R$ 8,2 bilhoes onze
anos depois. Contudo, o processo de reducio gradual desses desembolsos alcangou

23% (R$ 1,9 bilhoes) dos valores de 2014.

Os instrumentos relativos aos investimentos em P&D nio se restringem
ao foco as firmas, uma vez que parte relevante dessa politica nos SNIs também
se efetiva em institui¢oes publicas, tanto de fomento quanto de producio de
inovagdo. Dessa forma, ¢ possivel analisar os processos de mudanca a partir da
abordagem de algumas dessas institui¢oes. Os graficos a seguir demonstram a
evolugao de quatro organizagoes centrais para o SNI brasileiro em distintas dreas
de atuagao: Funda¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz), Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa), CNPq e Capes.

GRAFICOS 6
Evolucdo da execucdo orcamentaria anual, por érgaos do SNI (2003-2020)
(Em R$ milhdes)
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Todas as quatro sdo organizagoes piblicas em distintos formatos juridicos e
vinculadas a ministérios diferentes no ambito do governo federal. Além do pro-
pésito de incentivo a inovagao via P&D, elas também convergem ao atuar direta
ou indiretamente em outros tipos de instrumentos da politica de inovagao (Edler
et al., 2016), tais como melhorar as habilidades, possibilitar o acesso a conheci-
mentos especializados, fortalecer as capacidades de todo o sistema e explorar as
complementaridades, aumentar a demanda por inovagio e facilitar o intercimbio
e o didlogo.

Os dados dos grificos mostram claramente a ocorréncia de periodos de
expansio do or¢amento dessas politicas publicas em todos os casos até o inicio
ou meados da década passada e, posteriormente, redugio continua desses gastos.
A tnica excegio ficou por conta da Fiocruz, que vinha diminuindo as execugoes
em 2015, porém nos tltimos dois anos apresentou um incremento considera-
vel, explicado por uma corregao contdbil em 2019 e pelas agoes de combate a
pandemia do coronavirus, mais especificamente para a produ¢io de vacinas. No
primeiro, o aumento de quase 60% da dotagio or¢amentdria ocorreu em razao
da incorporagio de recursos destinados & produgio de imunobiolégicos para
prevencio e controle de doencas e de recursos para atendimento a populagio
para controle de DSTs, antes executados via Termos de Execugio Descentralizada
(TED) (Fiocruz, 2020). Enquanto em 2020 a dotagdo original na LOA previa
inclusive uma reducao de 7% em relacio ao exercicio anterior, mas com a crise
emergencial da covid-19, a institui¢ao recebeu cerca de R$ 4 bilhoes destinados a
pesquisa e & produgio de vacinas contra essa enfermidade (Fiocruz, 2021).

A Embrapa, empresa com notério histérico de contribuicio a inovagio no
setor agropecudrio do pais (Vieira e al., 2015), apresentou dois processos dife-
renciados no financiamento de suas atividades. Assim como as demais, passou por
uma intensa expansio or¢amentiria no comego do periodo em andlise, porém nio
sofreu com uma retragio tdo intensa desde entao. Nota-se que, nesse caso, o padrao
de comportamento das despesas se manteve relativamente estdtico, em valores
atualizados, o que sinaliza para um relativo grau de priorizagao desse setor, diante
do desmonte quase generalizado em outras dreas do SNI no pais. Uma possivel
explicagdo para esse fendmeno pode estar relacionada a crescente forca politica de
importantes atores desse setor da economia nos poderes Executivo e Legislativo,
em especial nos dltimos cinco anos. Todavia, isso demanda uma investigagao futura
mais detalhada acerca desses fatores determinantes.

Em contrapartida, no que tange as duas outras organizagdes analisadas, isto
é, CNPq e Capes, referéncias centrais no SNI, sobretudo nos instrumentos de
politicas voltados a construgao de capacidades, habilidades e conhecimento para
inovagao, os dados empiricos indicam cendrios bem negativos. O primeiro, ligado
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a0 MCTIC, ¢ responsdvel pela maioria do financiamento dos projetos de pesquisa
de graduagio e pés-graduagio no pais. Até 2013, o 6rgao ampliou seus gastos,
depois comegou o processo de desmonte que, em 2020, levou a um or¢amento
menor que o de 2003 e cerca de 50% do alcancado na metade da década passada. A
Capes, por sua vez, experimentou oscilagdes mais expressivas, uma vez que teve seu
or¢amento sextuplicado entre 2003 e 2016, contudo, desde entdo, vem passando
por um intenso processo de desmantelamento das suas atividades finalisticas. O
or¢amento atual corresponde a menos de um ter¢o do executado em 2015, o que
prejudica as principais agoes de formagao e desenvolvimento de capital humano,
disseminagdo de conhecimento e cooperagio cientifica internacional.

Um programa emblemdtico que englobava diferentes tipos de instrumentos
da politica de inova¢do no Brasil foi o Ciéncia Sem Fronteiras. Trata-se de um
esfor¢o conjunto dos ministérios da Educagio e da CT&I, operacionalizado
também pela Capes e CNPq, direcionado a “promover a consolidagio, expansao
e internacionalizagdo da ciéncia e tecnologia, da inova¢io e da competitividade
brasileira por meio do intercimbio e da mobilidade internacional”.® Criado em
2011, o programa ultrapassou os R$ 4,5 bilhoes em quatro anos de existéncia,
sendo parte dos recursos provenientes dos fundos setoriais. Porém, sofreu uma
estratégia de desmonte do tipo extingdo praticamente imediata entre os anos de
2016 ¢ 2018, quando o or¢camento do programa se restringia a restos a pagar do
ano anterior, sem provisdes de novas bolsas.”

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec)
também possuia propésito semelhante de instrumento de politica voltado a
aprimorar as habilidades e competéncias da populacio, especialmente na drea
de educagao profissional e tecnolégica. Lancado no mesmo ano do Ciéncia sem
Fronteiras, chegou a atingir quase R$ 4 bilhoes do orgamento executado em 2014,
mas desde entdo passou por uma forma de desmantelamento do tipo retracio, na
medida em que os recursos foram se reduzindo gradualmente até ser completa-
mente finalizado em 2019.8

A dltima andlise da dinAmica do policy mix aborda as execugoes das subfunc¢oes
orcamentdrias relativas a governanga da inovacio no 4mbito do governo federal. A
subfun¢io ¢ a parti¢do da fungao, que inclui um conjunto de programas e possui
um cardter transversal a um 6rgao ou até mesmo a uma drea governamental.” O
grifico 5 retrata as mudangas nas execu¢oes de nove subfungdes de diferentes
dimensées do SNI brasileiro.

6. Disponivel em: <http://www.cienciasemfronteiras.gov.br/web/csf/o-programa>.

7. Disponivel em: <https://www.portaltransparencia.gov.br/programas-de-governo/08-ciencia-sem-fronteiras7ano=2018>..
8. Disponivel em: <https://www.portaltransparencia.gov.br/programas-de-governo/14-pronatec?ano=2018>.

9. Disponivel em: <https://www.portaltransparencia.gov.br/pagina-interna/603317-funcao-e-subfuncao>.
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As duas primeiras envolvem os dispéndios na drea de educagio profissional
e universitdria e, por conseguinte, se enquadram em instrumentos de melhorias
no capital humano (Edler ez 4/., 2016), tais como os programas de formagio e
pesquisa nas institui¢oes da rede de educacio profissional, cientifica e tecnolégica
e nas universidades federais. Em ambas as subfungées de ensino, os processos de
expansio e desmonte recente sao evidentes. Enquanto no profissional, entre 2003
e 2014, os investimentos sextuplicaram, mas desde entdo os recursos vém se redu-
zindo de forma continua ano a ano. No 4mbito da educagio tercidria, a amplia¢io
foi mais modesta, pouco mais de 200%, porém o processo de desmonte gradual é
bastante semelhante desde a segunda metade da década passada.

Com padroes distintos, mas seguindo a mesma légica de expansio-desman-
telamento, as trés subfuncoes seguintes englobam diferentes instrumentos da
tipologia de Edler ez a/. (2016), com politicas de ciéncia e tecnologia focadas na
constru¢do de ambientes e capacidades inovadoras dentro do SNI. Seus programas
sdo de distintas dreas como defesa, telecomunicagées, energia, satde, sustentabili-
dade, entre outros. Embora os dispéndios atualmente se encontrem maiores que
no inicio do século, ainda estdo bem distantes de quando alcancaram o auge da
priorizagdo no or¢amento, entre 2009 e 2016.

A situacdo ¢ ainda mais preocupante nas dreas de produgio e promogao
industrial e comercial que se encaixam em dois tipos de instrumentos dessa po-
litica, com o propésito de fortalecer as capacidades de todo o sistema, explorar
as complementaridades do sistema e aumentar a demanda por inovagao (Edler
et al., 2016). Se na promogio comercial a dréstica redugdo orcamentdria se inicia
no comeco da década passada, as subfuncoes da politica industrial alcancam seu
auge em 2015, o que pode ser resultado da priorizacio dessa agenda no governo
refletida na implementagio dos macroprogramas Inova Empresa e Plano Brasil
Maior, por exemplo. Todavia, em todos eles, a dinAmica do financiamento também
se arrefece, indicando niveis de recursos mais baixos na série histdrica analisada.
Por fim, a tltima subfuncio do grafico 5 ¢ a normalizacio e qualidade, que se apro-
xima dos instrumentos de aprimoramento das estruturas de inovacio, incluindo
regulamentagio e padroes para inovagao (Edler ez al., 2016). Nesse caso, os dados
demonstram uma expansao moderada entre 2003 e 2013, mas uma brusca queda
com o or¢amento residual remanescente nos dltimos anos.
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GRAFICOS 7
Evolucdo da execucdo orcamentaria, por subfuncées (2003-2020)
(Em R$ milhdes)
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7G — Producdo industrial
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Fonte: Camara dos Deputados.
Nota: Valores deflacionados com correcao pelo IPCA-E (IBGE) de janeiro de 2021.
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Em sintese, é possivel perceber, conforme esperado, que os dois processos de
mudanga nas politicas pablicas sao bastante evidentes nas distintas dimensoes do
SNI e em seus 6rgaos envolvidos sob diferentes abordagens empreendidas. Com
excecdo dos resultados da Lei do Bem que, nos tltimos trés anos, reverteu o cendrio
de diminuigio dos gastos tributdrios e do or¢amento emergencial da covid-19 na
Fiocruz, os demais instrumentos de politicas que compdem parte significativa nesse
arranjo de governan¢a demonstram que a expansio iniciada em 2003 teve curta
duragao, ou seja, os anos dourados duraram pouco mais de uma década. Apesar
de varia¢oes pontuais, desde 2014 e, especialmente a partir de 2016, marca-se o
comego do desmonte efetivo da politica de inovagao no pais.

Essa estratégia de desmantelamento tem sido abrangente e multisetorial, com
padrées de retragao, como o caso do Inova Empresa, e de extingio de programas
governamentais, a exemplo do Ciéncia sem Fronteiras. O fendmeno também
pode ser notado nas suas formas de reducio da densidade da politica (ntimero de
instrumentos efetivamente implementados) e da intensidade (priorizagio e des-
tinagao orcamentdria nos érgaos e subfuncoes). Além disso, o grau de desmonte
varia de acordo com o setor e seu nivel de institucionalidade, enquanto o ensino e
a P&D na agropecudria sofreram menos, os impactos na drea de desenvolvimento
de C&T e da politica industrial s2o bem mais negativos. Finalmente, vale lembrar
que, desde meados da década passada, no Ambito do governo federal, inexiste uma
macropolitica de orientagdo e coordenagio do SNI, aos moldes do PDP e do PBM,
que apesar dos notdrios problemas de execugio, minimamente almejavam articular

atores e instrumentos centrais desse arranjo de governanga.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo se propos a analisar as mudancas nos instrumentos do arranjo
de governanca da politica de inova¢io, em um esforco de investigagdo com-
preensivo. Ao explorar em um amplo recorte temporal (2003 a 2020) a con-
figuragao dos instrumentos e os orgamentos das organizacoes centrais dessa
politica publica, a pesquisa agrega subsidios ao debate sobre o porqué do pais
historicamente nao conseguir traduzir a razodvel estruturacio de ecossistema
de inova¢do em um bom desempenho em termos de adogio, geracio e difusao
de produtos, servigos e/ou negécios inovadores, conforme diversos estudos e
rankings internacionais sinalizam.

Para tanto, o estudo abordou o processo de expansio entre 2003 e 2013 e
confirmou com evidéncias empiricas que desde entio prevalece o desmantelamento
desse setor, detalhando com base em comparagées e exemplos que tais mudangas vém
ocorrendo tanto em forma de fortes redu¢oes da densidade quanto da intensidade
desse conjunto de politicas publicas (policy mix). Esses achados demonstram que
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a politica de inovagao vigente estd, de fato, “dirigindo na contramio”, conforme
o titulo do capitulo sugere, reforcando a percep¢io de que o pais se encontra na
situacdo de paradoxo da inovagio (Cirera e Maloney, 2017).

Com efeito, o Brasil se afasta da implementagao de estratégias de desenvol-
vimento inclusivo, sustentdvel e baseado na inovacio, cada vez mais cruciais em
um mundo repleto de desafios estruturais complexos e em constante demanda por
adaptagio as dindmicas transformagoes econdmicas, sociais, tecnolégicas e ambientais.
Como agravante, os impactos da demonstrada descontinuidade na implementagio
de diversos instrumentos e de programas tende a afetar negativamente o desempenho
do SNI brasileiro no médio e longo prazo, com prejuizos a qualidade do capital
humano, produtividade do trabalho, fuga de cérebros (érain drain), entre outros.

Dada a abrangéncia do policy mix pertencente ao SNI brasileiro, natural-
mente esse capitulo enfrentou limita¢oes nas andlises que inviabilizaram abordar,
por exemplo, com mais detalhes as especificidades dos processos de expansao e
desmonte. A opgao em focar na comparacio das execugdes orcamentdrias de alguns
instrumentos, érgaos e subfunc¢oes e também de ilustrar casos emblemadticos de
retragao e extingao de programas governamentais conseguiu, todavia, confirmar as
mudangas nas configuragoes e implementagao desse setor no Ambito do governo
federal. Nesse sentido, o capitulo trouxe contribui¢cées empiricas e reflexdes que estao
alinhadas ao primeiro propdsito desta coletdnea, isto é, descrever com evidéncias
como uma politica publica vem sendo desmontada, suas caracteristicas e dimensoes.

Obviamente, novas questoes e estratégias analiticas demandam pesquisas futuras
que podem avangar ainda na descri¢ao do desmantelamento, por exemplo, com foco
detalhado (in-depth case study) em um programa governamental especifico ou de uma
organizagio do SNI. A agenda futura também tem um terreno fértil para investigar
os outros dois propdsitos desta coletdnea: as causas e consequéncias do desmonte.
O estudo sobre as razdes que viabilizaram a ocorréncia desse fendmeno se apresenta
como a etapa seguinte de pesquisa. A abordagem das causas do desmonte precisa
atentar para diferentes fatores, tais como a conjuntura econémica, formagio de coa-
lizoes, relagoes entre essas forgas politicas e as estratégias utilizadas pelos stakeholders.

A busca dessas explicacoes visa auxiliar na qualificagio dos debates tanto
académicos quanto da administragio publica, principalmente porque os discursos
oficiais, materializados, por exemplo, no Plano Plurianual (2020-2023)" e na
Estratégia Nacional de Inovagio," apresentam-se como favordveis ao fomento do
SNI brasileiro, porém, na prdtica, desde 2016, promovem um intenso e inédito
processo de desconstrugio, retragio e extingio dessas politicas publicas.

10 Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa/
arquivos/mensagem-presidencial.pdf>.

11 A Estratégia Nacional de Inovacdo (Resolugao CI n. 1) estabelece as iniciativas para o tema nos proximos quatro
anos, dando continuidade & Politica Nacional de Inovacao, formalizada no Decreto n 10.534, de 28 de outubro de 2020.
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