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A politica de ciéncia, tecnologia e inovacao brasileira sob a ética da analise de politicas
publicas

1. Introducao

A demanda por inovacdo na conjuntura socioecondmica atual perpassa por uma
economia fundamentada na difusdo de novos conhecimentos, mercados internacionalizados e
alta competitividade. Com isso, a composi¢do de ambientes institucionais e de infraestrutura
considerados propicios para o fomento da inovacdo vem sendo estratégia por partes dos
paises, mais avancados ou emergentes, para criar condicdes favordveis ao desenvolvimento
nacional.

Nesse sentido, a conjugacdo entre ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&I) e
desenvolvimento tem ganhado atencdo na formacdo da agenda de politicas publicas. Deste
modo, a concep¢do de politicas de ciéncia, tecnologia e inovag¢do apresenta conotacao
estratégica para que paises tornem-se mais competitivos e se debrucem em desafios globais
(CAVALCANTE, 2009; ARBIX; DE NEGRI, 2009; AVELLAR, 2007).

Assume-se, para o proposito deste estudo, que as politicas de CT&I abrangem o que os
governos fizeram ou poderiam fazer para promover a difusdo e o uso de conhecimento
cientifico e técnico para realizar seus objetivos nacionais. A politica voltada para a geragdo de
inovacdo envolve uma série de acdes, que combinam agdes relacionadas a ciéncia e geragao
de conhecimento e politicas de tecnologia e inovacdo (LUNDVALL; BORRAS, 2005;
VELHO, 2011).

A inovacgdo associa-se, portanto, a processos de geracido de conhecimento e difusdo de
tecnologias e € influenciada pelas especificidades de cada pais. Assim, o direcionamento dos
esforcos em CT&I contorna a formulacdo de solucdes para os problemas que constituem a
estrutura institucional, econdmica e politica de um pais. Desta forma, o governo, como ator
fundamental desta dindmica, formula politicas publicas que atuem sobre tais problemas ou em
dificuldades que comprometem o crescimento das instituicdes de ciéncia e tecnologia e dos
setores da economia intensivos em tecnologia (ETZKOWITZ, 2005; SALERNO; KUBOTA,
2008; ARCURYI, 2016).

Nesse sentido, o Brasil ao longo dos anos vem realizando esfor¢os voltados para
CT&I, sendo que, na ultima década, especificamente, este formulou diretrizes para a
consolidagdo de uma politica nacional. Atualmente, a orientagdo estratégica para a
implementagdo de politicas publicas na édrea encontram-se reunidas no documento de
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (ENCTI) 2016-2022.

Sendo assim, o objetivo deste estudo € analisar a ENCTI 2016-2022 a partir da
literatura encontrada no campo da andlise de politicas publicas, de forma a captar elementos
que delineiam e fundamentam a politica de CT&I brasileira. Para isso, foram considerados os
modelos analiticos revisitados pelo cientista politico Thomas R. Dye. Conforme Dye (2006)
os modelos de andlise de politicas publicas sdo modelos conceituais, cujo objetivo é
representar de maneira simplificada a realidade, de forma a identificar aspectos relevantes que
constituem uma politica publica.

Com isso, atribui-se como direcionador da pesquisa a seguinte questdo: Quais
elementos, de acordo com os modelos de andlise de politicas publicas, encontram-se
manifestados na politica nacional de CT&I?

A partir do maior aprofundamento sobre a politica de CT&I brasileira, apoiado sob a
Otica do campo de conhecimento de andlise de politicas publicas, espera-se capturar aspectos
que caracterizam a orienta¢do nacional para a realizacdo de esforcos cientificos, tecnolégicos
e de inovagdo, além de promover maior compreensdo acerca de qual perspectiva a politica é
conduzida no caso brasileiro.



Em relacdo a estrutura e organizacgdo, este artigo estd dividido em seis secdes, sendo
esta introdugdo a primeira. A segunda se¢do visa proporcionar ao leitor a constru¢do de um
quadro conceitual sobre sistemas nacionais de inovagdo, politicas publicas e a perspectiva
analitica que circundam os modelos de andlise referéncias para o estudo. Na terceira secao, €
realizado um breve panorama sobre os esforcos que o Pais realizou em CT&I e, em seguida,
na quarta secdo, sdo detalhados os aspectos metodoldgicos adotados pelo estudo. Por fim,
apresenta-se a andlise realizada sobre a politica nacional de CT&I, seguindo-se as conclusdes
do estudo.

2.1 Sistemas Nacionais de Inovacao

O entendimento da inovac¢do sob uma abordagem sistémica ressalta a distribuicdo e
coordenacgdo entre os esfor¢os que configuram o desenvolvimento do processo de inovacao
(BINZ; TRUFFER, 2017). Segundo Nelson (1993)' conforme citado por Binz e Truffer
(2017), o processo inovativo tem como aspecto fundamental a interacdo entre firmas,
universidades, policy makers e multiplos outros atores que criam - ndo de maneira isolada -
externalidades favordveis que compdem e influenciam tal processo. Ainda nesse sentido, para
Lundvall (1992), a perspectiva sisttmica da inovacdo ¢é compreendida através do
estabelecimento de complexas interagdes entre atores que operam sob disposicdes distintas,
mas que possuem capacidades complementares, sendo elas tecnoldgicas, cientificas,
financeiras, gerenciais ou regulatdrias.

Ademais, os sistemas de inovacdo, segundo o Manual de Oslo, sofrem influéncias de
principios nacionais, tais como fatores institucionais e culturais e ressalta que “a abordagem
de sistemas para a inovagao muda o foco de politica em dire¢do a uma €nfase na interacao das
instituicdes € nos processos interativos no trabalho de criagdo de conhecimento e em sua
difusdo e aplicagdo” (OCDE, 2005, p.21).

Freeman (1995), precursor do uso do termo Sistema Nacional de Inovacdo (SNI),
tratou a capacidade das nacdes em aproveitar-se da difusdo de inovacdo e tecnologia para
tornarem mais competitivas e desenvolvidas, considerando que cada nac¢do reflete, de forma
dindmica, sua maneira de articulacdo entre os fatores que fundamentam a constru¢dao de um
ambiente propicio a inovacdo. Estudos como os de Nelson e Rosenberg (1993) e Nelson e
Winter (2005) expuseram a variedade de interpretacdes do conceito de SNI, por outro lado,
tais estudiosos cldssicos ressaltaram o significado do termo “nacional” como relacionado ao
ambiente de um pais que apoia ou impede a promog¢do da inovacdo (DA CUNHA LEMOS;
CARIO, 2017).

Como colocam Lu et al., (2014), os SNI traduzem o esfor¢o nacional em desenvolver
inovagdo para que paises alcancem maiores niveis de desenvolvimento e competitividade.
Nesse sentido, para Cassiolato e Lastres (2005), a natureza dos sistemas de inovagao permite
compreender o posicionamento dos diferentes paises na economia global e na geopolitica
mundial.

2.2 Politicas publicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

Segundo Dye (2006), a politica publica é tudo o que os governos decidem fazer ou
deixar de fazer. Secchi (2010, p.1) afirma que politicas publicas “tratam do conteudo concreto
e do conteudo simbolico de decisdes politicas, e do processo de construcao dessas decisdes”.
Ainda nesse sentido, Heidemann e Salm (2006) apontam que as politicas publicas sdo
constituidas das decisdes e agdes de governo e de outros atores sociais. Acdes essas que
correspondem a intervencdes praticas e diretrizes politicas designadas para resolver
problemas gerais ou especificos da sociedade.



No contexto de demanda por inovagdo, estudos realizados evidenciam a €nfase dada,
nos ultimos anos, as iniciativas de CT&I, constituindo-se de maior centralidade na
composi¢do de agendas de politicas publicas, entendendo que, as politicas de CT&I possuem
conotagdo estratégica para que paises tornem-se mais competitivos e se debrucem em desafios
globais (CAVALCANTE, 2009; ARBIX; DE NEGRI, 2009; AVELLAR, 2007).

Por meio de estudos de Rothwell (1992) percebeu-se que o entendimento sobre o
relacionamento entre CT&I por parte das politicas publicas foi configurando-se em diferentes
formas de acordo com as perspectivas capilarizadas ao longo dos anos acerca do processo de
inovacgdo. Ainda nessa légica, Freeman e Soete (1997) ao se debrugar na relagc@o entre a visao
que se tem sobre o processo inovativo e a formulacao de politicas de CT&I, identificaram que
durante as décadas de 1940 e 1950 houve a concentracdo de atuagdo sobre a pesquisa bésica
para entdo producdo e comercializa¢io, enquanto entre os anos de 1960 e 1970 focou-se na
difusdo de inovacdes incrementais e nos anos de 1980 e 1990, a proposi¢ao de acdes mostrou-
se voltada para a difusdo tecnoldgica.

Segundo Cavalcante (2009) as politicas fundamentadas ja sob a perspectiva sistémica
da 1inovagdo apresentaram-se como mais subjetivas e ndo de cardter predominante
instrumental, atuando em dire¢do a cooperacdo entre atores de diferentes competéncias, bem
como ao incremento do fluxo de inovacdes ou extensdo de sua adocdo pelo segmento
produtivo. Nesta conjuntura, as politicas sdo formuladas considerando a atuacdo do governo,
do setor produtivo e das instituicdes de ensino e pesquisa de maneira integrada e conjunta, no
fomento da C&T.

Considerando que a inovacdo esté associada a processos de geracao de conhecimento e
difusdo de tecnologias, que se influenciam pelas especificidades de cada pais em sentido
geral, segundo Arcuri (2016) o direcionamento dos esforcos em C&I e o fortalecimento do
SNI contornam a formulagdo de solu¢des para os problemas que compdem a estrutura
institucional, econdmica e politica de um pais. Com isso, o governo, como um ator de tal
dindmica, formula politicas publicas que atuam sobre tais problemas ou dificuldades que
comprometem o crescimento das instituicdes de C&T e dos setores da economia intensivos
em tecnologia.

Ainda nesse sentido, Cavalcante (2009, p.10-11) aponta a partir de estudos realizados
nos ultimos anos, mesmo sob as mudangas das visdes acerca do processo inovativo, 0S
instrumentos empregados para a implementagdo de politicas de CT&I estdo ancorados em:

1) Fundos de financiamento de bolsas de pesquisa e outras formas de suporte
concedidas por agéncias de fomento e institui¢des similares; 2) Incentivos fiscais; 3)
Incentivos financeiros; 4) Incentivos de infraestrutura e facilidades logisticas, em
especial nos chamados “ambientes de inovagdo” (parques tecnologos e incubadoras
de empresas, por exemplo); 5) Condi¢des de demanda através do uso do poder de
compra do Estado, 6) Regulagdo da propriedade intelectual.

Para Avellar (2007) as politicas publicas para CT&I podem atuar sobre o incentivo a
expansao dos esfor¢os de inovacdo e dos gastos em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) das
empresas, bem como na constituicdo de uma infraestrutura tecnoldgica competitiva, na
capacitacdo de recursos humanos e na integracdo dos agentes que constituem o Sistema
Nacional de Inovagao.

Ademais, diante a combinacgao entre ciéncia, tecnologia e inovagao e desenvolvimento
de uma nacdo, como lembra Thielmann (2014), € essencial que os processos de producdo,
difusdo e uso do conhecimento cientifico, tecnoldgico e inovagdes sejam compreendidos e
avaliados a partir de um processo de monitoramento. Com isso, faz-se necessdrio o uso de
indicadores de ciéncia, tecnologia e inovagdo para que os objetivos e metas estabelecidas
sejam mensurados.



2.3 O processo de analise de politicas publicas

Os elementos essenciais que constituem uma politica podem ser captados a partir do
processo de andlise de politicas publicas (SECCHI, 2010). Rua (2014) explana que uma
politica pode ser analisada a fim tanto de melhorar o entendimento sobre a mesma e o
processo politico (analysis for policy), quanto para expor propostas com o objetivo de
aperfeicoar a propria politica (analysis of policy).

O processo de andlise pode ser direcionado com o auxilio de tipologias e modelos
analiticos, 0s quais entre seus objetivos de aplicac@o destaca-se a oportunidade de organizar e
esclarecer a percep¢do sobre uma realidade; a permissdo em identificar aspectos significativos
que compdem uma politica publica; a possibilidade de orientar a pesquisa e a investiga¢ao
sobre politicas publicas e a viabilizagdo em propor explicacdes a respeito das causas e
consequéncias de uma politica (SECCHI, 2010; HEIDEMANN; SALM, 2006; DYE, 2006).

Admitindo a pluralidade envolta aos modelos analiticos disponiveis , o presente estudo
debruca-se sob os modelos reunidos pelo cientista Thomas R. Dye para descrever e explicar
politicas publicas. Em estudo realizado por Siman (2005, p.30) a autora aponta que “para
desenvolver um estudo sobre politicas publicas, nada melhor do que comegar com o trabalho
de Dye (...)”, por identificar multiplos paradigmas de andlise existentes na literatura.

Segundo Heidemann e Salm (2006), os modelos revistos por Dye mapeiam de maneira
esquemadtica e simplificada as formulas mais encontradas na literatura sobre as decisoes
tomadas e implementadas na formulacdo geral de politicas publicas. Os modelos entdo
considerados foram: institucional, de processo, de grupo, de elite, racional, incremental, da
teoria de jogos, da opg¢do publica e sistémico. A seguir, no quadro 1, foram reunidas as
principais caracteristicas dos respectivos modelos:

Quadro 1 — Modelos de analise de politicas puablicas

Modelo Caracteristicas centrais

Destaque no papel do Estado na producido de politicas puiblicas. As atividades politicas,
geralmente, giram em torno de instituigdes governamentais especificas — o Congresso, a
Presidéncia, os Tribunais, os Estados, os Municipios e outros. Ddo as politicas ptiblicas
legitimidade, universalidade e coercéo.

institucional

O processo politico é composto por uma série de atividades politicas, sendo: identifica¢do

de processo de problemas, organizacio de agenda, formulagdo, legitimagao, implementagio e avaliagao.

A politica publica € o equilibrio alcancado na luta entre grupos. A tarefa do sistema politico
¢ administrar o conflito entre os grupos, mediante: (1) o estabelecimento das regras do jogo

de grupo para a luta entre os grupos; (2) a negociacdo de acordos e o equilibrio dos interesses; (3) a
oficializag¢@o dos acordos na forma de politicas ptblicas e (4) o cumprimento efetivo desses
acordos.

A politica € constituida de interesses e valores das elites governamentais, ndo traduzindo,
de elite demandas que afloram a partir das massas. Os funciondrios publicos apenas executam as

politicas estabelecidas pela elite. As politicas sdo disseminadas de cima para baixo.

A politica é o cumprimento eficiente de metas. Os governos devem optar por politicas cujos
ganhos sociais superem os custos e devem evitar politicas cujos custos ndo sejam excedidos
racional pelos ganhos. O racionalismo envolve o cdlculo de todos os valores sociais, politicos e
econdmicos sacrificados ou alcancados por uma politica publica, ndo apenas aqueles que
podem ser medidos em termos monetarios.

A politica € vista como variagdes de iniciativas ja realizadas em governos anteriores. Os
elementos que constituem as politicas anteriores possuem legitimidade frente aos
formuladores de politicas publicas. O processo de formulagdo apresenta limitagdes de
tempo, informagdo, custos e cdlculo preciso dos beneficios, que inviabilizam os
formuladores reconhecerem todas as alternativas e consequéncias possiveis a serem
consideradas.

incremental




A politica é vista como uma escolha racional de atores em situagdo competitiva. A tomada
da teoria dos jogos | de decis@o € racional, a qual dois ou mais participantes t€ém opcdes a fazer e o resultado
depende das escolhas feitas por cada um deles.

As pessoas perseguem seus proprios interesses e acabam se beneficiando por meio da
da op¢do piblica |decisdo tomada coletivamente, tanto no meio politico quanto em ambiente de mercado.
Reconhece que o governo deve exercer fungdes que o mercado ndo consegue desempenhar.

A politica piiblica é concebida como saida do sistema politico. Uma variedade de demandas
¢ transformada em decisdes oficiais por parte de um conjunto de institui¢des, que 0s
sistémico transformam em politicas publicas. As entradas deste sistema sdo influenciadas por forcas
ambientais e, durante a etapa de transformacdo, o sistema deve promover acordos e fazé-los
cumprir pelas partes interessadas.

Fonte: Adaptado de Dye (2006).

Ressalta-se que para Dye (20006) tais instrumentos analiticos ndo sdo competitivos, isto
€, ndo ha algum deles que possa ser julgado o melhor, no sentido de cada um proporcionar o
entendimento de aspectos diferentes acerca de uma politica.

3. Um panorama dos esforc¢os brasileiros em Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

De acordo com Cavalcante (2009), a criacio do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) em 1951 traduzem o inicio das a¢cdes governamentais para
o apoio as atividades de CT&I no Brasil. Anos seguintes, na década de 1960, tem-se a criacdao
da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP), que representa a
primeira experiéncia de formulacdo e implementagdo de uma politica subnacional de CT&I
no Pais. Ainda na década de 1960, com o objetivo de institucionalizar o Fundo de
Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, firmado em 1965, € fundada a
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) em 1967, como mecanismo de apoio a pesquisa
cientifica.

Ressalta-se que, considerando estas iniciativas como ponto de partida para os esforcos
brasileiros em CT&I, ndo quer dizer que outras agdes isoladas ndo tenham sido
implementadas, porém, estas explicitadas representam a coordenacdo da intervencdo
governamental e a definicdo de agdes direcionadoras a outros agentes de CT&I no Pais
(CAVALCANTE, 20009).

Quanto as acOes de planejamento realizadas pelo Estado, de modo a perseguir
maiores niveis de desenvolvimento por meio de esfor¢cos inovativos identifica-se nas décadas
de 1970 e 1980, a elaboracdo do Plano Basico de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(PBDCT), em trés edi¢des (1973 e 1974; 1976 a 1980; 1980 a 1985). Os PBDCT tinham
como objetivo estabelecer linhas de acdo para o Pais na area de CT&I articuladas aos Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PND) (BRASIL, 1973; 1976; 1980).

Em relacdo a organizacio do Estado Brasileiro em 15 de marco de 1985 € criado o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), o qual pela Lei 7.739 de 16 de marco de 1989
teve suas atribuicOes fundidas ao Ministério do Desenvolvimento Industrial, Ciéncia e
Tecnologia, que posteriormente, foram confiadas a Secretaria Especial de Ciéncia e
Tecnologia, criada em 21 de margo de 1989.

De acordo com Manini (2015), o MCT voltou a existir ainda em 1989, porém, um
ano depois, foi novamente extinto, devido a uma politica de corte de gastos governamentais,
ressurgindo apenas em 1992. Em agosto de 2011 o MCT passa a ser nomeado Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), que em maio de 2016 foi transformado em
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunica¢des (MCTIC), com a extincdo do
Ministério das Comunicagdes.




Ja nos anos 2000, com o objetivo de aumentar o desempenho econdmico e
tecnoldgico nacional € criado o documento de Diretrizes de Politica Industrial, Tecnoldgica e
de Comércio Exterior (PITCE). Entre suas frentes de atua¢do aponta-se a busca pelo aumento
da eficiéncia da estrutura produtiva nacional, a melhoria da capacidade de inovagao das
empresas brasileiras e a expansdo das exportacoes (BRASIL, 2003). A partir da experiéncia
acumulada do PITCE e da Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP (2008-2010) ¢é
elaborado o Plano Brasil Maior 2011-2014, a fim de obter maiores indices de competitividade
da inddstria nacional, estabelecendo, portanto, diretrizes para a elaboracdo de programas e
projetos em parceria com a iniciativa privada (BRASIL, 2011). Este cendrio ilustra o que
considera Cavalcante (2009), ao afirmar que as politicas de CT&I vém sendo apresentadas
como importantes fundamentos das politicas industriais e de comércio exterior.

Quanto ao marco institucional para os esforcos em desenvolvimento cientifico,
tecnoldgico e inovativo brasileiro destacam-se a promulgacdo, em 2004, da Lei de Inovacdo
(Lei n° 10.973/2004) e da chamada Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005), que incentivam,
respectivamente, a inovacdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, bem
como a concessdo de incentivos fiscais para empresas que desempenham atividades de
Pesquisa e Desenvolvimento de Inovacdo Tecnoldgica. Anos depois, em fevereiro de 2018 foi
aprovado o Novo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo com a finalidade de criar
um ambiente mais favordvel a pesquisa, desenvolvimento e inovacdo nas universidades, nos
institutos publicos e nas empresas (BRASIL, 2004; 2005; 2018).

De modo a avancgar na execu¢do de uma politica nacional de CT&I, o Brasil formulou o
Plano de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo 2007-2010 (Pacti). O documento
representa uma tentativa de fortalecer a articulacdo de uma politica de CT&I com outras
politicas de Estado e estabelecer a intera¢do entre multiplos atores que compdem o sistema de
inovagdo brasileiro. Esta articulacdo € continuada e aprofundada via a formulacdo da
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgao, vigente entre os anos de 2012 e 2015.
Atualmente, a orientacdo estratégica de médio prazo para a implementacdo de politicas
publicas na drea de CT&I encontra-se na Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagio, vélida para o periodo de 2016 a 2022 (BRASIL, 2016)'.

4. Aspectos metodologicos

A pesquisa, de natureza descritiva, foi baseada em pesquisa documental considerando
a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI) formulada para o periodo
entre 2016 e 2022, com o objetivo de identificar aspectos significativos que delineiam as
diretrizes nacionais em CT&I para o desenvolvimento econdmico e social e, deste modo,
organizar e elucidar a percepcdo sobre a politica cientifica, tecnoldgica e de inovacdo do
Brasil.

Tendo isto, escolheu-se a ENCTI 2016-2022 por ser o documento vigente que retine
as diretrizes estratégicas formuladas pelo Brasil para direcionar a implementacdo de suas
politicas publicas na drea de CT&I e de outras politicas de interesse em médio prazo, fazendo
parte de seu esfor¢o em constituir uma Politica Nacional de CT&I.

Para direcionar a andlise do entdo documento foram utilizados os modelos de andlise
de politicas publicas revisitados por Thomas R. Dye, contribuindo para o entendimento da
politica estudada sob diferentes perspectivas. Para sua operacionalizacdo, a pesquisa assumiu
como recorte a aplicacdo dos modelos institucional, de elite e incremental, ao entender que os
elementos que circundam esses modelos podem ser identificados na politica em fase ja
finalizada e documentada, uma vez que se tem acesso as decisdes formuladas e ndo ao
processo de construgcdo dessas decisoes.



Segundo Secchi (2010) extrair os aspectos e detalhes de uma politica € um processo
altamente complexo. Logo, de forma a dominar os detalhes do contetido da politica objeto
deste estudo, foram criadas categorias analiticas fundamentadas nas caracteristicas que
ancoram cada modelo apreciado.

Dado que esses modelos conceituais ndo sdo competitivos (DYE, 2006), isto é, uma
mesma politica pode ser composta por elementos que se manifestam em mais de um modelo,a
andlise considerou quatro categorias analiticas: Atores; Direcdo da politica; Problemas a
serem solucionados; Solu¢des formuladas (Quadro 3).

Quadro 3 - Categorias analiticas

Modelo Categoria analitica Descricao

Identificam as institui¢des e responsdveis que compdem a
dindmica de atuacdo da politica de CT&I brasileira.

institucional Atores > ~
Descreve as fungdes presentes entre os atores entdo
identificados.

de elite Diregio da politica Identifica a dire¢ao do fluxo decisério e das demandas que

compdem o contorno da politica de CT&I.

Descreve as adversidades nas quais a politica de CT&I no
Brasil busca superar.

Problemas a serem solucionados

incremental Descreve a linha de atuagdo das solugdes a serem
Solucdes formuladas implementadas para a superacdo das adversidades entdo
identificadas.

Fonte: Elaboracdo prépria (2019).

Entende-se ainda que a andlise realizada se constitui de uma aplicacdo dedutiva,
partindo da compreensdo tedrica dos modelos conceituais, direcionadores da anédlise de
politicas publicas, para prover o entendimento, neste caso, da politica de CT&I brasileira.

5. Andlise da politica nacional de CT&I: caso brasileiro

De maneira geral, a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 2016-2022
deixa evidente que o desenvolvimento e o aumento da competitividade de um pais estdo
alicercados na inovacdo baseada no desenvolvimento cientifico e tecnologico. Como lembram
Pansera e Owen (2018) a composi¢cdo de ambientes considerados propicios para o fomento da
inovacdo ¢é elemento-chave para impulsionar, direcionar e sustentar o processo de
desenvolvimento econdmico e social.

A vista disso, a orientacdo nacional para as politicas ptblicas em CT&I enfatizou a
necessidade em constituir um sistema nacional de ciéncia, tecnologia e inovagdo (SNCTI)
maduro, que também envolve a transversalidade da politica de CT&I com outras politicas de
Estado, bem como a articulacdo de atores de diferentes competéncias. Logo, o SNCTI nas
diretrizes estabelecidas foi entendido como constituido por processos essenciais, sendo eles:
expansao, consolidacdo e integracao.

Dentro desta perspectiva, o documento traz que cabe “aos Governos Nacionais o papel
de protagonista na articulagdo dos elementos constituintes de cada Sistema” (BRASIL, 2016,
p.-13), ratificando a centralidade dada ao papel do governo observada ao longo de todo o
documento explorado.




5.1 Atores

Dye (2006) destaca, a partir da abordagem institucional, a atuacdo das institui¢des
governamentais na criagdo das politicas publicas. Nesse sentido, destaca-se que a ENCTI
explorada passou pela validacio do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia, segundo
portal oficial do MCTIC, consiste no 6rgdo consultivo de assessoramento superior do
Presidente da Republica para a formulacdo e implementagcdo da politica nacional de ciéncia,
tecnologia e inovacdo', Ainda, de maneira a captar as instituicdes e responsidveis que
compdem a dinamica de atuacdo da politica, foram identificados como principais atores as
Instituicdes de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ICTs), as entidades de gestdo publica e as
empresas.

Nesse sentido, a articulagdo entre os atores constituintes da dindmica inovativa
brasileira mostrou se dar em niveis de atuacdo abrangentes formados pelos (1) atores
politicos, (2) agéncias de fomento e (3) operadores de CT&I.

Foi colocado como funcdo dos atores politicos o estabelecimento das diretrizes
estratégicas que irdo direcionar as iniciativas do sistema de inovagdo brasileiro. Nesta esfera,
o poder decisorio mostrou-se associado, principalmente, ao executivo e legislativo.
Especificamente ao poder executivo, destaca-se a atuacdo do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes (MCTIC), este apontado pelo documento como o
coordenador da dinamica de CT&I nacional, devido sua competéncia legal e responsabilidade
sobre a atuacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT),
das atividades da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) e outros institutos de pesquisa.

Outros ministérios mostraram ter interface com as diretrizes entdo formuladas,
identificados em planos, programas e fontes de financiamento, destacando-se o Ministério da
Educacdo (MEC), Ministério do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior (MDIC),
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), Ministério da Saide (MS),
Ministério da Defesa (MD) e Ministério de Minas Energia (MME).

Quanto ao poder legislativo, este se apresentou sob a competéncia de normatizar,
acompanhar e controlar as iniciativas de CT&I. Elucidando seu funcionamento, as leis
formuladas sob o Legislativo sdo passiveis de votacdo por parte do Congresso Nacional e das
Assembleias Estaduais. Nesse sentido, ainda ha a Comissao Permanente de Ciéncia e
Tecnologia, Comunicagdo e Informética (CCTCI) estabelecida na Camara dos Deputados com
a finalidade de promover discussdes e votar projetos de leis € no Senado, a fim de emitir
opinido a respeito de temas relacionados a CT&I (BRASIL, 2016).

As fungoes identificadas até aqui ilustram o que Dye (2006) afirma que as institui¢oes
governamentais cumprem o papel fundamental de estabelecer, implementar e normatizar as
politicas publicas. Além disso, ao compreender que a formulacdo da estratégia nacional
acontece no ambito considerado de caréter estratégico, sendo composto pelos atores politicos
e passando principalmente pelo poder decisério do poder executivo e legislativo, vai de
encontro a abordagem institucional, que destaca o papel do Estado na criacdo das politicas
publicas, na atuacdo de instituigdes governamentais especificas — 0s ministérios, o congresso,
a presidéncia e instancias subnacionais e na configuracdo estabelecida as institui¢des para
colaborar, impor obstaculos ou defender interesses sobre determinadas politicas.

Além dos atores politicos, outras entidades de gestao publica constituem outro nivel de
atuacdo na dinamica de inovagdo brasileira: as agéncias de fomento, veiculadas a ministérios
ou governos estaduais. Segundo a ENCTI 2016-2022, estas possuem o papel de viabilizar a
execu¢do dos programas e projetos de CT&I. Percebe-se, portanto, que as agéncias de
fomento sdo atores que efetivam as diretrizes deliberadas em nivel politico. Nesse sentido,
foram identificadas quatro agéncias de fomento tidas em destaque no Governo Federal, sendo
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elas: CNPq, Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), Finep e
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Além das de natureza
federal, também € apontada no documento a atuacdo das chamadas Fundacdes de Amparo a
Pesquisa (FAPs).

Para a execugdo da politica sdo acionados 0os denominados operadores de CT&I, estes
que sdo entendidos como os responsdveis pela geragdo das inovacdes, desenvolvimento de
tecnologias e realizacdo de pesquisas. Entre tais agentes, observou-se o posicionamento do
setor privado, especificamente, as empresas, que implementam praticas de desenvolvimento
tecnoldgico e de inovacgdo. Para esses atores as acoes CT&I apresentaram-se em torno de
incentivos fiscais, instrumentos de renda variavel, mecanismos de financiamento e de bonus
tecnoldgico para as empresas com praticas de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacao (PDI).
No entanto, neste Ambito, identificou-se a énfase colocada nas Universidades Publicas e nos
programas de pds-graduacdo, apontados como agentes da producdo cientifica nacional, além
de iniciativas para consolida¢do de incubadoras e parques tecnolégicos a contribuir e
intensificar para a relacio entre universidade e empresa.

Nesse sentido, Rapini (2007), em seu estudo, reitera que as novas atribui¢des da
informacdo e do conhecimento na economia e no processo de produgdo voltam a ateng¢do para
o papel das universidades, consideradas um ator chave para a produ¢do de conhecimento a
servigo da inovacdo. Ademais, a autora afirma que a colaboracdo do conhecimento cientifico
ao processo tecnoldgico tem levado significativa amplitude e intensidade a interacao
universidade-empresa.

5.2 Direcao da Politica

A partir dos atores que constituem a dindmica de CT&I brasileira foi possivel
identificar que a dire¢do da politica nacional permeia niveis diferentes de atuacdo, os quais 0
poder de formulacdo da politica mostrou-se estar entre os atores politicos, principalmente a
partir do poder decisorio confiado ao executivo e legislativo. Em seguida, as diretrizes
formuladas no estrato estratégico sdo viabilizadas a partir das agéncias de fomento, através,
principalmente, de meios de financiamento e estabelecimento de parcerias publico-privadas.
Por conseguinte, as estratégicas definidas pela instancia politica, viabilizadas pelas agéncias
de fomento sdo executadas pelos operadores de CT&I, onde as pesquisas serdo realizadas, as
tecnologias desenvolvidas e as inovagdes serdo geradas.

A partir do fluxo identificado entre orientagdo da politica e execug¢do da politica
identificou-se o que Dye (2006) caracterizava no modelo de elite, o qual os valores das elites
configuram o processo de tomada de decisdo. Sob a abordagem de elite, a politica €
constituida de interesses e valores das elites governamentais, onde mesmo que a politica
objetive atender demandas da sociedade, os agentes que ocupam posi¢des de poder sdo quem
estabelecem as orientacdes politicas, estas disseminadas de cima para baixo.

5.3 Problemas a serem solucionados

Ainda, de acordo com Dye (2006) tem-se que as mudangas a serem provocadas sob o
paradigma elitista caracterizam-se por ser incrementais, de maneira a manter aspectos que ja
vem constituindo determinada politica. Nesse sentido, considerando os problemas a serem
solucionados, a ENCTI 2016-2022 se define como uma estratégia que da continuidade e
aperfeicoa a ENCTI anterior (2012-2015), apontando como problemas a serem superados: (1)
posicionar o Brasil entre os paises com maior desenvolvimento em CT&I; (2) aprimorar as
condi¢des institucionais para elevar a produtividade a partir da inovagdo; (3) reduzir
assimetrias regionais na produgdo e no acesso a CT&I; (4) desenvolver solugdes inovadoras



para a inclusdo produtiva e social e (5) fortalecer as bases para a promogdo do
desenvolvimento sustentdvel.

A vista da ENCTI precedente (2012-2015) os desafios apontados pela estratégia atual
encontraram-se relacionados a problemas reconhecidos entre 2012 e 2015, que destacavam:
(1) reducdo da defasagem cientifica e tecnolégica que separa o Brasil das nagdes mais
desenvolvidas; (2) expansdo e consolidagdo da lideranca brasileira na economia do
conhecimento da Natureza; (3) ampliacdo das bases para a sustentabilidade ambiental; (4)
consolida¢do do novo padrao de inserc¢ao internacional do Brasil e (5) superagao da pobreza e
reducdo das desigualdades sociais e regionais.

5.4 Soluc¢oes Formuladas

Quanto as solugées formuladas o documento assume como um importante delineador
de suas acdes as principais tendéncias mundiais para o avanco da inovacdo, entre elas
identificadas: a criacdo de incentivos para a comercializacdo da pesquisa publica; a efetivacao
de compras governamentais de produtos inovadores; crescimento das parcerias publico-
privadas (PPPs); atracdo de investimentos internacionais em industrias de alta tecnologia;
estimulos de novos modelos de transferéncia de tecnologia e uso colaborativo da propriedade
intelectual (patent pools e patent funds); ado¢do da inovacdo aberta (open innovation);
formulacdo de politicas para a formacdo de forca de trabalho para o setor de CT&I e
direcionamento de investimentos a dreas consideradas estratégicas, estas relacionadas a
desafios apontados como globais, a exemplificar: a sustentabilidade dos sistemas urbanos, o
envelhecimento da populagcdo, mudancas de clima, seguranca hidrica, energética, alimentar e
cibernética.

Ainda ao considerar as medidas formuladas entre as ENCTI 2012-2015 e ENCTI
2016-2022 1identificou-se a relagdo entre as frentes de atuagdo estabelecidas como solucgdes
para os problemas a serem enfrentados, apresentando o que foi chamado de pilares
fundamentais, identificados como: promog¢do da pesquisa; fortalecimento da infraestrutura
laboratorial; o financiamento das acdes voltadas a CT&I; formagdo de recursos humanos e;
expansdo da inovacdo empresarial.

Além disso, destacam-se no documento analisado a vista de seu antecessor, acoes que
convergem para o aperfeicoamento dos instrumentos de financiamento, perpassando pela
necessidade de fortalecimento do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (FNDCT), além do investimento no sistema universitario e modernizacao dos
institutos de pesquisa e da promocdo da inovacdo nas empresas, pela expansdo e
fortalecimento de programas e instrumentos j4 existentes.

Logo, ao analisar os problemas a serem solucionados e as solucdes definidas, objeto
das orientacdes que direcionardo as iniciativas de CT&I observou-se que a politica atual
considerou diretrizes estabelecidas em anos anteriores, posicionando-se sob uma abordagem
conservadora. De acordo com Dye (2006) o incrementalismo pode ser conveniente, no sentido
de considerar as incertezas e conflitos acerca das decisdes a serem tomadas pelos
formuladores, ou pelo reconhecimento das limitacdes impostas ao processo de formulagao ou
até pela legitimidade das politicas, programas e acdes vigentes formuladas em momentos
anteriores pelo governo em exercicio. Quanto a este ultimo aspecto, a ENCTI 2016-2022 traz
que “a consolidacdo do Sistema significa o reconhecimento das iniciativas bem-sucedidas do
setor, sendo prioritdria a garantia de continuidade dessas a¢des a fim de que ndo sejam
interrompidos programas e projetos (...)” (BRASIL, 2016, p.73).
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6. Conclusoes

A pesquisa permitiu fazer uma andlise da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao elaborada para o periodo de 2016 a 2022, identificando os aspectos que moldam as
diretrizes estratégicas reunidas no documento através da perspectiva da andlise de politicas
publicas, sob a aplicacdo dos modelos analiticos revistos pelo cientista Thomas R. Dye,
especificamente os modelos institucional, de elite e incremental.

Fundamentando-se nos modelos analiticos trazidos por Dye (2006) para o campo das
politicas publicas foi possivel identificar que o interesse em constituir uma politica nacional
de CT&I passa pelo protagonismo de atores governamentais, o qual se percebe o Governo
como a principal instancia do processo de decisdo e formulacdo das orientagdes nacionais
para CT&I.

A énfase nos atores governamentais foi observada a partir da disposicdo dos atores que
compdem a dinamica da politica explorada colocados em distintos niveis de atuagdo, a
ilustrar: a coordenacdo do SNCTI pelo MCTIC, a atuacdo do legislativo na normatizacao da
politica, esta definida pelo poder executivo e a viabilizagdo das diretrizes formuladas por
meio da atuacdo das agéncias de fomento, cuja governanca estd sob a responsabilidade de
ministérios ou instancias subnacionais. Ademais, mesmo considerando os operadores de
CT&I, identifica-se a €énfase colocada no papel das universidades publicas para com o sistema
inovativo brasileiro, posicionando-a na estratégia analisada como uma executora chave dos
programas e projetos de CT&I. Com isso, temos significativa manifestacio do modelo
institucional.

Ainda, a composicdo identificada na politica de CT&I demonstrou elementos
essenciais que caracterizam o modelo de elite, entre eles: o fluxo estratificado e de cima para
baixo quanto a orientacdo e execugao da politica, ilustrado pela atuacdo de uma esfera tida de
cardter estratégico, neste caso, constituida pelo poder decisério de determinados atores
politicos. Neste sentido, observou-se convergéncia com o que afirma Dye (2006) ao
considerar que a politica na abordagem elitista € constituida de interesses e valores
governamentais, sendo disseminada de cima para baixo, nos quais funciondrios publicos e
administradores apenas executam as politicas elaboradas pela elite.

Por fim, as orientagdes entdo estabelecidas ndo rompem com os problemas e solugdes
definidos em governo anterior, dando indicios de incrementalismo. A manifestagdao do modelo
incremental indica uma oportunidade para novas pesquisas, de maneira a aprofundar e ampliar
a discussd@ao sob a luz deste modelo analisando outros documentos que antecederam a
estratégia nacional atual.

Além disso, o recorte definido pelo estudo, por meio dos modelos analiticos revistos
por Thomas R. Dye traduziu em uma das perspectivas possiveis em meio a outros modelos de
andlise elencados pelo proprio cientista ou por meio da utilizacdo de outras tipologias e
modelos analiticos, gerando outras perspectivas sobre a politica nacional de CT&I, de
maneira a contribuir para a amplia¢do do conhecimento sobre a mesma.

Tais aspectos reafirmam o posicionamento de Dye (2006) ao considerar que tais
modelos ndo sdo competitivos, mas que apontam variados paradigmas de andlise sob uma
mesma politica, como foi identificado na politica de CT&I, ao demonstrar aspectos que se
manifestam nos trés modelos ancorados pelo processo de andlise.

Por fim, espera-se que ao se debrugar na politica nacional de CT&I sob a otica da
andlise de politicas publicas contribua para o maior conhecimento sobre a orientacao seguida
pelo Pais para seu desenvolvimento cientifico e tecnolégico, bem como amplie a discussdao
sobre a atuacdo dos atores identificados, as diretrizes definidas e as implicagdes que ja
ilustrem a realidade brasileira.
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