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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo central realizar uma analise critica da atuacdo do
governo federal, por meio das Politicas Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(C,T&I) (2003-2015), como indutor do sistema de desenvolvimento da C,T&I no Brasil
e, especialmente, no Nordeste. Por meio de uma abordagem institucionalista, utilizada
pela otica da transformacdo das politicas de desenvolvimento, buscar-se-a4 analisar o
desenvolvimento do Brasil e do Nordeste pelo viés da C,T&l, considerando a sua
crescente relevancia nacional, e sua capacidade como instrumento de competitividade
sistémica, fortemente influenciado pela estrutura institucional. Para alcangar os objetivos
foram utilizados como métodos de pesquisa a revisdo bibliografica, a pesquisa
documental em relatorios diversos e documentos das politicas de ciéncia, tecnologia e
inovacao, e analise de contetudo. Se constatou que aconteceu no periodo entre 2003 e 2015
uma amplia¢do significativa dos esfor¢os brasileiros em CT&I, todavia limitada a
execugdo das politicas instrumentais de estabilidade econdmica e ajuste fiscal. Tanto no
pais quanto no Nordeste, mesmo diante de dados positivos em termos de avango em
C,T&l, o progresso nao foi suficiente para solucionar os problemas de vulnerabilidade e
para reduzir as desigualdades externas e internas ao pais, comprovagdo que se da com a
constatagdo da situagdo relativa permanente.

Palavras-chave: Desenvolvimento, Institui¢des, Politicas Publicas, Ciéncia, Tecnologia

e Inovacao.



ABSTRACT

This essay has as a focus the institutional construction of public policies to
support science, technology and innovation in the period between 2003 and 2015, and
they performance in Brazil and the Northeast. Using an institutionalist approach, from the
perspective of the transformation of development policies, we’ll analyses Brazil’s and
Northeast’s development through the ST&I’s point of view, considering it’s rising
national relevance, and it’s capacity as a systemic competitiveness tool, strongly
influenced by the institutional structure. The bibliographic review, the documental
research in various reports and documents from the science, technology and innovation
policies, as well the content analysis were the methods used to achieve this essay’s
objectives. In the period between 2003 and 2015 a significant expansion of Brazilian
efforts in ST&I was verified, however it was limited to instrumental policies execution
of fiscal adjustment and economic stability. Both in Brazil and in Northeast, even facing
positive data concerning ST&I’s development, the progress was not enough to solve the
vulnerability problems as well to reduce the external and internal inequalities presented
in the country, that being verified by the permanent relative situation.

Keywords: Development, Institutions, Public Policies, Science, Technology and
Innovation.
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1 INTRODUCAO

As mudangas institucionais implementadas na década de 1990 no Brasil
intensificaram a fase da economia mundial dominada pelo paradigma tecnologico da
informagdo, iniciada na década anterior. A globalizacdo econdmica deu ao progresso técnico
um papel ativo, determinado por investimentos em novas tecnologias e em capital humano,
sendo fator essencial para a competitividade de empresas e paises. Dessa forma, o investimento
no processo de geracdo de conhecimento cientifico e tecnologico e de transformacao destes em
inova¢des conduz ao desenvolvimento socioecondmico.

Nesse contexto, o setor privado participa como um dos atores de geragdo de
conhecimento tecnoldgico através do langcamento de produtos e do desenvolvimento de novos
processos produtivos e ou organizacionais, enquanto o Estado aparece como um dos principais
agentes responsaveis pela promocdo do desenvolvimento, assumindo o papel de principal
articulador deste desenvolvimento (MAZZUCATO, 2014; EVANS, 2004; FURTADO, 1964).

Uma das formas de atuacdo do Estado se da por meio das politicas publicas como
uma escolha da forma de enfrentamento dos desafios da tecnologia e da competitividade, e na
determinagdo das condigdes de avanco tecnologico, social, econdmico e institucional. Ainda
que o Estado assuma papel central na elaborag@o e implementag@o dessas politicas, as empresas
ndo devem ser excluidas do processo decisorio, pois assumem os riscos de investimentos e das
inovagoes.

No que se refere a essa dimensdo do desenvolvimento economico, o Brasil tem
tentado acompanhar a mundialmente crescente relevancia atribuida as politicas de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (C,T&l), levantando a hipotese de que esta sendo acatada a teoria sobre
a importancia do progresso técnico para o desenvolvimento, presente na teoria de diferentes
correntes, como a institucionalista, neoschumpeteriana e a estruturalista.

A discussao sobre a institucionaliza¢do da C,T&l, a partir das politicas implementas
a partir de 2003, exige considerar aspectos determinantes nos instrumentos adotados que
remetem a gestdo anterior, dos dois mandatos do governo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) (1995-1998; 1999-2002), periodo de adogdo de politicas de ajuste estrutural para a
retomada do crescimento econdmico, quando ¢ aprofundada a reforma econdmica neoliberal
iniciada em 1990. A importancia desse referencial esta no fato de que muito das politicas de
desenvolvimento atuais é herdado de padrdes anteriores. Evans (2004) denomina esse

comportamento de “monocultura institucional” e cita o Consenso de Washington como um
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exemplo do caso, uma vez que seus fundamentos foram indicados como solugdes de problemas
mundiais.

A agenda neoliberal e as medidas de ajuste estrutural do Consenso de Washington
reduziram a atuacdo das politicas nacionais de desenvolvimento ao priorizar a
desregulamentacdo e liberalizacdo da economia, as privatizagdes de empresas estatais € o
arrocho fiscal. A abertura financeira, produtiva e comercial do pais deu inicio a um novo quadro
institucional e interrompeu a forte presenca do Estado na esfera produtiva, alterando de forma
relevante o quadro econdmico do Brasil.

A énfase no receitudrio neoliberal levou ao desempenho da economia brasileira a
ser classificado como mediocre quando comparado a promessa de convergéncia entre os paises
e de se gerar desenvolvimento. Os dados relativos aos governos de FHC explicitam essa
trajetoria no ambito quantitativo, com baixo crescimento do Produto Interno Bruto (PIB),
volatilidade do investimento, deterioracdo da infraestrutura e taxas crescentes de desemprego.

Mas, nesse cendrio, se constataram algumas mudancas na estrutura econdmica
brasileira com esfor¢os em CT&I, na tentativa de acompanhamento da tendéncia internacional
de incorporacdo da inovagdo nas diretrizes das politicas e de transformacdo de conhecimento
em vantagem competitiva. Corder (2006) explica que a incorporagdo da inovacao as Politicas
de C&T representou o incentivo financeiro e ndo financeiro as atividades de P&D no setor
privado, o que, tradicionalmente, ndo era comum em se tratando de recursos publicos.

Na primeira década no século XXI, apds sucessivas crises internacionais que
afetaram diretamente a economia brasileira, surgiu a necessidade de elaboracdo de uma nova
agenda de desenvolvimento voltada para a concilia¢do entre estabilidade da moeda e disciplina
fiscal, por um lado, com crescimento econdmico aliado as novas prioridades de maior justica
social, por outro.

Numa tentativa de sintese da dindmica economica e politica dos doze anos do
governo petista (2003-2015), € possivel dizer que as gestdes desse periodo adotaram um modelo
de desenvolvimento baseado na expansdo do mercado interno ¢ com uma forte atuagdo do
Estado para reduzir a desigualdade na distribuicdo de renda. Adotando um estilo mais
conciliador entre os agentes econdmicos e politicos, o presidente Lula manteve a politica
econdmica de estabilizacdo do governo anterior, que foi afrouxada em seu segundo mandato,
subsidiado pela ampla liquidez financeira internacional e os bons resultados alcancados
anteriormente. A implementagdo de programas de investimentos permitiu maiores expansoes
da demanda doméstica sem provocar desequilibrios. O governo Dilma, por sua vez, foi marcado

pelo fim da bonanga internacional e da frente desenvolvimentista, afetado este, em parte, pelo
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posicionamento contundente da presidente com alguns setores econdomicos e agentes politicos,
0 que, em meio as operagdes de investigacao e lavagem de dinheiro, levou a uma desarticulacao
governamental e ao impedimento da continuidade do mandato da presidente Dilma, em 2016
(COSTA PINTO, 2016; BARBOSA, 2013).

No que diz respeito a C,T&I, nesse novo quadro de (aparente) recusa da estratégia
neoliberal, Serafim e Dagnino (2011) observam que a politica cientifica e tecnoldgica ¢ uma
das unicas politicas — ou mesmo a Unica — que apresentam uma continuidade ao longo das
ultimas cinco décadas, o que pode ser observado, inclusive, entre governos de bases ideologicas
claramente distintas, como o de FHC e o de Lula, nos quais os eixos estruturantes e objetivos
constantes nos projetos plurianuais, além de similares, incorporam as demandas temporais,
como o fortalecimento dos recursos humanos e da pesquisa cientifica (periodo de
industrializacdo); a pesquisa e desenvolvimento referente a defesa da soberania nacional e de
areas estratégicas (regime militar); e, de mais recentemente, a demanda pela vinculagdo entre
esse complexo publico e o setor industrial.

A nova agenda da politica cientifica, tecnologica e de inovacdo no Brasil, a partir
de 2003, estimulou a institucionalizagdo de um novo marco legal para o apoio a inovagdo, com
o objetivo de incentivar a ado¢do de estratégias inovativas pelas empresas, em cooperagdo com
as esferas publicas, diminuindo, assim, os riscos associados as atividades de inovagdo. Destaca-
se, também, o fortalecimento dessa agenda com a integracdo da politica produtiva, educacional,
agropecuaria e de saude, e com a ampliagdo de recursos publicos destinados ao fomento das
atividades de inovagdo, como estratégia do governo federal voltada ao desenvolvimento
socioeconomico. Por outro lado, embora o avango observado no periodo citado seja expressivo,
ndo foi suficiente para reduzir a lacuna existente em relagdo aos paises de economias mais
desenvolvidas, como também a estrutura interna ao Brasil.

Nesse sentido, considerando a imensa diversidade cultural, ambiental, econdmica e
social que caracteriza o Brasil internamente, também se faz necessario validar a eficacia de tais
politicas como instrumentos Uinicos para todas as regides do pais.

A regido Nordeste apresenta grande importdncia no contexto nacional,
principalmente por ser considerada, ao longo dos anos, uma regido problematica no que diz
respeito as profundas disparidades econdmicas e sociais quando comparada as demais regioes
do pais, mas que vem apresentando crescentes indicadores de desempenho econdmico e social,
superiores, em alguns momentos, as médias nacionais. No entanto, esses ciclos ndo se mostram
consistentes e duradouros para ultrapassar a barreira do subdesenvolvimento, uma vez que nao

caracterizam uma transformagdo econdmica com mudanc¢a do centro dindmico. O processo de
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transformagdes em curso no Nordeste, no entanto, demonstra um papel fundamental para a
ciéncia, tecnologia e inovacgao.

A estrutura institucional do pais e regido deve permitir a convergéncia entre o
planejamento e a viabiliza¢do das propostas elaboradas nas politicas publicas do setor com as
demais existentes, partindo do entendimento de que o desenvolvimento é resultado da interagdo
entre a matriz institucional existente e das politicas implementadas.

Utilizando uma abordagem institucionalista, o objetivo central da pesquisa é
realizar uma analise critica da atuagdo do governo federal, por meio das Politicas Nacionais de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (C,T&I) (2003-2015), como indutor do sistema de
desenvolvimento da C,T&I no Brasil e, especialmente, no Nordeste.

Seus objetivos especificos sdo: 1) caracterizar e analisar as politicas publicas para o
desenvolvimento da C,T&I durante o periodo de 2003 a 2015, buscando compreender as
interagdes institucionais subjacentes a elaboragdo e implementagdo dessas politicas; ii) avaliar
os resultados desses instrumentos em termos das seguintes variaveis: incentivos fiscais a
inovacao, dispéndios em C,T&I, formagdo e capacitagdo de recursos humanos, estabelecimento
das areas do conhecimento e difusdo do conhecimento; e iii) refletir sobre as oportunidades e
iminéncias das Politicas de C,T&I, de maneira especial, sobre sua capacidade de reduzir a
vulnerabilidade nordestina.

Para realizacdo deste trabalho, e em atendimento ao que o tema requer, sera
necessaria uma metodologia de estudo baseada, primeiramente, em um levantamento teorico a
partir de uma pesquisa bibliografica das principais obras sobre o tema, com o objetivo de
referenciar a analise: institui¢des, desenvolvimento econdmico, ci€ncia e tecnologia, politicas
econdmicas. Posteriormente, serdo levantados dados estatisticos junto as fontes oficiais, como
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo e Instituto Brasileiro de Geografia e¢ Estatistica
(IBGE), no intuito de identificar as varidveis de interesse e verificar o sentido de seus
comportamentos.

O recorte analitico tem inicio no ano de 2003 até o final de 2015, periodo que
abrange uma nova gestdo governamental, mas que apresenta continuidades da concepgao da
gestdo anterior, que, necessariamente, faz parte do recorte historico da pesquisa. O novo
governo projetou-se com um discurso direcionado para o &mbito social, regional e tecnologico,
com a inclusdo na agenda politica de projetos nacionais de desenvolvimento, dentre eles o fim
do veto a Politica Industrial e inicio da formulacdo da Politica Industrial, Tecnolégica e de

Comércio Exterior (PITCE).
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Tendo como objeto de estudo a estrutura cientifica e tecnologica do Brasil e
Nordeste, e como unidade de analise as Institui¢Oes, sera utilizado como instrumental analitico
o método historico-estruturalista, uma vez que esta técnica “abriga um método de producdo de
conhecimento profundamente atento para o comportamento dos agentes sociais e da trajetoria
das instituicdes. ” Assim, sera apresentado um aspecto historico recente do desempenho
nordestino, com énfase para a temadtica da ciéncia e tecnologia, instrumentalizado pela teoria
estruturalista cepalina, a qual busca relacdes “diacronicas, historicas e comparativas”
(BIELSCHOWSKY, 2000, p.21). Finalmente, de posse desse instrumental bibliografico e
analitico, serdo empregadas analises criticas a problematica do desenvolvimento econdmico.

Considerando que “toda pesquisa se inicia por uma contextualizagdo do tema
estudado, e isso se faz por meio de uma série de citacdes de autores e trabalhos realizados antes
do estudo em questio” (APPOLINARIO, 2012, p. 65), o trabalho sera apresentado,
inicialmente, com uma revisdo teorica-bibliografica da relacdo entre Instituicdes e
Desenvolvimento, com foco no papel do Estado, apresentando conceitos e discussdes da
economia institucionalista, a partir de autores como Thorstein Veblen (1983), Douglass North
(1993), Geoftrey Hodgson (2001) e Richard Nelson (1995, 2008), bem como a participa¢ao
desta dentro do pensamento estruturalista de Celso Furtado.

Em resumo, o interesse dessa revisdo € apresentar o elemento pensado, as bases
conceituais de institui¢des e desenvolvimento e suas convergéncias, entendendo que a teoria
sobre progresso técnico direcionarem-se a relacdo entre paises desenvolvidos e os
subdesenvolvidos, mas também & analise dentro do proprio pais.

Solidificada as bases teoricas, procede-se a exposi¢do por meio de uma evolugdo
descritiva e analitica do marco empirico relativo ao tema, ou seja, as politicas nacionais que
abrangem ciéncia e tecnologia, como o elemento concreto da metodologia. Propde-se efetuar
uma pesquisa bibliografica e documental, com fichamentos de alguns estudos académicos e
institucionais sobre esta tematica. Propde-se também uma produgio textual, a partir de reflexdes
sobre o material selecionado, das potencialidades e limites das institui¢des federativas de
ciéncia e tecnologia no Brasil e Nordeste.

Finalmente, seguem-se as conclusdes sobre os principais pontos levantados. O
carater desta dissertacdo tem por finalidade contribuir para o debate sobre a compatibilidade do
arranjo institucional e os resultados vigentes.

O trabalho estd estruturado em quatro segdes. Além desta introducdo, uma
contextualizacdo socioecondmica recente do Brasil e do Nordeste ¢ feita na secdo seguinte. O

quadro tedrico de referéncias é apresentado na se¢do trés, com a discussdo da relacdo entre
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Desenvolvimento econdmico, Instituicdes, Estado e Politicas Publicas, como marco tedrico. A
ultima secdo apresenta uma andlise descritiva, de conteudo e critica das politicas publicas
desenvolvidas no periodo de 2003 a 2015, dividindo-se este periodo em trés momentos
distintos: PITCE (2003-2008); PACTI (2007-2010) e ENCTI (2012-2015). Ressalta-se,
contudo, que, apesar dessa divisdo temporal, as analises baseadas em algumas das variaveis
selecionadas podem abranger todos os periodos. Ao final do trabalho sdo apresentadas as

conclusdes alcangadas.
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2 CONTEXTUALIZACAO ECONOMICA DO BRASIL E NORDESTE NO PERIODO
RECENTE

2.1 A Politica Econdmica dos Governos de FHC

A discussdo sobre a politica econdmica iniciada em 2003, durante o governo de
Luis Inacio Lula da Silva (Lula), exige considerar aspectos determinantes nos instrumentos
adotados que remetem a gestdo anterior, dos dois mandatos do governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) (1995-1998; 1999-2002), periodo de adogdo de politicas de ajuste estrutural
para a retomada do crescimento econdmico, quando ¢ aprofundada a reforma econdmica
neoliberal iniciada em 1990!.

A agenda neoliberal e as medidas de ajuste estrutural do Consenso de Washington?
reduziram a atuacdo das politicas nacionais de desenvolvimento ao priorizar a
desregulamentacdo e liberalizacdo da economia, as privatizagdes de empresas estatais € o
arrocho fiscal. A abertura financeira, produtiva e comercial do pais deu inicio a um novo quadro
institucional e interrompeu a forte presenca do Estado na esfera produtiva, alterando de forma
relevante o quadro economico do pais.

A politica macroecondmica adotada pelo governo FHC teve como suporte basico o
Plano Real, implementado em julho de 1994, cujos elementos centrais eram compostos por uma
politica de estabilizacdo monetaria baseada na sobrevalorizacdo da nova moeda, o Real, e por
uma preocupagdo central com o ajuste fiscal e com o papel do governo como gerenciador da
politica economica. De acordo com Filgueiras & Costa Pinto (2004), o impacto sobre as taxas
de inflagdo foi imediato, chegando a valores proximos a 1% no ano de 1998 considerando-se
qualquer um dos indices de pregos existentes (IGP, IPCA, IPC-FIPE, etc.)

Contudo, mesmo com a enorme conquista de reducdo da inflacdo pelo Plano Real,
seus resultados se limitaram a estabilizagdo dos pregos. O lado real da economia ainda se
mostrava instavel, com volatilidade do crescimento, baixos investimentos de longo prazo e

reduzida oferta de crédito (CASTRO, 2011).

' O inicio dos anos 1990 é considerado o marco da reforma econdmica neoliberal, iniciada com o primeiro
presidente eleito pelo voto direto, desde 1961, Fernando Collor de Mello (1990-1992), e aprofundada pela politica
econdmica das duas gestdes de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002).

2 Resultado das reunides sobre a crise da divida, entre o Fundo Monetéario Internacional (FMI), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BIRD) e o Tesouro dos Estados Unidos, no final da década de 1980, com
recomendagdes dos paises desenvolvidos para que os demais adotassem politicas de abertura dos seus mercados e
o Estado-minimo.
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A estabilidade dos pregos, que, inicialmente, proporcionou um circulo virtuoso de
aumento do consumo e crescimento da produ¢do e do emprego, impulsionado pelo fim do
imposto inflaciondrio ¢ a ampliagdo do crédito, logo se mostrou muito fragil, diante dos
problemas surgidos nas contas externas do pais e nas finangas ptblicas. Num comparativo entre
o periodo pré-real (1990/1994) e pods-real (1995/1998), Filgueiras & Costa Pinto (2004)
apontam um substancial déficit em contas correntes, saltando de US$ 1,6 bilhdo para US$ 105,8
bilhdes, decorréncia de déficits na balanga comercial e na balanga de servicos, o que aumentou
a vulnerabilidade externa do pais. Simultaneamente a deterioracdo das contas externas, e
também como resultado desta, dada a manuteng@o da politica de taxas de juros elevados e a
rolagem da divida publica, ocorreu uma piora crescente das contas publicas: enquanto o ritmo
de crescimento do PIB (Grafico 1) caiu de 4,42% em 1995 para 0,04%, em 1998, a divida
liquida do setor publico, em termos percentuais, evoluiu de 30% do PIB, em 1995, para 41,7%,

em 1998.

Grafico 1 - PIB 1994-2002 - Taxa real de variagdo anual (% a.a.)
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017).

Todo esse cenario resultou num estado de solvéncia do pais no final de 1998,
levando o governo a recorrer a estratégia de socorro ao Fundo Monetario Internacional (FMI),
pratica que se repetiu em 2001 e 2002, o que impds a criagdo e algumas mudangas nos
instrumentos econdmicos até entdo utilizados, para atender a um maior controle fiscal, na nova
gestdo de FHC: foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal e adotou-se o sistema de metas

inflacionarias e de cambio flexivel.
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Essa nova politica, juntamente com a obtengdo de elevados superavits primdrios,
passou a se constituir no centro da politica econdmica, tendo como instrumento
primordial a manipulagao da taxa de juros e do montante dos depdsitos compulsorios
retidos pelo Banco Central —acionado de acordo com a trajetoria futura estimada para
a inflacdo, tal como medida especificamente pelo IPCA do IBGE (FILGUEIRAS &
COSTA PINTO, 2004, pp. 7-8).

A andlise dos dados do segundo governo de FHC demonstra, contudo, que os
problemas de vulnerabilidade externa e de fragilidade do setor publico foram recorrentes,
conforme Filgueiras e Costa Pinto (2004). Apesar do saldo acumulado na balanga comercial
(Tabela 1) voltar a ser superavitario no periodo 1999/2002, em US$ 13,9 bilhoes, reduzindo,
assim, o déficit acumulado da conta de transagdes correntes para US$ 80,5 bilhdes, tal
desempenho se deu com base em taxas de crescimento do pais menores do que da gestdo
anterior, excetuando-se o ano de 2000, com o PIB crescendo 4,31%, contra 0,25% do ano
anterior (Grafico 1), visto uma queda da inflagdo e uma retomada das atividades econdmicas

no pais, propiciada pelo retorno dos investimentos diretos estrangeiros.

Tabela 1 - Transagoes Correntes - Montantes Acumulados por Periodo - 1990-2002 (USS$ bi)

Discriminacéo 1990-1994 1995-1998 1999-2002
Balanca Comercial 60,3 -22,4 13,9
Servigos ¢ Rendas -70,5 -92,7 -101,6
Servigos -21,5 -36,9 -27,0
Rendas -49,0 -55,8 -74,7
Transferéncias Unilaterais Correntes 8,6 9,3 7,2
SALDO -1,6 -105,8 -80,5

Fonte: Adaptado de Filgueiras e Costa Pinto (2004)

Porém, ja no ano seguinte, 2001, ocorreu uma nova desaceleracdo da economia,
reflexo das crises econdmicas da Argentina e da economia americana, ¢ da crise energética
brasileira, que afetou diretamente a capacidade de produgdo da industria. O setor publico, por
sua vez, a despeito da melhoria do balango de pagamentos e dos frequentes superavits fiscais
primarios, apresentou um aumento da divida liquida para 55,5% do PIB, no final de 2002,
devido ao grande montante de juros pago e da manutenc¢do de taxas de juros elevadas.

A manutengdo de taxas de juros em niveis elevados impactou negativamente
também as decisoes de investimento. Devido a esse fator € a incerteza na economia, as taxas de
investimento se mantiveram declinantes. De acordo com Feijo et al (2005), apesar da énfase na
estabilidade econdmica, apds o processo de abertura comercial, ter como objetivo a criagdo de
um circulo virtuoso de crescimento, derivado de um aumento na entrada de capital externo e de

investimento direto, o resultado demonstrou que uma consideravel entrada de investimento
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externo foi direcionada para compra de firmas locais privadas e estatais privatizadas, ¢ a taxa
de investimento da economia manteve-se em patamar baixo.

Verificando o desempenho quantitativo da economia brasileira a partir do
investimento, observa-se que, ao longo do periodo de 1994-2002, ocorre uma trajetoria média
declinante, como mostra o Grafico 2. A taxa de investimento, que havia passado por um longo
periodo de aceleracdo nos anos 1970, durante o chamado Milagre Brasileiro (CARNEIRO,
2007), a partir da segunda metade da década de 1990 cai lentamente até o patamar de 18% do
PIB, em 2002.

Grafico 2 - Brasil - Taxa de Investimento Anual - 1994-2002 (%)
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017).

Contudo, como observa Carneiro (2007, p. 7),

A redugdo da taxa de investimento, todavia ndo implicaria, necessariamente, a
redugdo do potencial de crescimento da economia na mesma proporgao. Isto porque,
pode ter havido durante o periodo uma onda de inovagdes tecnoldgicas cujo efeito
tenha sido ampliar produtividade fisica do capital ou ainda um baratear esses bens, e
cujo efeito conjunto seria uma reducdo da relagdo capital/produto e a preservagéo da
lucratividade.

A esse respeito, Nassif (2008) verificou incrementos na produtividade da industria
brasileira a partir da década de 1990, notadamente até 1997, explicados sobretudo pelos indices
crescentes de ampliagdo da produgdo fisica, os quais foram acompanhados, todavia, por
mudangas no nivel de emprego industrial. Corroborando outras analises, o autor afirma que a

introducdo de novas técnicas de produgdo e o acesso a bens de capital e insumos importados a
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precos mais proximos dos internacionais apos a liberalizagdo comercial foram alguns dos
fatores que levaram a uma forte reducdo da mao-de-obra no setor industrial brasileiro.

No geral, a taxa de desemprego também se mostrou crescente (Grafico 3), em
acompanhamento ao baixo dinamismo da economia, que se tornaram variaveis de ajuste do
Plano Real, além de que a abertura comercial do inicio da década de 1990 expds a fragilidade
do padrido de competitividade nacional, resultado da protecdo cambial e da baixa relagdo com
a concorréncia externa, resultando na desestruturacdo de cadeias produtivas e na faléncia de
varias empresas. Para Conceicdo (2013), em consonancia com o mecanismo de destrui¢ao-
criadora schumpeteriano, tal exposicdo foi necessaria, estruturalmente, para fortalecer as
empresas sobreviventes, além de ter tornado clara a necessidade de reestrutura¢do produtiva
brasileira para enfrentar os padrdes de concorréncia do “novo” paradigma tecnologico. Delfim
Netto (1998, p. 148), que expressa o desemprego como a “ancora do Real”, alerta para a

gravidade da situacdo. De acordo com o economista,

Nao adianta inventar moda, como a do “desemprego tecnoldgico”, que seria
decorrente da mudanca de qualidade na administragdo de empresas e nos
investimentos. Em alguma medida essas mudangas existem, mas ¢ um fato elementar
que toda produgdo gera uma demanda correspondente. Na medida em que
aumentamos o nivel do produto, ampliamos o leque de demanda e novas
oportunidades de investimento surgem. E assim que a economia funciona, inclusive
na concepgao neoclassica, que leva essa idéia a um extremo quase religioso. Segundo
ela, tudo isso seria feito, permanentemente, em estado de pleno emprego.

Grafico 3 — Brasil - Taxa de Desemprego - 1995-2002

10

A N 00 W

w b

2
1
0

Ne) Ne) © © 4 4 Q) N ) ) N \} (" Y \% \%
AN AN A NN A ARSI
R S N R N N I R RN

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Séries Historicas e Estatisticas (2017).

Nota: Pesquisa Mensal de Empregos com metodologia antiga, empregada até 2002.
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A partir da participagdo das atividades setoriais no Valor Adicionado Bruto (VAB)
da economia, ¢ possivel notar o impacto das mudangas da década de 1990 sobre a estrutura
produtiva do pais. Ocorre, entre 1995 e 2002, uma pequena elevacao do setor agropecuario, de
5,8% para 6,6%, enquanto acontece uma reducao do setor de servigos, que passa de 66,7% do
VAB em 1995 para 66,3% em 2002. Tal comportamento foi muito influenciado pela queda do
setor de instituicdes financeiras (de 9,0% para 7,5%), devido ao fim da inflacdo cronica a partir
de 1994. Em relagdo a industria, quando se observa os dois extremos do periodo, a participacao
ndo se altera de forma significativa, de 27,5%, em 1995, para 27,1%, em 2002. Porém, ocorre
uma queda relevante entre 1995 e 1999, periodo de sobrevalorizagdo da moeda nacional,
seguida de uma reversao no periodo seguinte, de desvalorizagdo do Real. Para Feij6 et al (2005,
p- 8), esses dados relativos a industria demonstram “como o cAmbio tem um grande poder sobre
a dindmica industrial brasileira. ”

Filgueiras e Costa Pinto (2004), a respeito dos governos de FHC, sintetizam que

Esses movimentos, de curto prazo, de aceleragdo e desaceleracdo da economia
brasileira, foram, na verdade, uma caracteristica basica dos oito anos de Governo
FHC. A mudanga do regime cambial no inicio de 1999, a politica de metas
inflaciondrias e um regime fiscal mais draconiano ndo conseguiram reverter, de forma
estrutural, a vulnerabilidade externa da economia e a fragilidade financeira do setor
publico — ndo abrindo espago, portanto, para a retomada sustentada do crescimento
(- 9).

Tabela 2 — Brasil - Participag@o das atividades econdomicas no valor adicionado bruto a
precos basicos (%) - 1995-2002

SETORES 1995 19960 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Agropecuaria 5,8 5,5 5.4 5.5 5,5 5,6 6,0 6,6

Indistria 27,6 26,0 26,1 25,7 25,9 27,7 26,9 27,1
Extrativa 0,8 0,9 0,8 0,7 1,0 1,6 1,5 1,6
Transformacdo 18,6 16,8 16,7 15,7 16,1 17,2 17,1 16,9
SIUP 2,6 2,6 2,6 3,1 3,2 3,4 3,0 3,3

Construgdo 5,5 5,7 6,0 6,2 5,6 5,5 5,3 5,3
Civil

Servicos 66,7 68,5 68,5 68,8 68,6 66,7 67,1 66,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Séries Historicas e Estatisticas (2017).

Complementam toda essa analise macroecondmica, as avaliagdes a respeito das
politicas industriais, que ficaram fragilizadas, e de ciéncia e tecnologia, que receberam alguma
énfase no governo de FHC. O Plano Plurianual (PPA) de 1996-1999, que fez parte do primeiro
governo de FHC, buscava a retomada dos investimentos produtivos, inserido em politicas de

privatizagdes e de reforma gerencial. Veloso Filho & Nogueira (2006, p. 4), esclarecem que a
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estratégia da Nova Politica Industrial era “voltada a ampliacao da capacidade competitiva da
economia brasileira, [e] tinha entre suas linhas mestras a modernizagdo empresarial e produtiva,

)

fortemente baseada na incorporacdo de inovacdes tecnoldgicas.” Todavia, enquanto o
arcabougo institucional buscava o ingresso de capitais estrangeiros, os programas industriais, a
exemplo do Programa de Capacitagdo Tecnologica da Industria, foram estruturados para
fortalecer a competitividade do parque industrial brasileiro, mas tais programas nio eram
articulados com a Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE), que ficou restrita as
questdes de abertura comercial, sem convergéncia com agdes de C&T (LEMOS, 2013).
Como resultado, elevou-se a divida publica interna e os desequilibrios fiscais,
inviabilizando estratégias governamentais mais ousadas, principalmente no sentido de
vincular as decisdes de investimento as atividades geradoras de inovagdo em P&D.
Dessa forma, deixou-se de estimular um padrdo de organizacdo industrial mais
sintonizado com os avangos do novo paradigma tecnologico da informacao,

inviabilizando um ambiente mais propicio a sinergias e janelas de oportunidade nesse
sentido (CONCEICAO, 2013, p. 128)

No segundo PPA (2000-2003), destaca-se o crescimento da inovagdo na agenda de
discussdo econdmica com a insercdo das atividades cientificas e tecnoldgicas nos setores
produtivos. Na tentativa de acompanhamento da tendéncia internacional de incorporacdo da
inovagdo nas diretrizes das politicas e de transformag@o de conhecimento em vantagem
competitiva (TAKAHASHI, 2000), esse Plano promoveu a criagcdo de mecanismos de incentivo
e financiamento para aumentar os recursos em P&D e permitir a concretizacdo de projetos de
inovacdo tecnologica, baseado em Fundos de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico, conhecidos como Fundos Setoriais (FS). Corder (2006) explica que a
incorporagdo da inovagdo as Politicas de C&T representou o incentivo financeiro ¢ ndo
financeiro as atividades de P&D no setor privado, o que, tradicionalmente, ndo era comum em
se tratando de recursos publicos.

Em suma, importantes acontecimentos no setor de C&T, no periodo foram: (i)
gradual eliminagdo da reserva de mercado para computadores, telecomunicagdes e
microeletronica; (ii) o crescente apoio e incentivo a criagdo de parques tecnologicos nas
imediacdes das principais universidades; (iii) implementacdo de ac¢des na regulacdo das
atividades de C&T, como a Lei de Propriedade Industrial, a Lei de Cultivares, a Lei do Software
e a Lei da Biosseguranca e, (iv) a criagdo dos Fundos Setoriais (FS), considerados um marco
nas politicas federais de incentivo a inovagao.

A criacdo dos Fundos Setoriais, ainda em 1999, é considerada um marco nas

politicas federais de incentivo a inovacdo, notadamente por se tratar de uma inovagdo
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institucional no financiamento das atividades cientificas e tecnoldgicas no pais. Pacheco (2007)
explica que esses fundos objetivavam o desenvolvimento cientifico e tecnologico de
determinado setor®, com o intuito de transformar o panorama de financiamento do setor de C&T
no Brasil, e de promover a aproximag¢@o do Ministério de Ciéncia e Tecnologia e suas Agéncias
de Fomento (CNPq e FINEP) com os demais 6rgaos setoriais do Governo Federal, ou seja, de

convergir politica industrial e as politicas de C&T.

Importante sublinhar que, embora inspirado nos debates sobre as privatizagdes ¢ no
financiamento a P&D dos centros de pesquisas das estatais, ocorridos antes de 1.999,
a formulagdo dos “fundos setoriais” nao se limitou a estes setores. A oportunidade
criada pela engenharia financeira e institucional dos primeiros “fundos” poderia servir
para a montagem de outros, em setores em que n2o havia tradi¢do de acdo estatal, mas
que se mostravam vitais para uma melhor inser¢do internacional, requerendo
financiamento publico para pesquisa e inovagdo, para ampliar sua competitividade.
(PACHECO, 2007, p. 15)

Nao obstante ao reconhecimento desses incentivos ao setor de C&T, a literatura que
trata tema da concep¢do e evolucdo de instituicdes de C&T no Brasil até o final da década de
1990, ¢ convergente ao afirmar que, mesmo com toda a arquitetura institucional gerada, ainda
que tardia, as caracteristicas do processo historico de industrializagdo dificultaram a formacgao
de maiores desafios ao sistema cientifico e académico existente. Associado a isto, o
alinhamento da politica econdmica nacional as regras da globalizacdo, centradas no tripé
econémico, ndo ofereceu espaco para implementagdo de novas estratégias do crescimento

econdmico.

[...] as empresas industriais no Brasil, em sua maioria, sendo filiais de firmas e
corporagdes estrangeira, definem suas politicas nem sempre tendo em conta os
interesses reais da nagdo. Por isso mesmo, a influéncia de tais empresas no
desenvolvimento da ciéncia pura e aplicada no Brasil tem sido praticamente nula. [...]
Contentam-se essas empresas em empregar um numero minimo de técnicos exigidos
pela legislacdo do pais, e alguns advogados, engenheiros e militares reformados,
escolhidos entre grupos politicamente importantes do pais, como associados
administrativos (LOPES, 1998, p. 135).

2.2 A Politica Econdmica dos Governos Lula e Dilma

A perda da legitimidade da doutrina neoliberal, vigente na década de 1990, perde
espaco, enquanto ganha “destaque a constatagdo de que o resultado das politicas de reformas
ndo se deu no sentido de convergéncia [...] o receituario liberal revelou-se ineficaz no que diz
respeito a promessa de gerar desenvolvimento. ” (DINIZ, 2010, p. 40). Para exemplificar,

Pochmann (2013) compara que no inicio do ano de 2000, em relacdo a década de 1980, a

3 Em 1997 j4 havia sido criado o CTPetro, Fundo Setorial do Petréleo.
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economia brasileira sofreu significativa queda, deixando o grupo das oito maiores economias
do mundo para ocupar a 13a posi¢do; e apresentou um salto de 9 milhdes de desempregos
abertos, além de reduzir a representatividade do rendimento do trabalho na renda nacional.

Conceigdo (2013) identifica dois momentos que puseram em xeque os alicerces de
estabilizacdo macroecondmicos da economia brasileira, construidos a partir dos primeiros
desdobramentos do Plano Real, ao ingressar no século XXI. O primeiro refere-se a adogédo de
um novo desenho de politica econdmica, com a implantagdo do regime de metas inflacionarias
centrado no tripé metas de inflagdo, superavit fiscal e juros altos, no segundo mandato do
governo FHC. Os resultados dessa politica, que privilegiou metas de estabilizagdo em
detrimento a construgdo de um ambiente de crescimento, demonstrou que a estabilizagdo dos
precos, a despeito de seus efeitos penosos, ndo necessariamente conduz ao crescimento
econdmico, mas, por definicdo, ¢ uma condi¢do necessaria para tal aspiragdo. O segundo
momento, deu-se com a eleicdo presidencial de Lula, a qual criou expectativas de um
conjeturado “desenvolvimentismo” e, consequentemente, de mudancas nos fundamentos de
estabilizacdo.

O conjunto de propostas eleitorais do candidato do Partido dos Trabalhadores, as
quais anunciaram rupturas ao modelo de governanca anterior, por meio dos documentos oficiais
do pré-programa do Partido, langados com vistas as elei¢des de 2002 — “Um outro Brasil ¢
possivel”, “A ruptura necessaria” e “Fome Zero” — traziam mensagens de renegociagdo da
divida externa, limites ao pagamento de juros e aumentos dos gastos sociais sem fonte
assegurada, causando desconfianga nos mercados financeiro, nacional e internacional em
relacdo a uma possivel implantagdo de politicas populistas de um governo de esquerda.
Giambiagi (2011, p. 200) destaca que, no meio financeiro, as mensagens divulgadas “s6 ndo
tiveram efeito imediato porque na época as eleicdes estavam ainda distantes. Entre os analistas
de mercado que se detiveram na andlise do documento, porém, a leitura deste gerou
preocupacao. ”

Porém, ao longo do ano de 2002 e¢ ja no governo, em 2003, outros quatro
documentos foram langados, moderando o discurso e a pratica. Em “Carta ao Povo Brasileiro”,
o Partido assumiu o compromisso de preservar o superavit primario quando necessario; o oficial
Programa de Governo apresenta-se mais moderado que os anteriores; na “Nota sobre o acordo
com o FMI” ha a promessa do cumprimento de acordo com o FMI, negociado no governo FHC;
e, ja em 2003, o langamento do documento “Politica Econémica e Reformas Estruturais”

propunha um modelo de desenvolvimento que conservasse a estabilidade economica, mas
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redirecionando, todavia, os gastos publicos ao atendimento das classes sociais mais desprovidas
(GIAMBIAGI, 2011). 4

Logo apds a eleigdo, os indices de precos dispararam, dadas as expectativas de uma
possivel politica desenvolvimentista e de mudangas de rumo nos fundamentos da estabilizagao.
Contudo, essa agitag@o inicial foi apaziguada com a manutencdo das politicas do sistema de
metas de inflagdo do governo anterior, e o cenario internacional muito favoravel, que
possibilitou ao pais, até a eclosdo da crise do subprime norte-americana em 2008 (Crise
Financeira), “[...] uma inser¢do externa mais competitiva, de uma recuperagdo expressiva do
mercado interno e de um novo desenho econdémico, que contemplava maior dinamismo das
exportagdes e um crescimento doméstico puxado pelo consumo das familias” (CONCEICAO,
2013, p. 129).

Entre 2003 e 2010, o Brasil apresentou um alto ciclo de crescimento (Grafico 4),
com o PIB crescendo, em média, 4,1% ao ano, praticamente o dobro da média do governo de
FHC (2,3% a.a.). Apos eclosdo da Crise Financeira de 2008, e impactado por ela, o PIB
brasileiro apresentou uma variagao negativa de 0,13. Nao ¢ ocioso ressaltar que entre 2007 e
2010, excluindo o ano de 2009, impactado negativamente pela crise financeira global, as taxas
de crescimento do PIB foram superiores aos 5% a.a.

Esse resultado foi possibilitado, em parte, pela ado¢cdo de uma politica anticiclica
para recuperar a economia das decorréncias da crise mundial. As medidas expansionistas
empregadas nas areas fiscal, monetaria e crediticia, em linhas gerais, podem ser agrupadas em
cinco grupos: (i) o aumento da liquidez por meio das operagdes dos bancos publicos e reducao
gradual da taxa Selic; (ii)) a manutengdo da rede de protecdo social e dos programas de
investimentos publicos, com reducdo de impostos e ampliacio do Bolsa Familia; (iii) as
desoneragdes tributarias temporarias ¢ permanentes, notadamente sobre o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI); (iv) o aumento da oferta de crédito por parte dos bancos
publicos; ¢ (v) 0 aumento do investimento publico em habitagdo, com o programa Minha Casa

Minha Vida (BARBOSA, 2013).

4 Paulani (2008), avaliando os meses iniciais do Governo Lula, inclusive o periodo pré-eleitoral, rebate os
argumentos de manutengdo da credibilidade e de combate a inflagdo como verdadeiros para a continuidade das
“drasticas” politicas monetaria fiscal.
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Grafico 4 — Brasil - PIB 2003-2015 - Taxa real de varia¢do anual (% a.a.)
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017).

A despeito de tamanha expansao, a inflacdo durante os governos Lula ficou quase
sempre dentro do limite superior e proxima ao centro da meta (Grafico 5). Em 2006, 2007 e
2009, a inflagdo foi menor do que o centro da meta. O alcance das metas de inflagdo, utilizando-
se da &ncora monetaria em substituicdo da ancora cambial, foi perseguido por meio de uma
politica de austeridade fiscal, reduzindo investimento publico ¢ aumentando a carga tributaria,
o que diretamente se refletiu em baixas taxas de investimento (Grafico 6) e no reduzido

crescimento do PIB, no inicio do primeiro mandato, como visto.

Grafico 5 — Brasil - Inflag@o - IPCA (% a.a.) - 2003-2015
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017) e BCB (2017).
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Grafico 6 - Brasil - Taxa de Investimento Anual - 2003-2015 (%)
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017)

Os investimentos publicos e privados, entre 2003 e 2010, apresentaram uma média
anual de 18,25%, similar ao governo anterior, porém com uma elevagdo de 16,7%, em 2003,
para 19,5%, em 2008, antes dos efeitos da Crise Financeira, ¢ reduzida queda em 2009, até
atingir 20,6%, em 2010, mantendo a tendéncia até 2013. Confiante no cenario macroecondmico
e externo favoraveis, a implementagdo, em 2007, do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e apolitica de valorizacao do salario minimo demonstraram um afrouxamento na politica
fiscal, no segundo mandato do Governo Lula. O PAC buscou criar condi¢des para os
investimentos de longo prazo, a partir de medidas de investimentos em infraestrutura e estimulo
ao crédito e ao financiamento, como exemplos, com o objetivo final de expandir o crescimento
econdémico do pais.

A conjuntura internacional favoravel, puxada notadamente pelas economias norte-
americana ¢ chinesa, provocou elevagdo nos precos ¢ na demanda por commodities, um dos
principais itens de exportagdo brasileira, gerando saldos comerciais positivos e crescentes até
2007, ano que apresenta o melhor resultado do periodo de analise (US$ 38,4 bi). Como se
verifica na Tabela 3, a balanca comercial gerou um saldo positivo das transacdes correntes entre
2003 e 2007, sendo revertido, contudo, a partir do ano seguinte, em decorréncia de uma piora
da conta de servigos e rendas, cuja a evolugdo do déficit esteve associada ao aumento das
compras externas de bens e servicos, incluindo transporte, viagens internacionais e aluguéis de
equipamentos, principalmente os associados aos investimentos de exploracdo do petréleo. O
pais encerrou o ano de 2014 apresentando a maior vulnerabilidade nas contas externas entre

2003 e 2015, com um déficit de US$ 104,1 bi. Em tltima instancia, o problema resulta de uma
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combinacdo de cambio e de diferenciais internacionais de taxas de juros, pois agravam o quadro
da vulnerabilidade. Como explica Oreiro (2015), o cenario se torna mais preocupante porque o
investimento estrangeiro direto ndo tem sido suficiente para cobrir a necessidade de
financiamento do pais, e essa situacdo, notadamente em tempos de incertezas econdmicas
mundiais, deixam o Brasil, assim como demais paises emergentes, mais dependentes de capitais

especulativos.

Tabela 3 — Brasil - Transagdes Correntes - 2003-2015 (US$ bi)

Periodo Balanca Servicos Rendas Receita Saldo
Comercial Secundaria

2003 23,7 -4,7 -18,1 2,8 3,70
2004 32,5 -4,3 -20,1 3,2 11,30
2005 43,4 -7,8 -25,5 3,5 13,60
2006 45,1 -9,4 -26,9 4,3 13,10
2007 38,4 -13,1 -29,0 4,0 0,30
2008 23,8 -16,8 -41,8 4,2 -30,60
2009 249 -19,5 -34,9 3,3 -26,20
2010 18,4 -30,1 -67,0 2,8 -75,90
2011 27,6 -37,1 -70,4 2,9 -77,00
2012 17,4 -40,1 -54,3 2,8 -74,20
2013 0,3 -43.3 -32,5 3,6 -74,90
2014 -6,0 -48,1 -52,1 2,7 -104,10
2015 17,0 -36,9 -42.9 2,7 -59,50

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em BCB (2017).
Nota: Conforme a sexta edi¢do do Manual de Balango de Pagamentos do FMI (BPM6).

A manutengdo da politica macroecondmica baseada em juros altos e cambio
valorizado se refletiu igualmente negativa no equilibrio das finangas publicas. Apesar da
trajetoria decrescente apresentada no Grafico 7, em fungdo da redugdo sistematica da divida
externa, o que levou o pais a tornar-se credor liquido, a relagdo entre divida liquida do setor
publico/PIB atingiu 60% do PIB, em janeiro de 2003 e, ao final de 2010, estava em 38%. Ao
longo do governo seguinte, houve pequena redugdo da divida, encerrando o ano de 2015 num
patamar de 35,6% do PIB. Apesar da redugdo significativa, esse resultado tem sido obtido por
meio de uma elevagdo sistematica da divida liquida interna do setor publico, que alimenta os

segmentos financeiros (TEIXEIRA & COSTA PINTO, 2012).
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Grafico 7 — Brasil - Divida Liquida do Setor Publico (% do PIB) - 2003-2015
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017).

Sob a perspectiva dos setores produtivos, constata-se uma dinamica diferente, em
relagdo a década de 1990, das atividades produtivas no produto da economia. A Tabela 4 mostra
que o setor de servigos, exceto o setor de intermediag@o financeira, apresentou aumentos de
participacdo, no periodo analisado, enquanto a agropecudria teve perda de participagdo. O setor
industrial exibiu uma queda de 4 pontos percentuais, entre 2003 e 2014, contribuindo de forma
relevante para esse resultado a industria de transformagao. Sobre esse resultado mais recente da
industria de transformacdo, Almeida (2012, p. 56) faz uma associacdo com um problema de
competitividade da industria brasileira. O autor esclarece que, apesar da queda da producdo
fisica manufatureira, pos-crise financeira de 2008, ser um fendmeno global, e ndo
especificamente brasileiro, ha um excesso de oferta de produtos manufaturados e tais produtos
estdo em busca de mercados com crescimento de demanda, como o Brasil. “Dado o elevado
custo de producdo no Brasil, a tendéncia ¢ de aumento das importacdes de produtos

manufaturados e substituicdo da parte da produgdo doméstica por produtos importados. ”

Tabela 4 - Participacdo dos Setores Econdmicos no Valor Adicionado Bruto a pregos basicos
do Brasil (anos selecionados) - %

A BRASIL
SETORES ECONOMICOS 2003 2006 2009 2012 2014
AGROPECUARIA 7,4 5,5 5,6 4,9 5,0
INDUSTRIA 27,8 28,8 26,8 26,0 23,8
Industria Extrativa 1,7 2,9 1,8 4.5 3,7
Industria de Transformagao 18,0 17,4 16,6 12,6 12,0
Construcdo Civil 4.7 4.7 5,3 6,5 6,2

Continua
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Tabela 4 - Participagdo dos Setores Econdmicos no Valor Adicionado Bruto a pregos basicos
do Brasil (anos selecionados) - %

BRASIL
2003 2006 2009 2012 2014
Continuag¢do

SETORES ECONOMICOS

Producdo e distribuicdo de eletricidade, gas, agua e esgoto ¢ 34 38 3.1 24 1.9

limpeza urbana (SIUP)

SERVICOS 64,8 65,8 67,5 69,1 71,2
Comércio 10,6 11,5 12,5 13,4 13,6
Intermediacao financeira, seguros e previdéncia 71 72 72 64 6.4

complementar e servigos relacionados
Administragdo, saude e educagdo publicas e 151 153 163 159 164
seguridade social (APU) J ) ’ ) )

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Séries Historicas e Estatisticas (2017).

No que tange ao mercado de trabalho, como se vé no Grafico 8, a taxa de
desemprego apresentou trajetéoria de queda, com expressiva redu¢do em comparagdo as
elevadas taxas apresentadas no Governo FHC, em func¢do da conjuntura econdmica mais
favoravel. A taxa de desemprego caiu de 11,2% para 5,3%, entre 01/2003 e 12/2010. Mesmo
apos o periodo da crise de 2008, uma vez que nem todos os setores sentiram seus efeitos, a taxa
atingiu o pico em marg¢o de 2009 (9%), mas reverteu a tendéncia até o final de 2014, indo na
contramdo do baixo crescimento econdémico apresentado no Governo Dilma. A demanda
interna, influenciada pela politica de valorizacdo do salario minimo e a expansdo do crédito, ¢
apontada por diferentes autores, a exemplos de Teixeira & Costa Pinto (2012), Almeida (2012)
e Marques & Andrade (2015), como o fator essencial para o processo de reducdo das taxas de

desemprego, ainda que muito associada ao setor de servigos.
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Grafico 8 — Brasil - Taxa de Desemprego — 2003-2015.

15
12,5
10
7,5
5
2,5
0
NS SO WOONNO®OGWORDONOO o o NNMOMS < 100
OO 00O 0000000 OO0 HAod oA o o o oo o oo
SO0 0060606666660 0000OOOOO0OOOO
AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN N N AN N N NN N AN NN NN
QU UooaoQaoooaoooQoQQgQgQgQogQgQgQgd
0 0 0 00 0000000000000 O0O0O0O0O0 o OO0 O
S CE S S c S s cS cScS S S £ £ < £ ¢
TS 73S 0S03 S 0S50S TS TS TS TS DTS TS TS
c 3 c 3 c3c3c3c 3 c3c3c3c33c3c3c3
© © © T T T T © © © © T T
= = = = = = = = = = = = =

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Séries Historicas e Estatisticas (2017).

Nota: Pesquisa Mensal de Empregos com nova metodologia, empregada a partir de 2003.

Marques & Andrade (2015) apontam a valorizagdo do saldrio minimo e a criagao
do Programa Bolsa Familia como as politicas de renda que se destacam nos Governos Lula.
Tais politicas sdo continuadas e ampliadas no Governo Dilma com o aumento do valor das
transferéncias de renda para familias com criangas e adolescentes, e a ampliagdo de concessdes
de bolsas de estudos e auxilios estudantis, por meio do Pronatec, programa de incentivo ao
ensino técnico e a qualificacdo da mao de obra.

Considerando os dois mandatos de Lula e o primeiro de Dilma, o salario minimo
aumentou 72,75% acima da inflagdo. Com relagdo ao Programa Bolsa Familia, houve
ampliacao da cobertura, com a incorporacdo de familias pobres e muito pobres com
adolescentes de 16 e 17 anos. No periodo, a indice de Gini das pessoas ocupadas, com

15 anos ou mais, continuou a cair, mas a taxas decrescentes (MARQUES &
ANDRADE, 2015, p. 8).

Numa tentativa de sintese da dindmica econdmica e politica dos doze anos do
governo petista (2003-2015), € possivel dizer que as gestdes desse periodo adotaram um modelo
de desenvolvimento baseado na expansdo do mercado interno e com uma forte atuacdo do
Estado para reduzir a desigualdade na distribuicdo de renda. Adotando um estilo mais
conciliador entre os agentes econdmicos e politicos, o presidente Lula manteve a politica
econdmica de estabilizacdo do governo anterior, que foi afrouxada em seu segundo mandato,
subsidiado pela ampla liquidez financeira internacional e os bons resultados alcangados
anteriormente. A implementacdo de programas de investimentos permitiu maiores expansoes

da demanda doméstica sem provocar desequilibrios. O governo Dilma, por sua vez, foi marcado
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pelo fim da bonanga internacional e da frente desenvolvimentista, afetado este, em parte, pelo
posicionamento contundente da presidente com alguns setores economicos e agentes politicos,
0 que, em meio as operagdes de investigacao e lavagem de dinheiro, levou a uma desarticulacao
governamental e ao impedimento da continuidade do mandato da presidente Dilma, em 2016
(COSTA PINTO, 2016; BARBOSA, 2013).

No que se refere a outras dimensdes do desenvolvimento econdmico, o pais tem
tentado acompanhar a mundialmente crescente relevancia atribuida as politicas de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (C,T&I) (tema detalhado no Capitulo 3). Esse comportamento levanta
a hipotese de que esta sendo acatada a teoria sobre a importancia do progresso técnico para o
desenvolvimento, apresentada por diferentes autores, como Schumpeter (1961, 1997) ¢ os
neoschumpeterianos, cujas “contribui¢des ndo apenas enfatizaram o carater especifico e setorial
do progresso técnico, mas também apontaram para a importancia dos Sistemas Nacionais de
Inovagdo e das politicas tecnoldgicas indutoras do progresso economico” (CASTRO &
CARVALHO, 2008, p. 30); bem como por Furtado, para o qual o “desenvolvimento ¢ altamente
dependente da acumulacdo que deve acontecer em conjunto com as inovagdes tecnologicas”
(LOPES, 2016, p. 123).

Conceigdo (2013, p. 121), subsidiado pela analise neoschumpeteriana, afirma que,
desde a década de 1980, atravessamos uma fase da economia mundial dominada pelo
“paradigma tecnologico da informagdo”. Para os paises periféricos, a escolha da forma de
enfrentamento dos desafios da tecnologia e da competitividade ¢ uma possibilidade de abrir (ou
fechar) as “janelas de oportunidade” e determinar as condigdes de avango tecnologico, social,
econdmico e institucional. “Assim, o0 momento presente €, pelas razdes expostas, o mais
apropriado possivel para levar adiante corajosas propostas para um profundo redesenho da

regulagdo global e das institui¢des. ™

2.3 Caracterizagdo recente da regido Nordeste

Nos anos recentes, o Nordeste brasileiro vem demonstrando avango no desempenho
do seu crescimento econdomico, acompanhando o nivel e flutuagdo do crescimento nacional, e
seguindo a trajetoria ascendente de todas as regides do Brasil, ou seja, o Nordeste foi integrado

a dinamica nacional. Nao obstante ao seu desempenho, é importante destacar que o seu

3> Conceigdo (2013) identifica um processo de “destrui¢do criadora” em marcha, encorajado pelo surgimento de
mutagdes internas apos o esgotamento do paradigma de produgdo em massa nos anos 1980, a defasagem do
ambiente produtivo que dai se sucedeu e pelas mudangas institucionais da década de 1990.
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crescimento econdmico contribuiu apenas para a manutengdo de sua participag@o relativa no
produto nacional (ver Grafico 9 e Tabela 5), além de que, como afirma Araujo (2002), a
evolucdo dos principais indicadores sociais revela uma melhoria nos niveis gerais de vida,

principalmente nos anos 1970, mas num ritmo muito inferior ao do dinamismo da produgao.

Grafico 9 — Produto Interno Bruto (PIB), a precos correntes, das grandes regides brasileiras —
2002-2014° (R$ milhdes).
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Contas Regionais, 2017.

A evolugdo da distribui¢do do PIB, no periodo recente, demonstra ndo apenas o
crescimento deste indicador ao longo do periodo, como também ¢ patente a concentragdo e
desigualdades existentes entre as macrorregides brasileiras. Enquanto a regido Sudeste detinha
mais da metade da produgdo nacional em 2002 (57,4%) ¢ em 2014 (54,9%), a regido Nordeste
manteve sua participagdo média de 13%, sendo apenas um ponto percentual acima da

apresentada na década de 1990.

¢ Ultimo ano de disponibilizagio das Contas Regionais do Brasil pelo IBGE.
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Tabela S - Variagao Real PIB, PIB per capita e Participacdo do Nordeste no PIB do Brasil -
2002-2014

VARIACAO REAL PIB (%) PIB PER CAPITA o, PIB

ANO BR NE BR(R$)* NER$)* % NE

2002 2,7 2,9 13.909,25 6.459,57 0,46 13,0
2003 1,1 1,9 13.864,82 6.357,87 0,46 12,8
2004 5,7 6,5 14.4473 6.619,52 0,46 12,7
2005 3,2 4,6 14.693,14 6.930,37 0,47 13,1
2006 4,0 4.8 15.063,07 7.157,28 0,48 13,1
2007 6,1 4.8 16.556,03 7.724,55 0,47 13,1
2008 5.2 5,5 16.553,68 7.751,61 0,47 13,1
2009 0,3 1,0 16.339,56 7.888,65 0,48 13,5
2010 7,5 7,9 20.371,64 9.848,97 048 13,5
2011 3,9 4,1 22.734,56  10.904,56 0,48 13,3
2012 1,9 2,9 2477953 12.099,67 0,49 13,6
2013 3,00 3,00 26.446,72  12.954,80 0,49 13,6
2014 0,5 2,8 2850024  14.329,13 0,50 13,9

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Contas Regionais, 2017
* Valores Constantes de 2010.

Os dados conjuntos da economia demonstram que, apesar da melhora em alguns
indicadores, como uma variagdo média do PIB nordestino acima da nacional ¢ o alcance de
13,9% de participag@o no PIB nacional, em 2014 — 0 maior percentual da série historica iniciada
em 1995 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) —, ¢ notdrio que a
participac@o nordestina sobre os dados nacionais se mantém estavel ao longo dos anos e muito
abaixo de sua representatividade populacional de 28%.

Em relacdo ao PIB per capita, os resultados permitem que se verifique a
continuidade das disparidades regionais de renda no pais. Muito embora o PIB per capita do
Nordeste tenha aumentado em termos nominais mais do que o Brasil, a regido Nordeste
continua representando a menor renda por habitante (Tabela 5), ficando em torno de 48% da
média nacional no periodo de 2002-2014, enquanto possui a segunda maior populacdo (28%),
de acordo com o IBGE, disparidades que se revelam também pela andlise da distribui¢do do

rendimento médio mensal entre as regides (Tabela 6). De acordo com Aragjo (2002, p. 29),

Esse ja ¢ um primeiro indicador importante de que a elevagdo do padrdo de vida ndo
decorre linearmente do mero crescimento econdmico, embora seja ainda imperfeito,
pois o PIB per capita esconde um dos mais graves problemas do Nordeste: a forte
concentragdo da riqueza e, portanto, da renda regional.
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Tabela 6 - Renda domiciliar per capita média - Brasil e grandes regides - 2002 a 2014 (em
reais).

BRASIL E GRANDES REGIOES

ANO BRASIL CENTRO-OESTE NORTE NORDESTE SUL  SUDESTE
2002 718,34 815,06 522,63 399,83 833,53 901,92
2003 676,51 742,71 472,17 372,41 828,23 844,45
2004 691,55 792,03 471,68 400,04 870,68 849,97
2005 733,08 835,97 489,02 420,11 896,23 916,12
2006 801,27 900,83 527,92 477,11 968,02 998,25
2007 822,47 981,34 551,86 489,82 1.021,40  1.005,17
2008 862,63 1.042,61 581,53 527,71 1.057,14  1.046,44
2009 885,83 1.049,97 609,58 555,86 1.095,61 1.064,48
2011 941,60 1.164,61 652,00 586,85 1.148,51 1.125,90
2012 1.016,32 1.241,03 681,26 649,66 1.225,02  1.221,85
2013 1.047,95 1.279,01 702,39 670,69 1.289,41 1.251,42
2014 1.152,24 1.394,40 782,76 730,24 1.413,81 1.378,32

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em Ipeadata (2017)

As regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste possuem as melhores médias salariais em
todo o periodo analisado, inclusive figurando acima da média nacional. Por sua vez, Norte e
Nordeste det€ém uma média salarial menor, representando 68% e 61% da média nacional,
respectivamente.

Verificando os setores econdomicos, conforme especificado no Grafico 10, constata-
se que o setor agropecuario vem perdendo espaco no Valor Adicionado Bruto (VAB), assim
como no Brasil, registrando uma perda de 2,7 pontos percentuais, no ano de 2014 em
comparagio ao ano de 2002. E importante esclarecer que o setor agropecuario nordestino tem
uma consideravel participagdo no PIB agropecudrio regional, em torno de 18%, e que a
producdo agricola continua marcada pela concentragdo e pela énfase nos mercados externos,
logo baixos desempenhos desse setor sdo explicados ndo s6 pela baixa produtividade, mas
também pelas incertezas do cenario internacional.

A industria vem mantendo uma participagdo média no VAB nordestino de 22,1%
no periodo entre 2002-2014, apresentando uma queda de 23%, em 2002, para 19%, em 2014.
Desde 2010, a industria de transformagdo, que juntamente a construcdo civil representam as
atividades mais relevantes, foi a atividade que mais perdeu participagdo (-2,0 pontos
percentuais).

A atividade de servigos concentrou a maior participacdo no VAB regional, assim
como no nacional, e com um desempenho crescente ao longo dos anos. Sua participagdo média,
no periodo de 2002-2014, ficou em 69,8% na regido Nordeste, com maiores contribui¢cdes para

este resultado das atividades de Administracdo, Saude e Educacao Publicas e Seguridade Social
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(APU) e o Comércio e reparacao de veiculos automotores e motocicletas, cujas taxas tém sido
ascendentes. Com uma inflexdo a partir de 2010, as Atividades imobiliarias e Educacao e saude

privadas, que estavam perdendo participacao, apresentaram aumento no VAB.

Grafico 10 - Nordeste - Participacao das atividades econdmicas selecionadas no VAB (%) -
2002-2014 (anos selecionados)
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — Contas Regionais, 2017.

Observa-se que as atividades de servigos ndo estdo relacionadas a servigos de
tecnologia, as quais absorveriam mao de obra qualificada. As atividades ptiblicas empregam a
maior parte dessa mao de obra, dado a melhor remuneragdo, enquanto as atividades de comércio
absorvem mao de obra de baixo nivel educacional, limitando a produtividade e os salarios. Em
sintese, a expansdo recente da economia regional dos ultimos doze anos ocorreu sem que se
verificassem modificagdes substanciais na composi¢do do trabalho na Regido e, portanto, sem
alteragdes substantivas em termos de competitividade regional.

De acordo com Mendes e Monteiro Neto (2011), essa distribuicdo heterogénea do
trabalho esta associada com o grau de (in)formalidade e o perfil educacional da regido, causa e
efeito de um problema central do Nordeste: excedente estrutural de mao de obra. Em termos de
niveis educacionais, o estudo de Araujo (2002, p. 30) mostrou que a situacdo relativa, no
contexto nacional, das populagdes nordestinas vem piorando: entre 1970 e 1989, os niveis da

populacao maior de 15 anos e sem instru¢do no Nordeste melhoraram, mas bem menos que nas
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demais regides do pais. “A regido tinha, portanto, as vésperas dos anos 90, uma situacdo
educacional relativamente mais desfavoravel num momento em que a educacao se afirma como
variavel estratégica. ”

Além dos aspectos apresentados, o Nordeste destaca-se no que se refere aos
indicadores de politicas sociais no ambito nacional dos ultimos anos, onde a Regido ainda
obteve algum beneficio com as politicas de redistribui¢do de renda, resultando na integracao de
familias pobres ao circuito econémico por meio do consumo (CAMPELLO & NERI, 2013). Os
programas de transferéncias de renda e os repasses da Previdéncia Social assumiram papel de
destaque na alavancagem do consumo, tanto do Brasil, como do Nordeste. Marques & Andrade
(2015, p.5) tomam como exemplo o Programa Bolsa Familia para descrever e quantificar a

importancia dessa politica na formacao de renda, especialmente, do Nordeste.

O Programa Bolsa Familia, politica de transferéncia de renda dirigida as familias
muito pobres e pobres, totalizou 12,8 milhdes de familias beneficiarias em dezembro
de 2010, 19,6% do total das familias brasileiras. Esse programa, fortemente
concentrado na regido Nordeste (53,9%), exige contrapartidas como frequéncia
escolar e acompanhamentos especificos na area da saude para as familias com filhos
de até 15 anos de idade. No caso de familias muito pobres, sem filhos, ndo ha
condicionalidade. Esse programa, de grande impacto devido a seu efeito multiplicador
de renda, envolvia (envolve) poucos recursos, menos de 0,5% do PIB. Em 2010, para
o Brasil como um todo, a média de recursos transferidos foi de R$ 97,00. Na regido
Nordeste, essa média, foi de R$ 148,31, o equivalente a 29,01% do salario minimo da
época.

Todavia, Amaral Filho (2010), ndo obstante a importancia desses fluxos de renda
para a aceleracdo do crescimento econdmico nordestino, alerta para i) a impossibilidade de
aumento desse fluxo no futuro, impondo limites aos impactos sobre o crescimento; ii) a
qualidade desse crescimento, baseado em consumo das familias de baixa renda, o que ndo
repercute significativamente nas trajetorias de convergéncias entre as regides; e iii) o reduzido
impacto do efeito-renda sobre a estrutura produtiva do Nordeste.

E muito comum, nas tltimas décadas, a literatura econdmica e os discursos oficiais
ressaltarem a associagdo e os investimentos em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (C,T&I) como
a solugdo para estes problemas, de desenvolvimento economico e social, notadamente a partir
de politicas publicas.

A solucdo de tais problemas estruturais demandaria uma combinagdo para além de
incentivos fiscais e financeiros, especialmente em um cenario de competicdo internacional,
onde predomina “a chamada ‘integragdo competitiva’ comandada pelo mercado” que tem
marcado o ambiente econdmico desde o inicio dos anos 1990, como afirma Araujo (1999, p.
145). A autora destaca que devem ser repensadas as politicas e os instrumentos de politica

econdmica no tratamento nordestino para atender ao novo paradigma produtivo e tecnoldgico
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e as bases descentralizadas de atuacdo do Estado. A despeito dos investimentos em
infraestrutura e da ampliag@o da renda populacional por politicas sociais, no caso do Nordeste,
especificamente, os investimentos publicos ndo devem negligenciar a formacdo de capital
humano ¢ a base em C,T&I.

Tomando, agora, como indicadores para analise do contexto nacional e regional
dados recentes relativos a C,T&I, examina-se uma possivel relagdo do setor com o quadro de
(sub)desenvolvimento ainda persistente.

Uma rapida andlise de quatro indicadores nessa tematica demonstra uma
informagdo, a priori, bastante relevante para a regido Nordeste. O primeiro refere-se ao
crescimento dos investimentos na primeira década de 2000 (Tabela 7). Nacionalmente, observa-
se que ¢ conclusivo o avango no montante dos investimentos no setor, representando, em termos
absolutos, 507% entre o ano de 2000 e o de 2014. Enquanto no inicio do periodo foi destinado
1,32% do PIB para a C,T&I, em 2014 esse percentual aumentou para 1,67%.

E importante destacar que, no setor institucional, ndo ha distingio entre os
segmentos de Empresas Privadas e Estatais, ou seja, considerando o total de recursos

empregados, o setor publico apresenta um maior montante de aplicacdo no periodo.

Tabela 7 - Dispéndio Nacional em C&T - valores correntes (R$ milhdes) - 2000-2014

Publicos Empresariais

Empresas Outras 7o em
A 5S- Total relaca
nos Federais Estaduais Privadas empres.as Pos . otal reiaean
. estatais graduac¢io ao PIB

e Estatais .

federais
2003 7.392,5 3.705,7 8.022,0 2.837,5 321,0 22.278,8 1,30
2004 8.688,2 3.900,5 9.166,7 3.322,8 359,6 25.437,7 1,30
2005 9.570,1 4.027,3 10.974,5 3.194,3 413,6 28.179,8 1,30
2006 11.476,6 4.282,1 11.428,3 2.886,4 467,6 30.540,9 1,27

2007  14.083,5 5.687,4 13.560,9  3.465,7 670,7 37.468,2 1,38
2008  15.974,5 7.138,0 16.683,5  4.878,1 746,6  45.420,6 1,46
2009  18.475,2 8.424.,8 16.980,7  6.711,2 806,5 51.398,4 1,54
2010 22.577,0  10.201,8 21.201,2  7.411,0 832,4  62.2234 1,60
2011  23.469,0 11.871,6 22.560,3  9.362,3 932,9  68.196,3 1,56
2012 26.394,7  13.650,6 233684 11.969,3 1.083,4 76.466,3 1,59
2013 32.897,8 15.006,6 25.722,4 10.785,0 1.242)5 85.654,3 1,61

2014  33.334,9 16.972,9 33.043,1 11.315,6 1.634,1 96.300,6 1,67
Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em MCTI, 2017.
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Em relagdo aos investimentos estaduais em C,T&I, no mesmo periodo, a evolugao
foi semelhante a nacional, apresentando um crescimento, em termos absolutos, de 494%. A
distribuicdo desses gastos regionalmente revela, contudo, a tendéncia historica de distribui¢ao
desigual nas macrorregioes brasileiras. Na Tabela 8, verifica-se uma grande concentragcdo dos
investimentos realizados pelos governos da regido Sudeste, cujo montante é maior que a soma
dos recursos aplicados em todas as outras regides, e representa, por exemplo, quase 70% do
total investido em C,T&I no ano de 2014. Em relagdo ao Nordeste, constata-se que vem
ocorrendo um crescimento no total de dispéndio realizado pelos governos estaduais, mas aquém
do necessario para transformar a dindmica desigual de distribui¢do de recursos e o quadro de

subdesenvolvimento regional.

Tabela 8 - Dispéndio dos Governos Estaduais em C&T, por Regido - 2000-2014 (R$ milhdes
correntes)

Ano Total Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-

Oeste
2003 3.705,7 36,3 281,3 3.014,9 351,3 21,8
2004 3.900,5 41,3 311,3 3.066,1 425,1 56,7
2005 4.027,3 68,5 393,9 3.006,8 491,7 66,5
2006 4.282,1 125,0 441,7 3.141,8 501,9 71,7
2007 5.687,4 152,2 5152 4.289,8 586,6 143,7
2008 7.138,0 245,8 732,5 5.225,4 780,6 153,8
2009 8.424.8 345,1 938.,8 5.871,1 1.000,5 269,3
2010 10.201,8 429.8 1.296,6 6.936,8 1.182,3 356,2
2011 11.871,6 427.,4 1.245,1 8.487,9 1.305,8 405,5
2012 13.650,6 515,1 1.538,9 9.514,4 1.545,6 536,6
2013 15.006,6 5873 1.533,0 10.590,9 1.675,3 620,1
2014® 16.972,9 633,7 1.976,0 11.830,8 1.644.9 887,5

Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em MCTI, 2017.

Um segundo fator a considerar refere-se a interiorizagdo e ao aumento do nimero
de Universidades no pais: de 2003 a 20147, houve um salto de 45 para 63 universidades federais,
o que representa a ampliacao de 40%; e de 148 campus para 321 cadmpus/unidades, cuja a maior
parte esta no Nordeste (MEC, 2012).

Em terceiro lugar, de acordo com Gomes (2015), no periodo de 2000-2014, a

relagdo do ntimero de doutores por 100 mil habitantes na Regido Nordeste cresceu de 7,7 para

7 Apesar do Relatorio ter sido elaborado no ano de 2012, ja contava com as unidades que seriam implementadas
no periodo de 2011-2014.
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47,1, diminuindo consideravelmente a diferenca em relacdo ao Sudeste, que passou de 23,8
para 78,4, sugerindo uma convergéncia de base cientifica.

Finalmente, no que se refere a base tecnoldgica, utilizando a participacdo das
macrorregides brasileiras no total nacional de empresas que implementaram inova¢des como
proxy, verifica-se indicios de que ha um pequeno aumento da participacdo das regides Norte e

Nordeste ao longo dos cinco periodos que compdem a série (1998-2011), conforme Gréafico 2.

Grafico 11 - Participacdo das macrorregioes brasileiras no total nacional de empresas que
implementaram inovagdes.
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em IBGE — PINTEC, 2016.

Nesse contexto, a evolucdo crescente nos dispéndios em C,T&I, o relevante
aumento do nimero de Universidades, um vertiginoso crescimento no nimero de doutores na
regido e o crescimento da produgdo fisica industrial sdo indicios do fortalecimento da base
cientifica e tecnoldgica, que merece ser investigada mais afundo, no sentido de analisar a
origem e possiblidade de sustentagdo desse comportamento no longo prazo, além da sua
contribuicdo para a transformag@o econdmica e social do Nordeste.

Nao obstante essas importantes mudangas que vém se apresentando, ndo ¢ ocioso
ressaltar que esses mesmos numeros ainda demonstram grandes desigualdades regionais no que
se refere a infraestrutura econdmica e cientifica, quando observamos os dados nacionais. O
quadro formado por mudangas politicas e institucionais da tltima década, no entanto, ao propor
um novo desenvolvimentismo, alterando o eixo centralizador da agenda do governo federal
para agoes de estabilidade no mercado interno e inclusdo social, equipara a regido Nordeste as

demais regides nacionais em termos de superagdo do subdesenvolvimento pela via da
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produtividade, com alteragdo do centro dindmico. Contudo, como visto na discussdo acima,
essa transformacao nao se encontra consolidada.

Desta forma, entende-se que, dado o paradigma tecnologico em gestagdo, 0s
objetivos de estabilidade monetaria devem ser considerados como fatores necessarios numa
politica de desenvolvimento, mas ndo suficientes para a promoc¢ao do desenvolvimento. Além
de que, uma transformagdo da regido Nordeste estaria condicionada a uma modernizacdo da
estrutura produtiva de forma a sustentar as transformag¢des do lado da demanda e da inclusdo
da mao de obra em setores de maior produtividade, o que demanda um grande esfor¢o de
formag@o de profissionais, como ja alertava Furtado (1989).

Nao ¢ ocioso relembrar que, desde a década de 1970, existiram politicas explicitas
de C&T a partir dos Planos Basicos de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologicos (PBDCTs).
Os PBDCTs integravam os trés Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs), mas foram
efetivamente implementados somente nos periodos 1973-75, 1976-77, 1978-79
(SCHWARTZMAN, 2001). Sua implementagao foi prejudicada notadamente pela dificuldade
de consolidar um conjunto de diretrizes para uma politica nacional, uma vez que era elevado o
nivel de diferenciacdo entre os varios estados, associados a falta de uma organizagdo dos
sistemas a nivel estadual (MARCELINO & VASCONCELLOS, 1984).

Nesse sentido, a criagdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, em 1985,
representou um marco para a institucionalizagdo da C&T no pais, além da sustentagdo do
Estado como maior promotor e incentivador do desenvolvimento cientifico, da pesquisa e das
capacitagoes tecnologicas. Tais responsabilidades foram reforcadas na Constituicdo Federal de
1988, por meio dos artigos 218 ¢ 219, os quais, de uma forma geral, estabelecem tratamento
prioritario as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo, com foco na resolucdo de problemas
nacionais ¢ o desenvolvimento dos sistemas produtivos, nacional e regional. Dada essa
importancia e como forma de garantia de sua execucdo, a Carta Magna facultou aos Estados e
ao Distrito Federal a vinculagdo de uma parcela de sua receita or¢amentaria as Fundagdes de
Amparo a Pesquisa (FAPs), entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica, promovendo assim a descentralizagdo de atividades dentro do sistema de ciéncia e
tecnologia.

Dessa forma, ¢ preciso verificar se as atuais Politicas de C,T&I ndo estariam
fortalecendo as heterogeneidades regionais, a partir das politicas ptiblicas implementadas pelo
Estado, ao desconsiderar a inexisténcia de uma problematica regional e das particularidades
locais quando da implementagdo de politicas nacionais. Ressalta-se que, mesmo com o aumento

dos investimentos no Nordeste, apenas esses dispéndios ndo seriam suficientes para a
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transformac¢do do quadro de subdesenvolvimento. Como ja criticava Furtado (1974), algumas
politicas de desenvolvimento, como a executada no Brasil no governo militar, podem valorizar
a modernizacdo, levando apenas ao crescimento econdomico e adogdo de novos padrdes de
consumo a uma minoria da populagdo, mas agravando as desigualdades sociais e elevando o
custo social do sistema econdmico, ou seja, sem promover o efetivo desenvolvimento.

E importante destacar a grande énfase dada a C,T&I como prerrogativa para o
desenvolvimento econdmico. Ha, portanto, que se analisar se a estrutura institucional do pais e
regido permite a convergéncia entre o planejamento e a viabiliza¢do das propostas elaboradas
nas politicas publicas do setor com as demais existentes, partindo do entendimento de que o
desenvolvimento ¢ resultado da interagdo entre a matriz institucional existente e das politicas

implementadas.
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3 MARCO TEORICO: DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, INSTITUICOES E
ESTADO

O Estado esta entre as instituicdes que desempenham um maior peso no
desenvolvimento econdmico, em todos os niveis. Suas diversas faces governamentais -
desenvolvimentista, liberal, socialista etc. -, sdo causas de controvérsias dentro da moderna
teoria econOmica®, ¢ entre clas a Teoria das Institui¢des, cujas as diferentes visdes ndo
inviabilizam a analise das relagdes entre instituicdes e desempenho econémico. De acordo com
Furtado (1983), a analise sobre o desenvolvimento econdmico pode (e deve) ser subsidiada por
diferentes teorias para solucionar os problemas especificos. O conceito de desenvolvimento ¢
tratado aqui como uma nogao historica, que deve estar inserida em um ambiente institucional
capaz de lhe dar sustentagdo. E resultado de um processo de transformagcio estrutural, social e
econdmica, uma vez que “[...] ndo € mera decorréncia do processo de acumulacdo, mas criagao
de valores e pratica de criatividade que enriquecam a vida dos homens” (d’AGUIAR
FURTADO, 2011, p. XVIII).

O enfraquecimento da agenda econdmica neoliberal na primeira década do século
XXI levou a retomada do debate desenvolvimentista e das politicas publicas de
desenvolvimento. As novas agendas de pesquisas, as distintas formas e conceitos de
institui¢cdes, sejam ortodoxos ou heterodoxos, também foram inseridos no centro do debate
acerca do processo de desenvolvimento econdmico. Hoje, em termos mundiais, discute-se o
Consenso de Washington’ ampliado, o qual busca a reforma de algumas condicionantes e
propde uma nova agenda de reformas “mais focada agora nas reformas das instituicdes”
(LEOPOLDI et al.,, 2010, p.19).

A tese de que “as instituigdes importam” retomou o marco analitico que aborda a
influéncia das instituigdes sobre os comportamentos e, consequentemente, o desempenho
econémico, em um processo de correlagdo e causalidade: as instituigdes promovem o
desenvolvimento e sdo afetadas por este. Ressalta-se, no entanto, que ainda existe forte
discussdao sobre a defini¢do do conceito de instituicdes e seu papel no desenvolvimento

econdmico. No estado da arte da Economia Institucional, encontramos uma divisdo dessa

8 Fonseca (2016) esclarece que, apesar da grande parte de ideologias e teorias econdmica delegarem algum papel
ao Estado na condu¢@o da economia e da politica econdmica, elas ndo podem ser igualadas, de imediato, pois
diferem entre si pelo grau de intervengdo e, principalmente, quanto ao objetivo e as razdes da agdo estatal.

® Resultado das reunides sobre a crise da divida, entre o Fundo Monetéario Internacional (FMI), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BIRD) e o Tesouro dos Estados Unidos, no final da década de 1980, com
recomendagdes dos paises desenvolvidos para que os demais adotassem politicas de abertura dos seus mercados e
o Estado-minimo.



46

corrente entre a Velha Economia Institucional € a moderna economia institucional, onde se
destaca a Nova Economia Institucional (NEI), que tem crescido de importéncia, seja a partir de
uma confirmacdo historica ou de um exame critico, notadamente quando se tratam de
economias periféricas. Ainda dentro da vertente moderna, mas fluindo entre as duas
perspectivas, encontra-se a corrente Neo-institucionalista que recupera elementos do antigo
institucionalismo, a Economia Politica Institucional de Ha-Joon Chang (2008), a qual propde
as bases de uma abordagem da economia alternativa aos ditames neoclassicos, ¢ a Economia
Evolucionaria (ou Neo-schumpeteriana) do crescimento, que, mesmo ndo se denominando
institucionalista, da énfase ao processo inovativo numa perspectiva evoluciondria incorporando
aspectos institucionais. De acordo com Concei¢do (2001, p.22) o conceito de paradigmas

tecnologicos trabalhado pelos neo-schumpeterianos

[...] se constituem em um auténtico ‘estudo de caso institucionalista’, por incorporar
as nogdes essenciais implicitas nas diferentes abordagens institucionalistas. A
mudanga tecnoldgica, o conceito de inovagdo, o papel evolucionario da firma, o
processo de destruigdo-criadora, o papel do ‘empresario-inovador’ vis-a-vis ao do
moderno ‘sistema nacional de inovagdo’ sdo nogdes destituidas de sentido sem a
presenga de institui¢des ou do ambiente institucional.

Conceigdo (2002), por exemplo, inclui essa abordagem evolucionaria na divisdo
que faz do marco teodrico institucionalista, apresentando trés divisdes relevantes e de visdes
tedricas distintas: o antigo institucionalismo de Veblen; a NEI de Douglass North, mais
moderna; e a proposicdo de Richard Nelson, que relaciona evolucionismo e institucionalismo.
Contudo, reconhece que essa aglutinacao ¢ feita de forma arbitraria e difere de outros autores.

Fora da literatura tida essencialmente institucionalista, ¢ importante destacar que
outras correntes reconhecem a importancia de elementos institucionais para a analise
econdmica e a dindmica capitalista. Bielschowsky (2000), para exemplificar, ao caracterizar o
enfoque estruturalista cepalino’® como original e independente, ndo deixa de destacar sua
interessante correspondéncia com as interpretagdes institucionalistas.

Nao ¢é objeto dessa pesquisa realizar uma revisdo bibliografica profunda sobre as
diferentes vertentes da corrente institucionalista. Dado que o objetivo ¢ utilizar a abordagem
institucionalista, ou seja, as instituicdes como unidade de analise, para examinar a trajetoria de
desenvolvimento do Brasil e do Nordeste, buscaremos identificar as similaridades entre as
vertentes do institucionalismo, sem prejuizo para a construgdo da nossa analise critica mais a

frente, entendendo que, no que se refere a dimensdo do desempenho econémico, as modernas

10 Método histérico-estruturalista, elemento analitico desenvolvido pela Comissdo Econdmica para o
Desenvolvimento da América Latina e Caribe (CEPAL).
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perspectivas revelam uma clara convergéncia tedrica em sintonia com os principios de mudanca
e transformacao do antigo institucionalismo.

Nesse sentido, o framework do presente trabalho ¢ composto pelo conceito de
mudanga econdmica de Douglass North e o processo de mudanga estrutural de Celso Furtado,
entendidos como de natureza institucional e tecnoldgica. Reconhece-se uma aproximagao entre
as teorias no que se refere a incorporacdo do conceito de instituicdo e a percepcdo do

crescimento econdmico, enfatizando a mudanga institucional e tecnologica nesse processo.

3.1 A Evolugdo Econdmica e o Papel do Estado e da Mudancga Tecnologica

O precursor no estudo das instituigdes, o Antigo Institucionalismo, esta associado
aos trabalhos de John R. Commons (1862-1945), Wesley C. Mitchell (1874-1948) e,
principalmente, Thorstein Veblen (1857-1929).

A apresentacdo da Teoria da Classe Ociosa, de Veblen (originalmente de 1912),
feita por Almeida (1983), traz a sintetizagdo feita por Jacob Oser do que seria a esséncia do
pensamento institucionalista. Em primeiro, a economia deveria ser analisada como uma
totalidade e ndo somente como a soma das partes, dos fendomenos particulares. Assim, era
enfatizada a importancia das institui¢des — padrido organizado de comportamento coletivo,
constitutivo do universo cultural — na atividade economica. Assim, inspirados em Darwin e nas
teorias evolucionistas, afirmavam que o fundamental era captar o movimento e a evolugdo das
instituicdes econdmicas, rejeitando a ideia de que os sistemas econdOmicos tendessem
espontaneamente ao equilibrio. Reconheciam a existéncia de profundos choques de interesses
na sociedade (entre produtores e consumidores, por exemplo), que causavam uma desordem
social, cabendo ao governo regular os conflitos através de politicas que assegurassem o bem
comum ¢ o melhor funcionamento do sistema. Estavam também preocupados com os custos e
beneficios sociais. Se opunham a concepgdo hedonista da natureza humana, subjacente as
explicagdes marginalistas e classica, e defendiam uma intervengdo estatal para adequar a
alocagdo de recursos e sua distribuigdo mais equanime.

Em sintese, de acordo com Conceig¢do (2002, p. 81-82), o velho institucionalismo
“centra sua andlise na importancia das instituigdes, reivindicando uma genuina economia
evolucionaria”, mas desenvolvendo “uma linha analitica mais descritiva, deixando para um
segundo plano questdes tedricas ndo resolvidas. ” De uma forma geral, “seu nicleo de
pensamento relaciona-se aos conceitos de institui¢des, habitos, regras e sua evolugao, tornando

explicito um forte vinculo com as especificidades historicas e com a abordagem evoluciondria.”
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O autor ainda aponta como as principais caracteristicas dessa corrente: 1) o acordo
da inadequacdo da teoria neocldssica em tratar as inovagdes, supondo-as dadas,
desconsiderando as condi¢des de sua implantagdo; 2) sua preocupacdo em como se da a
mudanga e o consequente crescimento, ao invés de focar no equilibrio estavel; e 3) a énfase
dada ao processo de evolugdo econdmica e de transformacdo tecnoldgica. Nesse sentido, a
instituicao ¢ definida como sendo resultado de um processo de selecdo e coergdo, partindo de
uma situagdo presente que molda o futuro, e orientado pela forma como os homens veem as
coisas, o que altera ou fortalece seus pontos de vista.

Por sua vez, o novo institucionalismo, que, a priori, também se opde a visdo
ortodoxa da economia, parte desta propria visdo para tentar incorporar elementos mais
eficientes na analise do sistema econdmico. Nas suas preocupag¢des iniciais, North (1993) define
instituicdes como imposi¢des formais e informais da economia, as quais limitam as interagdes
sociais e moldam as escolhas individuais. As normas formais abrangem as regras politicas,
juridicas e econOmicas, formalizadas e escritas, sob formas de contratos, por exemplo, e,
geralmente, impostas por um agente coercitivo. As limitacdes informais, por sua vez, sdo mais
complexas por serem derivadas culturalmente, ou seja, referem-se a normas de conduta, valores,
ideias e ideologias. North refere-se ainda aos organismos/organizacdes como sendo formados
por corpos politicos, corpos econdmicos, corpos sociais e orgaos educativos, enlagados por
alguma identidade comum para certos objetivos.

A principal funcdo das instituicdes € reduzir as incertezas, as quais, todavia, se
encontram em constante evolugdo, modificando, assim, o conjunto de agdes para as escolhas.
Ao surgirem como uma resposta a incerteza, as instituigdes estabelecem uma estrutura estavel
no ambiente social, ainda que ndo necessariamente eficiente. A mudanga de longo prazo,
portanto, ¢ uma consequéncia acumulativa de muitas decisdes de curto-prazo tomadas por
empresarios e politicos, que, direta ou indiretamente, ddo forma e sentido ao desempenho
econdmico. Uma vez que as escolhas refletem seus modelamentos subjetivos (que refletem
ideias, crengas etc.), tais modelos sdo “verdadeiros” a medida em que os resultados
correspondem com as intengdes. Logo, o sentido geral do longo prazo, as consequéncias dos
modelos adotados, ndo sdo apenas incertas, mas também imprevisiveis (NORTH, 1993).

Nesse contexto, a compreensdo do desenvolvimento econdmico, de acordo com o

autor, exige um marco analitico que integre a analise institucional na economia politica e na
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historia econdmica, ou seja, uma teoria dindmica econdmica que sistematize o processo de
mudanga, para preencher a lacuna deixada pela teoria neoclassica''.

O papel do Estado ¢ tema relevante em sua abordagem, aparecendo como umas das
principais instituigdes do mundo contemporaneo. De acordo com Fiani (2003, p.135) o “aspecto
mais original da contribuicdo de North, ¢ aquele em que concentra todo o esforgo para o
aprimoramento de sua andlise, ¢ a questdo do papel institucional do Estado.

Gala (2003, p.96) afirma que

na medida em que [o Estado] define e cuida do enforcement da base legal de uma
sociedade, responde diretamente pela manutencdo e formagao de suas regras formais.
Ao definir a estrutura de propriedade sobre o que ¢ produzido, condiciona desde o
inicio a performance das economias. A propria defini¢do de Estado para North esta
umbilicalmente ligada a ideia de direitos sobre propriedade e regras de produc@o.

Em seu enfoque, as instituigdes sdo restritivas e punitivas, ¢ o Estado,
especificamente, tem a atribuicdo de sancionar as regras originarias do comportamento
instintivo, ou seja, o Estado atua no estabelecimento das regras formais.

Para North (1993), o Estado aparece com uma terceira parte necessaria para
sustentar um complexo intercAmbio para se fazer cumprir pela for¢a os acordos. Em suas
palavras: “El cumplimiento obligatorio por uma terceira parte significa el desarollo del Estado
como una fuerza coercitiva capaz de monitorear derechos de propriedade y hacer cumplir
contratos” (NORTH, 1993). Dessa forma, ao estabelecer as regras formais com base na conduta
e evolucdo humana, estard o Estado, eventualmente, especificando e assegurado os direitos de
propriedade e as regras de produgao.

Faz parte desse modelo de Estado uma multiplicidade de agentes e grupos de
interesses que podem intervir em mudancgas de estruturas. Sobre esse aspecto, Fiani (2003, p.
147) esclarece sobre uma evolucdo do conceito de Estado no proprio pensamento de North.
“Néo se trata mais agora da personificagdo do Estado na figura de um ‘governante’, mas no
reconhecimento de uma estrutura mais complexa, composta por legisladores que interagem
entre si e com seus representantes. ”’

A incapacidade de estabelecer um sistema seguro de cumprimento de contratos de
forma eficaz, segundo North (1993), ¢ uma importante fonte de subdesenvolvimento.

Abramovay (2001) caracteriza o subdesenvolvimento, em North, como um conjunto de

! Importante ressalva, quanto a relagdo da teoria de North € a teoria neocldssica, é feita por Velasco e Cruz (2003,
p- 109): “embora a critique e dela se afaste em varios pontos e de muitas maneiras, a economia neoclassica continua
constitutivamente presente na obra tardia de North — como quadro de referéncia no contexto do qual formula seus
problemas e ‘lingua materna’, a qual retorna constantemente em busca dos instrumentos conceituais de que
necessita para pensa-los. ”
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instituicdes que dissociam o trabalho do conhecimento, que dificultam o acesso a terra e que
bloqueiam a inovagdo. Dai resultaria a importancia do Estado como uma terceira parte capaz
de monitorar os direitos de propriedades e de fazer cumprir os contratos. Essa, no entanto, ¢
uma simplificacdo econdmica, visto que desconsidera uma construgdo social conflitante,
comum também aos paises periféricos, que ndo teriam atingido o desenvolvimento por nio
possuirem institui¢des eficientes.

Conceigdo (2008, p.90) esclarece, no entanto, que estudos mais recentes de North
ja se afastam mais desse posicionamento, entendendo que a constru¢cdo de “um ambiente
institucional adequado e mutante ndo implica necessariamente torna-lo mais eficiente: s6 a
construcdo e evolucdo do mesmo poderd, no futuro, fornecer essa resposta, com base na

2

experiéncia historica adquirida. Conceigdo faz referéncia, especificamente, ao livro

Understanding The Process Of Economic Change, de 2005, no qual North

salienta que o processo de mudanga econOmica (e institucional) deve,
necessariamente, contemplar os seguintes aspectos: a incerteza em um mundo ndo
ergodico; os sistemas de crengas, cultura e ciéncia cognitiva; a consciéncia ¢ a
intencionalidade humanas. Esses aspectos, em conjunto, definem o que ele designa de
arcabouco de interagdes humanas que permitem a construcdo da estrutura institucional
(CONCEICAOQ, 2008, p. 96).

A ideia geral da citagdo acima ressalta um conceito que ¢ essencial para a dindmica
institucional de North: o de path dependence. North (2005) afirma que a compreensao de como
as sociedades humanas tentam moldar seu futuro esta diretamente relacionada com a natureza
historica do processo de mudanca. No caso das instituicdes, deve se reconhecer que sua
acumulagd@o origina organizagdes cuja sobrevivéncia depende da perpetuacdo dessas mesmas
instituicdes e que, portanto, dedicardo recursos a impedir qualquer alteragdo que ameace sua
sobrevivéncia. Dito de outra forma, gera-se uma situacdo na qual a seguranca de organizacdes
e grupos de interesses dependem da matriz institucional existente, e esses agentes se utilizardo
dos meios possiveis para manter esta situagdo e ndo permitir mudancas de dire¢do. No entanto,
como ressalta North (2005, p. 52), “Path dependence is not ‘inertia,’ rather it is the constraints
on the choice set in the present that are derived from historical experiences of the past.”

Gala (2003, p. 102) também explica que o conceito na teoria northiana “procura
demonstrar como solucdes ineficientes podem persistir, mesmo que escolhidas por agentes
racionais”. Dessa forma, a mudanga institucional ¢ um processo lento e gradual, onde as
sociedades mais recentes seguem uma trajetoria dependente de suas antecessoras, uma vez que
as limitacdes informais ndo se alteram de forma imediata diante de mudangas das regras

formais.
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O enfoque institucional exposto por Ha-Joon Chang, por sua vez, busca explicar as
relacOes sistémicas entre as institui¢cdes e o desenvolvimento econdmico utilizando-se também
de um ponto de vista historico, e apresenta as bases de uma abordagem da economia alternativa
aos ditames neoclassicos, por meio do que Chang (2002) propde chamar de Economia Politica
Institucionalista (EPI). Sua analise institucional ndo refuta inteiramente as ideias da NEI, mas
sim as abrange.

Apresentando algumas caracteristicas que se aproximam e se distanciam da analise
neoliberal, Chang (2002, p.37) esclarece que se trata de uma “economia politica” porque
enfatiza fatores politicos na determinagdo das politicas de Estado, mas, para além disso, aplica
a logica da economia politica a analise também do Mercado (e ndo somente ao Estado), ou seja,
focaliza fundamentalmente a natureza politica do Mercado. Ao mesmo tempo, sua abordagem
institucionalista, assim como a NEI, reafirma o papel das instituicdes que afetam as agdes
humanas, incluindo aqueles dentro e em torno do Estado, mas prioriza, temporalmente, as
instituicoes sobre os individuos, contrariamente a NEI.

Chang (2002, p.28) ressalta que seu enfoque institucionalista ndo se trata de uma
nova classe da NEI, mas um desenvolvimento da Economia Institucional Antiga, onde o mais
importante ¢ observar as instituigdes ndo apenas como restricdes aos comportamentos
existentes e imutaveis, preferéncias dadas, como suposto pela NEI, mas sim trata-las também
como institui¢des que formam os individuos em si mesmos.

Essa importante caracteristica ¢ a que se opdem ao carater restritivo das instituicdes.

Tal visdo

¢ mais inclusiva, encampando ndo s6 o carater limitador, mas também o carater
motivador e formativo das instituigdes como estruturas sociais que capacitam e
impelem individuos a tomar certos cursos de acdo. Assim, instituigdes sdo vistas como
sistemas duraveis de regras sociais que estruturam a intera¢do social ao restringir,
orientar e formatar o comportamento humano. (PESSALI & DALTO, 2010, p.13)

A EPI chama a ateng@o para como a caracteristica constitutiva das institui¢des, na
qual elas se apresentam como elementos distintivos da percepgdo dos agentes, afeta inclusive
aquelas instituicdes que estdo dentro e ao redor da esfera publica, o Estado.

Em sua analise, o Mercado, o Estado e a Politica sdo elementos indissociaveis. O
Mercado ¢ um “‘construto politico’: o Mercado e suas regras sdo parte das instituicdes que
existem na sociedade que influenciam a motivagao dos individuos. As instituigdes contribuem

para a formacao das preferéncias e sofrem o seu impacto. ” (LEOPOLDI et al., 2010, p.21). E
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o Estado, em contraponto ao Estado reduzido neoliberal, ¢ redirecionado para uma participacao
ativa e desenvolvimentista econdmica e social.

E mais, os agentes que atuam na esfera publica, ou seja, no Estado, também sao
incentivados pelo ambiente institucional no qual se inserem, a0 mesmo tempo que o alteram
por meio de suas motivagdes. Portanto, o alcance de sua atuacdo resulta da legitimag@o das suas
acoes, ou seja, o grau de intervencao (ou despolitizacao) estatal vai depender da sua capacidade
transformadora.

No que se refere a eficiéncia das institui¢cdes, Chang (2008, p.27-28) ressalta que
um transplante ou imitacdo institucional ndo ¢ garantia de obtencdo dos mesmos resultados
positivos, mas a possibilidade de paises em desenvolvimento importarem instituicdes
melhoradas de paises desenvolvidos sem pagar o prego que estes pagaram quando estavam em
situacdo similar. No entanto, deixa claro que a “imitagdo institucional raramente ¢ suficiente —
da mesma forma que a imitagdo tecnoldgica raramente € suficiente — para que seja garantido o
sucesso do desenvolvimento institucional. ” O que influencia nessa adaptacdo € a matriz
institucional, a relag@o entre instituicdes formais e informais, existentes na localidade, as quais

subsidiam o funcionamento das instituigdes importadas.

Em resumo, ¢ possivel romper com o determinismo cultural/institucional que domina
o pensamento ortodoxo apenas se entendermos a complexidade de culturas e
institui¢des, por um lado, e se aceitarmos a importancia da agéncia humana para
mudangas institucionais. (CHANG, 2008, p. 26)

Hodgson (2001), principal representante da corrente Neo-institucionalista, cuja
abordagem estd fortemente influenciada pelo antigo institucionalismo, trilha um caminho
semelhante no que se refere essa permeabilidade entre instituicdes e individuos. O autor
apresenta uma clara distingdo metodologica entre a Velha e a Nova Economia Institucional.
Enquanto esta adota um modelo de emergéncia das instituicdes de “baixo para cima”, partindo
de um individuo dado, ou seja, com preferéncias exodgenas; aquela toma um modelo de
“causacdo reconstitutiva de cima para baixo" (reconstitutive downward causation), no qual as
instituicdes e restri¢des tém a capacidade de moldar as preferéncias individuais — ha uma coesdo
entre individuos, seus habitos e crengas com as instituicdes — assim o surgimento de uma

instituicao pressupde a existéncia de outra. Para o autor,

Instituigdes envolvem regras, restrigdes, praticas e ideias que podem — através de
mecanismos psicologicos e sociais que devem ser especificados — algumas vezes e de
certo modo moldar propdsitos e preferéncias individuais em alguma maneira. Esta
maleabilidade de preferéncias pode incrementar a possibilidade e estabilidade de uma
instituicdo emergente e superar as dificuldades em alguns casos em que instituigdes
falham em emergir (HODGSON, 2001, p. 106).
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Sua abordagem apresenta uma énfase no habito como elemento chave nesse
processo de causacdo reconstitutiva. O habito, tomado como uma propensao ao comportamento
particular, e ndo como o comportamento realizado, participa da criagdo de preferéncias e
disposi¢des, que podem ser afetadas por capacidades de estruturagdo, mudanca e restricdo nas
instituicdes. Para a explicagdo das causas e efeitos desse processo, Veblen (1899, p.190 apud
Hodgson 2001, p. 107) explica que “a situagdo de hoje molda as institui¢des de amanha através
de um processo seletivo e coercitivo, através da acdo sobre a visdo habitual do homem em
relacdo as coisas”, se aproximando também do conceito de path dependence.

A abordagem Neo-institucionalista se centra mais no elemento cognitivo das
institui¢des, cuja definicdo chama a atengdo para a questdo da permanéncia das instituigdes que,
apesar de serem idealmente estaveis, sdo passiveis de mudanca, e ressalta a importancia dos
valores e crengas, ideias e ideologias, e da cultura, as quais afetam a capacidade de mudanga
das instituigdes.

Utilizando os exemplos da moeda, da propriedade privada e dos contratos, Hodgson
(2001) discorre sobre o papel do Estado na geracdo e conducdo de outras institui¢cdes. Para o
autor a presenca do Estado seria indiferente para a permanéncia de algumas instituigdes, como
a linguagem, dada a existéncia de mecanismos autopoliciadores. Noutras situacdes, em que nao
ha conformacdo nos individuos, emerge a necessidade de atuacdo do Estado como agente
coercitivo, condicionado, no entanto, por um equilibrio de poder que protega os interesses tanto
do Estado quanto dos cidaddos em algum grau. Sua argumentagao esclarece que “a emergéncia
de uma instituicdo poderosa como o Estado ¢ condi¢do necessaria mas nao suficiente para a
protecdo da propriedade e de outros direitos individuais” (HODGSON, 2001, p. 118).

Diferentemente desta visao, a corrente Neo-schumpeteriana, também chamada de
Economia Evoluciondria, tem por base um carater mais normativo e defende uma participagao
ativa do Estado na condugdo da economia, principalmente no que se refere as condigdes
adversas dos paises menos desenvolvidos, originadas a partir de fragilidades estruturais e
institucionais. Conceicao (2013, p. 119) explica que

A economia evolucionaria trata de sistemas complexos que interagem em um
mundo diversidade, onde as inovagdes exercem papel central. Nesse sentido,
o processo de crescimento e desenvolvimento econdmico esta inserido em um
processo de mudanga estrutural, que permite que as mudangas tecnologicas ¢
institucionais se alimentem reciprocamente (embora com ¢timings diferentes),
operando assim as mudangas sociais.

Para seus autores, as acdes estatais podem desempenhar papel fundamental no

desenvolvimento das regides periféricas, a partir da promogao e sustentacdo dos sistemas de
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inovacdo, com atengdo, primeiramente, aos impactos sociais. A ideia ¢ de que “a pretensa
globalizacdo do novo paradigma mascara a existéncia de uma grande diversidade mundial de
solugdes locais e nacionais para problemas economicos e sociais” (LASTRES ET AL., 2005,
p- 32), emergindo a necessidade do Estado prevenir custos sociais impostos por novas
tecnologias e o padrdo econdmico mundial, priorizando o padrdo de vida do individuo
(GUIMARAES ET AL., 2007).

Esse ponto também reforca o carater particular dos ambientes institucionais, sejam
formais ou informais, bem como sua trajetoria dependente. Dai a énfase de Nelson (1995, p.
81-82) apontar como algumas das questdes-chave numa teoria da evolugao institucional o path
dependence e a pluralidade de processos evolutivos. Nesse sentido, “Today’s ‘institutions’
almost always show strong connections with yesterday’s, and often those of a century ago, or
earlier”. E “different kinds of institutions evolve in different ways”.

A unido entre a visdo institucionalista e a de “tecnologias” oferecida pelos teéricos
evolucionarios ¢ viabilizada por Nelson & Sampat (2001) e Nelson (2008) a partir da
incorporagdo de nocdes de “rotinas” e a de “tecnologia social”. O conceito de institui¢ao
utilizado corresponde tanto aos “habitos de acdo generalizados” veblenianos, como com a ideia
de regras do jogo, ndo interpretadas como restricdes gerais, mas sim considerando que as regras
definem os que as pessoas fazem quando jogam o jogo. Noutras palavras, em seu nivel mais
geral, institui¢do € conceituada como as formas de fazer as coisas (a preparagdo de um bolo,
por exemplo), as maneiras padronizadas e esperadas de interacdo dos agentes econdmicos para
obter determinados resultados. Dai, portanto, sugerem associar o termo instituicdo a tecnologias

sociais, que correspondem a

[...] la manera en que actfian e interactuan las personas conocedoras cuando es
esencial lograr la coordinacion efectiva de la interaccion. No todas las tecnologias
sociales son instituciones, lo son inicamente aquellas que se han convertido en
estandares esperados, dados los objetivos y el contexto (NELSON & SAMPAT,
2001).

Essa nocdo ¢ utilizada nas andlises de paradigmas tecnoldgicas, mudancas
estruturais, sistemas de inovagdo, etc. pelos teodricos neoschumpeterianos, a exemplos de

Giovani Dosi, Freeman e Carlota Perez.

Para eles, o que dava sustentagdo ao processo de crescimento e de
desenvolvimento econdmico era a forma como se organizavam e se
disseminavam as novas tecnologias, o ambiente a inovatividade, o padrdo de
competitividade e o ambiente institucional mais ou menos propicio as mesmas.
O grau de éxito ou fracasso dos paises em direcdo a esse desiderato era
resultante da forma como nacional ou regionalmente operou esse padrio
(CONCEICAO, 2013).
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Ressalta-se, contudo, que na teoria evolucionaria do desenvolvimento, as
instituicdes ndo se constituem como uma unidade central de analise, mas sdo elementos
indissociaveis do processo dindmico de crescimento e de mudanca tecnoldgica. Nesse sentido,
a matriz institucional se inter-relaciona com desenvolvimento, crescimento e inovacao
tecnologica de forma conjunta (CONCEICAO, 2008). Para ilustrar, os periodos de crise
ocorrem a partir de um conflito existente entre o surgimento de um novo paradigma tecnoldgico
e o arranjo institucional existente, enquanto nos periodos de prosperidade existe a adaptacao
das instituicdes e as estruturas econdmicas com o novo paradigma técnico-econdomico. Ou seja,
“os novos paradigmas alteram as fronteiras tecnologicas e criam novos conjuntos de padrdes,
praticas e processos produtivos” (GUIMARAES ET AL, 2007, p. 211).

No desenvolvimento evoluciondrio, portanto, existe a interagdo entre o path
dependence e os retornos crescentes dinamicos. Assim, o processo de mudanga institucional
tem como uma de suas caracteristicas um fenomeno de enraizamento, de rigidez estrutural
tecnoldgica e institucional (lock-in). De acordo com Nelson (2006), uma reforma da estrutura
econdmica pode ser mais dificil do que a obtencdo dos conhecimentos necessarios para
obtencdo de uma nova tecnologia. E uma das razdes para esse problema esta no poder politico
das empresas e industrias bem estabelecidas, para as quais o processo de destrui¢do criadora
ndo ¢ de facil lida.

Ressalta-se que Conceicdo (2012, p. 117) concorda com a incursdo de Nelson
dentro das abordagens institucionalistas. No entanto, a inser¢do das instituicdes dentro do
conceito de “tecnologias sociais” seria limitada, circulando em torno apenas do sistema de P&D
e servindo como suporte ao avango tecnoldgico. Apesar de destacada por Nelson, estaria sendo
negligenciada a visdo proposta por Veblen, que abrange aspectos bem mais complexos, segundo
a qual “as instituigdes moldam opinides, crengas e habitos, mudando o comportamento dos
individuos, os quais, por sua vez, tomam decisdes e criam seus habitos em consonancia com os
avancos tecnologicos. ” Ou seja, Nelson pouco argumenta sobre a importancia dos individuos
na defini¢do desses aspectos, cuja énfase é oferecida por Hodgson.

Diante do exposto, ¢ perceptivel que a distingdo entre as diversas abordagens
institucionalistas estd muito centrada na definicdo do conceito de Institui¢do, que abrange
elementos regulativos, normativos, cognitivos e evolucionarios, tais como normas, leis, valores,
habitos e crengas. Todavia, essa “indefini¢do” ndo invalida a utilizacdo do enfoque institucional
como uma ferramenta analitica, o que vem contribuindo para uma convergéncia entre as

diferentes visoes.
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Em sintese, € possivel apontar como os principais pontos convergentes entre as
correntes institucionalistas (i) a percep¢do do desempenho econémico como um processo; (ii)
como corolario, a incorporagdo de elementos historicos e especificidades locais; (iii) uma visao
sistémica e a relevancia de elementos de mercado e ndo-mercado; (iv) reconhecimento da
existéncia de incerteza, no que se refere a criagdo/imitagdo institucional; (v) path dependence
e, (vi) alguma capacidade de atuagdo do Estado.

Dentro desse arcabouco ¢ possivel identificar pontos em comum com a teoria
estruturalista de Celso Furtado, e mais, instrumentos que auxiliam na analise da problematica

do desenvolvimento da regido Nordeste.

3.2 O papel das instituigdes na teoria do (sub)desenvolvimento de Celso Furtado

Furtado tem uma visdo interdisciplinar do desenvolvimento, — diferentemente de
outros autores, como North, que parte de uma perspectiva de uma transformag@o endogena das
sociedades — mas também apoiada no método histérico e de abordagem econdmico-politica.
Seu enfoque fica claro na critica que faz ao carater a-historico da analise economica moderna,

onde esclarece que

[...] Com efeito, na medida em que o analista se esmerava no estudo das condigdes de
equilibrio a base de relagdes funcionais instantaneas, incapacitava-se mentalmente
para captar os fendmenos econdmicos em desenvolvimento, como aspecto de um
processo mais amplo de mudanca social, cujos retornos somente sdo perceptiveis no
contexto de uma realidade historica, isto ¢, partindo-se de alguma imagem figurativa
do todo social e de seu comportamento no tempo. (FURTADO, 1964, p. 26)

Nesse sentido, Furtado enfatiza a necessidade de uma referéncia a um sistema de
valores, contextualizada culturalmente, para analise de um processo de desenvolvimento. E
importante ressaltar que, de acordo com Paula (2007), para Furtado o entendimento de cultura
ndo se limita & dimensdo artistica, mas, de forma abrangente, a toda uma especificidade de ser
no mundo de um povo, envolvendo seus padrdes de consumo, de urbanizacdo, de ciéncia e
tecnologia, além dos modos especificos da organizagdo politica e de interagdo com as
referéncias simbolicas estrangeiras.

De forma direta, Furtado (1964, p. 29) define o desenvolvimento econdémico como
um “processo de mudanga social pelo qual um nimero crescente de necessidades humanas —
preexistentes ou criadas pela propria mudanca — s3o satisfeitas através de uma diferencia¢do no

sistema produtivo decorrente da introducdo de inovagdes tecnoldgicas. ” Contudo, além das
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dimensdes tradicionais de desenvolvimento — “evolu¢do de um sistema social de producao” e
“grau de satisfacdo das necessidades humanas” — ideias presentes na citacdo anterior, Furtado
(2000) alerta para a existéncia de uma terceira dimensdo, “a consecucdo de objetivos a que
almejam grupos dominantes de uma sociedade e que competem na utilizacdo de recursos

escassos”, e reforga importancia de se considerar circunstincias historicas e sociais:

A terceira dimensdo €, certamente, a mais ambigua, pois aquilo a que aspira um grupo
social pode parecer simples desperdicio de recursos a outros. Dai que essa terceira
dimensdo somente chegue a ser percebida como tal como parte de um discurso
ideoldgico. Assim, a concepgao de desenvolvimento de uma sociedade ndo ¢ alheia a
sua estrutura social, e tampouco a formulagdo de uma politica de desenvolvimento e
sua implanta¢@o sdo concebiveis sem preparagdo ideoldgica. (FURTADO, 2000, p.22)

Portanto, para além da explicagdo de sistemas produtivos, sua abordagem tem como
temas centrais do desenvolvimento a criatividade cultural e a morfogénese social, ou seja,
relaciona o processo de desenvolvimento a transformag@o da sociedade em relagdo aos meios e
fins, e sua capacidade criadora de valores substantivos.

Sobre seu sistema analitico, Bielschowsky (2005, p.140) afirma que ele tem origem
no estruturalismo cepalino, no qual Furtado introduziu a histéria. Dessa forma, seu “método
historico-estrutural” relaciona quatro niveis da analise econdmica: “o tedrico, o historico, o da
analise aplicada aos processos e tendéncias correntes € o da formulagdo politica economica. ”
Sua analise sobre o desenvolvimento econdmico ¢ diversificada e autonoma, “permite que ele
use as teorias que julgar relevantes para resolver os problemas de interpretacdo dos fatos
econdmico que tenha pela frente” (BRESSER-PEREIRA, 2001, p.20).

Essas caracteristicas apresentadas o aproxima da teoria institucionalista e o
possibilita analisar a relacdo entre desenvolvimento econdmico e instituicdes, uma vez que
promove a combinacdo de fatores historicos e modelos econdmicos abstratos, ressaltando a
capacidade das estruturas sociais e especificidades locais.

Em Formacdo Economica do Brasil (publicado em 1959), sua primeira grande obra,
Furtado relaciona analise economica ¢ enfoque historico sobre a constitui¢do da economia
brasileira. Nessa obra, o autor alerta para a gravidade da relagdo de dependéncia externa do
pais. Ao discorrer sobre as raizes historicas do subdesenvolvimento brasileiro, Furtado mostra
a influéncia de uma industrializagdo condicionada a modernizagdo dos padrdes de consumo no
bloqueio/atraso na formagdo de um mercado interno como centro dindmico. Furtado (1999, p.
74-75) relata que “a politica brasileira era de tal forma orientada para favorecer os interesses do

comércio internacional que ndo permitia que o pais usasse a capacidade produtiva existente,
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por temor a inflagdo”. Constata, no entanto, que o “Brasil era um pais de vocacdo industrial
reprimida, por incapacidade de sua classe dirigente”, e ressalta a importancia da reformulagio
da participacdo do Estado na sustentacdo das exportacdes de café apds a Grande Depressao de
1929, que resultaram em expressivas taxas de crescimento na industria de transformacédo

brasileira.'2

E, portanto, perfeitamente claro que a recuperagio da economia brasileira, que se
manifesta a partir de 1933, ndo se deve a nenhum fator externo, e sim a politica de
fomento seguida inconscientemente no pais e que era um subproduto da defesa dos
interesses cafeeiros. (FURTADO, 2003, p. 201)

E valido destacar que, apesar de Furtado ndo identificar uma intencionalidade
governamental explicita na industrializacdo brasileira da década de 1930, alguns estudos
apontam para uma consciéncia estatal no processo de transformacao industrial direcionado para
o mercado interno. Fonseca (2007) esclarece que ao direcionar sua andlise para politica de
estabilidade (monetaria, cambial e fiscal), Furtado ndo explorou a acdo estatal em politicas
institucionais que refletiam a finalidade do governo nesse ambito.

Na teoria de Furtado, o Estado tem um papel decisivo no desenvolvimento, mas nao
de exclusividade. Em convergéncia com a visdo de Chang, ndo cabe ao Estado ser o provedor
de todas as solucdes, mas legitimar-se por meio do fortalecimento da burocracia que promova
mudangas nos processos politicos (BRESSER-PEREIRA, 2001). O Estado atua como um fator
de estabilidade politica, um intercessor entre as formas de poder. A caracteristica essencial do
Estado democratico de base capitalista seria, portanto, a disposicao a eliminar prerrogativas que
bloqueiam o desenvolvimento das forcas produtivas, necessitando, portanto, de um marco
institucional suficientemente flexivel para reformar-se quando os conflitos sociais
inviabilizarem a convivéncia social.

Nesse sentido, Furtado sintetiza esse quadro da seguinte forma:

O desenvolvimento econdémico, sendo fundamentalmente um processo de
incorporagdo e propagagao de novas técnicas, implica modifica¢des de tipo estrutural,
tanto no sistema de produgdo como no de distribuigdo. A forma como se efetivam
essas modificagdes depende, em boa medida, do grau de flexibilidade no marco
institucional dentro do qual opera a economia. E a esse grau de flexibilidade ndo ¢
alheia a maior ou menor aptiddo das classes dirigentes para superar as limitagoes
naturais de seu horizonte ideologico. (FURTADO, 1964, p.63)

12 Suzigan (1984) afirma que os dados de crescimento da producdo industrial desde o inicio do século XX
comprovam que, antes da depressdo de 1930, houve um crescimento moderado entre 3,5% a 5%. Posteriormente,
a taxa de crescimento saltou para 9%. A fase de 1930-1950 foi caracterizada pelo abandono do liberalismo
econdmico, crescente intervencdo governamental para sustentacdo, especialmente do setor cafeeiro.
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Na analise de sua obra, Bresser-Pereira (2001, p.33-34) destaca que “a importancia
das institui¢oes, que se tornaram nos anos 90 centrais para o estudo do desenvolvimento, estdo
claras para Furtado em Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. ” E mais, que sua
originalidade ndo estd na atribuicdo da importancia das instituigdes e sua estabilidade,
notadamente o Estado, “a mais importante das institui¢des politicas” (FURTADO, 1964, p. 41),
para o desenvolvimento, mas sim na utilizagdo do conceito de flexibilizagdo do marco
institucional como mantenedor de uma minima legitimidade do poder, como visto acima.

Em Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, de 1961, e em sua verso ampliada
Teoria e Politica do Desenvolvimento Economico, de 1967, Furtado identifica o papel da
relagdo entre a acumulagdo de capital e progresso técnico na formacao de estruturas hibridas e
na ampliagdo do hiato do desenvolvimento entre as nagdes. Enquanto a introdugdo constante de
inovagdes tecnologicas estiveram presente na industrializagdo das nacdes desenvolvidas,
gerando aumento de competitividade e acumulacao de capitais, as economias subdesenvolvidas
apenas utilizavam as técnicas desenvolvidas pelos paises avancados, utilizando
ineficientemente seus fatores produtivos. Para aqueles paises, o permanente processo de
ampliacdo da capacidade de acumulagdo capitalista foi possibilitado a partir do progresso
técnico, ou seja, da existéncia de um conjunto de fatores que rompeu com um quadro basico de
acumulagdo. Alguns desses fatores encontraram-se nos paises periféricos, que “transformavam-
se em importadores de novos bens de consumo, fruto do progresso tecnologico nos paises

999

‘céntricos’” (FURTADO, 1983, p. 181), reforcando, por sua vez, as relacdes de dependéncias
externas e a manutenc¢do das estruturais sociais internas.

Visto de outro angulo, essa dependéncia ¢ caracterizada por um quadro de divisdo
internacional do trabalho, causadora de fortes pressdes sobre os balangos de pagamentos das
economias dependentes. O historico comércio de produgdo e exportacdo de bens primarios por
paises periféricos, enquanto importadores de bens industrializados, demandados por um padrao

de consumo de uma pequena elite, promoveria uma grande vulnerabilidade externa, sem

mudanca estrutural. Em sintese,

O dinamismo econdmico no centro do sistema decorre do fluxo de novos produtos e
da elevagdo dos salarios reais que permite a expansdo do consumo de massa. Em
contraste, o capitalismo periférico engendra o mimetismo cultural e requer
permanente concentracdo de renda a fim de que as minorias possam reproduzir as
formas de consumo dos paises céntricos. Esse ponto ¢ fundamental para o
conhecimento da estrutura global do sistema capitalista. (FURTADO, 1996, p.44-45)
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Furtado (2000) enfatiza que a estrutura polarizada do sistema capitalista, seja
centro-periferia, desenvolvimento-subdesenvolvimento, dominagdo-dependéncia, ¢, mais do
que um processo historico do modo capitalista de producdo, mas um condicionante da estrutura
do sistema e agravante do hiato entre centro e periferia.

Dessa forma, subdesenvolvimento, de acordo com Furtado (2009, p.161), “¢ um
processo historico autdbnomo, e ndo uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as
economias que ja alcangaram grau superior de desenvolvimento. ” Seu diagnostico identifica
uma clara interdependéncia entre a evolucdo da tecnologia nos paises industrializados e as
condi¢des historicas do seu desenvolvimento econdmico.

Considerado como um dos seletos demiurgos brasileiros, como definiu Oliveira
(2003), Furtado poderia ser considerado um destacado institucionalista, pois apresentou com
primazia a importancia da estrutura e flexibilidade das institui¢gdes como fator essencial para o
desenvolvimento. Grande parte do seu arcabougo tedrico aparece concretamente nas politicas
econdmicas e desenvolvimentistas da regido Nordeste, ja embasadas na sua analise geral sobre
a economia brasileira, onde identificara também a forma¢ao de uma estrutura interna de centro-
periferia com tendéncias ao agravamento das desigualdades regionais.

Pensando nacionalmente, mas ja expressando sua “paix@o” também pelo Nordeste,
Furtado alerta que a regido ¢ um problema de seguranga nacional, uma vez que ‘“seu atraso
relativo implica a descontinuidade da unidade nacional” (OLIVEIRA, 2003, p. 22). Assim, a
partir da segunda metade da década de 1950, Furtado utilizou toda sua experiéncia e
conhecimento, muito do qual adquirido por sua passagem pela Comissdo Econdmica para
América Latina (CEPAL), para tratar da questdo regional brasileira e buscar solucdes para a
probleméatica do Nordeste subdesenvolvido'’, como apresentado mais detalhadamente no

capitulo anterior, e que servira de base para as discussdes subsequentes.

3.3 Politicas Publicas

Usualmente, os estudos de politicas econdmicas relativas ao desenvolvimento
envolvem, em grande parte, politicas instrumentais'* — politica monetaria, politica cambial,
politica fiscal — e, em alguma medida, politicas estruturais, tais como as de incentivo a

determinados setores e as educativas. Fiani (2013) exemplifica essa afirmacdo com o caso da

13 Francisco de Oliveira nio economiza a expressdo e atribui a Furtado adjetivo de também demiurgo do Nordeste.
14 Fonseca (2009) denomina politicas instrumentais as politicas monetaria, fiscal e cambial, pois se voltam
basicamente ao enfrentamento dos dilemas da conjuntura.
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proposta de politicas de desenvolvimento do chamado Novo Desenvolvimentismo, que se
caracteriza pela énfase, quase que exclusiva, nas politicas fiscal e monetaria. Nao obstante ao
mérito desses estudos, a discussdo frequentemente ignora o papel das instituicdes, as quais

também compdem propostas e medidas de maior envergadura do Estado:

[...] leis, codigos, empresas estatais, Orgdos, conselhos, tratados internacionais e
projetos de impacto sdo agdes governamentais que transcendem as politicas
instrumentais, mas nem por isso podem ser negligenciadas pela “Historia
Econémica”. (FONSECA, 2009, p. 23. Grifos do autor.)

Nessa seara, importante se faz, analiticamente, a distingdo entre instituicdes e
politicas, a despeito do relacionamento complexo entre as duas, conforme expde Fiani (2013).
Inicialmente, em relagdo aos argumentos que advogam a favor da indistingdo entre politicas e
institui¢cdes, Fiani (2013, p. 19) chama a atengdo para a critica de Pearson (2006), o qual
argumenta que politicas publicas sdo instituigdes e que a distingdo entre politicas e instituicdes
ndo seria analiticamente interessante.

A critica de Pierson (2006) acerca de uma separagdo estrita entre politicas e
institui¢cdes, com um foco exclusivo nestas tltimas, aponta para um fato muito
importante: o de que, em um grande niimero de casos, as regras institucionais sdo
instrumentos de politicas de Estado, e assim a inteligibilidade das instituigdes
separadamente das politicas fica comprometida. Uma abordagem unilateral nas
instituicdes como um objeto de estudo estanque poderia cair, portanto, em um
formalismo vazio. Por sua vez, ¢ indiscutivel que as politicas publicas afetam a
interacdo entre os individuos, e ndo apenas as instituigdes.

Ainda que se tratem de dois importantes argumentos a serem considerados numa
analise institucionalista, Fiani (2013) alerta para o fato de ndo serem tomados de forma absoluta,
para que ndo se subestime as restricdes impostas pelas instituigdes na formulagdo e na
implementacdo das politicas. Tal problema poderia ocorrer por dois motivos: um de natureza
conceitual, e outro relativo ao papel das institui¢des na propria politica de Estado.

Na primeira situagdo, caso se considere que instituigdes sdo politicas, o conceito
ndo abrange as importantes institui¢des que ndo resultam de agdes do Estado, mas que nascem
e se solidificam na sociedade: as institui¢des informais, ou seja, as regras de interagdes na
sociedade e na economia. Dessa forma, dentro dessa abordagem, ocorreria um dualismo, em
que institui¢des formais seriam na verdade politicas, e instituicdes informais seriam alguma
outra coisa reduzida ao interesse de socidlogos. Contudo, isso ndo se torna aceitavel diante da
compreensao do path dependence institucional, ou seja, que, nalgumas vezes, politicas ptblicas
ndo conseguem alterar, pelo menos rapidamente, instituigdes informais e formais, o que sugere
a importancia de se distinguir conceitualmente institui¢des, tanto formais quanto informais, das

politicas de Estado (FIANI, 2013).
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A compreensdo de um path dependence institucional, consequentemente,
possibilitaria investigar de forma mais profunda as resisténcias institucionais a politicas de
desenvolvimento, o que significa que “uma vez que uma politica pode gerar instituigdes e
expectativas, frequentemente torna-se dificil reverter esta politica” (FIANI, 2013, p. 21).
Noutros termos, a institucionalizagdo de uma politica, geralmente, cria inflexibilidades a sua
propria alteracdo, o que também implica num ganho analitico em distinguir conceitualmente
politicas e instituigdes.

Buscando uma aproximacao da tematica de Politicas de Publicas e das Institui¢des,
mais especificamente do papel destas na decisdo e formula¢do daquelas, Souza (2006) apresenta
diferentes abordagens que compdem a ampla discussdo existente a respeito do tema, no intuito
de subsidiar as pesquisas sobre politicas publicas brasileiras. A autora relembra que, enquanto
na Europa a area de politicas publicas se concentrava em teorias explicativas do Estado e do
governo, nos Estados Unidos, ja pulando a etapa das bases tedricas, a area surgiu no mundo

académico como subarea da ciéncia politica, com énfase nos estudos sobre a agdo dos governos.

O pressuposto analitico que regeu a constitui¢@o e a consolidagdo dos estudos sobre
politicas publicas é o de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer € passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por
pesquisadores independentes (SOUZA, 2006, p. 22).

Os quatro grandes fundadores da 4rea de politicas publicas — H. Laswell (1936), H.
Simon (1957), C. Lindbom (1959, 1979) e D. Easton (1965) — discorreram, respectivamente,
no que diz respeito ao tema, sobre a conciliacdo do conhecimento cientifico/académico com a
producdo empirica dos governos; a racionalidade limitada dos policy makers, fruto de
informagdes incompletas e imperfeitas, auto interesse etc., entendendo, todavia, que a
racionalidade pode ser maximizada até um ponto satisfatorio pela criacdo de estruturas que
enquadre ¢ modele o comportamento dos atores na direcdo de resultados desejados; a
incorporagdo de outros elementos a formulacdo e analise das politicas publicas, além das
questdes de racionalidade, tais como o papel das elei¢Ges, das burocracias, dos partidos e dos
grupos de interesses; e a sistematizacdo da politica ptiblica a partir da relacdo entre formulagao,
resultados e o ambiente (SOUZA, 2006).

E de Laswell, de acordo com Souza (2006, p.24), a definicdo mais conhecida de
politicas publicas: “Decisdes e analises sobre politica ptiblica implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz. ” Sintetizando todas as demais

definicdes que sdo apresentadas, Souza afirma que, em suas diferentes formas, os conceitos de
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Politicas Publicas, mesmo em suas definicdes mais minimalistas, nos direcionam para o local

onde os embates sobre interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem, os governos.

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca,
a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa agdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agoes
(variavel dependente). A formulagao de politicas publicas constitui-se no estagio em
que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA,
20006, p. 26).

Dessa forma, os debates sobre politicas ptblicas sdo direcionados sobre o espaco,
o sentido qualitativo, que cabe aos governos na defini¢do e implementacao de politicas publicas.
Independentemente de que outros segmentos, além dos governos, se envolvam na formulagéo
de politicas publicas, ¢ a despeito do argumento de literatura especifica de que o papel dos
governos tem sido diminuido por varios fendmenos, tal como a globaliza¢do, Souza (2006)
afirma que ndo ha comprovagao empirica de diminuig¢ao da capacidade dos governos de intervir,
formular politicas publicas e governar. Contrariamente, como demonstrou Chang (2004),
durante a histéria economica dos paises desenvolvidos, foram utilizadas medidas protecionistas
que os levaram a alcangar o posicionamento atual. Stiglitz (2007, p. 487) também reforcou a
tese de que ndo existe uma abertura comercial sem controle feita pelos paises centrais, na

verdade “ha um hiato entre a retorica e a realidade”, e para exemplificar cita que

[...] embora apregoem as virtudes de uma economia de mercado, os produtores
ocidentais acusaram as empresas russas, que vinham vendendo seu excedente de
aluminio a pregos internacionais, de praticar dumping, e estimularam seus governos a
impor restricdes comerciais. Como alternativa, propuseram o estabelecimento do que
seria na pratica um cartel internacional para restringir a produgdo internacional e
aumentar os pregos — e foi isso que se fez

Evans (2004, p. 36) corrobora esse posicionamento, afirmando que debates sobre a
“quantidade” de intervengdo dos Estados sdo improdutivos, ¢ deveriam ser substituidos pelo
debate sobre as diferentes formas de envolvimento e seus respectivos impactos. “[...] no mundo
contemporaneo, as alternativas ndo sdo intervir ou ndo intervir. A interven¢ao do Estado ¢ um
fato. ”

Desde a década de 1980, a discussdao sobre politicas publicas passou a discorrer
sobre suas possibilidades de implementacdo, dada a mudanca do papel dos governos na
promog¢ao do desenvolvimento econdmico e a adogdo de politicas restritivas, as quais

restringiram a interven¢do do Estado na economia e nas politicas sociais, notadamente nos
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paises da América Latina. > Souza (2006, p. 21) esclarece que a adogdo de tais politicas,
notadamente nos paises em desenvolvimento, juntamente a substituicdo das politicas
keynesianas do pos-guerra por politicas restritivas ao gasto, trouxeram maior visibilidade ao
desenho e a execugdo de politicas publicas. Mais diretamente relacionado aos paises em
desenvolvimento ¢ de democracia recente ou recém-democratizados, um terceiro fator que
contribuiu para aumentar essa visibilidade foi a dificuldade de se “formar coalizagdes politicas
capazes de equacionar minimamente a questdo de como desenhar politicas ptiblicas capazes de
impulsionar o desenvolvimento econdmico ¢ de promover a inclusdo social de grande parte de
sua populagdo.

Nesse contexto, dentre os diferentes modelos de formulacdo e anélise das politicas
publicas'®, novos formatos influenciados pelo “novo gerencialismo ptliblico”” e pelo ajuste
fiscal ddo énfase a eficiéncia como objetivo principal, baseado na premissa de que esse fator
estaria sendo negligenciado diante da influéncia de visdes distributivas e pluralistas, ou seja,
daquelas que buscam o equilibrio entre grupos de interesses concorrentes. Assim, a eficiéncia
de uma politica publica se daria com baseada numa analise racional, e seria alcancada por
politicas que diminuissem os riscos de acdo coletiva, tais como as voltadas para
desregulamentac@o, privatizagdo e para reformas no sistema social (SOUZA, 2006).

Aliados a eficiéncia, outros dois importantes fatores compdem o novo desenho das
politicas publicas: a credibilidade e a delegacdo das politicas publicas para orgaos
independentes. A credibilidade das politicas publicas traduz-se como a prevaléncia de regras
pré-anunciadas em detrimento a discricionariedade de politicos e burocratas, o que levaria a
inconsisténcias ¢ altos custos de transacdes. A reducdo dessa discricionariedade e,
consequentemente, o aumento da credibilidade, de acordo com esse modelo, ocorreria com a
delegacdo do poder as instituigdes “independentes” nacionais, ou seja, fora do jogo politico e
dos ciclos eleitorais, que seriam mais criveis pela experiéncia técnica e por nao estarem sujeitas

as incertezas dos ciclos eleitorais. Todavia, como refor¢a Souza (2006, p. 36),

Apesar da aceitacdo de varias teses do “novo gerencialismo publico” e da
experimentacdo de delegacdo do poder para grupos sociais comunitarios e/ou que
representam grupos de interesse, os governos continuam tomando decisdes sobre

15 Na 4rea do governo, a introdugao da politica publica como ferramenta de decisdes tem origem na Guerra Fria e
na valorizac¢do da tecnocracia como forma de enfrentar suas consequéncias (SOUZA, 2006).

16 Souza (2006) faz um mapeamento dos principais modelos explicativos sobre formulagio e analise de politicas
publicas, a saber: o tipo de politica publica, politica ptiblica como processo incremental, o ciclo da politica ptblica,
modelo “garbage can”, modelo da coalizagdo de defesa, modelo das arenas sociais, modelo do equilibrio
interrompido e os modelos influenciados pelo novo gerencialismo e pelo ajuste fiscal.

170 termo se refere ao contetido politico-administrativo das reformas iniciadas na década de 1980, que implicaram
na revisdo do papel desempenhado pelo Estado de principal indutor do crescimento econdmico e prestador de
servigos sociais (SOUZA & CARVALHO,1999).



65

situagdes-problema e desenhando politicas para enfrentd-las, mesmo que delegando
parte de sua responsabilidade principalmente a de implementacdo para outras
instancias, inclusive ndo-governamentais.

Evans (1993) ja havia discorrido sobre essa perspectiva, ao refletir sobre o papel do
Estado como problema e solugdo do desenvolvimento, durante trés periodos que que o autor
denominou de “ondas”. A “primeira onda” ocorreu durante os anos 1950 e 1960, quando o
papel do Estado tinha como premissa a capacidade de promover a mudanga estrutural,
acelerando a industrializagdo e contribuindo para a modernizagdo da agricultura e para o
fornecimento da infraestrutura necessaria para a urbanizacdo. Nas duas décadas seguintes, a
imagem do Estado enquanto principal agente transformador foi sendo substituida por uma
imagem de espelho do Estado como o obstaculo primeiro do desenvolvimento. Contribuiu para
a formacdo dessa imagem, a interacdo de avaliagcdes negativas sobre o desempenho das tarefas
da agenda anterior com mudangas no clima ideoldgico e intelectual, que trouxeram para o
centro do debate sobre o desenvolvimento a indagacao sobre se o Estado deveria mesmo tentar
ser um agente economico ativo, além de uma nova acepc¢ao de mudanga estrutural, que passou
a ser definida basicamente em termos de “ajuste estrutural” apos as restrigdes impostas pela
conjuntura internacional da década de 1970.

A “terceira onda” passou a se formar diante de problemas na implementac¢do de
programas de ajuste estrutural e na davida sobre sua capacidade de assegurar o crescimento
futuro. Assim, ao final dos anos oitenta, voltava-se a repensar o papel do Estado. Analises
ressaltavam que as recomendagdes da politica ortodoxa, paradoxalmente, “continham a
expectativa de que o Estado (raiz do problema) de algum modo seria capaz de se tornar o agente
que iniciaria e implementaria programas de ajuste (de se tornar a solu¢ao) ” (EVANS, 1993, p.
2).

O reconhecimento da importancia da capacidade de agdo do Estado — ndo apenas no
sentido da pericia e perspicacia dos tecnocratas no interior do aparelho de Estado, mas
também no sentido de uma estrutura institucional que seja duravel e efetiva — ¢
caracteristica da "terceira onda" de pensamento sobre o Estado e o desenvolvimento
(EVANS, 1993, p. 2).

Especificamente nas discussdes sobre a relagdo entre instituicdes e
desenvolvimento econdmico, surgem questionamentos sobre como as institui¢des influenciam
resultados das politicas publicas e qual a importancia das varidveis institucionais para explicar
resultados de politicas publicas. O entendimento de que as institui¢des tornam o caminho de
certas politicas mais faceis do que outras oferece uma orientacdo sobre as respostas dessas

indagagdes.
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Evans (2004), por exemplo, relativamente as politicas publicas para o setor de
tecnologia, investiga porque tais politicas, desenvolvidas e implementadas ao longo das décadas
de 1970 e 1980 no Brasil, na India e na Coréia, apresentaram trajetorias e resultados diferentes.
O desenvolvimento do seu argumento percorre trés pontos: (i) as politicas adotadas em cada
pais decorrem da natureza das estruturas de cada Estado — sua relagdo interna e sua relagdo com
a sociedade; (ii) os resultados dessas politicas dependem tanto do nivel de autonomia das
estruturas estatais, quanto da capacidade da burocracia oficial de estabelecer parcerias com
parcelas da sociedade civil, relativamente ao desenvolvimento de determinado setor industrial;
e (ii1) a partir de resultados positivos das politicas de transformagdo industrial, um dinamismo
social precisa ser acompanhado pela burocracia, ou seja, as estruturas estatais precisam
acompanhar as mudangas, estabelecendo novas parcerias que direcionam as politicas para as
novas demandas. Dessa forma, o Estado desenvolvimentista, cuja intervencdo seria favoravel a
transformacdo industrial, teria como base estrutural uma combinag@o entre a incorporagdo de
interesses coletivos (conexao social) e a autonomia estatal (coeréncia corporativa), que o autor
denomina de “autonomia e parceria”. A Coréia seria um exemplo legitimo desse caso, enquanto
a India e o Brasil seriam casos intermediarios, uma vez que suas estruturas ndo impediriam
categoricamente um envolvimento efetivo, mas também ndo garantiria que ele ocorresse.

Dias (2011, p. 340) ao tentar identificar quais atores sociais efetivamente elaboram

e se beneficiam da politica cientifica e tecnologica (PCT) brasileira, concluiu que se trata de

[...] uma politica blindada, de cujo processo de formulagdo, implementagdo e
avaliagdo participam, quase que exclusivamente, os cientistas. Outros atores
potencialmente interessados nessa politica acabam participando apenas de forma
marginal nesse processo. A especificidade fundamental que essa blindagem impde em
relagdo ao que ocorre em outras politicas publicas é que, na PCT, os atores excluidos
do processo decisorio raramente se ddo conta de que C&T sdo temas sobre os quais
poderiam (e, de fato, deveriam) opinar e decidir.

Mesmo reconhecendo que, comumente, existe uma marginalidade de importantes
atores, tais como movimentos sociais ¢ ONGs, na elaboragdo e implementagdo de todas as
politicas publicas, notadamente, em democracias imaturas como a brasileira, o autor destaca
nas PCT esse quadro ¢ mais notavel. Para fortalecer seu argumento, Dias (2011) cita como
exemplo o Plano de Ac¢do em Ciéncia, Tecnologia e Inovacao para o Desenvolvimento Nacional
(Pacti), elaborado para o periodo 2007-2010, que incluiu em seus eixos estratégicos um voltado
para as demandas sociais associadas a C&T. A analise da “politica implicita” no Plano, porém,
verifica o baixo volume de recursos destinado a esse eixo, em comparagdo as demais acoes,

reforcando a percepgdo de que essas demandas ainda sdo marginais na esfera da PCT.
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Ressalta-se que Dias (2011, p. 326-327) defende que a politica de ciéncia e
tecnologia (PCT) representa um instrumento fundamental dentro do escopo de politicas
publicas, ainda que receba menor atengdo, inclusive no que se refere a orgamentos, como no
caso brasileiro. Como politica-meio, a politica cientifica e tecnologica “constitui, ao menos
idealmente, um suporte para as demais politicas publicas como, por exemplo, industrial,
agricola, de educacgdo, de saude, de inclusdo social, etc.”, uma vez que seus objetivos compdem
elementos de uma estratégia maior, ligados a outras politicas, em geral. No caso brasileiro,
especificamente, de acordo com o autor, essa caracteristica parece ter sido abandonada. “Com
efeito, o que se percebe ¢ que, sobretudo nas ultimas duas décadas, a promog¢ao de inovagdes
tecnologicas tem, gradualmente, sido tratada como a finalidade maxima dessa politica,
alterando, assim, a propria identidade da PCT.”

E, portanto, importante investigar o papel que as institui¢des, de uma forma geral,
e a estrutura institucional do Estado, especificamente, exercem sobre a formulagdo e

implementacdo dessa politica.
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4 MARCO EMPIRICO: AS POLITICAS PUBLICAS DE C,T&I (2003-2015)

Os conceitos de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, ainda que distintos, apresentam-
se fortemente correlacionados, num campo transversal de atividades. As atividades de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (CT&I) permeiam “um conjunto amplo de politicas publicas de varios
matizes, com as quais deve guardar, em maior ou menor grau, certa relagdo” (CGEE, 2014).
Nesse sentido, as politicas cientificas e tecnologicas incluem as atividades de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D), o treinamento ¢ a educagao técnica e cientifica, bem como os servigos
cientificos e tecnologicos. Compreender a evolucdo e estruturas de tais politicas possibilita o
entendimento da conjuntura em que as instituicdes estdo inseridas e o direcionamento dos seus
resultados.

Serafim e Dagnino (2011) observam que a politica cientifica e tecnologica ¢ uma
das unicas politicas — ou mesmo a Unica — que apresentam uma continuidade ao longo das
ultimas cinco décadas, o que pode ser observado, inclusive, entre governos de bases ideologicas
claramente distintas, como o de FHC e o de Lula, nos quais os eixos estruturantes e objetivos
constantes nos projetos plurianuais, além de similares, incorporam as demandas temporais,
como o fortalecimento dos recursos humanos e da pesquisa cientifica — periodo de
industrializacdo; a pesquisa e desenvolvimento referente a defesa da soberania nacional e de
areas estratégicas — regime militar; e, de mais recentemente, a demanda pela vinculag@o entre
esse complexo publico e o setor industrial.

Destacam, no entanto, os autores que, independente do padrao existente na politica
cientifica e tecnoldgica, a valorizagdo da C&T como vetores da inclusdo social e regional, a
partir de 2003, foi uma importante mudanca no ambito da politica cientifica e tecnoldgica
brasileira. Tal mudanca poderia figurar como uma janela de oportunidade para o avango
tecnologico.

A partir dos elementos contextuais e tedricos expostos previamente, esta subse¢ao
tem como finalidade, para a consecug@o do objetivo proposto (andlise de politicas nacionais de
C,T&lI e a situagdo nordestina), descrever os objetivos, instrumentos e resultados das referidas
politicas, compreendidas entre 2003 e 2015, concomitantemente a apresentagdo de resultados

obtidos na regido Nordeste.

4.1 Descricdo de objetivos, instrumentos e resultados da PNCTI 2003-2015
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Segundo Rezende (2013), consta no Programa do Partido dos Trabalhadores (PT)
para a Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (C,T&l), apresentado a sociedade em 2002, o esbogo
das diretrizes de uma nova politica de C,T&I voltada para o desenvolvimento soberano do pais,
baseada em trés premissas essenciais. Em linhas gerais, a intencao era de assumir a ciéncia e
tecnologia como fatores determinantes do desenvolvimento econdmico ¢ do bem-estar social
das nacdes; a segunda assercdo era que o desenvolvimento cientifico e tecnologico ¢
fundamental para redefinir a inser¢do do Brasil na divisdo internacional do trabalho; e,
finalmente, tinha-se o principio de que o desenvolvimento cientifico e tecnologico de cada pais
depende diretamente de politicas, atitudes e a¢des de seus governos que exigem determinacio,
continuidade e investimento regulares.

Nesse contexto, as questdes de C,T&l ganharam centralidade, possibilitando, a
partir de 2004, o desenvolvimento e a implantacdo da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia

e Inovacdo (PNCTI), cujo objetivo especifico ¢

o estabelecimento e a consolidagao de um novo aparato institucional para a promogao
da ciéncia, tecnologia e inovagao no Pais, a partir da adogdo de novos marcos legais
e reguladores e do fortalecimento de mecanismos, instrumentos € programas que
agreguem maior consisténcia as agdes com essa finalidade (MCT, 2007, p.12)

Estruturalmente, a PNCTI intencionava direcionar a rela¢do entre a ciéncia ¢ a
tecnologia para além de estratégias de dinamizagdo econdmica dos setores industriais para a
competitividade, a partir de quatro eixos estratégicos. Um eixo horizontal de Expansao,
Consolidacdo e Integracdo do Sistema Nacional de C,T&I, envolvendo multiplos agentes
publicos e privados; e trés eixos verticais orientados para a capacitacdo e a mobilizagdo da base
cientifica e tecnologica nacional, de forma a promover a inovagdo nos marcos e diretrizes da
Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE); viabilizar programas
estratégicos que salvaguardem a soberania do Pais (Objetivos Estratégicos Nacionais); e

estimular a inclusdo e o desenvolvimento social (C,T&I para o Desenvolvimento Social).

4.1.1 PITCE (2003-2008)

Em relagdo a PITCE, langcada em novembro de 20033, Salerno (2006) salienta que

se trata de uma novidade como politica de Estado, uma vez que, como o proprio nome indica,

18 A vigéncia da PITCE estendeu-se de margo de 2003 a maio de 2008. Em maio de 2008, a PITCE foi substituida
pela Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) considerada pelo governo federal como um aperfeigcoamento,
um avango, em relago a sua antecessora (ABDI, 2013). Todavia, como observa Arbix (2016), a PDP apresentou
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relaciona desenvolvimento da industria (aumento de eficiéncia) com inovagdo tecnoldgica
(transformacdo da estrutura) e inser¢do e competitividade internacional, diferentemente das
politicas industriais nos anos 1960/1970, que tiveram foco na constru¢do de capacidade fisica
(fabricas) sem preocupacdo com padrao competitivo internacional, e nos anos 1990, as quais
discutiam separadamente a competitividade internacional. Negri e Kubota (2008) também
corroboram dessa visdo e afirmam que, ndo obstante algumas tentativas nos anos 1980, s6 a
partir da PITCE e de dois importantes instrumentos legais dela derivados — Lei de Inovagdo e
Lei do Bem —, passou-se a adotar o modelo sistémico de inovagdo, com um sistema mais
integrado e coerente para a inducdo da inovagdo nas empresas nacionais.

A PITCE que, no aspecto formal estd vinculada ao Ministério do Desenvolvimento,
da Industria e do Comércio Exterior (MDIC), foi estruturada em trés eixos complementares: 1)
Linhas de A¢des Horizontais, que abrangem inovagdo e desenvolvimento tecnologico, insergdo
externa, modernizag¢do industrial e capacidade e escala produtiva/ambiente institucional; ii)
Opcdes Estratégicas nos setores de semicondutores, software, farmacos e medicamentos e bens
de capital; e iii) Atividades Portadoras de Futuro: biotecnologia, nanotecnologia e biomassa.
Salerno (2006) observa que, baseado no historico brasileiro de associar linearmente politica
industrial a construcdo de setores e de capacidade fisica, muito se questionou na midia e na
comunidade cientifica a “auséncia” de setores tradicionais e de esfor¢os em microeletronica nas
diretrizes da politica. Contudo, apesar de ndo estarem nominados no programa, tais setores

também foram contemplados. A esse respeito, o autor defende que

A PITCE ¢é uma politica focada na inovagdo, que pode ocorrer em qualquer atividade,
e ndo ¢ voltada para distribuir benesses sem contrapartidas. Evidentemente, a
dindmica do desenvolvimento tecnoldgico e produtivo sempre vai colocar questdes de
emergéncia e decadéncia de setores, e uma politica industrial e tecnologica deve estar
atenta a isso. O ponto ¢ que a criagdo de setores deve estar ligada a uma discuss@o
mais geral de mudanga na estrutura produtiva nacional, ligada a inovagdo tecnoldgica
¢ a dindmica dos negocios — e, portanto, da gera¢do de renda —, ndo sendo algo em si
(SALERNO, 2006, p. 5)

Dentro das linhas de agdes horizontais da PITCE, um aspecto contundente foi a
criacdo de um marco regulatorio compativel com o novo padrdo de desenvolvimento baseado
na inovagdo e priorizando objetivos e recursos envolvidos, utilizando-se de instrumentos de
subvencdo econdomica e de incentivos fiscais com a promulga¢do da Lei da Inovagdo e da Lei

do Bem.

um foco genérico e de contornos tradicionais em relagdo aos setores da economia, com distanciamento das novas
tendéncias internacionais, perdendo a oportunidade de avangar nos processos de inovagdo. O mesmo ocorreu com
o PBM, que atuou mais na defensiva e aprofundou as praticas tradicionais.
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A Lei da Inovagdo (Lei 10.973/04), regulamentada pelo Decreto 5.565/05 e
modificada pela Lei n® 13.243, de 2016 (Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao -
MLCTI), “estabelece medidas de incentivo a inovacao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no
ambiente produtivo, com vistas a capacitagdo tecnologica, ao alcance da autonomia tecnologica
¢ ao desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Pais” (BRASIL, 2004).
Noutros termos, esse normativo busca estimular a P&D nas empresas, integrando os esforcos
de universidades, institui¢des de pesquisa e empresas de base tecnoldgica. Esta organizado em
torno de trés vertentes: a constitui¢do de um ambiente especializado e cooperativo de inovagao
entre as universidades, institutos tecnologicos e empresas; o estimulo a participacdo de
institui¢cdes de ciéncia e tecnologia no processo de inovacao; e o incentivo direto a inovacao na
empresa. Também favorece a contratacao de pesquisadores pelas empresas, além de estabelecer
um percentual minimo de aplicagdo em micro e pequenas empresas € nas regides menos
favorecidas do pais, como no caso dos Fundos Setoriais, onde pelo menos 30% dos seus
recursos sdo obrigatoriamente dirigidos as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
promovendo a desconcentragdo das atividades de C&T e a consequente disseminagdo de seus
beneficios (FINEP, 2017).

A Lei do Bem (Lei 11.196/05)", cujo capitulo III é regulamentado pelo Decreto
5.798/06, estabelece um conjunto de instrumentos para apoio a inovacdo na empresa
enquadrada no regime tributario de apuragdo de lucro real?, dentre os quais a consolidagdo dos
incentivos fiscais que as empresas podem utilizar de forma automatica desde que realizem

2l Os demais incentivos, como a

pesquisa e desenvolvimento de inovagdo tecnoldgica.
subvengdo do valor da remuneracdo de pesquisadores titulados como mestres ou doutores
empregados em atividades de P&D, t€m aplicacdo geral a empresas que operam sob quaisquer
regimes tributarios. Segundo De Negri ¢ Kubota (2008, p. 35), a norma “introduz uma ruptura

conceitual de largas proporgdes: os incentivos fiscais para P&D sdo de fruicdo automatica, ndo

9 A Lei do Bem revogou a Lei 8.661/93, que estabelecia dedugdo de até 8% do imposto de renda relativo a
dispéndios em atividades de P&D tecnolodgico, industrial e agropecuario, constantes nos planos de
desenvolvimento tecnologico industrial (PDTI) ou agropecuario (PDTA), submetidos e aprovados pelo MCT.

20 Ainda que as micro ¢ pequenas empresas (MPEs) ndo sejam contempladas, diretamente, pelos dispositivos da
Lei da Inovagdo e da Lei do Bem, alguns instrumentos incentivam sua integragdo. Por exemplo, os contratos de
P&D realizados com MPEs e ICTs do Pais podem ser considerados como despesas internas, e, com isso, ser
estendidos a empresas menores que ndo utilizam o sistema de apuragdo de lucro real, e estimular a formagao de
redes de empresas e de cooperagdo com universidades (SALERNO, 2006).

2l Diante da crise fiscal de 2015, o segundo governo Dilma, buscando aumentar a arrecadagdo de impostos e
promover o ajuste fiscal, instituiu a medida provisoria 690/2015, convertida na Lei 13.241 de 30/12/2015, que
revogou os artigos 28, 29 e 30 da lei 11.196/2015 (Lei do Bem), os quais dispunham sobre os beneficios fiscais
do Programa de Inclusao Digital, cujo prazo era 31 de dezembro de 2018. Em marg¢o de 2016, foi concedida uma
liminar suspendendo tanto a MP quanto sua Lei de Conversao para as empresas associadas a Associacdo Brasileira
da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee).
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exigindo, portanto, que se apresente projeto, ou que se peca autorizacao prévia para que possam
ser usufruidos. ” Os autores ressaltam essa caracteristica por entender que se trata de uma
importante diferenca conceitual e pratica em relacdo a leis que exigem projeto, a exemplo da
Lei da Informatica, uma vez que estas demandam, na maioria das vezes, uma maior atencdo a
burocracia em detrimento de aos resultados obtidos.

O Quadro 1 apresenta a sintese da operacionalizacdo da Lei da Inovagdo e da Lei
do Bem, as quais, de uma forma geral, atuam em consonancia com as politicas publicas, ou
seja, com um recorte tematico ou setorial, e tém como agente a Finep, que opera os referidos

instrumentos por meio de Editais.

Quadro 1 - Lei de Inovacdo e Lei do Bem: Modalidades de Apoio, Beneficios Concedidos,
Enfoque e Forma de Acesso

Instrumento | Modalidade Beneficio concedido Enfoque Acesso

Custeio de Atividades de P&D Setorial Editais
Lei de (FINEP)
Inovagao SubVﬁ:l’l(,‘.ﬁ,O Ressarcimento parcial de | Setorial Editais
(Lei Econdmica | remuneragio de  pesquisador (FINEP)
10.973/04) (mestre e doutor) contratado pela

empresa

Incentivo Dedugdo de Imposto de Renda, | Regime  Tributério
Fiscal PIS/COFINS, Amortizagdo e | (Lucro Real)

depr,ec1?19aq acrele.radas bens Aplicagdo Geral

tangivels ¢ mtangiveis
Lei do Bem Redugdo do IPI para equipamentos | Regime  Tributério

. de pesquisa. Crédito/reducdo do | (Lucro Real) Automético

(Lei IR na fonte sobre royalties
11.196/05) na ome o YAMCS, | Aplicagio Geral
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Fonte: Adaptado de ABDI, 2013.

Esse novo arcabougo legal impactou diretamente o montante dos recursos aplicados
e das empresas beneficiadas, uma vez que possibilitou ao Estado financiar P&D diretamente
nas empresas, desburocratizando o processo anterior que impedia a aplicagdo em projetos
empresariais e pulverizava recursos de varios fundos. Contribuiu também para esse resultado o
modelo de gestdo adotado, em 2003, no Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia, definindo
legalmente a participagdo de membros indicados pelo Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais para Assuntos de Ciéncia e Tecnologia — Consecti, pelo Férum Nacional de

Secretarios Municipais da Area de Ciéncia e Tecnologia e pelo Conselho Nacional das



73

Fundacdes de Amparo a Pesquisa — Confap (CGEE, 2010); além da adocdo, em 2003, de
Comités Gestores para os Fundos Setoriais e de um Comité de Coordenagdo dos Fundos
Setoriais, com o objetivo de integrar suas acdes (SALERNO, 2006).

Para nossa analise, empregaremos dados referentes a utilizacdo dos incentivos
fiscais a inovagdo tecnologica, por se tratar de um importante instrumento de politica
tecnoldgica criado na PITCE, como visto.

O Grafico 12 apresenta a evolugdo historica das empresas participantes, ou seja,
aquelas interessadas na obtengdo do beneficio fiscal, e das empresas que foram consideradas
beneficiadas (recomendadas), apos analise do Ministério, pela Lei do Bem desde o primeiro
ano de sua implementagdo, 2006, até o ano de 2014, ultimo ano com dados consolidados

disponiveis.

Grifico 12 - Brasil - Evolucao historica das empresas habilitadas e ndo-habilitadas na Lei do
Bem e Taxa de crescimento anual das empresas habilitadas
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Fonte: Elaborada a partir de dados do MCTIC (2014).

Em 2006, 130 empresas aderiram a lei, e, no decorrer do periodo, esse nimero foi
aumentando, chegando a 1.206 em 2014, ou seja, uma elevagdo de 9,28 vezes. Apesar da
evolucdo positiva das empresas habilitadas, a taxa de crescimento em relacdo ao ano anterior
foi cada vez menor, excetuando-se os anos de 2011 e 2013. Por Regido (Tabela 9), a distribuicao
de empresas, expde 0 mesmo comportamento crescente, sendo o Sudeste ¢ o Sul os maiores
demandantes dos incentivos em numeros totais de empresas declarantes, absorvendo mais de

90% do total de empresas em 2014, enquanto as regides Norte, Centro-Oeste ¢ Nordeste
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apresentaram as maiores taxas de crescimento em 2014, em relagdo ao ano de 2006,
respectivamente. Na regido Nordeste, os estados com o maior nimero de demandas, em 2014,
foram Babhia (15), Pernambuco (14) e Ceara (08).

Tabela 9 - Empresas participantes da Lei do Bem por regido do pais

Participacido (%) Taxa de Crescimento

Regides 2006 2010 2014 2014 (%) 2006-2014
Norte 1 9 26 2,2 2500,0
Nordeste 3 30 43 3,6 1333,3
Centro-Oeste 1 8 22 1,8 2100,0
Sudeste 73 502 727 60,3 895.9
Sul 52 326 388 32,2 646,2
Total 130 875 1206 - 827,7

Fonte: Elaborada a partir de dados do MCTIC (2014).

A partir dos investimentos feitos pelas empresas beneficiarias em projetos de
pesquisa tecnologica e desenvolvimento de inovagdo tecnoldgica, constata-se um desembolso
de mais de R$ 60 bilhdes em despesas de capital e de custeio, sendo que o valor total de rentincia
fiscal do Governo Federal foi em torno de R$11,56 bilhdes, o que representa aproximadamente
19% do total investido em P,D&I. Desse montante, a regido Nordeste participa com 2,81% no
total de investimentos.

Diante do exposto, € notdrio que a temdtica da C,T&I ganhou maior destaque nas
politicas ptblicas brasileiras no inicio dos anos 2000, com o reconhecimento do governo de que
a inovagdo ¢ fator indispensavel para um melhor desempenho econémico, e com seu empenho
para aprimorar os instrumentos institucionais que alavancam o sistema de P&D. Esse
posicionamento converge com a tese defendida por Mazzucato (2014) de que o Estado
desempenha um papel fundamental na produgdo e estimulo da inovagdo para o crescimento
econdmico.

Os incentivos fiscais a inovagao tecnoldgica sdo instrumentos de compartilhamento
de riscos entre instituicdes do setor privado e os estados, uma vez que descentralizam as agdes
de fomento??, além de que expandem os recursos financeiros e ativos tecnoldgicos nas
diferentes regides do pais, o que tende a favorecer a capacitacao regional em C,T&I.

Ha, portanto, que se atentar continuamente para seus resultados, uma vez que a taxa
de crescimento das empresas participantes e a concentragdo em apenas duas regides, Sudeste e

Sul, constitui uma limitagdo do dispositivo para o desenvolvimento nacional, considerando os

22 A possibilidade de aplicagio desses recursos ¢ estendida aos estados que definiram suas leis estaduais de
inovagao.
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baixos desempenhos nas demais regides ou mesmo a concentracdo intrarregional. A critica
inicial de Furtado®® a politica de incentivos fiscais para industrializagdo nordestina, na década
de 1970, pode ser tomada como exemplo nesse contexto, uma vez que o instrumento deve ser
orientado para resultados em conjunto com outras politicas, gerando valores adicionais nas
firmas e transformagdes estruturais nas localidades, ao invés de funcionar mais como
recompensa as empresas do que como estimulo ao desenvolvimento cientifico e tecnologico,

imputando aos estados maior carga de recursos com a renuncia fiscal.

4.1.2 PACTI (2007-2010)

No periodo de 2007-2010, segundo mandato do presidente Lula, a PNCTI se
explicitou efetivamente com o Plano de A¢do em Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (PACTI),
também conhecido como “Pac da Ciéncia”, formalmente vinculado ao MCTI. Seguindo a
estratégia de promover uma articulagdo entre setores e politicas, o PACTI, no ambito federal,
articulou-se fortemente com a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)?*, a qual substituiu
a PITCE a partir de 2008, e teve um ciclo continuado entre 2011-2014 com o Plano Brasil Maior
(PBM), o qual buscou também aprofundar medidas relacionadas as politicas industriais
adotadas anteriormente.

O PACTI 2007-2010 foi concebido como destacado elemento do conjunto do
Programa de Governo, mobilizando e articulando competéncias e a¢des de todo o
Governo Federal em cooperagdo com os governos estaduais e municipais. Com esse
instrumento, pretende-se dar maior governanga e articulagdo as agdes necessarias ao
desenvolvimento e ao fortalecimento da ciéncia, da tecnologia e da inovagdo no Pais.
Ele se articula com os outros planos de a¢do, uma vez que todos eles t€ém em comum
a geracdo, absorcdo e utilizagdo de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos para sua
execugdo (MCT, 2007a, p. 5).

A Figura 1 ilustra o planejamento integrado das politicas e a transversalidade da
Politicas de CT&I no referido plano, assumindo um papel de destaque para o desenvolvimento

nacional.

23 De acordo com Bacelar (2005), Furtado resistiu a criagio dos incentivos fiscais, mas negociou quando da
inclusdo na Lei de um dispositivo (artigo 34) que obrigava o investidor ser diferente do optante para incentivar a
criagdo de empresarios do Nordeste, o que acabou ndo ocorrendo. Furtado (1999) assume que, na sua luta pelo
Nordeste, teve uma vitoria com a industrializagdo, gragas aos incentivos fiscais, mas foi uma “vitoria capenga”,
pois fracassou em relagdo ao social uma vez que nao foi solucionado o problema do emprego e da concentragao
da renda urbana.

24 A PDP, assim como a PITCE, na ocasifio, estd vinculada ao MDIC, embora haja uma complexa engenharia
institucional de governanca em torno dela (ABDI, 2013).
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Figura 1 - Politica Economica 2007-2010 - Configuracdo integrada dos planos
de acdo

POLITICA ECONOMICA
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Fonte: Adaptado de MCT (2007a)

Além disso, foram identificados os principais atores do governo federal que
compdem a politica de Estado: CCT (Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia), Ministério
da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e suas agéncias de fomento e unidades de pesquisa, tais como
o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) e a Financiadora
de Estudos e Projetos (FINEP), Ministério da Educacao (MEC) juntamente a Coordenagao de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e Universidades e Escolas Técnicas,
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), Ministério da Saude, Ministério das
Minas e Energias, Ministério da Defesa, Ministério das Comunicagdes e Ministério das
Relagoes Exteriores.

O PACTI definiu as iniciativas, acdes ¢ programas no ambito da C,T&I para o
desenvolvimento do pais. Organizado para priorizar a consolidacdo do Sistema Nacional de
C,T&l e a ampliagdo da inovacdo nas empresas, o Plano apresentou quatro prioridades
estratégicas distribuidas em 21 linhas de agdo, que se desdobram em 87 programas, ¢ mais de

duzentos sub-programas (MCT, 2007a).>

23 Visto que a segunda de suas prioridades apresentava linhas de a¢des relacionadas com a PITCE, os editais de
subvengao econdmica da FINEP continuaram a ter como critérios de sele¢do a pertinéncia e o alinhamento
temético de suas propostas com as Opgdes Estratégicas e Areas Portadoras de Futuro explicitadas pela por aquela
politica industrial (ABDI, 2013).
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Esta integragdo segue a visdo das abordagens mais modernas, como a dos
neoschumpeterianos e de Evans (2004), que defendem a existéncia de uma agdo mais integrada
das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo com outras politicas, baseada no conhecimento
de que diversos fatores (humano, social, politico) e suas interagcdes assumem uma importancia
primordial nas politicas de desenvolvimento.

Verifica-se o papel de destaque que o Estado possui no desenvolvimento da ciéncia,
da tecnologia e da inovagdo no Brasil. A afirmacdo é baseada nos dados apresentados nos
Graficos 13 e 14, os quais demonstram que grande parte do esfor¢o no setor ¢ desempenhado

por institui¢des publicas das esferas Municipal, Estadual e sobretudo Federal.

Grifico 13 - Dispéndios nacional em CT&I por setor institucional — (em milhdes de R$
correntes) — 2003-2014
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Fonte: Elaborado a partir de dados coletados no MCT (2017).

Percebe-se que no decorrer do periodo de 2003 a 2014 o dispéndio total em C,T&l,
que abrange as atividades de P&D e as Atividades Cientificas e Técnicas Correlatas (ACTC),
saiu de um patamar aproximado dos vinte e dois bilhdes de reais em 2003 para cerca de noventa
e seis bilhdes de reais em 2014, o que corresponde a um aumento de 333%. Ainda no periodo
analisado, o valor médio do dispéndio publico na area foi de 51,70%. Além disso, observa-se
que a participacdo do dispéndio publico no dispéndio total tem diminuido, ndo pela diminuigao
dos recursos do setor publico, mas pelo aumento da participagdo do setor privado.

Para viabilizar a execug¢do do PACTI, o MCT estimou um volume de gastos da

ordem de R$ 41,2 bilhdes, oriundos de diferentes fontes, tais como Fundo Nacional de
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Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), Banco Nacional de Desenvolvimento
Econodmico e Social (BNDES) e Capes. Ao final de 2010, todo o or¢amento e o capital previsto
foram integralmente executados. Em relacao aos resultados alcangados, como consequéncia da
Crise Financeira de 2008, ficaram abaixo das quatro metas prioritarias estabelecidas, mas, ainda
assim, foram expressivos.

Em relagdo a primeira meta — aumento dos investimentos globais em P&D interno
de 1,02%, em 2006, para 1,5% do PIB, em 2010 —, o resultado obtido foi de apenas 1,16%, em
2010, apresentando um crescimento de 0,04% da participagdo de P&D no PIB nacional em
relacdo ao ano anterior. Na primeira década de 2000, o periodo de maior crescimento foi de
2006 para 2007, com um total de 0,09%. No decorrer do periodo compreendido entre 2003 ¢
2014, houve um aumento no total dispendido, de 1% no ano de 2003 para 1,27% em 2014,
inclusive no periodo pds-crise, o que representa um indicativo de eficiéncia no que se refere a
politica setorial. No entanto, ¢ importante observar que esse acréscimo ainda foi indbil para
alterar a participacdo do setor privado no total de dispéndios em P&D, situando-se numa média
de 48,13% do total de dispéndios no setor ao longo do periodo citado.

Do total do gasto nacional em P&D como porcentagem do PIB, em 2010, um total
de 0,59% referiu-se a dispéndio publicos (federais e estaduais) e 0,57% a dispéndios
empresariais, enquanto a segunda meta estabelecia uma ampliacao da participagdo empresarial
de 0,51%, em 2006, para 0,65% do PIB (Grafico 14). Embora a meta ndo tenha sido alcangada,
esse numero ¢ importante. Mesmo em periodo de crise econdmica, os gastos com P&D das
empresas ampliaram em valor absoluto, bem como a participagdo no PIB brasileiro. Em 2007,
os investimentos empresariais foram da ordem de R$ 14,2 bilhdes, representando 0,52% do

PIB, em 2010 tais investimentos somaram R$ 22 bilhdes, o equivalente a 0,57% do PIB.
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Grafico 14 - Dispéndio nacional em P&D em Relagao ao PIB (%), por setor institucional, 2003-
2014
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Fonte: elaborado a partir de dados coletados no MCT (2017).

Em termos comparativos com outros paises, o Brasil se situa em um nivel inferior
a média dos paises da Organizacdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE),
que despenderam em 2015, em média, 2,4% do PIB em P&D, como resultado de maiores gastos
das empresas, com aumento de 2,5% em relagdo ao ano anterior, representando um total de
68,8% do total de despesas em P&D como propor¢do do PIB (OCDE, 2016). Portanto, para
superar essa diferenca em relacdo aos paises desenvolvidos, é necessario um maior
investimento nos dispéndios privados em P&D no Brasil.

Regionalmente, os dispéndios federais em C,T&l seguem o movimento do
desenvolvimento cientifico e tecnologico, que tem como centro dindmico as regides Sul e
Sudeste. Analisando a distribuicao de recursos do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo
(MCTI) entre as regides brasileiras no periodo de 2005-2015, para anos selecionados, verifica-
se um volume crescente de investimento em CT&I nas regides periféricas de 2005 para 2010,
inclusive com maiores inversdes no Nordeste ante ao Sul. Todavia, insuficiente para
acompanhar o aumento dos dispéndios federais com a regido Sudeste, conforme indica o

Grafico 15, a seguir.
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Grifico 15 - Distribui¢do regional dos dispéndios do MCTI - valores empenhados (em R$
correntes) - 2005, 2010 e 2015.
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MCTI — Plataforma Aquarius (2017).

Nota: Os valores apresentados incluem os elementos de despesa das categorias “Auxilio Financeiro a Estudantes”
e “Auxilio Financeiro a Pesquisadores”, os quais s@o pagos pelo CNPq via folha, por meio da rede bancaria do
DF. Desse modo, a distribui¢do regional apresenta nameros artificialmente elevados para a regido Centro-Oeste.

Nos investimentos em ciéncia, tecnologia e inovacdo, o pais conta com uma
participagd@o em menor grau das Secretarias Estaduais de Ciéncia e Tecnologia e das Fundacdes
de Amparo a Pesquisa (FAPs). Para fortalecer esse processo de mudanga e consolidar um
Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia, um estudo recente do CGEE recomenda que o
desenvolvimento, a implantacdo e o monitoramento de atividades estratégicas, ocorram por
meio de politicas orientadas por missdes, aproveitando as potencialidades regionais do pais com
vistas a atender as principais fraquezas no fomento a inovagdo (CGEE, 2016). Sobre esse
aspecto, Marcelino e Vasconcelos (1984, p. 37) ja haviam abordado a proposta lancada pelo
CNPq, em 1980, indicando que para a efetivagdo de um sistema nacional de ciéncia e tecnologia
era necessario promover a descentralizagdo de autoridade e atividades dentro do sistema, com
a implantag@o de sistemas estaduais. A proposta surgiu diante da dificuldade de consolidar um
conjunto de diretrizes para uma politica nacional, como ocorreu com os PBDCT, uma vez que
¢ elevado o nivel de diferenciagao entre os varios estados, associados a falta de uma organizacao

dos sistemas a nivel estadual.

Este aspecto torna dificil o delineamento e a implantagdo de uma politica global para
0 pais como um todo, porque, se ndo ha uma estruturagdo adequada a nivel dos
estudos, toma-se dificil a efetiva participagdo dos varios estados no delineamento, na
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politica nacional de ciéncia e tecnologia e, mais dificil ainda, a implantagdo efetiva
dessa politica.

Melo (1992), no entanto, ressaltou que a proposta concebida pelo CNPq, embora
reconhecendo a existéncia de caracteristicas proprias dos estados e a autonomia como unidades
federativas, induzia a criagdo de estruturas estaduais uniformes, o que ignorava a
heterogeneidade nacional de bases produtivas e tecnologicas.

Uma nova perspectiva para os sistemas regionais e estaduais de C&T foi a
descentralizacdo das atividades de CT&I que ocorreu com a criagdo de fundagdes e fundos de
amparo a pesquisa, previstos na Constituicdo de 1988, e, crescentemente, com a participacao
dos governos estaduais do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI),
notadamente com as leis estaduais de inovagao.

As leis estaduais de inovagao derivam da Lei Federal (10.973/04), instrumentando,
em nivel estadual, os preceitos da lei federal de incentivar a inovagdo e a pesquisa em ciéncia
e tecnologia no ambiente produtivo para estimular a autonomia tecnoldgica e o
desenvolvimento industrial no Brasil. De maneira geral, as leis estaduais compdem a expansao
¢ consolidacdo do SNCTI, fortalecendo a interagdo entre os atores. Atualmente, no Nordeste,
somente os estados do Maranhéo, Paraiba ¢ Piaui ndo possuem a lei de inovagao.

Nesse contexto, ¢ importante destacar a participagdo das Fundag¢des de Amparo a
Pesquisa (FAPs) no planejamento e acdes de C&T. Conforme destaca Borges (2011 p. 187),
“para buscar maior sucesso na politica de CT&I o pais ndo pode prescindir da participagdo das
FAPs em seus planejamentos e suas acoes. Essas entidades estaduais ja cumprem um papel
essencial no processo, e podem cumpri-lo ainda com mais vigor. ” O autor aponta como papéis
das FAPs o de aumentar os recursos destinados a formacao de pesquisadores; de ampliar a
capilaridade nacional, como agéncia de fomento a CT&I, e o de aplicar o conhecimento das
especificidades regionais e estaduais. Ou seja, como sintetiza Borges (2011, p. 188), as “[...]
FAPs representam hoje, considerando-se as leis de inovagdo, estruturas que reproduzem nos
estados as importantes missdes em nivel federal das agéncias Capes, CNPq e Finep. O Brasil
tem de se beneficiar desse acervo. ” Resumindo, o aporte dos sistemas estaduais representa um
reforco consideravel para a C,T&I nacional, ndo s6 em termos or¢amentarios, mas
principalmente qualitativos.

Em relacdo a esses gastos estaduais (Tabela 10), a conclusdo ¢ semelhante aos
dispéndios federais: mantém-se elevadas as disparidades regionais. Mesmo com o aumento dos

investimentos em C&T desde 2003 nas regides periféricas, em 2014 o Sudeste ¢ o Sul
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conjuntamente respondiam por cerca de 79% do total de investimentos dos governos estaduais.
Sdo Paulo, especificamente, sozinho responde por 57% dos investimentos estaduais nesse
mesmo ano. Em 2003, sua participagao era ainda maior, de 74%. A regido Nordeste apresentou
uma evolucdo na participagdo total, saindo de 7,59%, em 2003, para 11,96%, em 2014. Mas
sua maior representatividade foi no ano de 2010, com 12,71%. Em termos globais, houve um
aumento de 348%, entre 2003 e 2014, com maior crescimento nas regides Centro-Oeste, Norte

¢ Nordeste, respectivamente.

Tabela 10 — Percentual dos dispéndios das grandes regides e dos governos estaduais em C&T
no total do setor — (anos selecionados) (%).

Grandes Regioes / 2003 2006 2007 2010 2011 2014

UFs NE

Norte 0,98 2,92 2,68 4,21 3,60 3,66

Nordeste 7,59 10,31 9,06 12,71 10,49 11,96
Alagoas 0,19 0,24 0,16 0,30 0,18 0,32
Bahia 3,74 4,83 4,62 4,78 3,65 4,33
Ceara 1,04 2,29 1,83 2,61 1,85 1,95
Maranhao 0,55 0,30 0,23 0,74 0,28 0,49
Paraiba 0,23 0,34 0,32 1,20 1,14 1,15
Pernambuco 1,40 1,70 1,42 1,43 1,99 1,65
Piaui 0,06 0,09 0,04 0,45 0,44 0,62
Rio Grande do Norte 0,18 0,28 0,23 1,02 0,76 0,86
Sergipe 0,20 0,25 0,21 0,19 0,19 0,60

Sudeste 81,36 73,37 75,43 68,00 71,50 69,56

Sul 9,48 11,72 10,31 11,59 11,00 9,54

Centro-Oeste 0,59 1,67 2,53 3,49 3,42 5,28

Fonte: Elaborada a partir de dados do MCTI, 2017.

Tem contribuido para essa desconcentracdo, um arcabougo institucional de apoio
ao Sistema de CT&I, tais como as secretarias estaduais ou outros tipos de orgdos da
administracdo publica estadual voltados para CT&I, as FAPs, as leis de inovagdo e os Nicleos
de Inovagao Tecnologica (NITs). E um indicador da dimensao dessa estrutura pode ser dado

pelos Dispéndios Estaduais em C&T em relagdo as respectivas receitas totais, conforme Tabela

11.
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Tabela 11 -Variagdo percentual da participacdo dos dispéndios do NE e dos governos estaduais,
por atividade, em relacdo as suas receitas totais, por periodo.

Regido ¢ UFs 2003-2006 2007-2010 2011-2014
C&T P&D C&T P&D C&T P&D
Nordeste 3% -18% 66% -30% 5% 19%
Alagoas 3% -15% 120% 23% 65% 50%
Bahia 2% -4% 29% -56% 11% 5%
Ceara 78% 5% 58% -29% 10% 100%
Maranhédo -56% -75% 281% 47% 60% 127%
Paraiba 6% 43% 436% 53% -16% -22%
Pernambuco -16% -44% 10% 6% -44% -12%
Piaui -8% 832% 1280% 0% 32% 429%
Rio Grande do 4% 44% 447% 331% 13% 34%
Norte
Sergipe -11% -92% 0% 546% 194% -37%

Fonte: Elaborada a partir dos dados disponiveis em MCTI, 2017.

Apesar de uma variac¢do percentual positiva na taxa de participacao dos dispéndios
em C&T em quase todos os estados, em relagdo as suas receitas totais, nos periodos listados, o
gasto no setor na regido Nordeste alcancou, em 2014, 1,21% da sua receita total, percentual
abaixo da média nacional (2,08%) e das regides Sudeste (3,02%) e Sul (1,32%). Vale o
destaque, contudo, as variagdes obtidas em C&T pelos os estados do Piaui (1280%), Rio Grande
do Norte (447%), Paraiba (436%), Maranhdo (281%) ¢ Alagoas (120%), no periodo 2007-2010,
bem acima dos valores obtidos pelos estados da Bahia, Ceard e Pernambuco, que,
historicamente, mantém a maior média de participagdo nos dispéndios, € ja apresentava indicios
de uma institucionalizacdo da area de C,T&I na década de 1982 (MELO, 1992).

Os dispéndios estaduais especificamente em P&D tém um comportamento
semelhante ao observado para os dispéndios em C&T, com um aumento da participagao de suas
receitas com atividade de P&D, no periodo entre 2003-2014. Em termos de variacdo, na regido
Nordeste, destacam-se os estados de Alagoas, Maranhao e Rio Grande pelas variagdes positivas
nos dois ultimos periodos analisados.

Além dos recursos financeiros analisados, ¢ importante avaliar os recursos humanos
qualificados para o desenvolvimento da CT&I. Ressalta-se que a formacdo de recursos
humanos esteve contemplada na terceira meta do PACTI, cujo objetivo era de elevar o numero
de bolsas concedidas pelo CNPq e pela Capes, passando de 100 mil em 2007 para 150 mil em
2010, dando énfase as engenharias e areas relacionadas a PDP.

No que tange essa meta, ao final do ano de 2010 foram concedidas 141.076 bolsas

dessas entidades, representando 94% da meta estabelecida, o que contribuiu consideravelmente
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para a qualificacdo e ampliacdo de recursos humanos no pais. Em 2007, o Brasil formou 32.890
mestres € 9.915 doutores, enquanto em 2010, o pais formou 39.590 mestres e 11.314 doutores.
A titulo de comparacdo, em 2003 esses valores foram de 27.649 e 8.094, respectivamente
(MCTI, 2017).

Nao obstante ao crescimento anual médio do namero de titulados, de 8,53% no
periodo entre 1999%6-2015, e do expressivo nimero de bolsas concedidas, é importante notar
que a maioria dos novos doutores formados desde 2003, vem basicamente da area de ciéncias
humanas e sociais (Grafico 16). Isso resulta em dois problemas basicos que tém implicagdes
para a consolidagdo da PNCTI: o desvio da meta estabelecida no PACTI de dar énfase as
engenharias e as areas relativas ao PDP, no intuito de coevoluir os componentes de um Sistema
Nacional de Ciéncia e Tecnologia; e a capacidade de absor¢do dos novos doutores pelo setor
privado. O préprio MCTI, ao langar o Programa em 2007, reconhecia que

enquanto o conhecimento avangou nos centros de ensino e pesquisa, a capacidade de
produzir inovagdes tecnologicas por parte das empresas ndo progrediu na mesma
propor¢ao. Nao houve desenvolvimento tecnologico compativel com as necessidades
internas e as relativas as condigdes de competitividade externa do Pais (MCT, 2007,
p- 29).

Grafico 16 - Brasil: Participagdo percentual de alunos titulados nos cursos de doutorado por
grande area de avaliagdo, 2003-2015.
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em MCTI (2017).

26 Ano em que ocorre a inclusio do Mestrado Profissional.
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Assim, a énfase na ampliagdo do numero de bolsas sem atengdo para areas
prioritarias, bem como para a forma planejada de inclusdo desses novos doutores, pode tornar
ineficaz o grande esfor¢o na capacitacdo de recursos humanos, que, em sua maioria, segue
licenciada e empregada na pesquisa e na docéncia superior. De acordo com o CGEE (2016), as
entidades da administracdo publica federal, que respondem pela maior parte dos doutores
empregados (47,3% em 2014), especificamente na atividade Educagdo, entre 2009-2014,
contribuiu para o aumento do emprego com 55,2% (29.342), o equivalente a 4.890 doutores por
ano. Isso se d4, em parte, pela notavel expansdo da rede de Instituicdes Federais de Ensino
Superior (IFES), que apresentou, entre 2003 ¢ 2014, um salto de 45 para 63 universidades
federais, o que representa a ampliacdo de 40%; ¢ de 148 campus para 321 campus/unidades.

Dagnino (2008) apresenta uma critica mais ampla a esse quadro, ao afirmar que a
recente politica cientifico-tecnoldgica seria “guiada por obsessdes”, uma vez que “[o]s
responsaveis pela PCT, tendo finalmente compreendido que o conhecimento s6 chega as
empresas embutido em pessoas, estdo praticamente pagando para que elas empreguem mestres
e doutores para fazer pesquisa e desenvolvimento (P&D). ” Contudo, visto que menos de 1%
dos Mestres e Doutores brasileiros sdo absorvidos pela iniciativa privada para atuarem em P&D,
ocorre uma disfuncionalidade nessa politica.

A partir da distribuicao dos pesquisadores por macrorregido, em valores absolutos,
para o periodo de 2004-2014, observa-se que o Nordeste ocupa a terceira posi¢do, atingindo o
valor de 43.069 pesquisadores em 2014, atras da regido Sudeste, maior valor bruto (88.509), e
Sul (43.364). Centro-Oeste e Norte apresentam menos de vinte mil pesquisadores em 2014,
contudo sdo as regides que apresentaram a maior variagdo no niamero de pesquisadores, com
aumento de 426% e 666%, diante de uma variagdo de 419% e 302% do Nordeste ¢ Sul,
respectivamente, ¢ 212% do Sudeste. Em termos relativos, no periodo de 2004-2014, a relagdo
do numero de doutores por 100 mil habitantes na regido Nordeste cresceu de 7,7 para 47,1, um
expressivo aumento de mais de 500%, diminuindo consideravelmente a diferenga em relagdo
ao Sudeste, que passou de 23,8 para 78,4 (CNPq, 2017). Apesar da grande importancia desse
dado para uma convergéncia de base tecnoldgica entre as regides, Cavalcante (2011) chama a
aten¢do para o fato de que esse processo de convergéncia pode requerer muitos anos para que
haja uma efetiva homogeneizacao da base cientifica do pais, uma vez que esse processo parece
estar sofrendo uma desaceleragdo, quando se analisa a década de 2000.

De toda forma, esse processo promoveu uma mudanca estrutural de distribuicao de
pesquisadores internamente a regido Nordeste, como se observa nas analises abaixo, as quais

apresentam uma evolug¢do significativa em todos os estados nordestinos.
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Considerando a relag@o do niimero de doutores em relacdo ao total de pesquisadores
(Tabela 12), no ano de 2004, excetuando a Bahia (52%), Maranhdo (49%), Piaui (58%) e
Sergipe (58%), os demais estados ficaram acima da média regional (60%). Em 2014, apenas
Paraiba (67%), Pernambuco (69%) e Rio Grande do Norte (65%) atingiram esse feito,
ultrapassando a média regional de 61%. Ponderando que houve um aumento expressivo no
numero total de pesquisadores em todos os estados, deduz-se a necessidade de um esforgo para

diplomagdo de pesquisadores mestres e especialistas.

Tabela 12 - Estoque de Pesquisadores (P) e Doutores (D) no Nordeste - 2004 ¢ 2014

Censo 2004 Censo 2014
P D %D %D/P P D %D %D/P
AL 505 337 4% 67% 2291 1364 5% 60%
BA 3465 1803 23% 52% 10783 6146 23% 57%
CE 1970 1209 16% 61% 5644 3407 13% 60%
MA 531 258 3% 49% 2240 1177 4% 53%
PB 1586 1004 13% 63% 5599 3779 14% 67%
PE 2730 1812 24% 66% 7479 5134 19% 69%
PI 440 253 3% 58% 2115 1187 4% 56%
RN 1208 733 10% 61% 4230 2730 10% 65%
SE 504 294 4% 58% 2688 1543 6% 57%
Total NE 12939 7703 100% 60% 43069 26467 100% 61%

Fonte: Elaborada a partir de dados disponiveis em CNPq (2017).

Grifico 17 - Nordeste - Numero de doutores por cem mil habitantes e variagdo percentual —
2004-2014.
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em CNPq (2017).
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No que diz respeito a relagdo do nimero de doutores por 100 mil habitantes (Grafico
17), merecem destaque Alagoas (265%), Maranhao (301%), Paraiba (245%), Piaui (341%) e
Sergipe (351%), que se situam acima da variagdo apresentada pelo Nordeste (227%), entre o
periodo de 2004 ¢ 2014. E importante ressaltar que, mesmo considerando que se tratam de
estados com uma populacdo menor do que a Bahia, Pernambuco e Ceara — que apresentam o
maior estoque de pesquisadores e poderiam obter alguma desvantagem nessa analise — referem-
se a estados com atraso em varios indicadores socioecondmicos, portanto a importancia dessa
evolugéo.

A quarta meta, denominada Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para o
Desenvolvimento Social, estabeleceu como alvo a implementag@o de 400 Centros Vocacionais
Tecnologicos e 600 novos Telecentros; além da ampliagdo das Olimpiadas de Matematica, com
participag@o de 21 milhdes de alunos e a concessao de 10.000 bolsas para o ensino médio, em
2010. Os CVTs sao unidades de ensino e de profissionalizacdo, que tém o objetivo de fortalecer
os sistemas locais e regionais de C,T&l, ou seja, considera a vocacdo da Regido onde esta
inserido, por meio de atividades de difusdo do conhecimento, transferéncia de tecnologias
aplicaveis a melhoria dos processos produtivos. Os Telecentros, por sua vez, sdo espagos de
Inclusdo Digital que proporcionem acesso publico e gratuito as Tecnologias de Informacao e
Comunicagdo (TICs), com computadores conectados a internet, disponiveis para multiplos
usos, incluindo navegacdo livre e assistida, cursos e outras atividades de promocdo do
desenvolvimento local em suas diversas dimensoes (CGEE, 2010a)

Entre 2003 e 2011, de acordo com Relatorio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (2013), haviam 569 convénios firmados com institui¢cdes federais
(20%), estaduais (37,4%), municipais (23,4%) e outras (19,2%), dentre os quais 329 haviam
sido elaborados no periodo da PACTI. Ressalta-se, contudo, que somente 243 CVTs estavam
em funcionamento. O Relatorio aponta que uma das dificuldades para a implementacdo do
Programa referia-se ao tempo consumido entre a elaboracdo do projeto e a efetiva
implementagdo do CVT, processo este dirctamente conexo as fragilidades das propostas
existentes em relacdo as informagdes de potencial local, caracterizagdo socioecondmica do

publico-alvo e identifica¢@o do arranjo institucional de apoio.

Se por um lado a SECIS [Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social]
deveria fornecer subsidio técnico as convenentes para que elas conseguissem planejar
adequadamente suas propostas, por outro a Secretaria conta com uma equipe reduzida
e a quantidade de emendas parlamentares aprovadas para os CVT tem crescido
significativamente (BID, 2013, p. 9).



88

Em relacdo aos Telecentros, entre 2007 e 2010, 962 unidades de inclusdo digital
foram instaladas, as quais incluem Telecentros ou Centros de Acesso a Tecnologia para
Inclusdo Social (CATIS), com cerca de R$ 300 milhdes investidos, significando a superagao da
meta em mais de 360 unidades em relagdo aos 600 Telecentros originalmente propostos (MCT,
2010).

Quanto a eficiéncia desses equipamentos, ¢ importante destacar a observagdo da
delegacdo da regido Nordeste presente na 4* Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo para o Desenvolvimento Sustentavel (CNCTI), realizada em 2010, bem como sua

sugestao de melhoria apresentada na ocasido.

Em decorréncia do desconhecimento da realidade social dos interiores (municipios)
dos estados da Regido Nordeste, percebe-se claramente que a formulagdo de editais
de tecnologia social para inclusdo digital (TIC), principalmente para a criagdo de
telecentros do governo federal, sdo inadequados as realidades locais. Principalmente
se levarmos em consideracdo as realidades das diversas escolas publicas da regido,
que ndo contam na maioria das vezes sequer com bibliotecas. (p. 284)

Devido a esta realidade, a delegacdo do Nordeste em consonancia com os movimentos
sociais apresenta a seguinte proposta:

Apoiar os projetos ja existentes de tecnologia social para inclusdo digital, levando em
considerac¢do a realidade local no intuito de garantir a sustentabilidade de todos os
telecentros que venham a ser implementados. Para tanto, desejamos que a ciéncia se
volte prioritariamente para atender as necessidades da sociedade brasileira, sendo
necessaria a participag@o de todos os segmentos sociais (CGEE, 2010b, p. 284).

Relativamente a meta de ampliagdo das Olimpiadas Brasileiras de Matematica para
Escolas Publicas (OBMEP) com a participagdo de 21 milhdes de alunos e a concessao de 10.000
bolsas para o ensino médio, em 2010, o resultado apresentou 44.717 escolas inscritas,
representando 99,2% dos municipios, € contando com 19,7 milhdes de alunos. O nimero de
alunos inscritos em 2010, apesar de inferior a meta estabelecida, foi 87% superior ao obtido na
primeira Olimpiada, em 2005, crescimento que corresponde a 93,6% da meta acordada (MCT,
2010).

Especificamente as bolsas para o ensino médio, estas referem-se a bolsas de
Iniciagdo Cientifica Junior (ICJ) concedidas pelo CNPq via repasse de recursos, em sua maioria,
para as Fundacdes Estaduais de Amparo a Pesquisa (FAPs) e para a OBMEP, e tém a finalidade
de incentivar vocagdo cientifica e impulsionar talentos potenciais entre estudantes do ensino
fundamental, médio e profissional da rede de ensino publica. Em 2010, foram concedidas
12.153 bolsas nessa modalidade, distribuidas entre a parceria com as FAPs, totalizando 5.100
bolsas; com o convénio da OBMEP, num total de 3.000 bolsas; mais 4.053 bolsas
implementadas diretamente pelo CNPq. Ressalte-se, ainda, no que se refere ao ensino médio, o

CNPq langou, em junho de 2010, mais uma modalidade dentro do Programa Institucional de
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Bolsas de Iniciagdo Cientifica (PIBIC), o PIBIC-EM, cuja primeira concessdo disponibilizou
oito mil bolsas. A iniciativa tem por objetivo envolver instituicdes de Ensino Superior no
desenvolvimento de projetos de educacdo cientifica com estudantes do Ensino Médio, em
escolas publicas de ensino regular, militares, técnicas e privadas de aplicacao.

Em suma, os resultados obtidos, de acordo com as quatro metas prioritarias, foram
significativos e reconhecidos durante a IV CNCTI, evento consultivo entre diversos atores do
setor, que teve como pano de fundo as prioridades do PACTI e a discussdo de uma politica de
Estado para ciéncia, tecnologia e inovacdo com vistas ao desenvolvimento sustentavel. As
propostas discutidas durante a Conferéncia foram consolidadas no Livro Azul, elaborado pela
CGEE, onde ha o reconhecimento de que importantes avancos foram realizados com a
implementagdo do Plano como politica de Estado no cenario de C,T&I, tanto relativamente a
evolucdo dos niveis de investimento no setor quanto no aperfeicoamento dos instrumentos
legais e institucionais que promovem o incentivo e o apoio as atividades na area.

De uma forma geral, o PACTI reconheceu a importancia da integracao dos diversos
atores na formulagdo e execucdo de uma politica publica. No entanto, a analise de alguns
indicadores evidencia, principalmente, a fragilidade na distribuicio de recursos para
atendimento a todos os eixos estratégicos estabelecidos no plano, refor¢ando a percepgdo de
que as demandas de C,T&l ainda sdo marginais em relacdo as politicas econdmicas

instrumentais, e de que € necessario aprimorar o ambiente institucional do setor.

4.1.3 ENCTI (2012-2015)

Como bem destacado no documento de referéncia da Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI) 2012-2015, que substituiu o PACTI no Governo
Dilma RoussefT, iniciado em 2011, a despeito de uma retrospectiva positiva, as agdes adotadas
ndo podem simplesmente serem replicadas, notadamente, ante as modificacdes ocorridas no
cenario internacional ocasionadas por crises financeiras que atingiram o comércio mundial, o
equilibrio do mercado financeiro internacional, e provocaram o deslocamento do centro
gravitacional da economia mundial em diregdo a Asia, de maneira especial & China. Todavia, o
texto da ENCTI buscou, para o caso brasileiro, reafirmar a importancia do desenvolvimento
cientifico e tecnologico enddgeno e sua incorporagdo crescente ao processo produtivo, para
aproveitamento das oportunidades no mercado internacional, dando énfase a eliminacdo do

risco de acomodacdo na producdo de commodities.
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Para o Brasil, grande produtor e exportador de commodities, com uma moeda ainda
expressivamente apreciada apesar das corre¢des recentes, esse cenario global favorece
a especializagdo primario-exportadora, manifestando-se na composi¢do da pauta de
exportacdes e na crescente participacdo das importagdes no consumo doméstico,
principalmente nos segmentos de média-alta e alta tecnologia. O maior risco para o
Pais ¢ aacomodagao a essa condi¢@o de grande produtor e exportador de commodities,
o que tende a produzir consequéncias extremamente graves da perspectiva do
desenvolvimento do Pais a longo prazo (MCTI, 2012, p. 10).

Dessa forma, a ENCTI 2012-2015 apoiou-se na experiéncia acumulada em agdes
de planejamento desde a década de 1970, com os PBDCTs, passando pela criagdo do MCT (que
a partir de 2011, incorporou a palavra Inovagdo a sua nomenclatura) até a incorporagdo das
recomendacdes agregadas no “Livro Azul”, para buscar aprimorar a governanca da PNCTI e,

como resultado,

[...] traduzir o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico em progresso material ¢ bem
estar social para o conjunto da populagdo brasileira, o que passa pela convergéncia de
dois macro-movimentos estruturais: a revolugdo do sistema educacional e a
incorporagdo sistematica ao processo produtivo, em seu sentido amplo, da inovagao
como mecanismo de reproducdo e amplia¢do do potencial social e econdmico do Pais
(MCTIL, 2012).

Para esse proposito, a ENCTI esteve ligada ao Plano Brasil Maior (PBM), o qual
estabeleceu a politica industrial, tecnoldgica, de servigos e de comércio exterior para o periodo
de 2011 a 2014 como uma nova etapa da trajetéria de desenvolvimento do pais, apds os avangos
obtidos com a PITCE (2003-2007) e com a PDP (2008-2010), o que inclui a conjungdo de
esforgos em todos os ambitos — federal, estadual, municipal, piblico e privado; e a coordenacao
e articulagdo institucional governamental. Nesse sentido, além de articular-se com a politica
industrial, relaciona-se também com as demais politicas de Estado e com os varios atores do
sistema nacional de C,T&l, esforgos ja iniciados no PACTI.

A ENCTI identificou e elencou os principais desafios no atual estagio de
desenvolvimento do Pais, que s@o merecedores de maior atencdo das agdes a serem
empreendidas e se tornaram macro objetivos da Politica de C,T&l, a saber: (i) redugdo da
defasagem cientifica e tecnologica que ainda separa o Brasil das na¢des mais desenvolvidas;
(i) expansdo e consolidagdo da lideranca brasileira na Economia do Conhecimento da
Natureza; (iii) ampliacdo das bases para a sustentabilidade ambiental e o desenvolvimento de
uma economia de baixo carbono; (iv) consolidacdo do novo padrdo de insercio internacional
do Brasil; (v) e superag@o da pobreza e reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Para o enfrentamento de tais desafios (ou atingimento dos macros objetivos), a

ENCTI foi idealizada sobre quatro eixos de sustentagdo que fortalecem a base de sustentacdo
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da Politica de C,T&lI: (i) promogao da inovacdo nas empresas, (ii) ado¢do de um novo padrao
de financiamento publico para o desenvolvimento cientifico e tecnologico, (iii) fortalecimento
da pesquisa e da infraestrutura cientifica e tecnolodgica e, (iv) formacdo e capacitagdo de
recursos humanos (MCTI, 2012).

Os recursos iniciais previstos para a Politica de C,T&I, no periodo 2012-2015,
foram da ordem de R$ 75 bilhdes, cerca de 81% superior ao periodo anterior, sendo R$ 29,2
bilhdes do MCTI, R$ 21,6 bilhdes de outros ministérios, R$ 13,6 bilhdes de empresas estatais
federais (BNDES, Petrobras ¢ Eletrobras) e R$ 10,2 bilhdes de recursos estaduais
operacionalizados pelas FAPs. O Governo, como principal agente fomentador do processo de
inovag¢do brasileiro, buscou, mais do que aumentar as fontes de recursos, implementar
alteragdes no modelo de financiamento ao setor industrial brasileiro (MCTI, 2012). Dessa
forma,

No curto prazo, o financiamento do esforgo tecnologico tera que vir do aumento das
dotagdes or¢camentarias e da identifica¢@o e criagdo de novas fontes de provisdo de
recursos para a inovagdo. Algar o financiamento a C,T&I a esse novo patamar nio
significa apenas ampliar marginalmente o volume de recursos destinados a essa area.
Em termos estruturais cabe modificar e aprimorar todo o arcabougo institucional de
financiamento e assegurar uma parcela significativa e estdvel do orgamento publico
para o suporte a C,T&I (MCTI, 2012, p. 46).

Apesar disso e de o governo ter reafirmado a prioridade ao setor, inclusive com
previsdo de aumento de recursos, a crise econdmica mundial afetou o financiamento nos anos
de 2011 e 2012, quando a execucdo do orcamento pelo MCTI foi inferior ao ano de 2010, muito
em parte pelo contingenciamento?’ do FNDCT, o que incluiu os Fundos Setoriais, reduzindo o
numero total de projetos contemplados. E ainda que houvesse previsao de uma inflexdo desse
quadro no ano de 2013, dado o ndo contingenciamento do FNDCI, como anunciado pelo
governo (REZENDE, 2013), a execugdo orcamentaria do MCTI voltou a cair em 2014 ¢ 2015
(Grafico 18), além do or¢amento disponivel sofrer uma queda brusca em 2016, apesar da fusio
com o Ministério das Comunicagdes, em meio & crise politica e ao cenario de recessdao

econdmica, chegando a um dos menores patamares no periodo.

27 Embora se tenha um determinado valor orcamentario aprovado (Or¢amento Disponivel) pelo Congresso
Nacional, é possivel ocorrer contingenciamentos e, assim, apenas uma parte pode ser empenhada e paga enquanto
perdurar tal situacao.
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Grifico 18 - Evolucao do orgamento proposto e gasto do MCTI - 2005-2015
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Fonte: Elaborado a partir de MCTI (2017).

Significativa contribuicdo para esse comportamento esteve na redugdo do
orcamento do FNDCT, que deixou de contar com os recursos do Fundo Setorial do Petréleo e
Gas Natural (CT-Petro), principal fundo de investimento em C&T, apds a aprovagdo da Lei n°
12.734, de 30 de novembro de 2012, que determinou que os recursos do CT-Petro migrassem
para o Fundo Social do Pré-Sal, instituido pela Lein® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, sendo
75% para educacao e 25% para satde. Os recursos do Fundo Social ndo integram o FNDCT, e,
apesar de prever o uso no desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia, ainda ndo ha previsao
legal sobre o percentual a ser destinado a essas areas?®.

Outro relevante problema no uso dos recursos destinados a C&T, refere-se ao
Programa Ciéncia sem Fronteiras (CsF). Conforme Rezende (2013), o CsF foi um dos marcos
do segundo mandato do governo Dilma e da PNCTI, e tem como objetivo promover a
consolidagdo, expansdo e internacionalizagdo da C,T&I e da competitividade brasileira por
meio do intercdmbio e da mobilidade internacional, com a utilizacdo de até 101 mil bolsas em
quatro anos (2001-2014) direcionadas para estudantes de graduacgdo e pds-graduacao, além de
atrair pesquisadores do exterior que queiram se fixar no Brasil ou estabelecer parcerias com os
pesquisadores brasileiros nas éareas prioritarias definidas no programa, bem como criar
oportunidade para que pesquisadores de empresas recebam treinamento especializado no

exterior.

28 Metade dos recursos do Fundo Social sio destinados para educagdo e satide. Dado que 50% ainda ndo foram
regulamentados, existe uma discussdo entre os atores interessados, além do Projeto de Lei 181, de 2016, que busca
regulamentar os recursos do Fundo Social para o desenvolvimento da ciéncia e tecnologia.
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Fruto de esfor¢os conjuntos do MCTI e do MEC, por meios de suas instituigdes de
fomento, CNPq e Capes, o financiamento do Programa ¢ polémico por também utilizar recursos
oriundos do FNDCT, que, de acordo com algumas discussdes, ndo esta alinhado com as
atividades do Programa. Como afirma a presidente da Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia (SBPC), Helena Nader, ¢ urgente a necessidade de retirada do financiamento do
programa CsF do FNDCT, “que ndo foi desenhado para esse proposito™.2® 3¢

Outros debates tém sido recorrentes, além do sobre recursos e fontes orgamentarias
para a manutenc¢ao do programa, tais como a priorizagdo de certos cursos, priorizagao de bolsas
de graduagdo, incentivos diplomaticos para facilitar a mobilidade académica internacional, a
comunicagdo direta das universidades nacionais com as estrangeiras, as questoes de
proficiéncia em idiomas, a fixagao de profissionais no pais e a gestdo e avaliacdo do programa,
problemas que tém ocasionado a instabilidade e men¢ao de cancelamento do Programa.

Ao final de 2015, contudo, a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo,
Comunicagao e Informatica do Senado Federal selecionou como objeto de avaliacdo as politicas
publicas voltadas para a formagao de recursos humanos para Ciéncia, Tecnologia e Inovagao,
com especial enfoque para o Programa Ciéncia Sem Fronteiras, analisou os problemas
elencados anteriormente, propds melhorias e concluiu pela continuidade do CsF. Desse modo,
as duas primeiras recomendagdes da Comissao, ressalvados os ajustes necessarios, foram de (i)
promover a continuidade do CsF, mesmo diante do momento de crise fiscal do pais, garantindo
recursos minimos de forma a valorizar projetos estratégicos para o desenvolvimento do pais; e
de (i1) assegurar que o CsF se configure como politica de Estado, e ndo apenas de governo.

Indicacdes diametralmente opostas ao que se vem realizando por meio das politicas
econdmicas do governo federal, dado o crescente corte de custos nas areas de educacgdo e
C,T&lI, em detrimento a uma visdo de investimento de longo prazo. Em 2015, os ajustes fiscais
reduziram o or¢amento do MCTI em 25%, e do MEC em 9%; ¢ desde 2014 o CsF encerrou
novos editais para a modalidade de graduacao (SBPC, 2015; MEC, 2017).

Ante esse cendrio, deduz-se uma limitacdo as agdes e resultados de superagdo dos
desafios identificados pela ENCTI. Em relacdo a discrepancia existente entre o Brasil e outras

nagdes em termos de dispéndio em C&T, como foi visto anteriormente, o Brasil encontra-se

29 Durante discurso proferido na 67* Reunido da SBPC, realizada em julho de 2015.

30 Em 2015, um Relatério de Auditoria do Tribunal de Contas da Unifio, que buscou verificar a utilizagdo
inadequada do FNDCT no custeio de outros 6rgaos e programas, teve como recomendagao final, para possibilitar
transparéncia e eficiéncia no custeio das a¢des de capacitacdo de recursos humanos, de que fossem incluidas as
modalidades de bolsas de estudo que poderdo ser financiadas com recursos do fundo, em sintonia com a finalidade
e os objetivos previstos na Lei 11.540/2007 (TCU, 2015).
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bem abaixo do nivel médio de investimento dos paises da OCDE. E sobre o objetivo previsto
de superar a defasagem tecnologica com uma mudanca de patamar nos investimentos em P&D
da economia brasileira, principalmente com a promoc¢do da inova¢do nas empresas, ¢
importante destacar que o processo inovativo empresarial brasileiro, assim como
especificamente o nordestino, estd majoritariamente atrelado a atividade de aquisi¢do de
maquinas e equipamentos ou adaptacdo da produc¢do, de acordo com a pesquisa PINTEC 2014
(IBGE, 2016), embora a participacdo dessa atividade sobre o total das atividades inovativas
tenha sido reduzida de 46,9%, em 2011, para 40,2%, em 2014. Esse resultado demonstra, na
avaliacdo qualitativa das empresas, uma predominancia das inovagdes de processo em relacao

as de produto, comportamento presente noutras edi¢des da pesquisa PINTEC. Dessa forma,

Exatamente como no periodo anterior, mantém-se no intervalo 2012-2014 um padrao
baseado no acesso ao conhecimento tecnologico através da incorporagdo de maquinas
e equipamentos, que figura como a atividade considerada de importancia alta ou
média para 72,5% das empresas inovadoras pertencentes ao ambito da pesquisa,
seguida da atividade, frequentemente complementar, de treinamento (62,3%) e da
aquisicdo de software (33,8%) (IBGE, 2016, p. 44).

Se tomarmos como referéncia a empregabilidade da demografia técnico-cientifica
brasileira para avaliar a participagdo empresarial na difusdo do conhecimento, observamos que
ainda ocorre uma fragilidade na relagdo da base cientifica, a partir da formacdo de recursos
humanos qualificados, por exemplo, com a base tecnologica, mas com relativo avanco desde
20009.

Entre os mestres e doutores titulados no Brasil a partir de 1996, o nimero de
empregados no periodo de 2009-2014 apresentou uma elevagdo de 59% e 72%,
respectivamente. Para esse crescimento, considerando apenas doutores, a maior contribuigo é
da Administragdo Publica Federal (55,2%), enquanto as Entidades Empresariais Privadas
contribuiram com 8,1% para o aumento do emprego no periodo citado. Destaca-se, contudo,
que a taxa média de crescimento anual no numero de empregados em empresas privadas entre
os doutores titulados foi de 11,7%, acima da média anual total (11,5%).

Pela otica regional, o Sudeste apresenta o maior nimero de mestres e doutores
empregados entre os anos de 2009 e 2014, entre os titulados desde 1996, com uma média de
49%. A regido Sul, a segunda que mais emprega mestres ¢ doutores, se manteve em torno de
19% em todo o periodo. As regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentaram ganhos em
suas participagdes, com expressivas taxas de crescimento anual de 126%, 84% e 66%,

respectivamente (Grafico 19).
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Quanto a distribui¢@o por entidades empresariais estatais e privadas, considerando
apenas doutores titulados a partir de 1996, ocorreu uma concentracdo nas entidades
empresariais estatais em todo as regioes, entre 2009 e 2014, exceto na regido Sudeste, a qual
apresentou uma significativa diferenca no emprego de doutores nas entidades privadas, de
62,41%, em 2014, enquanto as empresas estatais absorveram 40,27% desse pessoal.
Observando apenas o estado de Sao Paulo, essa diferenca ¢ ainda maior, com 29,02 pontos
percentuais das entidades empresariais privadas superiores aos das estatais. A Regido Nordeste
se destaca pelo elevado ganho da participagao relativa no emprego das entidades empresariais
privadas, de 10,6%, em 2009, para 14,2%, em 2014, com as unidades da Federagdo ocorrendo
0 mesmo, exceto Alagoas, Maranhdo e Sergipe, que aumentaram 0,01, 0,78 ¢ 0,05 pontos

percentuais, respectivamente (Grafico 20).

Grifico 19 — Brasil - Taxa de crescimento do emprego de mestres e doutores titulados a partir
de 1996, por regido - 2009-2014 (%)
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em CGEE (2017).
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Grafico 20 - Nordeste - Evolugdo da distribuicdo (%) dos empregados nas entidades
empresariais, referente aos doutores titulados no Brasil a partir de 1996, por UF - 2009/2014
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Fonte: Elaborado a partir de dados disponiveis em CGEE (2017).

Esses dados se relacionam com a diversificagdo da estrutura produtiva das regides
e Unidades Federativas. Enquanto a regido Sudeste, que apresenta uma economia mais
diversificada, apresenta uma maior empregabilidade nas empresas privadas, as demais regides
aumentaram consideravelmente o niumero de doutores empregados, em relagdo ao total de
titulados, mas ainda ocorre concentragdo desses profissionais nas empresas estatais,
ressaltando, contudo, ganhos de participagdo relativa das empresas estatais, exceto no Norte,
desde 2009.

Ainda no que diz respeito a reducdo da defasagem tecnoldgica do pais em relacdo
aos paises desenvolvidos, Arbix (2016) argumenta que o desafio do Brasil é elaborar politicas
que promovam uma alteragdo do patamar de competitividade do sistema produtivo nacional,
notadamente ap6s a gradual perda de foco em inovagdo das politicas industriais p6s-PITCE
(PDP e PBM). Para o autor, o Plano Inova Empresa (2013-2015) e o Programa Nacional de
Plataformas do Conhecimento (2014), implementados em consondncia com ENCTI, sdo
exemplos de iniciativas que retomam o foco na inovagdo e buscam sintonia com os planos
originais da PITCE.

O Plano Inova Empresa tem como diferenciais (i) a atencdo exclusiva a inovagao
tecnoldgica como forma de aumentar a produtividade; (ii) a combinacdo de instrumentos de
crédito, de subvencao econdmica, de recursos nao-reembolsaveis para ICTs e de investimentos

diretos; e (iii) a forma descentralizada de atuacdo do setor publico no apoio a coordenagéo entre
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agentes de mercado e da pesquisa, 0 que possibilitou a identificacdo de novas competéncias,
voltadas para elevacdo do patamar tecnolégico da industria. Ja o PNPC, criado em 2014, mas
ainda ndo implementado, surgiu inspirado nos moldes institucionais e metodoldgicos do Inova
Empresa. O Programa ¢ estruturado para viabilizar, no pais, o uso das encomendas tecnologicas
a partir de demandas de interesse publico. Dessa forma, a defini¢do e a coordenagdo cabem ao
governo, enquanto a execucao das acdes de pesquisa serd compartilhada entre universidades,

institutos de pesquisa e empresas.

As plataformas do conhecimento tém potencial para otimizar o ecossistema brasileiro
de inovagdo, a partir da integragdo de agentes publicos e privados nos dominios da
ciéncia, tecnologia e inovagdo. Como exercicio exploratorio, o MCTI, por ocasido do
antincio do PNPC, sugeriu algumas areas e temas que poderiam ensejar a formagao
de plataformas: Vacinas, Avido Verde, Biofarmacos, Nanomateriais, Reator
Multipropésito, Satélites, Equipamentos Opticos aplicados 4 Satide e Manufatura
Avancada (ARBIX, 2016, p. 16).

Tais programas, portanto, refletem oportunidades para uma efetiva incorporagao
institucional do sistema de ciéncia e tecnologia no setor privado, e para o avan¢o da inovacao
tecnologica com participagdo crescente e ativa das empresas, atuando na fronteira tecnoldgica.

No que tange aos desafios de expansdo e consolidacdo da lideranga brasileira na
Economia do Conhecimento da Natureza; de ampliagdo das bases para a sustentabilidade
ambiental e o desenvolvimento de uma economia de baixo carbono; da consolidacdo do novo
padrio de insercdo internacional do Brasil; e, ainda, de forma ampla, do desafio de superagdo
da pobreza e redugdo das desigualdades sociais e regionais, uma questdo comum aos casos
merece atencdo. A ENCTI propds apostar na utilizacdo dos avangos proporcionados pela
economia do conhecimento para ampliar o conteudo cientifico e tecnologico dos setores
intensivos em recursos naturais, promovendo também o aumento do contetido tecnoldgico das
commodities e, consequentemente, a diversificacdo da pauta exportadora.

Nesse quesito, podemos analisar a expansdo recente do comércio exterior brasileiro
e nordestino para verificar a qualificagdo das exportacdes realizadas. Observando as transagdes
de compra pela otica dos setores de contas nacionais (Tabela 13), constata-se, entre 2003 e
2015, grande concentragdo nas exportagcdes de bens intermediarios, inclusive com o aumento
da participacdo desse setor no periodo tanto no Brasil como no Nordeste. Os bens de consumo,
notadamente os bens de consumo ndo duriveis, aparecem em seguida com maior
representatividade, seguido dos bens de capital, os quais apresentam queda relativa das
exportacdes brasileiras e regionais, enquanto ocorre um aumento da participagdo do setor de

combustiveis e lubrificantes no pais, e uma queda no Nordeste.
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Tabela 13 - BR ¢ NE - Exportagdes segundo os setores das contas nacionais (%) - anos

selecionados
BRASIL NORDESTE
SETORES DE CONTAS NACIONAIS

2003 2009 2015 2003 2009 2015

Total do periodo 100 100 100 100 100 100
Bens de capital 13,30 11,21 10,58 0,89 0,68 3,06
Bens de capital (exc.equip.de transporte uso industr.) 924 762 7,02 0,89 0,68 3,06
Equipamentos de transporte de uso industrial 4,06 3,59 3,56 0,00 0,00 0,00
Bens de consumo 21,38 18,43 16,26 27,28 18,96 13,52
Bens de consumo ndo duraveis 15,76 1527 13,84 20,09 15,52 10,82
Bens de consumo duraveis 562 3,15 242 7,19 344 270
Bens intermediarios 58,50 59,67 64,52 59,35 72,23 77,25
Insumos industriais 39,94 39,42 41,15 47,01 50,47 55,71
Alimentos e bebidas destinados a industria 11,74 15,37 18,28 11,89 19,08 19,67
Pecas e acessorios de equipamentos de transporte 6,74 4,77 4,94 045 247 1,86
Bens diversos 0,08 0,12 0,15 0,00 0,20 0,00
Combustiveis e lubrificantes 5,13 886 7,07 11,53 6,68 5,11
Demais operacgoes 1,68 1,83 1,58 094 144 1,07

Fonte: Elaborada a partir de dados disponiveis em MDIC (2017).

Do ponto de vista setorial, as exportagdes nordestinas registraram, em 2012,

primeiro ano da implementacdo da ENCTI, uma queda de 0,38% no valor total dos principais

produtos exportados que compdem a pauta regional, em relacdo ao ano anterior. Como

demonstrado na Tabela 14, do conjunto dos setores que compdem 50% do valor total dessa

pauta exportadora, em 2015, o setor exportador mais representativo ¢ o de Soja, mesmo

triturada, exceto para semeadura, com participagdo de 13,57%, apresentando uma variagao

percentual, em relacdo ao ano de 2012, de 6,40%. Salienta-se o expressivo crescimento na

participacdo das exportagdes de Catodos de cobre, e um recuo de dois tradicionais setores na

regido: outros agucares de cana e algoddo simplesmente debulhado.

Tabela 14 - Nordeste - Principais setores exportadores de 2015 e variagdo percentual 2012-

2015

Setores Part % Var %
2015 2012-2015
Soja, mesmo triturada, exceto para semeadura 13,57 6,40

Pasta quim.madeira de n/conif.a soda/sulfato,semi/branq 12,16 46,12
Alumina calcinada 7,25 46,39
"Fuel-oil" 4,17 -69,69
Catodos de cobre refinado/seus elementos, em forma bruta 3,82 337,30

Continua
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Tabela 14 - Nordeste - Principais setores exportadores de 2015 e variagdo percentual 2012-
2015

Part % Var %

Setores 2015 2012-2015
Continuag¢do
Outros ac¢ucares de cana 3,47 -51,44
Algodao simplesmente debulhado, ndo cardado nem penteado 2,83 -45,25
Bagacos e outs. residuos solidos, da extr.do 6leo de soja 2,54 -24,07
Automoveis ¢/motor explosao,1500<cm3<=3000, até 6 2,54 0,98

passag

Fonte: Elaborada a partir de dados disponiveis em MDIC (2017).

Em sintese, observa-se que as exportagdes regionais estdo concentradas em um
reduzido numero de produtos intermediarios de baixo valor agregado e de commodities,
seguindo a mesma tendéncia do pais, e em atendimento 8 ENCTI 2012-2015 somente no que
diz respeito a énfase nos setores intensivos em recursos naturais. Uma questdo que deve ser
observada a esse respeito € a preeminéncia que os recursos naturais, notadamente o petroleo e
o0 agronegocio, o qual também desponta como mais uma base de energia renovavel, como no
caso do biocombustivel, por exemplo, tém na agenda da PNCTI. Como bem explicita o
documento da ENCTI, “a agropecuaria e a industria extrativa brasileiras sdo tecnologicamente
avancadas” (MCTI, 2012, p. 34), logo maiores esforcos deveriam ser direcionados para a
pesquisa cientifica e tecnoldgica que contemplassem a diversificacdo e o aumento do peso
relativo de outras areas distintas dessas citadas.

As oportunidades podem estar nos investimentos produtivos e em infraestrutura que
estdo em consolida¢do na regido. O processo de dinamizacdo da economia nordestina desde
2007, que inclui atividades com forte vocacdo para exportar —agronegdcio, mineragao, petroleo
e gas, automotiva etc. — esta distribuido na maioria dos estados, inclusive com uma pequena

interiorizag¢do dos investimentos produtivos, como se verifica na Figura 1.
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Figura 2 - Nordeste - Projetos estruturadores
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Fonte: GUIMARAES (2014, p. 60).

E possivel observar que a capacidade de atragdo de investimentos ainda se
relaciona, de certa forma, com o tamanho das economias dos estados, haja vista o quantitativo
de projetos destinados aos estados da Bahia, Pernambuco e Ceard, embora ganhe destaque o
estado do Maranhdo, que parece conseguir atrair investimentos capazes de melhorar seu
desempenho socioecondomico. Entre os setores desses projetos estruturadores, tratam-se de
esferas que possuiam uma participacdo incipiente na economia regional, mas que tendem a
mudar o perfil produtivo da regido, com maior peso da industria e de novos setores. Isso
possibilitaria a diversificagdo da economia e a manutenc¢ao das taxas de crescimento acima da
média nacional, que, juntamente ao crescimento de outros indicadores, permitiriam a Regido

diminuir sua desigualdade em relacdo ao restante do pais.
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5 CONCLUSOES

O objetivo proposto neste trabalho foi o de analisar a constru¢do institucional das
politicas publicas federativas de apoio a C,T&I no periodo de 2003 a 2015 e seu desempenho
no Brasil e Nordeste, visando responder algumas questdes amplas, quais sejam: As politicas
explicitas de C,T&I (2003-2015), estdo, efetivamente contribuindo para a institucionaliza¢do
da C,T&I no Brasil? Quais sdo as oportunidades e ameacas que envolvem as politicas de C,T&I
e a participagdo do Estado e empresas nesse processo? Com a manutencdo da politica
econdmica de ajuste fiscal, iniciada na década de 1990, ha possibilidade de se reduzir,
estruturalmente, a vulnerabilidade nordestina, a partir das politicas federais de C,T&I?

Diante de todos os dados e observagdes realizados, ¢ possivel afirmar que as
politicas publicas de C,T&I tém cumprido em parte seu papel de estimular o desenvolvimento
da C,T&I no Brasil. O primeiro ponto a ser considerado, relaciona-se com o objetivo especifico
de analisar as politicas publicas para o desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovacdo
durante o periodo de 2003 a 2015, buscando compreender as interagdes institucionais
subjacentes a elaboracdo e implementagdo dessas politicas. Percebe-se grande semelhanga entre
as politicas analisadas, inclusive apresentando uma certa repeticdo de objetivos, relativos a
formagdo e qualificagdo de recursos humanos e fomento desenvolvimento tecnoldgico, em
detrimento a uma complementaridade de agdes entre as politicas e ao reconhecimento das
particularidades regionais.

A PNCTI do primeiro governo Lula apresenta uma integragao inicial com a politica
industrial, denominada de Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE),
relagdo a partir da qual foram implementadas duas importantes leis — a Lei da Inovacado e a Lei
do Bem — que consolidaram o arcabouco institucional relativo a disponibilizacdo de recursos,
tanto federais como estaduais, aumentando, assim, os investimentos no setor.

As politicas de incentivos fiscais do governo federal exibem uma evolugdo da série
historica com crescimento das empresas participantes e habilitadas na Lei do Bem. Ocorre,
porém, uma queda significativa na taxa de crescimento das empresas participantes no decorrer
do periodo, possivelmente incentivada pela falta de disseminag@o das informagdes e assessoria
relativas a utilizacdo do normativo, o que também pode estar relacionada a concentragdo de
demanda observada no Sudeste e Sul, regides que empregam uma maior diversidade produtiva
¢ demandas inovativas. Ressalta-se que o financiamento publico a inovacdo ¢ de suma
importancia para a alavancagem da inovagdo, mas esse compartilhamento de riscos com as

empresas deve ser continuamente aprimorado para evitar desperdicio de recursos, esgotamento
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do instrumento ou mesmo o aumento das desigualdades regionais. Dessa forma, um ponto a
considerar ¢ a necessidade de aprimorar os incentivos, inclusive as leis estaduais de inovacao,
no intuito de efetivamente funcionar como estimulo a inovagdo, buscando uma maior
capilaridade em todos tipos e localidades das empresas.

No segundo governo Lula (2007-2010) houve maiores esfor¢os nas agdes para a
area de C,T&l, possibilitados pela execucdo integral do orgamento previsto, oriundo de
diferentes fontes, inclusive, ¢ buscou-se um delineamento ¢ uma proposta de integracdo do
Plano Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, por meio do Plano de Acdo em Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (PACTI), com outras politicas, como a produtiva, agropecudria,
educacional e de saude, além da industrial. No entanto, os resultados obtidos, abaixo do
esperado, com as metas estabelecidas para cada eixo estratégico tragado no plano, indicam que
as demandas transversais de C,T&I ainda sdo marginais em relagdo as politicas econdmicas
instrumentais, e de que é necessario aprimorar o ambiente institucional do setor. E importante
destacar ainda que o orgamento destinado a politica de C,T&l ¢ parte importante dos
investimentos em P&D no pais, todavia, esses recursos ainda foram pequenos, se comparados
aos dispendidos em paises lideres.

Conclui-se também, a partir da avaliagdo dos dispéndios para a area, que o Estado,
nas esferas Municipal, Estadual e sobretudo Federal, mantém um nivel importante de atuagao,
ainda que tenha ocorrido um crescimento da participacdo privada, representando a maior parte
do esforco desenvolvimentista. Esse resultado avulta, entretanto, a existéncia de gargalos na
conformag@o da politica cientifica e tecnoldgica, como um distanciamento entre os setores
institucionais nas decisoes da politica, por exemplo, que impedem o aumento da participacdo
do setor privado, como estabelecido nas metas do PACTI.

Consideracdo analoga vale para os resultados estaduais. Diante do expressivo
aumento do investimento publico, considerando a distribui¢do de recursos do MCTI, em CT&I
na regido Nordeste, deduz-se a necessidade de complementaridade de ag¢des junto aos 6rgaos
estaduais, como as FAPs, para manutencdo dos recursos disponiveis e a desconcentracdo
intrarregional nordestina, no intuito de acompanhar o aumento dos dispéndios e o volume de
acoOes com a regido Sudeste.

As politicas de C&T obtiveram algum sucesso quanto aos objetivos de oferecer
recursos humanos qualificados para a pesquisa e conhecimentos cientificos e de reconstruir a
infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnologica no Brasil. Quanto ao nimero de
pesquisadores titulados, ainda que abaixo da meta estipulada pelo PACTI, ¢ inegavel o

extraordinario aumento desse dado, principalmente diante da distribuicdo nas macrorregides
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brasileiras, com o Centro-Oeste, Norte e Nordeste, regides periféricas, ocupando as trés
primeiras colocagdes na taxa de crescimento de pesquisadores titulados entre 2000 e 2014. Os
dados levam a conclusdo de que os recursos investidos pela PACT]I, voltados para a formacao
de pessoas, permitiu a melhoria da ja existente base cientifica e da infraestrutura de pesquisa e
pos-graduacdo ndo s6 em nivel nacional, mas também regional e estadual, dada a melhoria
apresentada por estados também considerados periféricos: Alagoas, Maranhao e Paraiba.

Os recursos investidos, porém, foram menos eficientes quando se considera a
infraestrutura de ciéncia e tecnologia criada. Mesmo que, quantitativamente, a criagdo de CVTs
e Telecentros tenha obtido sucesso, sua utilizagdo foi precarizada pelo distanciamento com as
caracteristicas e os arranjos institucionais locais, como afirmado nos relatorios do BID e na 4?
CNCTL Esses Centros e Telecentros seriam de grande importancia, além do desenvolvimento
social, também como estimulo a um processo significativo de inovacdo nas empresas, 0 que
afetaria diretamente a absor¢ao de parte do grande ntimero de pessoal qualificado.

Outro ponto a se considerar em relacdo ao conhecimento gerado com a formagao
de pessoal ¢ a sua capacidade de difusdo, fator este que funciona como indicativo da reducao
da defasagem tecnoldgica do pais. Os resultados obtidos a partir da observacdo de indicadores
de emprego demonstram que o setor publico ainda ¢ o grande empregador de mestres e
doutores, especialmente no setor de educacao, resultado também da expansao e interiorizacao
de universidades no pais. Esse comportamento se repete nas macrorregides, exceto no Sudeste,
por conta de sua maior diversidade economica. Daqui conclui-se que o mero aumento do
numero de titulados, inclusive com o aumento da distribuicdo de bolsas, sem a integragdo com
as demandas identificadas como prioritarias, compromete, em ultima instancia, a eficiéncia da
politica.

Tal conclusdo obtém-se também com a observagdo da pauta exportadora do Brasil
e Nordeste. Enquanto a ENCTI (2012-2015) almejava a lideranca na Economia do
Conhecimento da Natureza, ampliacdo das bases para a sustentabilidade ambiental e o
desenvolvimento de uma economia de baixo carbono; além da consolidacdo do novo padrdo de
insercao internacional do Brasil, a expansao recente do comércio exterior do pais e do Nordeste
apresentou um aumento da exportagdo de bens intermediarios e tradicionais, de baixo valor
agregado, sem diversificagao da pauta exportadora, ocorrendo apenas uma mudanca no ranking
dos produtos tradicionalmente exportados, ou seja, mantendo uma trajetoria de dependéncia.

A principal conclusido no que diz respeito a uma institucionalizacdo da ciéncia e
tecnologia no Brasil e Nordeste refere-se aos investimentos no setor. Conclui-se que houve

elevagdo dos investimentos até o ano de 2012, possibilitando a criagdo de importantes avangos
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no setor, como visto, porém estes recursos ainda foram reduzidos para a obtengdo do salto
necessario para uma transformagao estrutural. A situacdo se tornou mais agravante apos 2012,
com a perda gradativa de recursos, chegando no ano de 2015 a patamares similares ao de 2009,
quando se observa os valores disponiveis pelo MCTI, que ainda sdo afetados com a
flexibilizacdo no uso de seus recursos, como no caso das bolsas do CsF.

Portanto, um governo orientado pela rigidez fiscal compromete ainda mais o
processo de avango do desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagao, tornando ineficiente
todo os esfor¢os implementados até o momento. Os incentivos fiscais & inova¢do, o aumento
numero de titulados e empregados, a expansdo de campis universitarios etc. necessitam de uma
provisdo continua de recursos financeiros para transformar todo o conhecimento produzido em
solugdes reais para a sociedade.

Como contribuicdes desse trabalho apontamos: 1) a comprovagao de que as politicas
publicas na area de C,T&I tornaram-se uma politica de Estado e ndo de Governo, diante do
carater continuo dessas politicas, mesmo entre as diferentes linhas politicas dos governos; como
corolario, ii) a confirmacdo de novas agendas com velhas contradigdes a serem superadas na
economia brasileira e nordestina, compelindo uma explicita intencionalidade do governo em
solucionar a vulnerabilidade estrutural do pais por meio de uma conformagdo de politicas
realmente integradas e da ampliagcdo do seu leque de atuacdo junto ao setor privado.

Para trabalhos futuros sugere-se uma andlise econdémica regional, com
aprofundamento de diagnosticos estaduais, no intuito de investigar a possibilidade de atuacdo
dos sistemas estaduais de C,T&l do Nordeste na promocdo do desenvolvimento. Faz-se
importante saber dos impactos gerados pela descentralizagdo do fomento ao setor nas

instituicdes estaduais diante da manutencao de uma politica federal de rigidez fiscal.
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