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Resumo

0 objetivo deste artigo é discutir as interfaces entre a Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao e a
Politica Industrial, tratando dos seus dilemas a partir da sua trajetdria histdrica no Brasil. 0 método
desta pesquisa é caracterizado por ser predominantemente bibliografico e qualitativo. Tem carater
bibliografico, pois se propde a investigar a trajetoria e a dindmica da Politica de CT&I e da Politica
Industrial no Brasil, utilizando-se de procedimentos técnicos como pesquisa bibliografica, analise de
contetdo e documental para a compreensao dos temas relacionados. A originalidade do trabalho esta
centrada no desenvolvimento de uma linha argumentativa sobre o papel da articulagdo destas duas
politicas a partir da raiz de suas fungdes: o papel para a construgdo de uma politica para a sustentagao
de um processo de desenvolvimento nacional. Desta forma, permite-se questionar que modelo de
sistema de tecnologia e inovagao se pretende, e estrutura-se uma base critica para avaliar os planos
nacionais de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&l) bem como de politica industrial. As politicas de
CT&I e industriais de 2000 em diante se pautaram em privilegiar setores existentes, mas ndo ne-
cessariamente fundamentais para a construgao de um novo padrao tecnolégico e de inovagao. Este
proprio padrao demanda a discussdo articulada entre diferentes agentes de mudangas nas politicas
em periodos tao curtos (trés politicas em menos de dez anos). Isso resulta em um sistema sustentado
em inovagdo incremental e em politicas desarticuladas, revisitadas a cada interesse governamental e
ndo de Estado, na concepgdo do termo.
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THE INTERFACE OF POLITICAL SCIENCE, TECHNOLOGY AND INNOVATION
WITH INDUSTRIAL POLICY: DILEMMA IN RECENT JOURNEY IN BRAZIL

Abstract

The objective of this paper is to discuss the interfaces between Political Science, Technology and
Innovation and Industrial Policy, dealing with their dilemmas from its historical trajectory in Brazil. The
method of this research is characterized by being predominantly qualitative and literature. Has biblio-
graphical therefore intends to investigate the trajectory and dynamics of ST & | Policy and Industrial
Policy in Brazil using technical procedures such as literature , content analysis and understanding
of the documentary for related topics. The originality of the work is centered on developing a line of
argument about the role of articulation of these two policies from the root of its functions: the role
for the construction of a policy to support a process of national development. Thus, it allows you to
question that technology and innovation system model structure and is intended to be a critical basis
for assessing national plans for science, technology and innovation (ST & 1) as well as industrial
policy . The ST & | policies and industrial 2000 onwards were based on existing priority sectors,
but not necessarily essential for the construction of a new technological standard and innovation.
This pattern itself demands articulated discussion between different actors, different changes in
policies in periods as short (3 policies in less than 10 years). This result in a sustained incremental
innovation system and disjointed policies revisited every governmental interest and not the State, in
the conception of the term.

Keywords: The science, technology and innovation. Industrial policy. Brazil. Sociology of science
and technology. Public policy.
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A questdo da ciéncia, tecnologia e inovagio é tratada como um deter-
minante para o desenvolvimento no cerne da ciéncia econémica, apesar da
controvérsia sobre o processo social de interagio e integrag¢io da tecnologia
e da inovagdo a sociedade. O papel da politica publica nesta drea, contudo,
cerca este direcionamento com o intuito de vincular o crescimento econémico

de determinados setores ao processo de desenvolvimento do pafs.

Desde a criagao do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) na década
de 50 do século 20, quando as relagdes entre o Estado e o desenvolvimento
de Ciéncia e Tecnologia no Brasil iniciaram de forma significativa e dura-
doura, o Estado aparece como o responséivel pelo incentivo e como principal
condutor das mudangas (Hirata, 2006). Ao mesmo tempo, a associagio entre
atividades de Ciéncia, Tecnologia, Inovagio (C'T&I) e o desenvolvimento
industrial tem motivado, ao longo das dltimas décadas, uma evidéncia ao

assunto na agenda das politicas publicas.

As Politicas Industriais ¢ de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio se comple-
mentam e se confundem na fun¢do de promover o desenvolvimento industrial,
na medida em que a modernizagio e apoio a inovagio sdo fundamentais para
a evolugio do complexo industrial de um pais (Cassiolato, 1999). Cassiolato
(1999) ainda comenta que, além da convergéncia entre as politicas industrial
e tecnoldgica, observa-se um crescente reconhecimento da importincia da

inovagio ¢ dos sistemas nacionais de inovagido para o fomento da industria.

Na medida em que sio empreendidas tentativas para minimizar as
limitagdes que comprometem a efetividade dessas politicas, no entanto, ocorre
uma série de gargalos, ocasionando restri¢ées ao desenvolvimento econdmico
e social, aos esforcos de universidades e institutos de pesquisa e a competi-

tividade de empresas e organizagdes (Valle; Bonacelli; Salles Filho, 2002).

Para melhorar o desempenho das industrias, as politicas de CT&I e
Industriais do pafs priorizaram determinados setores em suas agdes. Os seto-
res considerados estratégicos em termos tecnolégicos e portadores de futuro,

tiveram elaboradas a seu favor leis e incentivos especificos (Avellar, 2005).
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O objetivo deste artigo é discutir as interfaces entre a Politica de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagio e a Politica Industrial, tratando dos seus

dilemas a partir da sua trajetéria histérica no Brasil.

O método desta pesquisa é caracterizado por ser predominantemente
bibliogréfico e qualitativo. Tem cariter bibliografico, pois se propde a inves-
tigar a trajetdria e a dinimica da Politica de C'T&I e da Politica Industrial
no Brasil, utilizando-se de procedimentos técnicos como pesquisa biblio-
grafica, andlise de conteido e documental para a compreensdo dos temas

relacionados.

A primeira se¢do discute sobre os fundamentos da politica de ciéncia,
tecnologia e inovagio, especialmente no Brasil. A segunda se¢io trata da
politica de ciéncia, tecnologia e inovagdo, especialmente as caracteristicas
e histéria recente. A terceira se¢do discute a politica industrial, ¢ a quarta
secdo articula os dilemas da politica de ciéncia, tecnologia e inovagdao com

a politica industrial.

Com isso, a originalidade do trabalho estd centrada no desenvolvimento
de uma linha argumentativa sobre o papel da articulagio destas duas politicas
a partir da raiz de suas fungdes: o papel para a construg¢io de uma politica para
a sustentac¢do de um processo de desenvolvimento nacional. Desta forma,
permite-se questionar que modelo de sistema de tecnologia e inovagio se
pretende, e estrutura-se uma base critica para avaliar os planos nacionais de

ciéncia, tecnologia e inovagdo (C'T&I) bem como de politica industrial.

Fundamentos sobre a politica de ciéncia,
tecnologia e inovacao no brasil

Esta sec¢do tem o objetivo de apresentar os fundamentos sobre a
politica de CT&I no Brasil, abordando as politicas publicas de CT&I, a
trajetoria historica e as diretrizes e os atores envolvidos com sua formulagio

e condugio.
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Antes, porém, ¢ importante para este estudo abordar as diferencas
sobre os termos ciéncia, tecnologia e inovagio e de como se tornaram objeto
da pauta das politicas publicas, ¢ os respectivos conceitos que, apesar de

interagirem permanentemente, designam concepg¢des diferentes.

Para Velho (2011), por exemplo, a evolugio histérica da politica de
CT&I estd fortemente correlacionada com a evolugdo do conceito dominante
de ciéncia, e pode ser entendida como o resultado da correlagio racional das
ideias e a¢des que ajudam na descoberta progressiva dos sistemas existentes

no ambiente e de suas formas de funcionamento.

Ja para Lima (2009), a ciéncia € um processo pelo qual o homem en-
tende e explica a natureza, formula principios, estabelece leis e discrimina

racionalmente o que pode ser validado com uma légica empirica.

A ciéncia passou a ser pauta das politicas publicas a partir da Segunda

Guerra Mundial. Velho (2011) esclarece que:

O fato que marca essa mudanca de percepgio é a crenca de que, com
dinheiro suficiente ¢ uma massa critica de pesquisadores de alto nivel
trabalhando sobre os novos avangos tedricos em disciplinas bdsicas, é
possivel resolver, em pouco tempo, o que antes eram problemas sem

solugdo (p. 129).

Depois do desenvolvimento de matanga mais ou menos industrializada
na Primeira Guerra, do papel da ciéncia e da tecnologia na construcio
do aparato militar fascista do periodo entre guerras, a Segunda Guerra
Mundial chocou a comunidade cientifica. Muitos cientistas tinham as
mdos sujas e existia uma ansiedade particular sobre as implicagdes morais
do Projeto Manhattan, que desenvolveu armas nucleares. Parecia entio,

que a ciéncia poderia se ligar a ideologias e projetos politicos (p. 136).

A ciéncia passou, assim, a desempenhar no plano ideolégico um papel
estratégico como forga produtiva, ganhando lugar na politica dos governos,
que comegaram a buscar formas de direcionar os efeitos da pesquisa para
objetivos definidos (LLima, 2009).
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Além de objetiva, a ciéncia € vista como a base, a origem da tecnologia.
Esta, por sua vez, ¢ uma forma de conhecimento subordinada, dependente
da ciéncia (Velho, 2011). Nesse contexto, conforme expoe Viotti (2008), o
foco da Politica de C&T, dada a concepgio de ciéncia, era o fortalecimento
da atividade de pesquisa e formagdo de recursos humanos (crescimento da
ciéncia e da capacitagdo), o que se convencionou chamar de politica com

énfase na oferta.

Lima (2009) assevera que a partir da década de 50 hd uma incipien-
te articulagido entre politica cientifica de inovagdo tecnoldgica e politica

industrial.

Essa mudanga na concepgio da C&'T trouxe a preocupagio para que
os pesquisadores trabalhassem em questdes relevantes para o setor produtivo

e para a sociedade.

A relagdo entre ciéncia e tecnologia ainda era concebida como linear, mas
agora com énfase na demanda. Ou seja, ndo é mais a ciéncia que empurra
a tecnologia (science push), mas o mercado, as necessidades dos usudrios
que puxam o desenvolvimento cientifico (demand pull). Nessa relagiao
entre ciéncia e tecnologia, as empresas eram tidas como possuidoras de
capacitacio e habilidades para julgar as demandas do mercado, identi-
ficar oportunidades tecnolégicas e articular necessidades e demandas.
Portanto, as empresas saberiam até que tipo de ciéncia elas precisariam
(Velho, 2011, p. 140).

Quanto a tecnologia, pode se dizer que esta relacionada a elaboragio
e ao aperfeicoamento dos métodos para assegurar o funcionamento dos

mecanismos da produ¢do (Gama, 1986).

Para Gama (1986), o conceito de tecnologia diz respeito ao estudo ¢
conhecimento cientifico das operagdes técnicas ou da técnica. Compreende
o estudo sistemdtico dos instrumentos, das ferramentas ¢ das mdquinas em-

pregadas nos diversos ramos da técnica, dos gestos ¢ dos tempos de trabalho
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e dos custos, dos materiais e da energia empregada. Ainda para Gama (1986,
p. 36), “a tecnologia moderna, na verdade, entra na fibrica junto com as

mdaquinas”, referindo-se ao conjunto do processo produtivo.

Segundo Childe (1975), tecnologia é um conjunto de conhecimentos
especificos acumulados ao longo da histéria sobre as diversas maneiras de
utilizar os ambientes fisicos € seu recursos materiais em beneficio da hu-
manidade; abrange o #rzow how das empresas, ou seja, a forma por meio da

qual desempenham suas atividades.

Historicamente, foi a partir do segundo conflito mundial que cientistas
e pesquisadores foram mobilizados, em grande escala, na busca de solugdes
para os mais variados problemas, envolvendo desde o desenvolvimento de
artefatos basicos até aplicagdes de estatistica nas tomadas de decisdo militares
(Longo, 1989; Furtado, 2005):

"Torna-se evidente no pés-guerra que a capacidade cientifica e tecnolégica
passaria a ser o grande ordenador do Poder nos seus desdobramentos
politico, econdmico ¢ militar a nivel mundial. Dos fatores de producio
— capital, mido-de-obra, matéria-prima e tecnologia — o Gltimo passaria
a predominar sobre os demais em valor estratégico. Paises dotados de
capital, mdo-de-obra, matérias-primas abundantes, mas sem tecnologia,
estariam em desvantagem face a paises detentores de tecnologia, mesmo
carente dos demais fatores. A disponibilidade de tecnologias abriria as
portas para o dominio dos demais fatores onde eles estivessem (L.ongo,
1989, p. 8).

A estreita relagdo entre a ciéncia e a tecnologia deu origem ao bindmio
“Ciéncia e Tecnologia”. Atividades de C&'T correspondem ao esforgo sis-
temadtico que esta diretamente relacionado a geracdo, avango, disseminagio
e aplica¢io do conhecimento cientifico e técnico em todos os campos da

Ciéncia e da Tecnologia (L.ongo, 1989).
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Os servigos cientificos e tecnolégicos compreendem as atividades
referentes a pesquisa ¢ ao desenvolvimento experimental, assim como as
que contribuem para a geragio, disseminagio e aplicagdo do conhecimento
cientifico e tecnolégico, conforme ilustra o Manual Frascati da Organizagio

para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE):

O conceito amplo de atividades de C&'T foi elaborado pela UNESCO
segundo a “Recomendagio relativa 2 normalizagio internacional das
estatisticas de ciéncia e tecnologia” (UNESCO, 1978). Além de P&D, as
atividades cientificas e tecnoldgicas compreendem o ensino e a formagdo
cientifica e técnica (STET) e os servigos cientificos e técnicos (SCT).
Estes dltimos servigos abrangem por exemplo atividades de C'T" de biblio-
tecas e museus, a tradugdo e edigdo de literatura em C'1; a vigildncia e a
prospecgio, a compilagio de dados sobre fendmenos socioecondmicos, 0s
ensaios, a normalizagdo e o controle da qualidade, a consultoria a clientes
e servigos de consultoria assim como as atividades em matéria de patentes

e de licenciamento a entidades publicas. (Organizagio..., 2007, p. 35).

As politicas de C&T passaram, assim, a ser pauta da agenda das

politicas publicas, conforme explica Furtado (2005):

Desde o fim da IT Guerra Mundial formaram-se, nas democracias oci-
dentais, os fundamentos do que seria a politica do Estado em matéria
de ciéncia e tecnologia. Nio s6 tomou-se como premissa que a pesquisa
cientifica era a mola propulsora do desenvolvimento humano, mas que

o Estado deveria apoiar e orientar essa atividade (p. 41).

O pés-guerra foi o periodo auge dos grandes programas tecnolégicos.
Eles representam a tradugio de importantes escolhas feitas pelo Estado
de cariter politico. Essas escolhas tenderam a privilegiar determinadas
atividades ou setores que estdo associados a objetivos nacionais militares,
de seguranga ou de prestigio nacional. O desenvolvimento dessas tec-
nologias exigia a mobiliza¢do de vultosos recursos que eram canalizados
para determinadas atividades de desenvolvimento de novas tecnologias.

Esse modelo apostava na descontinuidade tecnolégica (p. 42).
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Apesar de se formar nas democracias ocidentais, este contexto era
muito diferenciado entre os paises. O amadurecimento do processo demo-
critico como institui¢do influenciou diretamente as estratégias de decisio
sobre o alinhamento da pesquisa em ciéncia e tecnologia. T'é-la como mola
propulsora era uma diretriz, mas a forma como esta impulsionava a economia
era diferenciada de acordo com o processo politico e com a capacidade de
articula¢do dos diferentes agentes. Nesta época, assim como a industria-
liza¢do latino-americana, denominadas economias periféricas na visdo de
Cardoso e Faletto (1970), ndo podia ser considerada como uma expansio da
industria das economias centrais; o processo de desenvolvimento de ciéncia

e tecnologia também n#o tinha esta relacdo direta.

Os niveis de desenvolvimento da pesquisa e desenvolvimento foram
diferentes no periodo pds-guerra e a estratégia dos paises latino-americanos,
dentre eles o Brasil, foi fortalecer e se apropriar com uma tecnologia ja exis-
tente, para, posteriormente, crescer. Este processo foi a politica de substitui-
¢do de importagdes, acompanhada com o investimento publico em ciéncia
e tecnologia materializado pelas incipientes pesquisas em P6s-Graduagio e
pelas empresas publicas estratégicas, como siderurgia, petrolifera, exploracdo
mineral ¢ comunicagdes. A propria formagdo de recursos humanos foi um
processo de apropriag¢do do existente porque se caracteriza pelo estimulo ao
doutoramento no exterior, sem, contudo, neste momento, ter um processo
inflexivo sobre o uso dessa apropriagido de conhecimento para a producdo

de um novo ciclo de desenvolvimento.

O esforgo financeiro ndo refletia nos indicadores de pesquisa e de-
senvolvimento com efeito para o processo de desenvolvimento, como ainda
se constata nos indicadores da Pesquisa de Inovagéo realizada pelo Instituto

Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica — IBGE (Pintec).
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A inovagio nesse contexto entra como resultante das atividades de
C&T. De acordo com a Organizagio de Cooperagdo e de Desenvolvimento
Econémico — Ocde — considera-se uma inovagio tecnolégica aquela que
tiver sido introduzida no mercado ou utilizada no processo de produgio
(Organizagio..., 1996).

As inovagoes tecnoldgicas de produto ou processo envolvem uma série de
atividades cientificas, tecnolégicas, organizacionais, financeiras ¢ comer-
ciais. A firma inovadora é aquela que introduziu produtos ou processos
tecnologicamente novos ou significativamente melhorados num periodo

de referéncia (Organizagdo..., 1996, p. 35).

A inovagdo no Brasil, apés a Segunda Guerra Mundial, dependia
de um contexto institucional que desse balizamento para criar o novo, a
despeito de nio se ter clareza do que ja existia em termos de pesquisa ¢
desenvolvimento no mundo. A busca pela apropriagdo desse conhecimento
era tangencial a um esforgo de criagio de um ambiente institucional (CNPq,
Capes, Universidades, entre outros), direcionado por setores estratégicos a
partir das empresas publicas estatais. O foco, contudo, era o estabelecimento
de infraestrutura para buscar o balizamento para crescer, retratado pelos
setores estratégicos nacionais. Os principais investimentos eram publicos a
época, sem ter um direcionamento para a estratégia tecnolégica que poderia

fundamentar um novo ciclo de desenvolvimento.

Tentou-se uma estratégia tecnoldgica ao considerar o setor de infor-
mdtica relevante e transversal a todo o sistema de produgio, que poderia
dar um novo patamar de desenvolvimento. A mesma premissa, todavia,
nio foi observada: iniciava-se um processo que ji ocorria em um ciclo de
desenvolvimento tecnolégico diferenciado em outros paises, o que criava

uma crise de estabelecimento deste setor no pafs.

O trabalho de Joseph Schumpeter (1982) foi um dos precursores das
teorias sobre inovagdo. Seu argumento é de que o desenvolvimento econd-

mico é conduzido pela inovagio por meio de um processo dindmico em que
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as novas tecnologias substituem as antigas, um processo por ele denominado
“destrui¢do criadora” (Schumpeter, 1982). Segundo Schumpeter (1982),
inovagoes “radicais” engendram rupturas mais intensas, enquanto inovagoes

“incrementais” ddo continuidade ao processo de mudanca.

Schumpeter (1982) ainda propds uma diferenciagido de cinco tipos de
inovacdo: I) introdugio de novos produtos; IT) introdu¢do de novos métodos
de produgdo; III) abertura de novos mercados; IV) desenvolvimento de
novas fontes provedoras de matérias-primas e outros insumos; e V) criagdo

de novas estruturas de mercado em uma inddstria.

A unido entre a ciéncia, tecnologia e a inovagdo exige um comple-
xo conjunto de instalagdes de pesquisa, apoio institucional, regulagcdes e,
principalmente, investimentos. Isso, seguido da crescente complexidade
das modernas tecnologias que estdo cada vez mais apoiadas em avangos
cientificos, fizeram com que a ciéncia, atecnologia ¢ a inovagio passassem

a categoria de preocupagio politica (Maldaner, 2004).

A introducio da inovagio foi tomando for¢a no discurso das politicas
publicas a medida que se compreendia a complexidade do sistema de geragio
de conhecimento e de sua aplicagio e difusdo para a sociedade. O Manual

de Oslo da Ocde explica que:

As politicas de inovag¢do desenvolveram-se como um amalgama de poli-
ticas de ciéncia e tecnologia. Elas tomam como um dado o fato de que
o conhecimento em todas as suas formas desempenha um papel funda-
mental no progresso econémico e a inovacio é um fenémeno complexo
e sistémico. A abordagem de sistemas para a inovagio muda o foco de
politica em dire¢do a uma énfase na interag¢do das institui¢des e nos
processos interativos no trabalho de cria¢io de conhecimento e em sua
difusdo e aplicacdo. O termo “sistema nacional de inovagdo” foi cunhado
para representar esse conjunto de institui¢des e esses fluxos de conhe-

cimentos. Essa perspectiva tedrica influencia a escolha de questdes para
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incluir em uma pesquisa sobre inovagio, e a necessidade, por exemplo,
de um tratamento extensivo das interagdes ¢ fontes de conhecimento

(Organizacio..., 1996).

Um exemplo de politica de incentivo ao desenvolvimento de tecno-
logia e inovagio foi a Lei de Reserva de Informatica, que perdurou de 1977
a 1991 para o estimulo de empresas de capital nacional, considerando ser um
setor estratégico e transversal para a economia e por envolver o consenso de
ser um projeto nacional entre diferentes segmentos, como cientistas, oficiais

militares, pesquisadores ¢ administradores de empresas estatais.

Em um contexto que se fortaleciam projetos nacionais, como grandes
usinas hidroelétricas, fontes alternativas de energia, como Pro-ilcool, entre
outros, cabia ao Estado, para estabelecer a prépria autoridade e, no preceito
da soberania nacional, o investimento neste setor. Esta politica, contudo,
mudou os rumos, como as estratégias de intervengdes publicas em pesquisa
de ciéncia, tecnologia e inovagio por conta dos ares neoliberais a partir do

inicio da década de 90.

Em 1992 a lei de incentivo a informdtica, pautada na reserva de mer-
cado, ¢ modificada na esséncia pela abertura de mercado e principalmente
por dois motivos, segundo Corder e Salles-Filho (2004): pelo entendimento
de que a nio difusio das tecnologias de informagao e comunicagdo trariam
perdas importantes de competividade interna e externa; € que as pressoes
internacionais pela abertura de mercado eram fortes com risco de sang¢des
comerciais. A politica nacional aderente, naquele momento (década de 90),
as mudancas neoliberais, com forte redu¢io das tarifas de importagdo, modi-
ficaram o cendrio nacional e colocaram, nio somente o setor de informdtica

como os demais, a um nivel de competi¢do muito mais forte.
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A critica ao ritmo deste processo foi intensa e a modificagdo da com-
petitividade dos setores também, o que levou a uma busca por repensar a
competitividade. Estudos relativos a competitividade de diversos setores se
fortalece no Ambito do governo federal com intuito de rever como reposicio-

nar e investir em varios setores no que se refere a capacidade competitiva.

No caso do setor de informética, houve incentivo para empresas multi-
nacionais produzirem produtos importados no pais e criarem um processo de
desenvolvimento de empresas locais, similar ao objeto de politica da década
de 50 a 70, que se referia a substitui¢io de importagdes, mas diferentemente
em termos de concepgdo. Na década de 90 este processo ¢ de integracdo

produtiva e de abertura de mercado, internacionalizando a cadeia produtiva.

Um indicador que retrata a mudanca no setor de informdtica ¢ a
produtividade (nimero de empregado por 1 milhdo de délares em vendas).
Em 1987 as vendas eram aproxidamente de 4 bilhdes de délares e a produ-
tividade era mais de 15 empregados por 1 milhdo de vendas no setor. Quase
dez anos depois (1996), o faturamento dobrou (8 bilhdes de délares) e havia
menos de 2 empregados por 1 milhdo de vendas (Marques, 2002, p. 79). Este
processo ndo ocorreu por conta de um aprimoramento tecnolégico no Brasil,

mas pela internacionaliza¢io e aumento da competigio.

"Tal argumento ratifica, como observa Marques (2002, p. 60), que
as despesas em pesquisa ¢ desenvolvimento concentravam-se, ainda, nos
paises-sede; reduziram-se os gastos de pesquisa ¢ desenvolvimento como
porcentagem das vendas transnacionais americanas, por exemplo, nos paises
hospedeiros em desenvolvimento, como o Brasil. Silva (2005) reforga ao
ponderar que o incremento do comércio internacional e a dita globaliza¢io
sustentam-se, em realidade, no comércio intrafirmas (quase 1/3 do comércio

internacional).

A globalizac@o trouxe a diminuigio significativa das barreiras tariférias,
mas expds os paises a um novo plano de competi¢io e crescimento. A compe-

ti¢do entre transnacionais e o crescimento sustentado na articulagio interna
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destas organizagdes, em um forte movimento de integracdo intrafirmas, foi
associado a um processo, denominado por Marques (2002) de “informacio-
nalizagdo” da economia, em razio do aumento da quantidade de trabalho

sobre a informagdo em relagdo a quantidade de trabalho sobre a matéria.

Esse processo, que se torna exponencial na década de 90 no Brasil,
com a abertura de mercado, reforga as deficiéncias do processo de crescimen-
to e desenvolvimento do pais pela fragilidade de sua capacidade de produgio
e apropriagdo de ciéncia e tecnologia. Isso tornou o capital nacional exposto
a este novo ritmo de competi¢do sem ter a capacidade de competir nele, o
que evidenciou a desestrutura nacional por conta do aumento das empresas
transnacionais no pais, da privatiza¢ido de empresas publicas, consideradas
até aquele momento estratégicas, e ao aumento de fusdes e aquisi¢des, €s-

pecialmente de empresas transnacionais ante ao capital nacional tradicional.

Retoma-se um novo ciclo do capitalismo tardio, enunciado por
Cardoso de Mello (1982), expondo um processo de crescimento a partir
da expectativa de um novo mercado para as empresas transnacionais, sem,

contudo, internalizar o processo de produgio de conhecimento.

Esse processo ocorreu em um ambiente politico promissor pelo pro-
cesso democritico que retomou apds 1985, mas sem o devido amadureci-
mento para ser tratado ¢ dialogado com a sociedade. O conturbado ambiente
econdmico, fruto de politicas macroecondmicas sem sucesso e de altas taxas
de inflagdo, criou um cendrio propicio para qualquer solug¢do que era apre-
sentada. Esta solugéo era a abertura de mercado, proposta pelo Consenso de

Washington, com um novo ciclo do processo de desenvolvimento mundial.

As vidas e o ritmo da sociedade brasileira foram afetadas, sem, con-
tudo, ter uma nogao clara e dialogada sobre a forma de inser¢do neste novo
momento. Em contrapartida, expandiram-se os lagos com o mundo pelo
aumento das importagdes e da disponibilidade de novos produtos e servigos,
sem ter uma efetiva apropriagio da riqueza nacional e de uma politica de

incentivo ao desenvolvimento tecnolégico.
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Para Viotti (2008), desde o final dos anos 90 o Brasil parece estar
tomando consciéncia da necessidade de uma politica de C&T que esteja

explicitamente articulada com seu processo de desenvolvimento.

De acordo com Furtado (2005), a politica cientifica e tecnoldgica
brasileira sofreu uma inflexdo parecida a dos paises desenvolvidos na busca
de aproximar a liga¢do entre a pesquisa publica e as empresas, mas que ainda

é restrita porque o setor privado realiza um esforgo tecnolégico limitado.

A promogio da inovagio tecnolégica passou a ser incluida de manei-
ra explicita entre os principais objetivos da politica brasileira. Conforme
esclarece Viotti (2008), a inovacio foi progressivamente ganhando espaco
significativo no discurso das politicas de C&'T e no final dos anos 90, ¢ ja se
configurava claramente a introduc@o da inovagdo como um novo elemento

integrante das politicas de ciéncia e tecnologia.

O modelo linear ainda manteve forte influéncia, especialmente na comu-
nidade académica. Parte dessa for¢a advém da enorme influéncia que a
comunidade académica exercia (e ainda exerce) no processo de formula-
¢do da politica de C&T brasileira. E importante notar que essa influéncia
¢é relativamente ampliada em razdo da ainda diminuta participa¢do no
processo de formulagio da politica de outros segmentos da sociedade, em

especial, de membros do setor produtivo (Viotti, 2008, p. 148).

As fragilidades do ambiente econdmico, entretanto, se ressaltaram
quando se mostrou o vinculo deste sentimento positivo de expandir a oferta,
sem apropriar-se da produgio nacional, quando se teve as primeiras crises
mundiais apés 1995 e que demonstraram a vulnerabilidade do pais neste

contexto.

Na década de 2000 retoma-se a prioridade de repensar a politica de
ciéncia, tecnologia e inovagio, associada a uma politica industrial, inacabada

até entio.
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Considerando que a pesquisa cientifica e tecnoldgica esteja em grande
parte associada as necessidades do setor produtivo, este estudo, ao as-
sociar a Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (PCTT) a Inddstria,
tratard o termo como Politica de Ciéncia, Tecnologia, Inovagio e Inddstria
(PCTTII).?

No Brasil o Estado possui o papel de coordenagio do sistema de
CT&I, e pode agir propiciando estimulos, definindo diretrizes, gerando
infraestrutura para melhorar o relacionamento entre os atores ¢ criando
Politicas de Ciéncia e Tecnologia para as diferentes realidades da industria

e da sociedade.

O papel do setor ptblico também é fundamental em aspectos intan-
giveis, como garantir direitos de propriedade intelectual ¢ de compartilha-
mento de conhecimento, ou mesmo manter um ambiente competitivo € que
incentive a criagio de redes para cooperagio (Pelaez; Szmrecsdnyi, 2006. p.
419). Esses elementos constituem por si s6 base para estudos complexos, por
sua reconhecida importincia para o desenvolvimento tecnolégico, dado que
os investimentos em ciéncia e tecnologia sdo essenciais para a sustentagio

da inovagio e seu progresso.

O setor publico assumiu papéis distintos historicamente no processo
de aprimoramento do conhecimento ¢ da propriedade intelectual. Até a
década de 70 exp0s a competi¢do nacional e a restri¢do de produtos impor-
tados por meio de uma politica de substitui¢do de importagdes, mas que nao
se sustentou na década de 90 quando se abriu a competi¢io e as empresas
publicas diminuiram sua importincia estratégica para o desenvolvimento

tecnolégico em detrimento ao aumento das empresas transnacionais.

5 Ressalta-se que essa nomenclatura ndo se caracteriza como um novo conceito. Trata-se, apenas, de uma
simplificagdo de termos para facilitar a referéncia aos objetos de andlise, que sdo a politica de CT&I ¢ a
politica industrial. Também ¢ importante esclarecer que os documentos oficiais pesquisados e apresen-
tados na descrigdo dos planos das politicas, podem utilizar outra nomenclatura para se referir as politicas
nacionais de C&TT (PCT ou PCTTI) ou Industriais (PI). Quando esse fato ocorre este estudo utiliza a
nomenclatura descrita nos Planos.
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A partir da década de 2000 o setor piblico retrata um processo de
exclusio que se acentua, e nas suas politicas de inclusio ¢ desenvolvimento
sustentavel busca alternativas para o desenvolvimento local. Amadurecem-se
alternativas com foco nas micro e pequenas empresas, com fortalecimento
de politicas que estimulam a cooperagio e o desenvolvimento de estratégias
conjuntas. Desenvolvem-se politicas para a defini¢do, aprimoramento e
desenvolvimento de arranjos produtivos locais, como alternativa de /ocus da
inovacao, no contexto que se desenvolve no Brasil (inovagao por imitagio e

de processo, como retrata a Pintec).

Nesta dltima década hd maior democratizagdo da discussdo sobre
ciéncia, tecnologia e inovagdo associada a politicas industriais ¢ de desenvol-
vimento, porém com objetivos mais restritivos e associados ao fortalecimento
da economia local, mesmo que com técnicas e estratégias ja dominadas no

mercado internacional.

Assim, o que se observou ao longo da dltima década no Brasil é que
a dinimica tecnolégica local ndo parece ter se alterado se comparada com a
dindmica internacional, além do que, a partir dos indicadores disponiveis,
parece suficiente para distinguir o Brasil como um pais de baixo dinamismo

tecnolégico (Bagattolli, 2008).

A evolugio das agoes de Politica de Ciéncia e Tecnologia no Brasil
foi contraposta com a discussdo académica. O desenvolvimento da ciéncia
e da tecnologia tem se mostrado como condi¢do necessdria, ainda que ndo
suficiente, para o desenvolvimento do pais, o que se retrata em um extenso

volume de publicagdes visando a discutir as politicas de CT&I no Brasil.

A promogio da inovagio tecnoldgica passou a ser incluida de maneira
explicita entre os principais objetivos da politica brasileira a partir dos anos
2000 com a divulgagio do Livro Branco de CT&I e da Politica Industrial
Tecnoldgica e de Coméreio Exterior. A efetiva integra¢io da empresa —ator

central do processo de inovagdo — nas politicas de C'T'&I, contudo, ainda
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parece fortemente afetada pela tradig¢io anterior que a considerava um agente
externo ao sistema de C'T&I (Viotti, 2008). A pr6xima seg¢io contextualiza

esta discussio para o Brasil.

Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

Na busca pelo aumento da competitividade internacional, os gover-
nos de virios paises estabelecem politicas de estimulo e apoio ao aumento
da capacidade inovadora das empresas, considerando a empresa como o
Jocus da inovagdo. A combinagio acertada de politicas governamentais e
de estratégias empresariais possibilita a criagdo de um ambiente propicio a
geragio de inovagoes. Segundo Mendonca (2008), durante o século passado
o Brasil manteve-se atualizado com a cria¢do, na década de 50, do CNPq, da
Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e
da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) nos anos 70. Neste mesmo
século foram criadas vérias universidades federais, institutos publicos de
pesquisa e estatais como a Petrobras, a Eletrobris, a Telebras, a Nuclebras,
a Embraer, a Companhia Siderurgica Nacional, a Usiminas, a Companhia

Vale do Rio Doce, entre outras (Mendonga, 2008).

As relagdes entre o Estado e o desenvolvimento de C&'T' no Brasil
iniciaram, de forma significativa e duradoura, com a criagdio do CNPq em
1951. De acordo com Fagundes (2009), desde entido as politicas cientificas
e tecnoldgicas passaram por altos e baixos, quando o Estado aparece como
o responsavel pela indugdo das mudancas. Dessa maneira, a ciéncia ¢ a
tecnologia foram se tornando cada vez mais dependentes do Estado. Neste
mesmo periodo o investimento em tecnologia reproduziu um processo de
desenvolvimento dos paises centrais, institucionalizados em empresas pu-

blicas consideradas estratégicas para o pais.

Mesmo com a criagdo do CNPq, todavia, o nimero de pesquisadores
até a década de 60 no pais ainda era pequeno. A estrutura de pesquisa, se-

gundo Hirata (2006), passou a ser relevante a partir da formagio de mestres
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e doutores em diferentes dreas do conhecimento e da criagio de virios
laboratérios ¢ institutos de pesquisa apés esse periodo. Foi nessa época que
o Instituto Oswaldo Cruz e a Academia Brasileira de Ciéncias abriram o de-
bate em favor da criagdo de um Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MC'T).
Apesar do decreto que o criava em 1967, no entanto, o mesmo somente foi
realmente instituido e instalado em 1985, com a volta do pais ao regime
democritico (Brasil, 2010b). O objetivo da politica do MC'T era transformar
o setor cientifico em componente estratégico do desenvolvimento econd-
mico e social do Brasil. Este tempo entre a discussdo do Ministério e a sua
constitui¢do envolve diretrizes autoritarias do periodo militar que instituiam
as estratégicas de ciéncia, tecnologia e inovagio, independente do didlogo

da sociedade com os Ministérios.

Apesar de instituido por um processo democritico, o MCT refletiu
os interesses nacionais do governo federal e constituiu-se em um processo
deterministico da tecnologia para consolidar um projeto nacional de cres-
cimento. Este processo, contudo, refletiu interesses do governo, distante
de uma constru¢do democritica e constituida nas alternativas de desenvol-
vimento nacional. Contririo ao pensamento de um poder descentralizado
e democritico da ciéncia, tecnologia ¢ inovagdo, os investimentos eram
centralizados e os ganhos desigualmente distribuidos pelos grandes centros
e institutos de pesquisas, que consolidavam os investimentos em pesquisa

e desenvolvimento nacionais.

A partir da década de 80, a Politica de C'T&I no Brasil volta sua
atengio a estratégia de desenvolvimento focada na atragdo de capital estran-
geiro, sob a forma de investimentos externos ¢ na importagio de maquinas
e equipamentos para modernizagdo da estrutura produtiva nacional (Hirata,
2006). Esta atracdo de capital estrangeiro, como salienta Silva (2005), era di-
ferente da década de 50 a 70. Neste periodo iniciou-se uma atragio de capital
estrangeiro vinculado a empresas transnacionais com processos produtivos
locais, interligados em cadeias globais. Iniciavam-se os primeiros esfor¢os

que consolidaram a abertura de mercado e o antincio do fim das reservas aos
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setores estratégicos, como de informdtica. Os investimentos, entretanto, ndo
traziam consigo um novo ciclo de pesquisa ¢ desenvolvimento que ainda
estava centralizado nos paises sedes das empresas transnacionais. O proces-
so democritico ¢ retomado, mas tumultuado por um ambiente econdémico

hiperinflaciondrio e vulneravel.

A partir da década de 90 o pais avanga no que diz respeito as Politicas
de C&T, que até entdo amparavam apenas a construgio da infraestrutura
bésica cientifica. Foi também nessa época que o pais buscou maior integragdo
da politica de C&T com a Politica Industrial 8 medida que se oficializava os
incentivos fiscais a pesquisa ¢ desenvolvimento nas empresas € se avangava
na capacitagio tecnolégica (Hirata, 2006). Esta integragio visava justamente
o amadurecimento de cadeias estratégicas para consolidagido nacional e do
comércio internacional, a despeito de ser um processo conturbado pela
abertura de mercado e pela forte dinimica de concentragdo e de fusdes e
aquisi¢oes nos setores estratégicos que sustentaram recursos de investimento
estrangeiro direto, necessarios para a politica de estabilidade sustentada na
valorizagio internacional da moeda para garantir a oferta de mercadorias por
meio das importagdes. A maior dindmica da PC'TII na década de 90 pode
ser justificada pela abertura comercial que esse periodo evidenciou. Con-
forme Hirata (2006), tratou-se de um periodo transitério em que empresas ¢

governo comegaram a discutir a inovagdo e o desenvolvimento tecnoldgico.

Jé para Mendonga (2008), diversos analistas ressaltaram os resultados
destas politicas, que refletiam o fraco desempenho da indistria brasileira
no comércio exterior, o irrisério nimero de patentes depositadas e o baixo
nivel de investimento privado em P&D, revelando a fragilidade do pais no

seu sistema de inovagio.

Ao mesmo tempo, o capital nacional, tdo protegido até a década de
90, era exposto a concorréncia internacional pela abertura de mercado ¢

pelos movimentos de fusdo e aquisi¢do. Buscou-se consolidar uma politica
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de ciéncia e tecnologia, aliada a uma politica industrial, para setores estraté-
gicos, mas a dindmica dos mercados foram muito mais velozes que o reflexo

de possiveis incentivos.

Como afirma Vargas (1997), porém, o processo de desenvolvimento da
CT&I, e também do notavel crescimento econdmico da época, foi baseado
na importagio de tecnologia, tendo em vista que os paises em desenvolvi-
mento cientifico e tecnoldgico, como o Brasil, ainda possuem forte relagdo

de dependéncia com paises desenvolvidos.

A década de 90, segundo Dias (2009), caracterizou-se pela abertura
da economia brasileira e pelos processos de privatizagdes na busca pela

competitividade perante a concorréncia internacional.

A década de 90 proporcionou para o Sistema de Inovagio no Brasil o
enrijecimento dos mecanismos de garantia a propriedade intelectual, princi-
palmente assegurado por bases legais que regulamentam a PC'TT brasileira
até o periodo atual (Dias, 2009). A fim de dinamizar esse processo, o pais
adotou mecanismos de absor¢io de tecnologia e ndo de desenvolvimento
tecnolégico préprio. Tal contexto foi diferente da década de 60 e 70, que
buscou, a época, desenvolver tecnologia prépria pela absor¢do oriunda da
politica de substitui¢do de importacdo, que se diferenciou na década de 90,
quando as empresas brasileiras foram expostas a um novo ciclo de produgio
mundial. Isso porque, na época de 90, a questdo primordial era a competi-
tividade, essencial para a sobrevivéncia das empresas em um momento de

competi¢io globalizada e abertura dos mercados nacionais.

No final de década de 90 foram criados os Fundos Setoriais, que
tinham o objetivo de criar um sistema de financiamento permanente para a
P&D e um novo sistema de gerenciamento que contemplava principalmente
uma gestdo compartilhada dos assuntos tecnolégicos e cientificos, o estabe-
lecimento de leis que estabilizassem fontes de financiamento tecnoldgico,

incentivo a inovagdo e a desconcentragio regional (Maldaner, 2004).
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O papel do Estado neste periodo foi de articulador, influenciado por
setores econdmicos representativos, que retratavam sua importancia para o
crescimento nacional, como os setores presentes nos estudos de competiti-

vidade da industria brasileira (Coutinho et al., 2002).

Com a conferéncia do MCTT em 2001 que elaborou o Livro Verde,
o qual, segundo Escada (2010), prenunciava a necessidade de o pais se
inserir na sociedade da informacio, a industria teria a sua disposi¢io um
marco regulatério de C&'T" que pudesse desenvolver inovagoes ¢ viabiliza-
-las comercialmente. Nesse periodo, medidas foram adotadas para criar um
processo de estabelecimento do almejado ambiente indutor da Inovagdo
Tecnoldgica e da institui¢io de um efetivo Sistema Nacional de Ciéncia,

"Tecnologia e Inovacao.

A PCTII priorizou alguns setores estratégicos para suas agdes no ano
de 2000, criando, assim, os fundos de Energia Elétrica, Recursos Hidricos,
"Transportes, Mineragio e Espacial (Brasil, 2002). No correr de 2001 deu-se a
criac¢io dos fundos de Tecnologia da Informacio, Infraestrutura e de Satide e,
em dezembro de 2001, foi a vez dos fundos do Agronegécio, Verde-Amarelo
(projetos de pesquisa cientifica e tecnoldgica entre universidades e ativi-
dades de pesquisa), Biotecnologia, Setor Aerondutico e Telecomunicagdes
(Brasil, 2002).

O MCTT elegeu o ano de 2002 como o Ano da Inovagio, que pro-
curava superar barreiras histéricas que barram o processo inovativo no pais
(Brasil, 2010b). No meio da década de 2000 foi criado o Plano Plurianual
do MCTI, que, apesar do foco no setor produtivo, introduziu na PCTII a
necessidade de contribuir diretamente para a inclus@o social e o desenvol-

vimento sustentivel.

A vinculag¢do da PCTTI a incluséo social e ao desenvolvimento sus-
tentdvel nio foi fruto de um debate com a sociedade, mas a busca por uma

politica que ajudasse a minimizar o problema social que se consolidava
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mesmo com o processo de abertura de mercado e aumento da competi¢do
local. Via-se na cooperagdo uma alternativa para este processo de inclusio,

apesar de ndo se ter clareza de como se desenvolveria.

Em maio de 2010 o MCTT realizou a 4* Conferéncia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacio, que deu origem ao Livro Azul, o qual pre-
tendeu representar os elementos importantes de orientagdo para a superagio
dos novos desafios da politica de ciéncia, tecnologia e inovagio, levando em
conta condutores do desenvolvimento sustentavel (Brasil, 2010a). Segundo
0 MCTT, o desenvolvimento sustentivel requer uma presenca crescente da
ciéncia e da tecnologia na produgio de alimentos; na melhoria das condig¢ée
de saide; na exploragio e preservacio de recursos naturais; na agregacgio
de valor a produgio industrial; na redugio da desigualdade social e do
desequilibrio regional e no desenvolvimento de tecnologias sociais. Nesse
sentido, a inovacdo deve buscar sempre as melhores solugdes do ponto de
vista ecolégico, tendo a sustentabilidade como um de seus pressupostos

elementares (Brasil, 2010a).

A Politica Nacional de CT&I estava alicergada em seis objetivos
maiores a serem alcancados até 2012, assim sintetizados: (I) criar um am-
biente favoravel a inovagdo no pafs; (II) ampliar a capacidade de inovagio e
expandir a base cientifica e tecnolégica nacional; (IIT) consolidar, aperfeigoar
e modernizar o aparato institucional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio;
(IV) integrar todas as regides ao esfor¢o nacional de capacita¢do para Ci-
éncia, Tecnologia e Inovagio; (V) desenvolver uma base ampla de apoio e
envolvimento da sociedade na Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia ¢
Inovagio; (VI) transformar CT&I em elemento estratégico da politica de

desenvolvimento nacional (Brasil, 2010a).

Em 2003 foi criada a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (Pitce), objetivando “o aumento da eficiéncia econdmica e do de-
senvolvimento e difusdo de tecnologias com maior potencial de indugio do
nivel de atividade e de competi¢do no comércio internacional” (Brasil, 2003).

Seu foco se fundamentou no aumento da eficiéncia da estrutura produtiva,
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da capacidade de inovagdo das empresas brasileiras e na expansdo das ex-
portagdes, visando A uma maior inser¢do do pais no comércio internacional,
estimulando os setores em que o Brasil tem maior capacidade ou vantagens
competitivas. Em 2004 o MC'TT criou o Plano de A¢éo Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (PACTTI) para o periodo de 2004 a 2007, considerando as diretrizes
da estratégia nacional de C'T&I, com o objetivo de reforgar os instrumentos
financeiros, crediticios e fiscais voltados 4 pesquisa e a inovagdo no setor
empresarial e o incremento das exportagdes. Essas agdes aconteceram apés
quase 15 anos de abertura de mercado, quando a dinimica dos principais
setores econdmicos foi modificada pela concentra¢io de mercado, aumento
das fusdes e aquisi¢des ¢ aumento do papel das empresas transnacionais no

poder local.

Inseria-se, desta forma, em um contexto de necessiria mudanga, mas
com agdes de curto prazo na década passada que priorizaram a estabilidade

econdmica em detrimento a uma politica construtiva de longo prazo.

Para Sennes (2009), as politicas ptblicas de estimulo a inovagao sdo
cada vez mais comuns ¢ necessdrias para a cria¢gio de um ambiente favordvel
ao investimento de longo prazo, ao desenvolvimento de pesquisa, a busca
inovativa ¢ 4 inser¢do de novos produtos no mercado. Trata-se, entretanto,
de uma politica de longo prazo, que deve ser dialogada com a sociedade
sobre para quem e como deve ser feita em detrimento a a¢des de recupe-
ragdo de mercados atribulados pelas a¢des de curto prazo, como aconteceu
na década de 90.

De modo geral, demarcada a trajetéria e intengdes das politicas de
CT&I no Brasil, é possivel visualizar que existem, de fato, a¢des e instru-
mentos que beneficiam o ambiente de desenvolvimento da ciéncia ¢ da
tecnologia, mas nio exclui a critica de que, diante da realidade nacional
e seus gargalos histéricos, a politica cientifica de tecnologia se afasta das

demandas da industria e da sociedade como um todo.
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Politicas Industriais

A Politica Industrial deve levar em conta a infraestrutura tecnolégi-
ca, os mecanismos de financiamento, a base de conhecimento e o grau de
aceitagdo social existente para a defini¢do de suas diretrizes. Por sua vez,
Salerno e Daher (2004) afirmam que, no caso brasileiro, a estrutura indus-
trial é bastante diversificada, mas fortemente concentrada na exploragio de

capacitagdes fabris especificas.

As condi¢des de amparo institucional ao sistema de Ciéncia, Tecnolo-
gia e Inovagio sdo essenciais para o processo de inovagio e desenvolvimento
da Industria. Conforme Suzigan e Furtado (2006), a industria dificilmente
se desenvolverd sem o apoio de um forte sistema de ensino e pesquisa ¢ de
capacitagdes especificas, e sem o desenvolvimento simultdneo de atividades
sinérgicas, normas, padrdes e regulamentacgdes que caracterizam a comple-

xidade institucional dessas industrias.

Suzigan e Furtado (2006) esclarecem que a Politica Industrial deve
ser ativa ¢ abrangente de maneira que direcione setores ou atividades
industriais indutores de mudanca tecnolégica e o ambiente econdmico e
institucional como um todo, condicionando a evolugdo das estruturas de
empresas e industrias e da organizacdo institucional, inclusive a formagio

de um sistema nacional de inovag@o.

A relagdo entre esses processos é obviamente uma questio complexa
e ndo implica substitui¢do dos mecanismos do mercado por decisdes buro-
criticas. Significa, sim, a realizacido de esforgos colaborativos entre os setores
publico e privado para fomentar a competitividade industrial, corroborar para
a construgio de uma industria com base tecnolégica mais s6lida e antecipar

acdes para aproveitar ou amenizar provaveis efeitos econdémicos.
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Para alcangar os objetivos da politica, as a¢cdes do governo podem
ocorrer de varias maneiras, ¢, conforme Avellar (2005), fazendo uso, para isso,
dos diversos instrumentos, como, por exemplo, financeiros (incentivos fiscais
ou fundos financeiros), de regulagio e de criagdo do ambiente institucional,
de capacitac¢io de recursos humanos e¢ de estimulo a criagdo de parcerias
universidade-empresa. Estes instrumentos foram utilizados a despeito de
um processo de discussio ¢ amadurecimento democritico com a sociedade
e com a defini¢do de um projeto de longo prazo que estabelecesse para
quem serviriam as a¢des € a quem interessariam os resultados. Esmerou-
-se em objetivos de curto prazo, conforme as mudangas e necessidades da

politica macroecondmica.

Dois objetivos centrais devem sustentar as defini¢des da Politica
Industrial, medidas que impulsionam a competitividade e que estimulam a
inovacgdo na inddstria. O setor publico, ao oferecer a alguns departamentos
uma protegio efetiva, compensa o que foi perdido como resultado da eli-
minacdo das tarifas. Por exemplo, esses objetivos sio, de fato, instrumentos
setoriais de politicas que tém o objetivo de conseguir maiores ganhos de

competitividade da inddstria (Cassiolato, 1999).

A Politica Industrial deve impulsionar os indices de inovagio na
industria. Esse objetivo ndo se relaciona somente com a gera¢do de novos
produtos ¢ com o aumento do ndmero de patentes, mas também com a
criagdo de um ambiente institucional adequado a inovagio, com politicas
de regulagido e com a geragdo de novas capacidades e de aprendizado pelos

agentes econdmicos (Avellar, 2005).

Pereira (2004) resume esses fatores quando afirma que tanto os pai-
ses desenvolvidos quanto os em desenvolvimento precisam amparar-se em
politicas industriais com base no desenvolvimento tecnolégico, que devem
estar voltadas para o fomento do comércio exterior e orientadas para acelerar
os ganhos de competitividade. Para Cassiolato (1999), “em casos mais sofis-
ticados elas se dirigem a melhorar o desempenho e permitir o aprendizado

nos mercados domésticos e a satisfazer os requisitos ambientais”.
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A criagdo de condig¢des de contexto ao sistema de CT&I é essencial
no processo de inovagdo. Nao hé industria intensiva em conhecimento que
se desenvolva sem o suporte de um forte sistema de ensino e pesquisa e de
capacitagdes especificas, que, muitas vezes, resultam de um longo processo
de aprendizado, sem o desenvolvimento simultineo de atividades sinérgi-
cas, normas, padroes e regulamentagdes que caracterizam a complexidade
institucional dessas industrias (Avellar, 2005). Premissas antigas, mas em um

contexto politico diferente que alterou o papel e a relevincia dos agentes.

Deve-se ainda levar em conta a participac¢do das entidades represen-
tativas das empresas, que devem ter sua legitimidade reconhecida como
atores envolvidos diretamente na formulagio ¢ efetivagdo da politica. A
estrutura de interlocugdo entre os diferentes atores do setor publico e
privado € decisiva para a construg¢do e apropriagio dos objetivos da poli-
tica. Além disso, os objetivos e a constru¢do de compromissos devem ser
acompanhados pelas diferentes instincias publica e privada (Conselhos de
Competitividade Setoriais, Grupos de Trabalho, entre outros). Estes atores,
como posto, foram determinantes na escolha estratégica pelos setores mais
organizados e que influenciaram as politicas de minimizarem os processos

de abertura de mercado.

Esse é um aspecto indispensdvel para que os objetivos estabelecidos
possam ser adequadamente monitorados e avaliados. A capacidade de coor-
denagio da Politica Industrial depende precisamente desta construgio ¢ da
proximidade entre os protagonistas. A imagem de legitimidade que eles tém
dos seus propésitos e papéis, condiciona, de forma decisiva, a coordenagio

e os resultados da politica (Avellar, 2005).

A Politica Industrial, sobretudo, deve constituir, em virios aspectos,
uma ponte entre o presente e o futuro, entre as estruturas € as instituicdoes
que existem e aquelas que estdo em processo de constitui¢do e desenvolvi-
mento. Quanto ao fator tecnolégico, pode-se afirmar que ele forma um dos
pilares do desenvolvimento da inddstria de um pais; dai sua importincia

para a Politica Industrial (Cardoso, 2010). Para se fazer esta ponte entre o
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presente e o futuro, contudo, deve-se ter a clareza de para quem e como se
dard este processo de desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagio.
Carece, desta forma, das premissas de um processo democratico, que nio foi
consistente neste periodo, sobrepondo os problemas conjunturais ao debate

da politica estruturante do pais.

Nesse sentido, a tecnologia deve ser considerada para a inddstria um
fator de produgio tdo importante quanto o capital ou a mio de obra. Assim,
a tecnologia de produto ou de processo produtivo poderd gerar a capacidade
competitiva dos produtos no comércio internacional, outro fator fundamental

da Politica Industrial.

Sendo assim, o fomento tecnolégico para as atividades da industria
reflete na formagdo dos novos arranjos politicos e institucionais que devem
sustentar suas atividades. Como consequéncia da importincia tecnolégica,
a dindmica do mercado e da industria nas atividades de produgio cientifica

e tecnoldgica passa a ser cada vez mais relevante (Tigre, 2006).

Para uma melhor contextualizag¢do da situagido presente da politica
industrial no Brasil, é necessdrio, mesmo que brevemente, apresentar um
apanhado de como as politicas industriais no pais se formaram. Primeira-
mente, o Brasil baseou seus projetos de promogdo da indistria em progra-
mas desenvolvimentistas, depois teve de tentar adequar-se a abertura dos
mercados e, consequentemente, a acirrada concorréncia externa. Somente
ap6s 1930 se estabeleceu um processo de industrializagdo no Brasil, o qual
contava com forte participa¢do do governo, principalmente por meio da
estatizagdo dos servigos de infraestrutura, em dreas estratégicas como a
sidertrgica, petrolifera e extracdo de minérios e pela criagdo de institui¢des

publicas de financiamento (Pelaez; Szmrecsinyi, 2006).
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Fruto dos movimentos nacionalistas do Estado Novo de Getiilio
Vargas, nos anos 40 houve a criagio da Companhia de Siderurgia Nacional
e a institui¢do de agdes para o desenvolvimento do transporte rodoviario
no pafs. Mais tarde, no inicio de 1950, o Conselho Nacional de Petréleo se

transforma na Petrobras (Maldaner, 2004).

Neste periodo (1956 a 1960), buscou-se também uma diversificagdo
da base industrial brasileira, com a instala¢do de industrias automobilisti-
cas, naval e a industria pesada de maquinas e equipamentos elétricos, com
grande investimento de capital, que visavam apenas o aumento da capaci-
dade produtiva, sem énfase na capacidade tecnolégica estrangeira (Pelaez;

Szmrecsanyi, 2006).

Jaem 1968, o Programa Estratégico de Desenvolvimento enfatizou a
adaptacdo e criagio de tecnologia prépria, visando a redugido da dependéncia
de tecnologias estrangeiras. Esta politica perdurou até 1985, com a introdugio
dos Planos Nacionais de Desenvolvimento. Foi entdo que se estabeleceu
o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, quando houve a nacionalizagdo
dos servigos de telefonia, telegrafia e radiodifusdo. Neste contexto, o papel
estratégico das empresas publicas e do capital nacional eram relativamente

fortes pelo contexto do mercado fechado a concorréncia internacional.

Foi nos anos 70 que houve a instalagdo de um Sistema Nacional de
Ciéncia e Tecnologia que reunia, em sua estrutura, uma agéncia de finan-
ciamento, um conselho de coordenagio politica ¢ uma de administragio
de pesquisa completa (Maldaner, 2004). Este, contudo, foi incipiente para
garantir um debate nacional sobre o projeto de longo prazo de consolidagio

dos caminhos da ciéncia, tecnologia e inovagio no paifs.

Por sua vez, a década de 80 ficou conhecida como a “década perdida”
em termos de crescimento econémico. Houve diminuigdo da atengio voltada
para a C&'T. As politicas governamentais voltaram-se para a¢des emergen-

ciais de recuperagdo econémica ¢ de combate aos altos indices de inflagio.
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Nas décadas de 80 e 90 foram formulados documentos oficiais de
Politica Industrial. Alguns desses documentos foram tornados piblicos, mas
ndo efetivamente executados. Com exceg¢io de alguns programas ou politicas
com objetivos especificos (por exemplo: reforma e redugdo programada das
tarifas aduaneiras, prote¢io tempordria a algumas inddstrias, programas de
estimulo a qualidade), essas medidas ndo tinham poder para dinamizar o

desenvolvimento industrial (Suzigan; Furtado, 2006).

Salerno e Daher (2004) ainda salientam que:

Nfo havia muita compreensio de que o negécio é mais do que a fibrica.
Esses programas tinham foco na fabrica, ndo estimulando outras fungoes
importantes da empresa; ndo aconteceram esfor¢os do pais na montagem
da estrutura de pesquisa e pds-graduagio nas universidades, nem os es-
forgos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MC'TT) foram incorporados

as agoes. (Salerno; Daher, 2004, p. 17).
Conforme explicam Suzigan e Furtado (2006), associados a saida
de cena do Estado como agente do desenvolvimento industrial, o sistema
de fomento a industria foi abandonado e iniciado um amplo processo de

privatizagoes de industrias e da infraestrutura do pais.

Isto mudou radicalmente o ambiente econdmico, submetendo a inddstria,
enfraquecida por muitos anos de estagnacio, a concorréncia predatéria de
importagdes e investimentos estrangeiros, resultando em fortes processos
de desnacionalizagdo, conflitos entre Estado e entidades representativas
das empresas, fortes pressoes setoriais por protegio (Suzigan; Furtado,
20006, p. 172).

No final dos anos 90 ¢ inicio da década de 2000 o pais continuava sem
uma Politica Industrial efetiva (Suzigan; Furtado, 2010). Nio existiram a¢oes
conjuntas e coordenadas que pudessem ser consideradas Politica Industrial.
O que ocorreu foram intervengdes pontuais e especificas em determinados

setores produtivos, a exemplo das Cidmaras Setoriais dos anos 90 e Féruns
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de Competitividade (Suzigan; Furtado, 2006). A prioridade era as a¢des de
curto prazo, essencialmente a estabilidade econdmica e as suas premissas, €
o papel do Estado nesta mediagio, sem integrar um processo construtivo de
discussdo que perdura desde os primeiros movimentos nacionais relativos a

ciéncia, tecnologia e inovagio na década de 50.

Como resultado de cerca de um quarto de século de auséncia, o Es-
tado brasileiro perdeu a capacidade de formulagio e execugio de politicas
industriais e tecnoldgicas integradas (Salerno; Daher, 2004). Esta perda de
capacidade ocorreu pelo aumento da participag¢do das empresas transnacio-
nais e redugdo da capacidade de planejamento do governo, em detrimento

da sua priorizac¢do de curto prazo.

Somente em 2003 houve uma agio coordenada entre diversos minis-
térios, institui¢des publicas ¢ agéncias e conselhos industriais, para dinamizar
a estrutura produtiva do pais. LLancada em 2004, as Diretrizes da PITCE
marcaram de modo significativo as a¢oes publicas de fomento da industria.
Em 2008 a Politica de Desenvolvimento Produtivo foi elaborada para aper-
feicoar as diretrizes anteriores, ¢ em 2011 o Plano Brasil Maior foi criado
para dar continuidade a essas medidas. A partir do langamento da PITCE,
a industria brasileira ganhou uma politica prépria e institucionalizada que
trouxe beneficios claros e mensurdveis, mas, a0 mesmo tempo, surgiram
novos desafios, principalmente na drea de aperfeicoamento de mio de obra

e tecnologia (Brasil, 2010b).

A necessidade de avaliagido das escolhas do governo em relagio aos
setores e dreas priorizadas também é outro desafio, uma vez que a percepgio
sobre as ac¢oes da politica deve ser analisada por dois lados — o do governo

e o das empresas.

A Politica Industrial deve orientar as condi¢des de infraestrutura
fisica, educacional e de ciéncia e tecnologia, as diretrizes governamentais
gerais para a industria e até mesmo a politica macroecondmica, entre outros

aspectos que interferem diretamente sobre o setor industrial.
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De acordo com Pereira (2004), a Politica Industrial e Tecnoldgica
deve atuar como um instrumento de suporte essencial ao processo de desen-
volvimento econdmico do pais, € o conhecimento e a inovagio tecnolégica
sdo elementos que impulsionam as atividades econdomicas e fortificam as

industriais.

Segundo a experiéncia brasileira, no entanto, os riscos de insucesso na
execucdo dos mecanismos de politica existem, principalmente se ndo houver
critérios estabelecidos antes e durante a fase de consecugio, concernentes a
selecdo das prioridades setoriais, ao tempo de permanéncia dos incentivos
concedidos e a coordenagdo institucional entre 6rgdos governamentais e

agentes privados (Nassif, 2003).

Dilemas da Construcao e Instituicao de uma
Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
Articulada Com a Politica Industrial

A teoria econdmica, especialmente a neoschumpeteriana, trata de
demonstrar a necessidade do investimento em tecnologia e inovagdo como
essencial para o processo de desenvolvimento dos paises (Furtado, 1992).
A auséncia de inovagdo tornaria inerte qualquer processo de crescimento
e, por consequéncia, de mudancgas estruturais que propiciariam um novo
modelo de desenvolvimento (Freeman, 2011, p. 85). Este sistema complexo
tecnolégico segue um fluxo que trata a inovagido como a agio e integracdo
da tecnologia ao mercado, mudando as estruturas sociais (Hugues, 2012,
p. 56-58). Neste aspecto, o investimento em pesquisa ¢ desenvolvimento
torna-se um objetivo para sustentar este crescimento em novas tecnologias,
a despeito de se ter a clareza de como avaliar os resultados alcangados com

ditos investimentos (Freeman, 2011, p. 99-100).

A questdo €, contudo, sobre a relagio deste processo de desenvolvi-
mento da tecnologia e estabelecimento da inovag¢do com a construgio de um

novo ambiente social. A teoria do determinismo da tecnologia sustenta-se

9
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como uma relagdo direta e positiva entre a causa da criagio de tecnologia
e inovagdo e a consequéncia de um novo padrio cultural e social oriunda
deste novo ambiente tecnoldgico. Heilbroner (1994, p. 63-65) j4 introduz
elementos para relativizar esta causa e consequéncia, argumentando que o
contexto social é estruturante para que uma inovagio se materialize em um
novo ¢ complexo ambiente tecnolégico. Muitas invengdes sdo relevantes,
ou poderiam ser, para a sociedade, mas nio se concretizam por nio terem

um momento adequado de realizagdo, como trata Hugues (1994, p. 102-104).

Nessa discussdo cabe questionar o papel da politica publica como
direcionamento das agdes em tecnologia e inovacgdo em cada pais. A prépria
critica da percepgao publica sobre o direcionamento necessario confunde-se
com os limites da constru¢ido de uma politica de ciéncia, tecnologia e inova-
¢do, como tratam Bucchi e Neresini (2008, p. 450-452) ao discorrerem sobre
o modelo deficiente de compreensio publica sobre a ciéncia e tecnologia.
Para os autores, este problema estd nos pressupostos considerados. Assume-
-se, principalmente, que o entendimento publico de ciéncia é largamente
difundido quanto a literatura cientifica; e que o entendimento, quando
alcangado, garante atitudes favordveis em torno da ciéncia, tecnologia e ino-
vagdo. 'Tais pressupostos distanciam-se da construg¢do de um modelo préprio
de desenvolvimento, que envolva as decisdes de uma politica publica em

um estado democritico de direito, como o Brasil (Silva; Bassi, 2012).

Especialmente na América Latina, a trama desta discussdo ¢ drea
de pesquisa (estudos de ciéncia, tecnologia e sociedade) se confunde com
um periodo de consolidag¢do da economia industrial apés a Segunda Guerra
Mundial, mas com direcionamento preponderante do Estado para iareas

estratégicas ¢ estruturantes.

Os estudos sociais de ciéncia e tecnologia na América Latina, como
trata, por exemplo, Kreimer (2007), aponta diferentes abordagens, mas essen-
cialmente introduz o cariter técnico de compreensio do papel direcionador
e critico sobre as politicas de ciéncias, tecnologia e inovagdo. Como tratam

Dagnino, Davit e Thomas (1996) nos anos 80 e 90 houve mudanga de postura
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dos governos latino-americanos, assim como no Brasil. O novo padrio de
intervengio reduz a participagio do Estado e muda o /ocus de inovagio para
as empresas, estabelecendo uma linha ténue entre o interesse nacional € o
incentivo para o desenvolvimento industrial. Esta postura tornou o sistema
tecnolégico e de inovagdo no Brasil coadjuvante do processo de discussio e
institui¢do de uma politica nacional. A busca por ganho de competitividade
internacional sustenta a politica de ciéncia, tecnologia e inovagio em um
processo de disseminacio de estdgios iniciais ou intermedidrios, como a

integragio de imitagio nos sistema industriais nacionais.

"Tal fato é corroborado pelos indicadores recentes da década de 2000
que demonstram as a¢des de inovagdes como imitadoras e reflexivas (Insti-
tuto..., 2000), o que ndo cria um novo sistema tecnolégico, como se espera

neste ambiente, como tratam Silva, Ieis e Bassi (2011).

Esse contexto demonstra a auséncia de discussio sobre duas questdes
importantes: que desenvolvimento tecnoldgico queremos € para quem.
Kreimer (2007) contextualizou estas questdes para a América Latina, mas
ainda sdo bastante pertinentes para o Brasil, assim como outros paises latino-
-americanos, o que introduz o conceito de agentes e grupos de interesses,
préprios da discussdo da politica ptblica, o que envolve também direcio-
nadores para a resposta de “para quem”. A politica nacional de ciéncia,
tecnologia e inovagio, assim como a politica industrial, abrangeram setores

politicamente relevantes, mas ndo necessariamente estratégicos.

O modelo de politica sustentada em governos, € nio em um horizonte
de longo prazo e construido pela representatividade de Estado, em uma
acdo de politica publica, como trata Silva e Bassi (2012), trouxe elementos
restritivos aos ganhos gerados pelas recentes agdes publicas. Um exemplo
é a propria criagdo de 3 politicas — Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior — PI'T'CE (2003-2007); Politica de Desenvolvimento
Produtivo — PDP (2008-2010); Plano Brasil Maior (2011-2014) — em menos
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de uma década, mudando algumas regras, agentes e participagdes, 0 que
denota uma fragilidade institucional na construgio e formulagio do problema

e na arena politica destas a¢des publicas.

A politica atual busca minimizar problemas socioambientais e eco-
nomicos por meio de estabelecimento do processo de desenvolvimento
industrial associado aos novos territérios. O papel do governo ¢ identificar
estes locais para construir um conjunto de instrumentos que possibilite
um processo de desenvolvimento local, nos diversos ambitos integrados da
Federagio. 'Trata-se, desta forma, de um novo processo que pode ser mais
democritico e possibilitar o estabelecimento de para quem e como se dara
esta integrag¢do da politica de ciéncia, tecnologia, inovagdo e industrial ao
desenvolvimento local. Para isso, demanda um comportamento politica de

longo prazo, diferente do que estruturou o processo desde a década de 50.

Conclusao

A desarticulagio de uma politica direcionada com os propdsitos nacio-
nais e a construgio de um processo nio fortalece o papel do conhecimento
e ndo se sustenta em uma maior democracia, e interpela a sociedade no seu
conjunto. O padrio cultural e social depende, em realidade, do amadureci-
mento deste processo democritico e isso é um dos grandes estigmas gerados
por periodos sucessivos € marcantes de autoritarismo no Brasil. Este auto-
ritarismo n3o é marcado somente pelo periodo militar (década de 60 a 80),
mas historicamente por uma sociedade elitista ¢ altamente concentradora

dos poderes politicos, econdmicos e, neste caso, determinante socialmente.

Transformar esse ambiente em histéria é um processo democratico e
construtivo, como argumenta Kreimer (2007, p. 63), € é necessério, apesar de
distante do que sustentou as politicas atuais. Estas politicas recentes ainda
se pautaram em privilegiar setores existentes, mas nio necessariamente fun-
damentais, para a constru¢io de um novo padrio tecnolégico e de inovagio.

Este proprio padrio demanda a discussdo articulada entre diferentes agentes.
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Caso contririo, o risco ¢ uma politica fora de contexto e desarticulada.
Contexto esse que ndo trata de um futuro, mas de se adequar ao passado
recente daqueles paises que se desenvolvem, o que gera, no maximo, inova-
¢oes incrementais € um processo de imitagdo. Tal ganho pode minimamente
garantir a competitividade internacional, mas nfo sustenta um novo processo
de desenvolvimento. A desarticulagdo resulta em processos pontuais de

crescimento, distante de um projeto de longo prazo.

A politica fora de contexto e de direcionamento com articulagio mais
de curto prazo, efetivamente vinculada a um propésito nacional que equilibre
as diferentes propostas ¢ objetivos de atendimentos dos novos conhecimen-
tos, sistemas de tecnologia e inovacio, torna os esfor¢os destas politicas pouco

efetiva para a construg¢io de um processo de desenvolvimento nacional.

Isso resulta em um sistema sustentado em inovagdo incremental € em
politicas desarticuladas, revisitadas a cada interesse governamental e ndo de
Estado, na concepgio do termo. Politicas integradas entre o desenvolvimento
de ciéncia, tecnologia, inovagio e industrial, aliado ao desenvolvimento local,
com uma politica centrada e integrada em um processo de longo prazo, sdo
possiveis, mas dependem de um comportamento estratégico dos governos,
diferentes daqueles que perduram desde 1950. A visdo de longo prazo, que
sustente o desenvolvimento de ganhos pela inovagdo em diferentes escalas,
deve perdurar em despeito a politicas macroecondmicas de curto prazo, em
um processo democritico para definir para quem ¢ como se desenvolvera

esta politica.
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