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Resumo /Resumen

O artigo procura discutir experiéncias relacionadas a processos de transferéncia de resultados de
pesquisas de cunho académico para a concepgdo e implementacdo de politicas de ciéncia,
tecnologia e inovagdo no Brasil. Dois casos ilustrativos dessa dindmica sdo discutidos. O
primeiro caso refere-se a contribuigdo do conceito de “complexo econémico industrial da saude”
(CEIS), elaborado a partir de contribuigcdes das &reas de satde publica, da economia da salde e
da economia da inovacéo para a formulagéo de politicas de estimulo ao desenvolvimento da base
produtiva e inovativa em saude implementadas pelo Ministério da Saude. O segundo caso refere-
se a contribuicdo do conceito de “arranjos produtivos locais” (APLS) desenvolvido a partir de
contribui¢des oriundas da abordagem sobre sistemas de inovagédo e do pensamento estruturalista
latino-americano, para a formulacdo da politica industrial e de desenvolvimento local-regional,
através de acBes implementadas pelo Ministério de Desenvolvimento, Inddstria e Comércio
(MDIC). Essas experiéncias evidenciam a importancia de uma base normativo-conceitual
adequada & implementacdo de politicas de ciéncia, tecnologia e inova¢do comprometidas com
um processo de desenvolvimento menos desigual do ponto de vista regional e mais inclusivo do
ponto de vista social.

Palavras Chaves / Palabras Claves: Politica de C,T&I; Inovagdo e Desenvolvimento; Politica de
Inovagdo: base conceitual-normativa
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1- INTRODUCAO

O artigo procura discutir experiéncias relacionadas a processos de transferéncia de
resultados de pesquisas de cunho académico para a concepgao e implementacdo de politicas de
ciéncia, tecnologia e inovagéo no Brasil. Especificamente, dois casos ilustrativos dessa dinamica
sdo discutidos, os quais tem um comum a utilizacdo de conceitos elaborados a partir de uma
matriz tedrica evolucionaria, baseada no programa de pesquisa em torno dos sistemas nacionais,
regionais, locais e setoriais de inovacdo, como ponto de partida para a formatacdo de politicas de
C,T&I de carater mais abrangente, que se integram tanto a politica industrial, num contexto de
forte heterogeneidade produtiva, como a politica de desenvolvimento regional e social.

A andlise estrutura-se em trés grandes blocos. Inicialmente, procura-se apresentar um
quadro geral relativo & evolucédo recente da politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (C,T&l),
ressaltando as principais transformacfes no arcabouco institucional dessas politicas,
identificando as principais prioridades e linhas de agdo mobilizadas e avancando no sentido da
discussdo das principais contribuicbes da esfera académica para a transformacgdo desse
arcabougo. As secOes subsequentes procuram avangar na discussdo de duas situacGes que
contemplam a utilizacdo de conceitos originariamente formulados na esfera académica como
base instrumental-metodoldgica para a implementacdo de politicas publicas. O primeiro caso
refere-se & contribuicdo do conceito de “complexo econdmico industrial da satude” (CEIS),
desenvolvido no ambito do Grupo de Inovagdo em Saude - GIS-ENSP-FIOCRUZ, elaborado a
partir de contribuicbes nos campos académicos das areas de saude publica, da economia da
salde e da economia da inovagdo, para a formulacdo de politicas de estimulo ao
desenvolvimento da base produtiva e inovativa em salde implementadas pelo Ministério da
Saude. O segundo caso refere-se a contribuicdo do conceito de “arranjos produtivos locais”
(APLs) - desenvolvido no ambito da Rede de Pesquisa em Arranjos e Sistemas Produtivos e
Inovativos Locais - RedeSlst, a partir de contribui¢des oriundas da abordagem sobre sistemas de
inovacdo e do pensamento estruturalista latino-americano, para a formulacdo da politica
industrial e de desenvolvimento local-regional, particularmente através de a¢cdes implementadas
pelo Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC). Por fim, uma segdo
conclusiva sintetiza algumas tendéncia gerais e algumas implicagfes normativas que podem ser
extraidas da analise dessas experiéncias, no sentido da concepcdo e implementacéo de politicas
de ciéncia, tecnologia e inovagdo mais comprometidas com um processo de desenvolvimento

menos desigual do ponto de vista regional e mais inclusivo do ponto de vista social.
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2 - POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO NO BRASIL:
MUDANCAS NO ARCABOUCO INSTITUCIONAL E A CONTRIBUICAO DA
ACADEMIA

Até o inicio dos anos 90, a politica de C,T&l no Brasil encontrava-se focada
principalmente na construcdo de uma infra-estrutura para pesquisa, realizada principalmente no
meio académico. AgBes setoriais mais especificas estavam limitadas a industria de computadores,
através da "Lei de Informética” e os esforgos inovativos privados ndo eram adequadamente
contemplados. Entretanto, desde o final dos anos 1990, observa-se uma mudanca de politicas de
C,T&l, incorporando a busca de uma maior integracdo com a politica industrial, através da
criacdo de programas de formacdo especializada, do fomento mais direto a atividades de
desenvolvimento tecnoldgico e do direcionamento de recursos para o apoio a esforgos inovativos
em atividades especificas, particularmente aquelas com maior capacidade de gerar efeitos spill-
over industores do processo de capacitacdo. Neste contexto, o financiamento publico passa a ser
direcionado de forma mais direta para empresas inovadoras e, paulatinamente, intensificam-se 0s
estimulos a formacdo de redes de cooperagdo entre empresas e centros de pesquisa e
universidades.

Desse modo, a politica econ6mica brasileira vem crescentemente reforgando a
importéncia das politicas de C,T&I, implantadas com o objetivo de fornecer incentivos a
inovacao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica, de forma a reduzir o gap e o atraso tecnoldgico do
pais. Esta evolugdo das politicas publicas reflete-se tanto na ampliacdo de recursos, quanto no
escopo dos programas; que passam a incorporar um conceito amplo de inovagdo, articulado a
uma visao sistémica do Sistema Nacional de Inovagdo brasileiro, que ressalta a necessidade de
adequacgdo das condigcdes de financiamento as empresas, em conjunto com a importancia da
estruturacéo de redes de instituicdes e da formagdo e recursos humanos qualificados. Dentre 0s
instrumentos que surgiram e ou foram fortalecidos na Gltima década, de forma a operacionalizar
estas politicas, destacam-se a criagdo dos Fundos Setoriais; a Lei de Inovacéo; a Lei do Bem; a
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (I e 11); os programas de financiamentos
e subsidios econdmicos as empresas implementados pela da FINEP e o BNDES; a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP); o Plano de Aceleragdo do Crescimento da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (PAC de C,T&I) e o Plano de A¢do em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo.

Dentre as principais ferramentas que passam a ser mobilizadas a partir de entéo,
destacam-se a concessdo de empréstimos com baixas taxas de juros para a inovagdo (FINEP e

BNDES),a participacdo de agéncias publicas de fomento em fundos de capital de risco (FINEP e
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BNDES), a participacdo em projetos inovadores (BNDES), a concessdo de incentivos fiscais
(atraves da Lei de Informética e Lei do Bem), os programas de subvencdo econémica (Editais
Nacionais; PAPPE; PRIME), o programa nacional de parques tecnoldgicos e incubadoras, a
mobilizacdo de compras publicas (Lei 12.349/2010) e o apoio a P&D nas empresas por
instituicOes de pesquisa, por meio do Sibratec (Sistema Brasileiro de Tecnologia) uma rede de
instituicbes que prestam servicos que incluem a transferéncia de tecnologia e a assisténcia
tecnoldgica. Em especial, destaca-se a intensificacdo de empréstimos e subvencbes econbmicas
fornecidas pelos dois oOrgdos principais: a FINEP, tradicionalmente a principal agéncia
especializada no apoio as atividades inovadoras e 0 BNDES, érgdo responsavel pela promogao
do desenvolvimento industrial.

Em termos do arcabouco institucional das politicas, destaca-se na Gltima década a criagdo
de duas novas agéncias governamentais envolvidas com o desenvolvimento industrial e
inovacdo: 1) a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), criado em 2004, no
ambito do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), que visa
coordenar e promover implementacdo da politica industrial na interagdo com outras empresas
publicas e privadas, 2) Centro de Estudos de Gestdo e Estratégicos (CGEE) envolvidas na
promocédo e realizagdo de estudos orientados e pesquisas em C,T&l e suas relagdes com 0s
setores produtivos.

Paralelamente & criagdo de novas instancias de coordenacdo, observa-se, nos ultimos
cinco anos, um movimento na diregdo de uma sofisticagdo crescente do referencial que norteia a
operacionalizacdo da Politica de Inovacdo, em sua articulagdo com a Politica Industrial e a
Politica de C&T. No &mbito da Politica Industrial, um marco particularmente importante refere-
se & implementacdo da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em 2008. Em
paralelo a Politica Industrial orientada pela PDP, destaca-se, no plano mais especifico da
operacionalizacdo da Politica de C,T&l, a implantacdo do Plano de Aceleragdo do Crescimento
da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (PAC - C,T&l), iniciado em 2007, envolvendo uma série de
acOes a serem executadas e as metas a serem alcangadas no periodo entre 2007 e 2010.

Em funcdo das adversidades do cenario externo, ocorreu uma revisdo da politica
industrial, que se refletiu na implantacdo Plano Brasil Maior, oirentado para o periodo 2011-
2014, incorporando uma maior focalizagdo das agdes em comparagdo com os objetivos da PDP e
num carater mais defensivo que refletia as adversidades do novo cenério e as evidéncias de perda
de competitividade internacional de segmentos importantes da industria brasileira. O Plano
Brasil Maior baseia-se principalmente na concessao de beneficios fiscais, combinados com agdes

de maior impacto, incorporando uma sele¢do mais cuidadosa de prioridades para maximizar os
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resultados das a¢des. Adcionalmente, envolve também a mobilizacdo mais efetiva das compras
governamentais. Particular énfase é atribuida & inovacdo e a busca de maior adensamento da
estrutura produtiva, a partir da criagdo e/ou fortalecimento de competéncias basicas que
possibilitem as empresas brasileiras fortalecer sua posi¢cdo no mercado interno e avancar no
sentido de uma maior participacdo no mercado externo através de exportagdes. Incorpora-se,
também, a preocupacdo em viabilizar um processo de crescimento que seja socialmente
inclusivo e ambientalmente sustentavel.

O Plano Brasil Maior avanca também em relagdo a PDP ao incorporar uma visdo mais
“sistémica” do processo de desenvolvimento industrial. Identificam-se, nesse sentido, tanto
temas transversais que deveriam receber um tratamento de carater horizontal — nas areas de
comércio exterior; investimento; inovacdo; formacdo e qualificacdo profissional; producéo
sustentavel; competitividade nos pequenos negocios; desenvolvimento regional; bem estar do
consumidor; condicdes e relacOes de trabalho — como agdes sistémicas no plano setorial que se
desdobram em diretrizes gerais de natureza estruturante — relacionadas ao fortalecimento das
cadeias produtivas; novas competéncias tecnoldgicas e de negdcios; cadeias de suprimento em
energias; diversificacdo das exportacOes e internacionalizacdo; competéncias da economia do
conhecimento natural — como programas setoriais agrupados em cinco conjuntos de sistemas
produtivos com caracteristicas comuns: sistemas da mecénica, eletroeletrdnica e saude ; sistemas
intensivos em escala; sistemas intensivos em trabalho; sistemas do agronegdcio; e comércio,
logistica e servigos.

A necessidade de se conferir prioridade & C,T&I foi expressamente reconhecida pelo
governo brasileiro na Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia Inovacdo (ENCTI -
2012/2015), aprovada em 15 de dezembro de 2011 e que sucedeu o Plano de Acdo de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo para o Desenvolvimento Nacional (PACTI 2007-2010), primeira politica
de C T&I institucionalizada de forma mais abrangente pelo governo federal. A ENCTI aponta
expressamente o investimento em C, T&I como eixo estruturante do desenvolvimento do pais e
ratifica o papel da inovagdo em seu esforgo de desenvolvimento sustentavel e na consolidacao de
um novo padrdo de insercdo internacional brasileiro. Em particular, a ENCTI destaca como
objetivos importantes: i) ampliar sistematicamente a formacgdo e capacitagdo de recursos
humanos e fortalecer a pesquisa e a infra-estrutura cientifica e tecnoldgica; ii) elevar
expressivamente 0s recursos destinados a apoiar o desenvolvimento tecnoldgico e a inovacao;
iii) dar um enfoque sistémico a acdo de apoio do Estado e desenvolver novas modalidades e
instrumentos de apoio, parceria, compartilhamento de riscos e coordenagdo com 0s segmentos

empresariais e setores prioritarios para o fomento da inovacdo; iv) apoiar o adensamento
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tecnoldgico das cadeias produtivas com potencial competitivo e a ampliagdo da participacdo de
empresas de capital nacional em tecnologias de alto contetudo de conhecimento; v) estabelecer
regras para o investimento direto estrangeiro, visando a internalizacdo de centros de P& D, a
transferéncia de tecnologias e associagdo com empresas nacionais.

A necessidade da criacdo de novos mecanismos de compartilhamento de riscos e de
articulacdo publico-privada para dinamizacdo das atividades de P,D&I no Brasil resultou na
proposta de criacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii), com o
intuito de facilitar a interacdo entre Instituicoes Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) e empresas. A
sua criacdo reflete o diagnostico de que as agéncias brasileiras de fomento tém dificuldades em
financiar atividades de custeio em instituicdes de pesquisa, principalmente quando tais atividades
sdo realizadas diretamente ou em colaboracdo com empresas, principalmente em etapas
relacionadas ao escalonamento de processos e a provas de conceito dos produtos, o que resultaria
num importante gargalo do sistema de inovacéo brasileiro, que deixa descoberto um elo chave da
cadeia de inovagdo. O modelo institucional da Embrapii se aproxima do modelo de uma
“Embrapa da industria”. A idéia é que a Embrapii financie carteiras de projetos num modelo
tripartite - definindo-se a exigéncia de uma contrapartida privada (da empresa parceira) no valor
de 1/3 dos custos; do financiamento publico no montante de 1/3 (via Embrapii); e de outros 1/3
de responsabilidade do Instituto credenciado que solicitou o apoio. A empresa iniciara suas
atividades com um capital de até R$ 800 milhGes.

Um importante aspecto da operacionalizagdo recente da politica de C,T&l
consubstanciada na ENCTI e articulada a politica industrial do Plano Brasil Maior, refere-se ao
fortalecimento de 6rgéo consultivos através dos quais 0s objetivos gerais dessas politicas sdo
definidos a partir de uma participacdo mais direta da sociedade. Neste sentido, € possivel
destacar o papel de dois 6rgdos consultivos importantes: o Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia (CCT) no ambito da politica de C,T&I e o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial (CNDI) no ambito da politica industrial. Enquanto o primeiro reflete, basicamente, o
papel consultivo da comunidade de C&T na implementagdo da politica de C,T&I, o segundo
opera como instdncia de aconselhnamento superior na definicdo da politica industrial,
compatibilizando interesses e demandas das diferentes instancias ministeriais e dos representes
do setor produtivo-empresarial com maior capacidade de presséo.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), criado em 2005, tem como
atribuicdo propor ao presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas orientadas
ao desenvolvimento industrial. Dentre as competéncias do CNDI, destacam-se: 1) Subsidiar a

formulacéo e a implementacdo de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento industrial, em




Conferéncia Internacional LALICS 2013 “Sistemas Nacionais de Inovacao e Politicas de CTl para um
Desenvolvimento Inclusivo e Sustentavel”
11 e 12 de Novembro, 2013 — Rio de Janeiro, Brasil

consonancia com as politicas de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia; 2) Apresentar metas
e prioridades de governo referentes a Politica Industrial, indicando os respectivos meios e
recursos para atingi-las; 3) Sugerir estratégias de acompanhamento, monitoramento e avaliacdo
da Politica Industrial, bem como a participacdo, no processo deliberativo, de agentes
qualificados para formular politicas relacionadas com o desenvolvimento e o fomento industrial;
4) Propor a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a aplicacdo e os resultados
estratégicos alcancados pelos programas desenvolvidos pelo poder publico nas éareas de
desenvolvimento industrial, comércio exterior e ciéncia e tecnologia.

Presidido pelo ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, o CNDI é
composto por 17 ministros, pelo presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) e por 18 representantes da sociedade (empresarios e trabalhadores). Em
termos da gestdo da poitica industrial, a estrutura de governanga do Plano Brasil Maior repete
aquela construida sob a PDP, com o CNDI atuando no nivel de aconselhamento superior, 0
Comité Gestor e o Grupo Executivo (liderado pelo MDIC) no nivel geral de deliberacéo, a
Secretéria Executiva tendo a fungdo de elaborar relatorios de monitoramento e avaliacdo do
plano e os Comités Executivos sendo responsaveis pela implementacdo das politicas e
articulacdo dos agentes publicos e privados envolvidos. Os conselhos de competitividade setorial
auxiliam os Comités Executivos na formulagdo das propostas, e a criagcdo de coordenagdes
sistémicas, responsaveis em auxiliar o Comité Gestor em cada uma das frentes sistémicas do
PBM. O apoio administrativo ao CNDI, ao Comité Gestor e & Secretaria Executiva é exercido
pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI).

O CCT opera como 06rgdo consultivo de assessoramento superior do Presidente da
Republica para a formulacdo e implementacdo da politica nacional de ciéncia, tecnologia e
inovacdo. Sua missdo é propor politicas, planos, metas, prioridades, instrumentos e opinar sobre
propostas ou programas gque possam causar impactos a politica nacional de desenvolvimento
cientifico e tecnologico, bem como sobre atos normativos que objetivem regulamenté-la. Dentre
0s representantes de entidades nacionais representativas de setores de ensino, pesquisa e Ciéncia
e Tecnologia, destaca-se a representacdo da Academia Brasileira de Ciéncias e da Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC). Na configuracdo atual 13 ministros s&o membros
natos, além de oito representantes dos produtores e usuérios de ciéncia e tecnologia, e seis
representantes de entidades de carater nacional representativas dos setores de ensino, pesquisa,
ciéncia e tecnologi que tém mandato de trés anos, com possibilidade de uma Unica reconducao.
A presidéncia do CCT é exercida pelo Presidente da Republica ou por um representante do

governo federal por ele indicado. O Secretario Executivo é o Ministro da Ciéncia, Tecnologia e
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Inovagdo. O centro de decisdo operacional do CCT compete a Comissdo de Coordenagdo, que
por sua vez, é exercida por representante do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. A
Comissdo de Coordenacdo propde comissdes, grupos de trabalho, seminarios, painéis e outros
eventos, bem como elabora termos de referéncia de qualquer atividade de estudo ou avaliacao.

As atividades do CCT refletem a capacidade de pressédo da comunidade de C&T sobre 0s
rumos da politica de C,T&I. Neste sentido, é possivel destacar o papel do CCT na garantia de um
fluxo regular e crescente de recursos para as atividades de C&T. Em abril de 2012, por exemplo,
membros do CCT e representantes da sociedade civil declararam publicamente apoio ao
manifesto que solicitava a revisdo do corte no orgamento do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (MCTI). Destacam-se também agdes do CCT na definigdo de prioridades especificas e
no apoio a programas estruturantes definidos no ambito da politica de C,T&Il. Como exemplo, é
possivel mencionar o esfor¢co no sentido do desenvolvimento de um nanossensor popular capaz
de detectar, a0 mesmo tempo, a presenca de trés poluentes na agua (Escherichia coli, bbactéria
responsavel por graves problemas intestinais, metais pesados e glifosato, um herbicida de uso
amplo), definido no &mbito da Comissédo de Tecnologias Sociais do CCT. Esse esfor¢o reuniu
especialistas nas areas de fisica, quimica, biologia e satde publica e contou com a presenca do
coordenador-geral de Micro e Nanotecnologias do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéao
(MCTI). O objetivo é desenvolver um dispositivo barato e de simples operacao para a populacéo
em geral capaz de sinalizar se a agua é potavel, a partir de técnicas desenvolvidas por
laboratdrios de nanotecnologia que permitem detectar bactérias ou elementos poluentes.

E possivel destacar também o acompanhamento de projetos estruturantes na éarea de
C,T&l, a exemplo do programa Ciéncia sem Fronteiras (CsF) voltado para a concesséo de bolsas
de estudo em instituicGes no exterior. No periodo mais recente (2012-2013) ha indicios de um
fortalecimento das atividades do CCT, como evidencia a proposta encaminhada pela Presidéncia
de criacdo de um programa destinado a incentivar pesquisa e produgdo na éarea de biotecnologia.
Nesse caso, o foco recai foco no processo de inovacgdo, ndo a partir de uma abordagem genérica
de biotecnologia, e sim com o intuito de viabilizar o langamento de novos produtos no mercado.
O programa sera organizado pelos ministérios da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo e da Educacéo,
incluindo também o desenvolvimento de laboratorios de uso aberto. Destaca-se também a
proposta de criagdo de novos laboratorios nacionais considerados estratégicos para o
desenvolvimento do SNCTI, discutida no &mbito da Comisséo de Fortalecimento da Pesquisa e
da Infraestrutura de CT&I. Neste sentido, foi encaminhada proposta para todas as 110
sociedades cientificas que fazem parte da SBPC e para instituices como a Associacdo Nacional

de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores (Anprotec).
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Apesar dos avancos obtidos e da recente dinamizagédo das agdes do CNDI e do CCT na
definicdo de orientacBes gerais para a politica industrial e a politica de C,T&I, observa-se que a
articulacédo entre o CCT e o CNDI ainda encontra-se pouco institucionalizada, o que prejudica a
construcdo de uma politica de inovacdo integrada com a politica industrial no Brasil, uma vez
que ndo existe um 6rgdo de alto nivel coordenando esse processo e que transforme a inovagéo,
de fato, em prioridade de governo. Neste sentido, o documento de consolidacdo das
recomendagdes da 42 Conferéncia de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para o Desenvolvimento
Sustentavel’ evidencia a preocupacdo com a melhor estruturagdo e sinergia do sistema, através
do fortalecimento da articulagdo institucional do MCTI com os diversos ministérios e entre as
diferentes esferas de governo. Em particular, sinaliza-se na direcdo da necessidade de
consolidacdo de um arcabouco institucional que permita a construgdo de um consenso politico
em torno de agBes estruturantes que possibilitem ao pais a elaboracdo de um planejamento de
longo prazo para a C,T&I, que extrapole os periodos quadrienais da alternancia de governo e do
PPA.

Ao avaliar-se as contribui¢fes da academia para a definicdo das linhas de ag8o da politica
de C,T&l no Brasil, diversos aspectos podem ser considerados. Um primeiro aspecto a ser
considerado refere-se ao controle de organismos de formulagdo e implementacdo da politica
industrial e de C,T&I por profissionais originarios do meio académico, com perfil direcionado
para analise dessas politicas e que se convertem, em funcdo de determinadas circunstancias e da
credibilidade obtida, em agentes responsaveis pela operacionalizacdo das mesmas. No caso da
experiéncia brasileira recente, essa tendéncia pode ser observada tanto no caso de novas agéncias
com funcdo de coordenacdo das politicas, como o caso do CGEE e da ABDI, como no caso de
agéncias publicas de fomento com papel fundamental no financiamento dos esforgos inovativos,
como o BNDES e a FINEP. Adicionalmente, observa-se também uma tendéncia ao controle de
organismos responsaveis pela formulacdo e implementacdo da politica de C&T por profissionais
da esfera cientifica. Essa tendéncia pode ser observada tanto no &mbito das diversas comissdes
do CCT como na coordenacdo geral das principais agéncias de fomento as atividades de C&T,
como a CAPES e o CNPg. Em funcéo dessas tendéncias, € possivel identificar dois tipos basicos
de perfis de competéncias no meio cientifico que condicionam o processo de transferéncia de
conhecimentos para a operacionalizacdo da politica industrial e de C,T&I: 1) cientistas
especializados em ciéncia basica fundamental e em projetos inovativos de natureza aplicada,
com forte representatividade junto as agéncias de fomento as atividades de C&T e as diversas
comissbes do CCT; 2) profissionais do meio académico especializados na discussdo da base

normativo-conceitual orientadora da definicdo da politica industrial e de C,T&I, que tem
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assumido diversas funcGes de coordenacdo e geréncia, tanto nas novas agéncias coordenadoras
da politica de inovagdo (como a ABDI e o CGEE) e em secretarias executivas de diversos
Ministérios, como nas principais agéncias de fomento ao desenvolvimento industrial e a
inovagdo (como o BNDES e a FINEP).

No campo mais particular da politica de C,T&I observa-se que é relativamente comum na
experiéncia brasileira situagdes nas quais se verifica um controle de Ministério da Ciéncia e
Tecnologia e Inovagdo por ministros com reduzido peso politico, o que historicfamente tendeu a
reforcar a busca de articulagdo com a academia como forma de legitimagdo. Como consequéncia,
é relativamente comum a definicdo de prioridades mais em funcdo da capacidade de presséo e
convencimento de areas de pesquisa mais organizadas e relevantes do ponto de vista cientifico
do que em funcéo da capacidade de gerar resultados relevantes ou de uma analise mais detalhada
dos impactos econdmicos e sociais dos desenvolvimentos realizados. No periodo mais recente ha
indicios de uma relativa mudanca desse quadro em fungdo de trés fatores principais. Em
primeiro lugar, a propria continuidade das politicas favorece um processo de aprendizado e a
acumulacdo de “massa critica”, que possibilita a adaptacdo e calibragem das mesmas no sentido
da obtengdo de uma maior eficacia na implementacdo das a¢gdes. Em segundo lugar, no ambito
da propria comunidade cientifica, consolida-se paulatinamente uma visdo de que a defini¢do de
prioridades e programas estruturantes deve se pautar ndo apenas por critérios estritos de
relevancia cientifica, como também em funcdo da possibilidade de geracdo de resultados
concretos em termos de inovagdes, com potencial de dinamizagdo da capacitacdo produtivo-
tecnoldgica do pais e de resolucdo de problemas sociais relevantes. Por fim, no periodo mais
recente, ha evidéncias de um relativo fortalecimento politico do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia e Inovagdo, tanto em funcdo de contingéncias politico-administrativas como em
fungdo de um compromisso mais direto da Presidéncia da Republica com a area, como evidencia
a participacdo da mesma nas ultimas reunibes do CCT, algo relativamente raro no passado
recente.

Nesse contexto, cabe destacar a importancia da contribuicdo da esfera académica para a
formacdo de quadros responsaveis pela implementacdo da politica industrial e de inovacdo em
diferentes campos. Trés contribuigdes fundamentais podem ser destacadas. Em primeiro lugar,
destaca-se uma contribuicdo mais direta, com quadros originarios do meio académico assumindo
uma funcéo executiva importante na implementacdo dessas politicas. Em segundo lugar, destaca-
se a consolidacdo de comunidades de especialistas originarios da esfera académica que passam a
desempenhar um papel consultivo mais sistematico na formulacao de politicas de inovagdo. Esse

papel reflete-se na atuacdo desses agentes em foruns de discusséo e elaboragdo de politicas. Em
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terceiro lugar, destaca-se o papel da academia em atividades de formacéo de policy-makers, seja
em termos da disseminagdo do arcabouco analitico-conceitual que fundamenta as a¢Ges desses
agentes, seja no treinamento de gestores e outros agentes responsaveis pela operacionalizacao de
acOes concretas baseadas naquele arcabougo.

No tocante & contribuicdo da esfera académica na elaboracdo de uma base normativo-
conceitual orientadora da defini¢cdo da politica industrial e de C,T&I, é possivel destacar o papel
relevante de redes de pesquisa com carater "dual”, dedicadas tanto a pesquisa académica, como
ao apoio metodologico e operacional na implementacdo de politicas, através de atividades de
consultoria. Neste caso, as evidéncias demonstram que os profissionais integrados a estas redes
operam segundo um sistema de incentivos mais complexo, que considera ndo apenas 0 mérito
cientifico da atividade académica como a relevancia e o grau de difusdo dos conceitos
elaborados nas esferas responsaveis pela definicao e operacionalizacdo de politicas.

A transferéncia de conhecimentos elaborados no meio académico no sentido do
fornecimento de uma base conceitual-metodoldgica para a operacionalizagdo das politicas
industrial e de inovagdo reveste-se de particular importancia em fungéo de especificidades do
Sistema Nacional de Inovacdo brasileiro, marcado por contextos e realidades heterogéneos do
ponto de vista produtivo, territorial e social. Desse modo, essa base conceitual torna-se funcional
para a identificagdo de problemas concretos que devem ser enfrentados pelos formuladores da
politica de inovacgdo e de outras politicas que a ela se articulam. Cabe ressaltar, porém, que esses
conceitos, uma vez difundidos para a esfera da formulacdo de politicas, assumem um carater
préprio e passam a evoluir relativamente a revelia da academia. As proximas se¢des do artigo
procuram justamente discutir duas situacdes representativas da transferéncia e incorporacgao de
conceitos originariamente elaborados na esfera académica como base conceitual para a defini¢éo

e operacionalizagdo da politica industrial e de inovacéo, em diferentes niveis.

3 - PERSPECTIVA REGIONAL E SETORIAL DAS POLITICAS DE INOVACAO E O
PAPEL DA ACADEMIA

3.1 - Perspectiva Setorial: Politica Industrial, tecnoldgica e de inovacéo na area da saude

O conceito de Complexo Econémico e Industrial da Saude (CEIS) foi proposto
originalmente por Gadelha (2002, 2003 e 2006) e pode ser entendido como um recorte especifico
do Sistema Nacional de Inovagdo em Saude, que privilegia o sistema produtivo de bens e

servicos em salde. Gadelha (2006) destaca que esta abordagem sistémica da base produtiva e de
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inovacdo em salde se traduz tanto no campo académico (Gelijns. & Rosemberg, 1995;
Albuquerque & Cassiolato, 2000; Quental et al, 2000; Gadelha, op. cit.) como normativo. Neste
contexto, a salde passa a ser vista como "um espaco econdmico interdependente que configura
um sistema de inovacdo e um sistema produtivo, congregando alto potencial de geracdo de
conhecimentos, a existéncia de uma base econdmica setorial de alta importéancia, o consumo de
massas e a presenca destacada do Estado na regulacdo e na promocdo das atividades e da
inovacdo" (Gadelha et al, 2012: 13). Esta abordagem incorpora tanto as atividades industriais
quanto os servigos de salde, que articulam o complexo do ponto de vista institucional, do
mercado e do conhecimento, e que, por sua vez, também possuem uma dinamica propria de
producéo e de inovacéo.

O grande desafio para a analise da dinamica econdmica dos segmentos que integram o
CEIS consiste precisamente em articular uma visdo sistémica da area da saude que dé conta,
simultaneamente, da dimensdo econdmica, sécio-sanitaria, tecnolégica e politica, buscando
captar as interfaces e tensfes existentes entre essas diferentes dimensdes. A salde talvez seja a
area mais destacada em que este desafio se coloca, uma vez que constitui uma das mais
importantes frentes de inovagao no contexto atual, respondendo por cerca de um quinto do gasto
mundial com atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) ao mesmo tempo em que é uma
area de alto interesse estratégico para a sociedade, ocupando um locus privilegiado nas politicas
pUblicas e nos debates politicos nacionais (Global Forum, 2008 apud Gadelha et al, 2012)*.

A inovacdo na area da saude envolve uma complexa teia de instituicdes que adquirem um
formato coevolutivo ndo linear, com carater diverso e heterogéneo decorrentes das
especificidades dos contextos historicos e territoriais que condicionam o processo de inovacao
em paises e regides. A cada etapa do processo de inovacdo na area da saude corresponde um
diferenciado conjunto de arranjos institucionais que envolvem setores e cadeias produtivas,
empresas, organizaces de CT&I, agéncias de regulacdo sanitaria, de implementacdo de politicas
industriais, cientificas e tecnoldgicas, de politicas de salude, de propriedade intelectual, entre
muitas outras. Nesta perspectiva, a idéia, da inovagdo como um processo politico e social - t&o
cara ao programa de pesquisa neoschumpeteriano e que se insere também no contexto da

economia politica - ganha na &rea da salde um campo de estudo privilegiado, remetendo para a

1 Conforme destacado por Gadelha et al (2012:15): "o estudo da dindmica industrial e competitiva na area da
salide constitui, a0 mesmo tempo, um grande desafio académico e politico-normativo para uma perspectiva
centrada no processo de inovagdo e de desenvolvimento. A prépria tensdo inerente a logica capitalista,
particularmente na contraposi¢do entre o interesse privado e o interesse publico, se expressa de modo
incisivo na area da salde, impondo aos analistas e gestores de politica o risco de privilegiar hora a dimensédo
econdmica, hora a social, sem estabelecer, entretanto, a necessaria conexao entre ambas".
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propria organizacdo dos Estados nacionais, para a relacéo entre o Estado e o setor privado e para
sua insercdo na economia mundial (Gadelha, Vargas e Maldonado, 2012). Em fungdo desta
importancia e complexidade, a salde emerge como um campo estratégico para se pensar 0S
desdobramentos analiticos, politicos e operacionais do conceito de Sistema Nacional de
Inovacdo (SNI), permitindo elucidar o carater sistémico, nacional e, portanto, politico do
desenvolvimento dos Estados nacionais centrado na geracdo e difuséo de inovagdes (Lundvall,
1992; Nelson, 1993; Freeman, 1987 e 1995; e Edquist, 1997).

A desagregacdo do conceito de Sistema Nacional de Inovagdo a partir de seus
componentes setoriais também se constitui num caminho amplamente trilhado no ambito da
abordagem neoschumpeteriana (Freeman & Soete, 1997; Pavitt, 1984). No contexto especifico
das abordagens sobre inovacdo em saude cabe destacar, inicialmente, o conceito de complexo
médico-industrial proposto por Cordeiro (1980) que enfatiza as diversas formas de articulacéo
envolvendo atividades de assisténcia médica, redes de formagdo profissional, segmentos da
industria farmacéutica e de equipamentos médicos. Gelijns & Rosemberg (1995) partem de uma
concepcdo semelhante para analisar os fluxos de informagdo e os mecanismos de geragéo,
difusdo e uso de inovagBes no campo médico, resultantes das interagdes entre diferentes
segmentos do sistema de inovagdo em salde. Da mesma forma, destaca-se a contribuicdo de
autores como Albuquerque & Cassiolato (2000), Quental et al. (2000) a Gadelha (2002, 2003 e
2006), Albuquerque et al. (2004), no sentido de compreender as caracteristicas do sistema de
inovagéo no setor de satde no Brasil.

Na mesma linha de anélise de tais contribuicdes, considera-se que o Sistema Nacional de
Inovacdo em Salde representa a interface entre o Sistema de Salde, que constitui um
componente importante do sistema de bem-estar, e o Sistema Nacional de Inovagdo. Neste
contexto, o conceito de Complexo Econémico-Industrial da Saude — CEIS (Gadelha, 2002, 2003
e 2006), destaca a relagdo entre as inovagOes e a estrutura produtiva, captando as relagGes de
interdependéncia entre os setores de atividades, sendo parte destacada dos sistemas nacionais de
inovacdo. Nesta direcdo, a dindmica competitiva dos segmentos produtivos da area da saude e
suas relagbes de interdependéncia condicionam a evolugdo dos paradigmas e trajetorias
tecnoldgicas estratégicas para as inovagbes em saude, como € o caso da biotecnologia, da
quimica fina, da eletrénica e dos novos materiais.

Grande parte da agenda de pesquisa associada ao conceito de complexo econémico
industrial da saude se reflete nos estudos que vem sendo desenvolvidos no ambito do Grupo de
Inovacdo em Salde (GIS/ENSP/Fiocruz). Tal agenda de pesquisa parte do reconhecimento de

que as atividades de Ciéncia e Tecnologia em Saude constituem-se como parte essencial para a
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melhoria da Saude Publica. Sendo assim, o acompanhamento da dindmica de inovagdo no
ambito do Complexo Econdmico-Industrial da Saude (CEIS) contribui para avangar no marco
tedrico-conceitual das varidveis relacionadas a inovacdo em saude, permitindo subsidiar a
elaboracdo de politicas produtivas para o CEIS integradas e orientadas pelas necessidades de
salde da populacéo.

Desde uma perspectiva normativa pode-se considerar que o conceito de Complexo
Econémico-Industrial da Saude (CEIS), permite tornar mais nitidas as articulacdes entre a
dimensdo econdmica e sanitaria da saide, bem como a relacdo entre satde e desenvolvimento.
Dessa forma, o conceito de CEIS tornou-se um conceito chave para a politica de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo em Saude. Basicamente, esse conceito busca articular a busca pelo acesso
universal a satde universal com o desenvolvimento econdémico para o fortalecimento da base
produtiva e de inovacdo publica e privada, apontando para a necessidade se superar a situagao de
dependéncia e de atraso que se reproduzem nos segmentos produtivos da saude e de se ampliar
agenda da politica de saude, incorporando a questdo da inovacgdo, da base produtiva em salde e
seu papel no fortalecimento do Sistema Unico de Saude (SUS), atuando como vetor estruturante
da Agenda Nacional de Desenvolvimento do Pais

No campo da politica de salde, com a retomada de uma agenda para a satde na década
de 2000, pode-se afirmar que o tema do Complexo Industrial da Salde passou a compor parte de
inimeros documentos de politica, sendo incorporado no Plano Nacional de Sadde vigente. , além
de haver um conjunto de politicas setoriais de alto impacto. A relevancia do conceito de CEIS
elaborado no &mbito comunidade cientifico-tecnologica em saide para a formatagdo de acdes
concretas a politica de satde se reflete, em particular, na retomada da politica industrial a partir
da década de 2000 que elegeu o complexo industrial da saide como um dos elementos centrais
de uma nova estratégia nacional de desenvolvimento, buscando fortalecer a industria nacional
para ampliar a oferta de produtos estratégicos no Sistema Unico de Sadde, diminuindo a
dependéncia de laboratorios estrangeiros.

Ainda em 2004, o texto da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em
Saude (PNCT&I/S), aprovado durante a 22 Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo em Salde, passa a destacar o papel central do Estado na promogéo e regulagdo do
CEIS (Brasil, 2006). A Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Saude
representa uma importante interface entre a Politica Nacional de Salde e a Politica Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (PNCT&I). A execucdo das acdes presentes na PNCT&I/S

contam com recursos dos Fundos Setoriais do MCT, particularmente do CT-Saude e CT-Bio.
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A propria estrutura do Ministério da Saude tem buscado se adequar a uma forma de
atuacdo ativa voltada para o desenvolvimento industrial e para a inovacdo que reflete o impacto
do conceito de CEIS. Neste aspecto, em 2003 ocorre a criagdo da Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE) a partir da incorporacdo do Departamento de
Ciéncia e Tecnologia juntamente com outros dois novos departamentos: o Departamento de
Economia da Salde e o Departamento de Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos
(DAF). Posteriormente, em 2008, ocorre a criagdo do Departamento do Complexo Industrial e
Inovacdo em Saude (DECIIS). Passa, assim, a haver um especifico especifico voltado para o
desenvolvimento tecnoldgico e industrial em saude, deixando a questdo industrial de ser tratada
de forma independente da politica de saude.

No ambito das acdes de incentivo e financiamento ao CEIS cabe destacar também a
criacdo do Profarma do BNDES em 2004. Este programa foi criado como um dos instrumentos
da PITCE para apoio ao setor farmacéutico e, desde entdo, ja passou por duas reestruturacdes
entre 2004 e 2012. Este programa, denominado atualmente de “Programa de Apoio ao Complexo
Industrial da Saude”, procura fazer uma articulacdo inédita entre a politica industrial e a politica
de saude, estabelecendo uma interacdo entre o estimulo & capacidade produtiva, a inovacéo e o
uso do poder de compra do Estado para atender aos programas nacionais de satde. A articulacéo
entre a politica industrial e tecnologica e a area da salde, foi claramente reforcada na Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP) langcada em 2008, que situou o CEIS como uma das seis areas
estratégicas portadoras de futuro, e se mantém na concepg¢do do Plano Brasil Maior. Da mesma
forma, no &mbito da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI) lancada
em 2012, o Complexo Industrial da Saude integra o grupo de programas prioritarios para 0s
setores portadores de futuro.

Finalmente, um dos exemplos mais claros e expressivos da incorporagdo do conceito de
CEIS no ambito das politicas reside na criacdo do Grupo Executivo do Complexo Industrial da
Saude - GECIS. O GECIS foi criado a partir do Decreto Presidencial de 12 de maio de 2008, no
mesmo momento do langcamento da Politica de Desenvolvimento Produtivo, com o objetivo de
articular acbes de incentivo ao Complexo Industrial da Saude (CEIS) e incentivar a producdo e
inovacdo em salde no Pais. A partir de 2011, o GECIS foi incorporado como Comité Executivo
do Complexo da Saude no Plano Brasil Maior. A criacdo do GECIS revela a crescente
articulacdo entre a politica industrial e tecnoldgica e a area da saude, e reflete o reconhecimento
da forte interface da saude com as novas plataformas tecnoldgicas ligadas a biotecnologia,

nanotecnologia e quimica fina avancada, e de sua importancia na base produtiva industrial.
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As acOes resultantes dessa articulagdo procuram intensificar o conteudo nacional da
producdo e a inovagdo como Instrumentos de diminuigdo da vulnerabilidade em saude,
articulando o uso do poder de compra do Estado para alcancar as metas prioritarias de acesso
com qualidade e explorando os limites permitidos pelo marco regulatério vigente, de modo a
promover uma isonomia regulatoria entre a producdo nacional e a importada. Segundo essa
perspectiva, medicamentos, farmacos e insumos estratégicos produzidos no pais passam a ser
priorizados em compras publicas, podendo ser adquiridos pelo Sistema Unico de Satde (SUS)
com precos até 25% superiores aos dos demais, de acordo com a complexidade tecnoldgica e a
importancia para o SUS. A aplicagdo dessas margens de preferéncia visa estimular o
desenvolvimento e a producdo industrial de medicamentos no pais. A Saude foi a primeira area a
adotar margens adicionais para producdo estratégica, selecionando produtos biol6gicos com
grande aplicagdo em oncologia e em outras doengas cronicas relevantes. Destaca-se tambeém o
estabelecimento de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs), que prevém a
transferéncia de tecnologia entre laboratdrios privados e publicos. Esses acordos abrangem a
fabricacdo de produtos biologicos (para artrite reumatoide, doengas genéticas e oncoldgicos),
medicamentos para as chamadas “doencas negligenciadas” (que, geralmente, atingem
populacbes de paises menos desenvolvidos e despertam menos interesse da inddstria
farmacéutica) e equipamentos, principalmente na area de Orteses e proteses. Em 2011, ja
existiam 29 PDPs formalizadas para a producdo de 30 produtos finais, envolvendo 32
laboratorios (dez publicos e 22 privados nacionais e estrangeiros), 13 estrangeiros e 11 nacionais.

3.2 - Perspectiva Territorial: politicas de apoio a Arranjos Produtivos Locais (APLS)

O conceito de arranjo ou sistema produtivo e inovativo local foi desenvolvido no final da
década de 1990 pela Rede de Pesquisa em Arranjos e Sistemas Produtivos e INovativos Locais -
RedeSist, criada em 1997, tendo como foco um conjunto especifico de atividades econdmicas
espacialmente localizadas e setorialmente especializadas, voltadas & geracéo e difusdo de novos
produtos e processos, combinando elementos do referencial evolucionista e da visdo neo-
schumpeteriana de sistemas de inovagdo com contribui¢des sobre desenvolvimento da escola
estruturalista latino americana (Lastres, 2007). O termo APL (Arranjo Produtivo Local), foi
rapidamente disseminado na esfera de ensino e pesquisa e de politica, abarcando uma ampla
diversidade do fendmeno, referindo-se a concentracdo de atividades similares ou

interdependentes no espago, sem distingdo do porte das empresas, nem da natureza da atividade
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econdmica desenvolvida (setor primario, secundario ou terciério), as quais podem variar desde
estruturas artesanais com pequeno dinamismo, a arranjos com elevado contetdo tecnolégico.

O enfoque em arranjos produtivos esta baseado numa visdo sistémica da atividade
produtiva e inovativa, considerando-se toda uma multiplicidade de atores econdmicos, politicos
e sociais que contribuem para dar contornos especificos as atividades desenvolvidas neste
ambiente. O uso do conceito de Arranjos Produtivos e Inovativos Locais — ao destacar o papel
central do conhecimento e da aprendizagem — demanda a elaboracdo de mecanismos de analise
que possam captar dimensdes ndo encontradas nas estatisticas baseadas em divisdes territoriais e
setoriais tradicionais. Em especial, ele aponta para a relevancia da realizacdo de estudos de caso
desenvolvidos com base num arcabouco metodologico comum, atividade que tem sido
sistematicamente desenvolvida por pesquisadores associados a RedeSist, conforme ilustrado pela

Figura 1.

Figura 1 — Estudos de caso de Arranjos Produtivos Locais elaborados pela RedeSist
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A incorporacdo dessa abordagem na esfera das politicas publicas e privadas ocorreu de
forma precoce e rapida, passando a substituir nas agendas politicas outras supostamente analogas.
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Dada a amplitude do conceito para caracterizar aglomeragdes produtivas, o0 Governo Federal, no
ambito do Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais (GTP-APL),
vinculado ao Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio exterior (MDIC) optou pela
terminologia mais geral de APL. Em geral, o esfor¢co de internalizagdo do referencial de APLs
nos programas de apoio envolveu uma conciliacdo entre o referencial original e a experiéncia de
atuacdo acumulada pela instituicdo ao longo de muitos anos. Observa-se assim uma adogéo
flexivel do conceito, que passa a ser um elemento norteador das estratégias de atuacdo de
diferentes instituices, cujas estratégias permaneceram centradas no tradicional foco e missao
institucional de cada érgéo.

Tal incorporacdo ocorreu a partir de 1999 no ambito do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia e Inovagdo (MCTI), o primeiro ministério a adotar a abordagem de APLs. Em
parceria com os estados da federacdo, foram identificados APLs nos quais foram apoiados
projetos de cooperagdo entre institutos de pesquisa e empresas visando aprimorar produtos e
processos. Foi também incluida pela primeira vez uma agdo em APLs no Plano Plurianual de
governo (PPA 2000-2003), de responsabilidade do MCT. Foram tambeém apoiadas neste periodo
pesquisas académicas de cunho tanto tedrico, como empirico. Dentre estas, inclui-se a a¢do do
MCT através de suas agéncias, o Conselho de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq) e a Financiadora de estudos e Projetos (Finep), que financiaram as primeiras pesquisas
durante os anos de mudanca da década de 1990, dentre os quais salientam-se alguns projetos
desenvolvidos pela RedeSist.

Em 1999 também teve inicio a articulagdo com o Forum de Secretérios Estaduais de
C&T para identificacdo dos APLs a serem apoiados pelo MCTI. Optou-se por trabalhar com a
metodologia de Plataformas Tecnoldgicas (baseada na mobilizacdo de atores locais para
apresentacdo de gargalos e propostas de solugdo para os mesmos), tendo sido escolhidos trés
arranjos para cada estado da federagdo. Foram apoiadas 54 Plataformas em 2000, 53 em 2001 e
42 em 2002. Estas iniciativas foram posteriormente inseridas no ambito das agdes financiadas
pelos novos recursos estabelecidos por lei que constituiu os Fundos Setoriais, especificamente
através do Programa de Estimulo & Interacdo Universidade-Empresa para Apoio a Inovagéo,
comumente chamado de Fundo Verde e Amarelo (FVA). A operacionalizacdo do Programa de
Apoio a Inovagdo em Arranjos Produtivos Locais ficou a cargo da Finep, que contou com o
suporte de bolsas de Fomento Tecnolégico do CNPq. Na Finep foi criada, em 2001, uma acgdo
especifica para executar este programa, chamada de Acdo Estruturada para Arranjos Produtivos
Locais. Durante os anos de 2001 e 2002, a Agdo Estruturada para Arranjos Produtivos Locais foi

implementada pela Area de Inovagdo para o Desenvolvimento Regional — ADRE. A partir de
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2003, com o inicio do primeiro mandato do governo Lula, o MCTI passou por uma
reestruturacéo interna. Sob a justificativa de que as iniciativas do governo federal, relacionadas a
APLs, encontravam-se sob a coordenacdo do MDIC, o MCTI deixou de ter uma rubrica
especifica de APLs no PPA 2004-2007.

Assim, enquanto a partir de 2003 a politica para APLs ganhava maior prestigio e apoio
politico ndo apenas em nivel federal, mas também estadual e municipal, o MCTI - o pioneiro da
adocdo e da implementacdo desta abordagem — diminui a prioridade conferida & mesma.
Percebe-se nessa evolucdo uma questdo recorrente tanto no MCTI, quanto em outros érgédos que
adotaram a abordagem de APLs em suas a¢des, como 0 BNDES e o Sebrae: a dissociacéo entre a
promogé&o da inovagédo e o desenvolvimento local. Tal postura, por sua vez, reflete uma suposta
dissociacdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento social. Neste sentido, verifica-se
que enquanto alguns 6rgdos associavam a promocao de APLs ao apoio & inovacdo (como o
Sebrae e a Finep), outros o associavam prioritariamente a promocao do desenvolvimento local
(como o BNDES e 0 MCTI no primeiro mandato do governo Lula).

No &mbito da FINEP, o Programa de Apoio & Pesquisa e & Inovagdo em Arranjos
Produtivos Locais (PPI-APL) foi reformatado visando apoiar atividades desenvolvidas por
instituicOes de ciéncia e tecnologia (ICTs) em cooperagdo com empresas, voltadas para P&D,
assisténcia tecnologica, prestacdo de servigos e solugdo de problemas tecnoldgicos de empresas
participantes de Arranjos Produtivos Locais. Paralelamente & atuacdo da FINEP, foi criado no
primeiro semestre de 2003 o grupo interministerial de APLs, visando integrar as agdes existentes
e em implementacdo, coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
(MDIC) e que contava com a participacdo de 21 érgdos atuando na esfera federal. Este grupo foi
formalizado em agosto de 2004, com o nome de Grupo de Trabalho Permanente para APLS
(GTP), passando a envolver outros atores governamentais e ndo governamentais. O tema APL
foi incorporado no ambito do PPA 2004-2007 e, posteriormente no Plano no Plurianual 2008-
2011. Coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, 0 GTP-
APL contava com o0 apoio de uma Secretaria Executiva lotada na Secretaria do Desenvolvimento
da Producdo. A Portaria foi reeditada, em 24 de outubro de 2005, com a inclusdo de mais 10
instituicOes (totalizando 33). O primeiro objetivo do GTP-APL era coordenar, articular e integrar
os diferentes atores, politicas e aces de promogdo de APLs, no ambito federal, realizadas por
organismos publicos e privados. As principais a¢des desenvolvidas direcionaram-se inicialmente
para questdes conceituais e para o estabelecimento de consenso e de critérios para

enquadramento de arranjos, bem como para a identificagdo de APLs no pais e para a preparagdo
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de um banco de dados contendo o mapeamento de todas as ac¢des existentes dos organismos
envolvidos com abordagens de aglomerag6es produtivas.

Em face desse esforco, foram instalados, no periodo 2006 a 2008, 27 Nucleos Estaduais
de Apoio aos Arranjos Produtivos Locais em todo o pais, cuja institucionalidade e formacao
seguiram a trajetoria historico-institucional de cada uma das unidades da federagédo,
apresentando diferentes configuragdes institucionais e marcos legais. Os cinco bancos federais -
0 Banco da Amazonia, o Banco do Brasil, 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social, o Banco do Nordeste e a Caixa Econdmica Federal - também passaram a utilizar ou
deram continuidade a utilizacdo da abordagem de APLs. Verificou-se o interesse crescente, ndo
sO desses bancos publicos, mas também de bancos privados que se integraram posteriormente ao
GTP. Reforgou-se, por um lado, o objetivo de atuar em APLs para ampliar o atendimento a
empresas de menor porte; e, por outro, o reconhecimento de que tal estratégia facilita a
proximidade dos atores e 0 acesso as empresas e destas com o0s sistemas de financiamento.

A Instituicdo do GTP-APL ocorreu no ambito da Politica Industrial, Tecnologica e de
Comércio Exterior — PITCE, tendo sido posteriormente articulada ao destaque estratégico
“Regionalizacdo” incluido na Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP (2008). E
importante destacar também a disseminacdo do conceito de APL como principio orientador de
politicas em outras instancias de governo. No caso especifico do BNDES, a principal agéncia de
promogéo do desenvolvimento, a incorporacdo de um recorte baseado no conceito de APL nas
praticas operacionais decorreu da necessidade de estimular novos padrdes de desenvolvimento,
através de novas politicas nacionais orientadas para o longo prazo, articuladas com as
prioridades regionais e locais. Nesse contexto, foram identificados como desafios a necessidade
de elevar a presenca do BNDES nas regides e estados menos atendidos, atenuando desequilibrios
intra-regionais. Esse processo refletiu-se na criagdo em 2007 do Comité de Arranjos Produtivos,
Desenvolvimento Regional, Inovagdo e Meio Ambiente e da Secretaria de Arranjos Produtivos e
Desenvolvimento Local, vinculada ao Gabinete da Presidéncia, articulando diversas areas do
BNDES e contribuindo para incorporar o desenvolvimento regional e uma visdo sistémica as
linhas de atuacdo do BNDES. A coordenacdo dessa secretaria foi atribuida a Profa. Helena
Lastres, originaria da RedeSist e com relevante contribuicdo para a elaboracdo analitico-
metodoldgica do conceito de APL. A criacdo dessa Secretaria insere-se também num contexto de
consolidacdo e ampliagdo dos Departamentos Regionais e de reestruturacdo das Areas de Infra-
estrutura Social e de Agropecuéria e Inclusdo Social.

Em uma etapa inicial, 0 GTP-APL, contribuiu para a disseminac¢do da nog¢do ampliada de

APLs, possibilitando a troca de experiéncias e cooperacédo, favorecendo a adesdo e participagdo
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ativa de vérios agentes publicos e privados e estimulando agdes e parcerias em escala nacional e
estadual, através do aprimoramento de sistemas de informacdo e do inicio da utilizacdo de
indicadores para a avaliacdo das politicas de apoio a APLs, resultando na intensificacdo de
articulacdes e esforgos de coordenacdo abrangendo diferentes escalas, atores e focos de atuacéo
(Lastres, 2011). Destacam-se também trés aprendizados fundamentais. Primeiro, a superacéo das
politicas pontuais, unissetoriais e monoescalares, com avango na compreensdo de que 0
desenvolvimento produtivo depende da interacdo entre atores de uma mesma cadeia e complexo
produtivo e entre estes e 0s demais atores econémicos, politicos e sociais que compdem 0s
diferentes sistemas e arranjos, incluindo especialmente aqueles responséaveis pela geracdo de
conhecimentos, financiamento e representacdo. Segundo, a superacdo de modelos de politica
orientados por logica administrativa que reduzem a politica a gestdo de modelos Unicos e
descontextualizados, baseados em parametros e metodologias gerais, baseados em modelos,
atributos e regras de funcionamento idealizados, que acabam refor¢cando desigualdades. Em
terceiro lugar, a dimens&o territorial passou a ser incorporada como referéncia fundamental para
se pensar projetos de desenvolvimento no pais, considerando suas escalas macro-regional, sub-
regional e local, além da nacional.

No entanto, apesar dos avancos alcancados, persistiam algumas limitagdes intrinsecas a
esse padréo de formulacdo de politicas. Em particular, cabe destacar as limitagfes inerentes ao
desenvolvimento de metodologias gerais para selecionar e tipificar os APLs, muitas das quais
partem do reconhecimento da existéncia de arranjos em diferentes “estigios” — potenciais,
incipientes, em estagnacdo, dindmicos, maduros, de classe mundial, etc. Adicionalmente,
identificam-se limites na aplicacdo de regras tradicionais e quantitativas para caracterizar
aglomeracdes (e por consequéncia APLS) e definir seus formatos, hierarquias e dindmica, através
de modelos e tipologias excessivamente esquematicos. Sdo também comuns situagdes nas quais
0s programas de politica procuram ‘“construir” cooperacdo e governanca, tratando firmas e
outros atores como pacientes que hipoteticamente necessitam aprender como interagir, cooperar,
inovar, etc. Assim, € comum a imposicao de prescricdes de politica baseadas em modelos que
ignoram as condicdes locais, em termos do seu quadro histérico e politico-social.

Outro problema refere-se a cristalizagdo das politicas de apoio a Arranjos Produtivos
Locais como uma estratégia a parte, que carece, em muitos casos, de convergéncia com as
demais politicas do Governo Federal e com as diretrizes de atuacdo das instituicdes ndo-
governamentais. ldentifica-se, em especial, uma énfase em acBes compensatorias tradicionais
nas quais a promocéo da inovagédo é colocada de forma desconectada, ou mesmo em oposigéo, a

promogéo do desenvolvimento local ou da inclusdo social. O processo de formacgédo de quadros
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para dar conta da complexidade do processo de desenvolvimento dos APLs também constitui
uma lacuna importante para o avango das politicas.

A identificagdo desses problemas resulatou em um movimento natural no sentido de uma
“28 geracdo” de politicas de apoio a APLs que reflete trés dindmicas articuladas: 1) um processo
natural de “aprendizado institucional” por parte dos formuladores das politicas; 2) um
diagnostico (auto) critico dos limites do padrdo atual de implementacdo dessas politicas e dos
desafios colocados para o seu aprofundamento; 3) um retorno a academia visando incrementar a
fundamentacdo conceitual e metodoldgica adequada a reformulacdo dessas politicas. Dois
principios gerais orientam essa evolucdo. O primeiro deles refere-se ao reforgo da coesdo com o
desenvolvimento local, através de uma orientacdo para as especificidades/ potencialidades dos
lugares e seu ambiente produtivo e institucional, considerando inclusive o entorno de grandes
projetos e o impacto de grandes obras de infra-estrutura. O segundo principio baseia-se na no¢ao
de sustentabilidade econémica, politica/institucional, social e ambiental, associando as diferentes
dimensdes do desenvolvimento, com uma énfase no aproveitamento sustentado da
sociobiodiversidade, através da exploracdo de novos nichos baseados em tecnologias limpas e
produtos socialmente e ambientalmente responsaveis. Define-se, assim, uma mudanca na légica
de atuacdo, baseada em um compromisso com o desenvolvimento econdmico, social, cultural,
politico e ambiental, a partir de uma perspectiva de longo prazo e integradora das prioridades
nacionais, regionais, estaduais e locais. A evolugédo na dire¢cdo da formatacdo de uma 22 geracao
de politicas de apoio a APLs baseou-se também fortemente numa articulagdo com a esfera
académica, tanto em termos de embasamento conceitual e metodolégico como no apoio direto a

formatacdo de ac¢Oes e programas.

4 — CONCLUSOES E IMPLICACOES NORMATIVAS DA ANALISE

A partir da analise realizada foi possivel constatar que conceitos originariamente
desenvolvidos na esfera académica podem contribuir de forma importante para o
aperfeicoamento das politicas de inovacdo. Como ponto de partida da andlise, observou-se a
implementacdo de mudancas importantes na l6gica de implementacdo da politica de C,T&I no
Brasil na ultima década, cujo papel no @mbito da politica econdmica brasileira vem sendo
reforgado, de forma a reduzir o gap e o atraso tecnologico do pais. Neste contexto, observam-se
diversas tendéncias relacionadas ao fortalecimento das conexdes entre as instancias de

formulacdo de politicas, a base cientifico-tecnoldgica e o setor empresarial, desdtacando-se a
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busca de uma articulacdo mais eficaz entre a politica de C,T&I e a politica industrial, através da
integracdo de medidas da ENCTI edo PBM.

A analise das experiéncias concretas aponta para algumas tendéncias gerais importantes
gue norteiam a transferéncia de conceitos originariamente desenvolvidos na esfera académica de
modo a possibilitar o aperfeigoamento das politicas de inovagdo. Um primeiro aspecto refere-se
ao fornecimento de uma base conceitual-metodoldgica para essas politicas. Por um lado, essa
base pode ser importante para possibilitar a implementacdo de acOes em contextos e realidades
heterogéneos do ponto de vista produtivo, territorial e social, como ocorre no caso das politicas
de apoio a APLs. Neste sentido, a mobilizacdo de APLs de todos os tamanhos e tipos é o
caminho natural para ampliar e enraizar o desenvolvimento e também para uma melhor
distribuicdo regional das atividades econdmicas, assim como mitiga¢do de outras desigualdades.
Por outro lado, essa base conceitual pode ser funcional para identificacdo de problemas
concretos que devem ser enfrentados pelos formuladores da politica de inovacdo e de outras
politicas que a ela se articulam, como no caso do conceito de Complexo Econémico-Industrial
da Saude (CEIS), cuja relevancia se justifica em fungdo da vulnerabilidade da politica nacional
de salde, expressa pelo déficit da balanga comercial brasileira na &rea e pela dependéncia
tecnoldgica, além da relvancia impar da area em decorréncia de seu potencial de inovacéo e do
seu papel para as politicas de inclusdo social, face as desigualdades no acesso a insumos em
salde e as particularidades do quadro epidemioldgico e fito-sanitario nacional.

Um segundo aspecto importante ressaltado pela analise dos casos concretos refere-se a
contribuicéo a esfera académica para a formacéo de quadros responsaveis pela implementacao de
politicas de inovagdo em diferentes campos. SituacBes nas quais quadros origindrios do meio
académico assumem uma funcdo executiva importante na implementacao dessas politicas podem
ser identificados tanto no caso das politicas de apoio a APLs — destacando-se situa¢fes nas quais
pesquisadores origindrios da esfera académica integrados a RedeSist assumiram fungdes
executivas importantes em organismos formuladores de politicos como 0 BNDES e o Ministério
da Integracdo Nacional — como no caso das politicas baseadas no conceito de Complexo
Econémico-Industrial da Saude (CEIS) — cujo principal formulador do conceito apresenta uma
trajetoria que evolui de pesquisador no campo da salde publica na Fiocruz para a funcdo
executiva de Secretario de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da Salde.
Outra contribuicdo importante refere-se a consolidacdo de comunidades de especialistas
originarios da esfera académica que passam a desempenhar um papel consultivo mais
sistematico na formulagdo de politicas de inovagdo. Esse papel reflete-se na atuacdo desses

agentes em foruns de discusséo e elaboracdo de politicas. No caso das politicas para APLs, cabe
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destacar a atuacdo dos mesmos nas Conferéncias Brasileiras de Arranjos Produtivos Locais
realizadas anualmente e nos diversos féruns, grupos tematicos e conselhos consultivos
articulados ao GTP-APLs e seus nicleos regionais. No caso da area de saude, cabe destacar o
grau de articulacdo da “comunidade de saude publica”, a partir da qual o conceito de CEIS foi
formulado, enquanto instancia com forte capacidade de influenciar os rumos da politica de salde,
através de instancias como as Conferéncias Nacionais de Saude. Uma contribuigdo adicional
refere-se especificamente a atividades de formacdo de policy-makers, seja em termos da
disseminagdo do arcabougo analitico-conceitual que fundamenta as politicas de inovacéo
implementadas, seja no treinamento de gestores e outros agentes responsaveis pela
operacionalizagéo de agdes concretas baseadas naquele arcabouco.

Um terceiro aspecto que também assume particular importancia refere-se ao
estabelecimento de canais de comunicacdo entre a esfera académica e os policy-makers, que
possibilite a troca de informagdes e experiéncias de forma a promover ajustes nas politicas,
ampliando ou reduzindo o escopo das agOes em funcdo dos resultados gerados e da resposta do
publico-alvo das mesmas. Essa capacidade de ajustamento mostra-se tanto mais importante
quanto mais complexo e heterogéneo forem o contexto no qual essas a¢des sdo implementadas.
Em uma das situacOes retratadas — referente as politicas de apoio a APIs - essa capacidade de
ajustamento se reflete na capacidade de evoluir-se ao longo de diferentes “geragdes” de politicas,
em funcdo da corregédo de rumos, do ajustamento dos enfoques e do feed-back obtido a partir da
experiéncia concreta obtida com a operacionalizagdo de acgbes. Esse ajustamento reflete um
processo de “aprendizado institucional interativo” que mobiliza e articula a esfera académica e
os policy-makers, tendo reflexos diretos na definicdo de politicas mais bem fundamentadas
analiticamente, melhor adaptadas a realidade sobre a qual pretendem intervir e com maior
capacidade para atender necessidades concretas dos agentes afetados, tornado-se assim mais

perenes e sustentaveis.
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