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O objetivo central do artigo ¢ analisar o processo de desmonte das politicas publicas no sistema nacional de
inovacéo brasileiro desde meados de 2010. A pesquisa descreve como esse tipo de mudanca politica foi realizada e,
principalmente, explica as estratégias adotadas e as principais causas. A investigacdo fundamenta-se teoricamente no
debate sobre o desmonte das politicas, ou seja, mudangas que resultam em cortes, redu¢des ou mesmo extingao de
orgamento, normas, capacidades e instrumentos de uma drea governamental. Uma abordagem de métodos mistos,
tanto quantitativos quanto qualitativos, é utilizada. Primeiramente, examina-se o processo de desmantelamento
nos dltimos anos, com foco nos padrdes de execugdo orgamentaria dos instrumentos da politica de inovagao e
das agéncias responsaveis no nivel federal. O estudo investiga as percepgdes dos stakeholders sobre estratégias,
justificativas, reagoes e efeitos desse processo a partir da realizaciao de entrevistas semiestruturadas. Os resultados
empiricos sdo intrigantes de varias maneiras. O desmonte ocorre em ambas as dimensdes: densidade (redugéo do
nimero de instrumentos e programas) e, principalmente, intensidade (cortes orgamentarios), variando de acordo
com as areas do governo. Os entrevistados destacaram que a estratégia predominante é de desmonte ativo, em que
a austeridade fiscal agravada pela crise da COVID-19, uma virada ideoldgica na base de governo, particularidades
politicas e a baixa priorizagdo em inovagio por parte do empresariado nacional sdo os fatores determinantes que
afetam as preferéncias dos politicos pelo desmantelamento. Finalmente, o processo tem sérios efeitos adversos ao
sistema nacional de inovac¢do, como perda de capacidade burocritica e politica, fuga de cérebros e defasagem em
tecnologia, produtividade e, por conseguinte, desempenho econdémico do pais.

Palavras-chave: desmonte de politicas; inovagdo; processo de tomada de decisdo; economia politica; Brasil.

Desmantelamiento de la politica de innovacion: estrategias y causas en el Brasil contemporaneo

El objetivo principal del articulo es analizar el proceso de desmantelamiento de las politicas en el sistema nacional
de innovacién brasilefio desde mediados de 2010. La investigacion describe como se llevo a cabo este tipo de
cambio politico y, principalmente, explica las estrategias adoptadas y las causas principales. La investigacion se
fundamenta tedricamente en el debate sobre el desmantelamiento de politicas, es decir, cambios que resultan en
recortes, reducciones o incluso extincion del presupuesto, normas, capacidades e instrumentos de un drea de
gobierno. Se utiliza un enfoque de métodos mixtos, tanto cuantitativos como cualitativos. Primero, examina el
proceso de desmantelamiento en los tltimos anos, centrandose en los patrones de ejecucion presupuestaria de
los instrumentos de politica de innovacion y las agencias responsables a nivel federal. El estudio investiga las
percepciones de los stakeholders sobre estrategias, justificaciones, reacciones y efectos de este proceso a partir de
entrevistas semiestructuradas. Los resultados empiricos son intrigantes de varias maneras. El desmantelamiento
se da en ambas dimensiones: densidad (reducciéon del nimero de instrumentos y programas) y, principalmente,
intensidad (recorte presupuestario), variando segtin las dreas de gobierno. Los entrevistados destacaron que la
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estrategia predominante es de desmantelamiento activo, en la que la austeridad fiscal agravada por la crisis de
COVID-19, un giro ideoldgico en la base de gobierno, las particularidades politicas y la baja priorizacién de la
innovacion por parte del empresariado nacional son los factores determinantes que afectan las preferencias de los
legisladores por el desmantelamiento. Finalmente, el proceso tiene graves efectos adversos sobre el sistema nacional
de innovacion, como pérdida de capacidad burocratica y politica, fuga de cerebros y rezago tecnoldgico, productivo
¥, en consecuencia, el desempefio econdémico del pais.

Palabras clave: desmantelamiento de politicas; innovacion; proceso de toma de decisiones; economia politica; Brasil.

Innovation policy dismantling: strategies and causes in contemporary Brazil

This paper analyzes the policy dismantling process in the Brazilian innovation system since mid-2010. The research
describes how this policy change has been undertaken and explains the strategies deployed and major causes. The
study is theoretically grounded in the debate of policy dismantling, meaning changes that result in cuts, reductions,
or even abolition of budget, rules, capacities, and instruments of a governmental area. A mixed-methods approach,
both quantitative and qualitative, is employed. First, it examines the dismantling process in the last years, focusing
on the budget execution patterns of the major policy instruments and agencies in charge of innovation at the
federal level. The research relies on the stakeholders’ perception by conducting semi-structured interviews with
experts regarding strategies, rationale, reactions, and effects. The empirical findings show the dismantling occurs
in both dimensions: density (number of tools reduced) and, mainly, the intensity (budget cuts), varying according
to government areas. The interviewees highlighted the prevailing strategy as active dismantling, in which the fiscal
austerity aggravated by the COVID-19 crisis, an ideological shift in the government coalition, policy particularities,
and a low level of prioritization in innovation by the domestic business community are the main factors that affect
the politicians’ preferences to dismantle. Finally, the process seriously affects the national innovation system, such
as the loss of bureaucratic and policy capacity, brain drain, and lag in technology, productivity, and consequently,
in the country’s economic performance.

Keywords: policy dismantling; innovation; decision making; political economy; Brazil.

1. INTRODUGAO

O objetivo principal do artigo ¢ analisar o processo de desmantelamento das politicas no arranjo de
governanga do sistema de inovagdo brasileiro desde meados de 2010. A pesquisa se concentra em
descrever como essa mudanga politica foi empreendida no governo federal e, principalmente, explicar
as suas ideias e causas subjacentes que culminaram nos processos de desmonte de diferentes dimensdes
desse policy mix, ou seja, da combinagao de instrumentos com multiplos objetivos e meios (Rogge,
2018). Portanto, a investigagdo visa compreender esse fendmeno critico, enfatizando a tomada de
decisdes, como foram implementadas e os possiveis efeitos no Sistema Nacional de Inovagdo (SNI).

A politica de inovagdo consiste na intervengao formulada e implantada pelo governo, incluindo
seus diferentes drgdos e niveis espaciais (nacional, regional, estadual ou municipal). Seu objetivo
principal é apoiar, promover e catalisar a geragdo, introdugéo, difusdo, adogao e uso de inovagoes.
Estes, por sua vez, significam produtos, servigos, processos ou modelos de negdcios a serem utilizados,
comercialmente ou ndo (Edler & Fagerberg, 2017), que agregam novo valor as empresas, ao setor
publico ou a sociedade.

O avango na compreensio deste fendmeno atual é essencial, uma vez que a promogao da inovagio é
um vetor para o desenvolvimento socioecondmico inclusivo e sustentavel (Lundvall, 2010; Mazzucato,
2013; Reynolds et al., 2019; Cirera et al., 2020). Além disso, a inovagdo também contribui para
melhorar o bem-estar dos cidadaos e construir solu¢des para desafios globais e sociais urgentes, como
a pandemia do Coronavirus. A construgdo de um SNI que promova esse processo é sempre desejada,
mas nem sempre alcancada pela maioria dos paises. E um fendmeno de construgio de longo prazo,
complexo e, sobretudo, multicausal (Lundvall, 2010). O Estado desempenha diversos papéis, incluindo
financiador, regulador e formador de competéncias.
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Apesar do consenso sobre os potenciais retornos da capacidade de inovagao dos paises, a maioria
dos governos niao consegue conceber e implementar adequadamente politicas para construir um
ambiente institucional favoravel ao desenvolvimento econdmico, industrial e de alta tecnologia (Cirera
& Maloney, 2017). Como resultado, esse paradoxo tende a refletir em um ambiente empresarial
hostil, na dependéncia tecnoldgica, na baixa produtividade do trabalho e na reduzida complexidade
econdmica, justamente o caso brasileiro. Embora a na¢ao tenha melhorado o seu arranjo de governanga
da inovacao desde a década de 1990 até meados da ultima década, diversificando o nimero de
instrumentos de politicas publicas e aumentando constantemente o seu or¢amento, esse cendrio
mudou com pela tendéncia recente de desmantelamento desse policy mix. Além disso, essa combinagdo
de politicas também ¢ afetada negativamente pelas caracteristicas historicas que afastam o pais de
um SNI maduro e funcional (Lundvall et al., 2009), que envolve a instabilidade, a fragmentagdo e o
comportamento particularista de atores econémicos (Negri & Rauen, 2018; Reynolds et al., 2019).

O desmonte da politica publica, ou seja, as mudangas que resultam em cortes, redugcdes ou mesmo
abolicdo de or¢amento, regras, capacidades e instrumentos de uma drea governamental (Bauer, 2014),
é notado tanto em densidade (nimero de instrumentos implementados) quanto em intensidade
(o grau de priorizagdo (por exemplo, uma diminui¢do do pessoal envolvido e do or¢amento) da
combinagdo de politicas de inovagdo. A mesma tendéncia pode ser observada em diferentes areas do
Sistema Nacional de Inovagao, como educagdo, ciéncia & tecnologia, politicas industriais e comerciais.
Vérios programas importantes foram extintos ou tiveram o seu or¢amento reduzido drasticamente
durante os ultimos seis anos.

Portanto, surgem questdes cruciais de investigacdo: como foram empreendidas estas mudangas
politicas? Quais sao as dimensodes e estratégias predominantes utilizadas? Considerando os seus
efeitos adversos na capacidade inovadora do pais e na trajetéria de desenvolvimento a longo prazo,
quais sdo os principais efeitos e determinantes desse fendmeno? Existem reagdes organizadas entre
as partes interessadas desse subsistema politico? Para respondé-las, o artigo utiliza um quadro
analitico que visa explicar as caracteristicas e causas do desmantelamento que normalmente envolve
um processo complexo que inclui uma variedade de fatores complementares, tais como a situagao
socioecondmica do pais, mudangas nas orientagdes ideologicas da coalizao governante, influéncia
de grupos de interesse e pressoes supranacionais que culminam em modificagdes nas preferéncias,
decisdes e agdes em relagao a um determinado subsistema politico (Bauer & Knill, 2013).

Em termos metodolégicos, o artigo apresenta uma abordagem quanti-qualitativa baseada na
analise de documentos oficiais, pesquisa bibliografica multidisciplinar, entrevistas com especialistas
de universidades e do setor privado, além de altos funcionarios do governo atuantes na formulagao
e implementa¢iao da combinagao de politicas de inovagao. Para mitigar vieses, os doze entrevistados
possuem formacgdes profissionais variadas e amplas experiéncias nas tltimas duas décadas, incluindo
diferentes governos com orientagdes ideoldgicas e politicas opostas. Os entrevistados foram
selecionados com base no método bola de neve, em que as entrevistas sao escolhidas com base no
encaminhamento de participantes anteriores (Trochim et al., 2015).

Além dessa introdugao, o artigo conta com outras trés segdes. A seguinte se dedica a apresentar
os tipos de desmantelamento e o quadro analitico utilizado para explicar as suas causas. A estratégia
metodoldgica é brevemente exposta na parte empirica, que também descreve o processo de desmonte
da politica de inovagao ao longo dos ultimos anos e discute as avaliagdes e perspectivas dos stakeholders.
A ultima segao traz as consideragdes finais e a agenda para pesquisas futuras.
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2. EXPLICAGAO DO DESMANTELAMENTO DE POLITICAS: UM MODELO ANALITICO

Esta secdo discute a base tedrica dessa pesquisa, incluindo os conceitos de desmantelamento de politicas
publicas, suas dimensdes, estratégias de implementacao e como o fendmeno pode ser explicado. Por
ultimo, o artigo descreve ideias sobre como a burocracia pode reagir a esse tipo de mudanga da politica.

A abordagem de desmantelamento de politicas é crucial porque esta relacionada com um dos
tdpicos criticos das politicas publicas: a andlise da mudanca da politica publica. Embora ndo seja um
assunto novo no campo de estudo, predomina o foco na expansao, implementacado e avaliacao de
politicas. O desmonte de politicas é também um tema cada vez mais relevante. Tem sido abordada,
desde a década de 1970, com outras nomenclaturas - extingao de politicas publicas, desregulamentacao
e desmantelamento do Estado-providéncia. Esse tltimo tornou-se notdrio com a pesquisa seminal
de Paul Pierson (1994) sobre os cortes significativos nas politicas sociais durante os governos
conservadores de Ronald Reagan (EUA) e Margaret Thatcher (Reino Unido).

No entanto, essa lente tedrica ganhou ainda mais destaque com a virada liberal que marcou as
reformas de diferentes enfoques no final do século passado e, recentemente, ap6s a crise financeira
de 2008, quando algumas nagdes desenvolvidas, sob a justificativa de restricdes orcamentarias e da
necessidade de austeridade fiscal, empreenderam esforcos de contragdo, especialmente nas politicas
sociais e ambientais (Bauer et al., 2013).

O termo ‘desmantelamento de politicas’ consiste em mudancas que resultam em cortes, redugoes
ou mesmo aboli¢do do orgamento, regras, leis, estruturas organizacionais, capacidades e instrumentos
de uma politica ou area governamental (Bauer, 2014). E, portanto, uma mudanga institucional que
afeta o grau de compromisso do Estado com um determinado subsistema politico, ou seja, a principal
unidade de andlise para compreender os processos politicos (Howlett et al., 2013). O fendmeno, porém,
ndo ¢ homogéneo e pode ser analisado sob perspectivas diferentes e complementares.

Primeiro, no que diz respeito a descri¢ao do processo, as mudancas podem ocorrer em duas
dimensoes do mix de politicas (Bauer & Kanill, 2013):

1. Densidade: modificagoes quantitativas das politicas e instrumentos, por exemplo, reducao de
programas publicos efetivamente implementados ou extintos em determinado periodo.

2. Intensidade: as modificagdes qualitativas na combinac¢ao de politicas podem ser medidas pelo
grau de priorizagdo concedida pelo governo a uma area. Pode ocorrer de forma substancial ou
informal. A primeira ocorre através da calibragdo dos instrumentos de politica, como as redugoes
no valor dos beneficios sociais, taxas e isen¢des e o alcance ou publico-alvo da politica. Ao
mesmo tempo, a mudanga informal centra-se nas mudancas de capacidade e nos procedimentos
administrativos essenciais para o processo de implementacao, tais como recursos operacionais,
or¢amento e pessoal.

Considerando a complexidade e abrangéncia da politica de inovagao, Edler et al. (2016) criaram
uma tipologia para ela, que ajuda a enquadrar os instrumentos relacionados e as agéncias responsaveis
por essa formulagdo e implementagdo das politicas. Eles o organizam de acordo com seus objetivos
principais, ou seja:

I.  Aumentar os investimentos em pesquisa e desenvolvimento.

II. Melhorar competéncias.
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II1. Possibilitar o acesso ao conhecimento especializado.

IV. Reforgar as capacidades de todo o sistema e explorar complementaridades.
V. Aumentar a demanda por inovagao.

VI. Melhorar as bases da inova¢ao, incluindo regulamentagdo e normas.

Para explicar como o desmantelamento é realizado, Bauer e Knill (2013) argumentam que duas
questdes cruciais devem ser abordadas: i) sob que condi¢des os politicos se envolvem no desmante
das politicas; ii) que estratégias de desmantelamento os politicos escohem escolhem? Em seguida,
os autores formularam um arcabougo analitico para ajudar a compreendé-lo, considerando que os
processos podem variar de acordo com o nivel de prioridade da drea na agenda governamental,
os custos e beneficios politicos das mudangas e as particularidades das politicas. A Figura 1 exibe a
estrutura e seus componentes:

FIGURA 1 QUADRO ANALITICO PARA EXPLICAGOES SOBRE DESMANTELAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Fatores externos
(macro condigBes remanescentes) —
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Fonte: Bauer e Knill (2013).

O modelo parte da premissa de que os politicos, incluindo os governantes eleitos e os burocratas
de alto escaldo, sdo atores racionais que maximizam os seus objetivos, ou seja, garantir a sua reeleicao
ou a permanéncia no cargo. Entao, porque é que se envolveriam deliberada e conscientemente
numa dire¢do habitual e potencialmente impopular, como o desmanto de politicas? Nesse jogo, as
preferéncias destes atores-chave, seja no Executivo ou no Legislativo, sdo afetadas por trés fatores
durante o calculo dos custos e beneficios politicos de quais estratégias escolher (Bauer & Knill, 2013).
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No seu processo de decisao, comportam-se com racionalidade limitada (Simon, 1955) ao avaliar os
resultados e efeitos dos seus objetivos e da drea politica num sentido mais amplo.

O quadro analitico destaca trés aspectos principais que influenciam as preferéncias dos politicos
para se envolverem no desmantelamento de politicas: fatores situacionais e externos e restri¢oes e
oportunidades institucionais. A primeira é conjuntural e raramente prevista, como catastrofes naturais,
escandalos ou acidentes. Os choques externos podem desencadear o desmonte das politicas devido as
condigdes macroecondmicas, tais como crise fiscal, inflagdo, recessao, etc., conduzindo a pressdes do
tipo austeridade sobre programas e cortes or¢amentarios. Fatores externos também ocorrem devido a
mudangas tecnoldgicas disruptivas, novas ideias (por exemplo, neoliberalismo) ou eventos politicos,
como eleicdes imprevistas. Por ultimo, as oportunidades e restrigdes institucionais, que variam de
acordo com as caracteristicas dos diferentes arranjos politico-administrativos e subsistemas politicos,
também afetam o envolvimento ou a oposi¢iao dos politicos a mudanga do status quo. Esses podem
incluir regras de votacao legislativa, o nimero de intervenientes institucionais com poder de veto, o
papel do tribunal constitucional na elaboragao de politicas e a proximidade do ciclo eleitoral (Bauer
& Knill, 2013).

Estes fatores podem interferir nos calculos de custos e beneficios dos atores e, portanto,
moldar as suas preferéncias e escolhas sobre a estratégia de desmantelamento a seguir. Essa é a
outra componente-chave do quadro que abrange diferentes caracteristicas e consequéncias para a
combinagdo de politicas. Apesar das dificuldades no enquadramento das estratégias de desmonte,
Bauer e Knill (2013) desenvolvem quatro tipos ideais que variam na medida em que uma decisao
politica de desmantelamento é tomada ativa e conscientemente ou nao. A tipologia também envolve se
os atores politicos desejam ocultar ou revelar as suas atividades de desmantelamento. Estas estratégias
podem mudar durante o processo e até mesmo coexistir, especialmente numa ampla combinagado de
politicas, como o campo da inovagdo que normalmente abrange muitas dreas governamentais (ciéncia
e tecnologia, educagdo, finangas, etc.).

O desmantelamento por default é a estratégia mais discreta, baseando-se geralmente na justificativa
da redugéo da politica devido a alteragdes nas condi¢des externas, como a recessao ou a inflagdo. A
estratégia geralmente garante baixa visibilidade porque nao existe uma decisdo publica que atraia
atengdo, debates e oposi¢do aberta ao processo de desmantelamento. Os seus efeitos tendem a gerar
ndo ajustamentos de intensidade substancial nos instrumentos do conjunto de politicas.

O segundo tipo — Desmantelamento por mudanga de arena, é considerado uma estratégia opaca
se comparada a anterior, pois também depende de baixa visibilidade. No entanto, é gerado pela
transferéncia de toda a responsabilidade politica para uma arena diferente, por exemplo, outra agéncia
do Poder Executivo, outra esfera governamental, ou mesmo setores privados ou sem fins lucrativos.
A delegagdo, descentralizagdo ou concessdo a uma organizagao externa pode diminuir os custos
diretamente creditados aos politicos e impactar a manipula¢do da dimensao de intensidade formal
do desmantelamento, tais como a diminuigdo gradual das capacidades de execug¢do e administrativas
e dos requisitos procedimentais.

Por outro lado, o desmantelamento por a¢ao simbolica tem grande visibilidade. O seu principal
objetivo é garantir que a inten¢ao de desmantelamento seja clara e diretamente uma decisdo dos
atores politicos. Esperam lucrar com a sua preferéncia revelada, por exemplo, anunciando a redugao
ou o fim de uma determinada densidade politica ou intensidade de uma determinada politica ou
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renomeando programas. A principal caracteristica dessa estratégia ¢ que os governos fingem cortar
os or¢amentos publicos e abordar a eficiéncia dos gastos sem realmente o fazerem.

A ultima estratégia, desmantelamento ativo, também aposta na elevada visibilidade com uma
forte e clara preferéncia pelo desmonte. Contudo, nesse caso, os politicos ndo estao apenas dispostos
a ser associados ao processo, mas podem querer genuinamente desmantelar as politicas existentes. Tal
como acontece com as outras estratégias, também é desencadeada por muitos fatores mencionados
no quadro analiticos. Os efeitos dessa op¢ao tendem a ser uma diminui¢ao completa da densidade
(abolicao de politicas ou instrumentos) ou uma redu¢ao substancial da intensidade (redugdo de
beneficios sociais, bolsas de investigacao, subsidios financeiros, etc.).

Portanto, se a escolha de uma estratégia de desmantelamento especifica depende da andlise dos
custos e beneficios dos atores politicos e de um maior envolvimento, também ¢é razoavel esperar que
outros intervenientes no “jogo” se organizem e se mobilizem contra este processo (Bauer, 2014).
Contudo, usando como metafora, neste caso, a lei de Isaac Newton - “para toda a¢ao ha uma reagao
igual e oposta” ndo se aplica. Nos regimes democraticos, as caracteristicas do sistema politico podem
dificultar “estratégias unilaterais” de desmantelamento politico. No entanto, isso s6 ocorre porque os
apoiadores tém maior controle executivo sobre a formulagdo e implementacdo das politicas publicas.

O desmonte politico ainda ¢ um tema novo no campo de estudo da administragao publica brasileira.
No entanto, recentemente foram publicadas pesquisas relevantes sobre o assunto, abrangendo
diferentes areas e empregando diversas ferramentas metodoldgicas. Por exemplo, no livro de Gomide
et al. (2023), sdo analisados os processos de desmantelamento de 2016 a 2022 em diversas areas
governamentais, como desenvolvimento social e economico, infraestrutura, meio ambiente etc.

No Brasil, esses processos foram predominantemente ativos e explicitos, bem como dois eventos
cruciais — o impeachment presidencial de 2016 e a aprovagao da Lei do Teto de Gastos — foram
determinantes por severos cortes orcamentarios, especialmente sociais. Nessa area especifica, Direito
et al. (2022), analisando o Cadastro Unico para Programas Sociais (Cadastro Unico), identificaram
sinais de desmantelamento desde 2019, apesar das incertezas e da crescente demanda por protecao
social. Por fim, Bonelli et al. (2023) abordam o fendmeno na politica ambiental na Amazonia Legal e
demonstram que um ativo processo de desmonte estava em curso desde o inicio do governo Bolsonaro,
provocando paralisias e retrocessos nas politicas de fiscalizagdo e controle do desmatamento e
representando graves riscos a prote¢do ambiental do pais.

Compreender como se comporta a oposi¢ao ao desmantelamento é igualmente relevante, tendo
em vista que podem evitar, adiar ou reduzir mudangas politicas drasticas, como o encerramento de
programas ou cortes orcamentais totais. Além dos politicos, outro ator importante é a burocracia.
Segundo Bauer et al. (2021), os servidores publicos podem atuar nessa situagao de trés maneiras:
trabalhando, esquivando-se e sabotando. A primeira supde que as intengdes comportamentais da
burocracia estdo aliadas aos apoiadores do desmontes, que tendem a obedecer e executar com rigor
as decisoes dos politicos. Ao contrério, os funcionarios publicos também podem preferir esquivar-se
o até mesmo sabotar se forem nomeados para desmantelar a sua combinagdo de politicas publicas.
Até certo ponto, protegem as agéncias e o sistema politico dos danos que atacam as estruturas, os
recursos, o pessoal, as normas e a accountability na administragdo publica, geralmente resultando
no desmantelamento.

No Brasil, a tensa relagdo entre desmantelamento e burocracia no contexto de retrocesso
democratico foi investigada por Lotta et al. (2023). Os autores encontram diferentes estratégias de
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opressao politica e de reagdo burocratica, que variam dependendo da sua formalizagao (formal ou
informal) e da escala da pratica (individual ou coletiva). Eles concluem que o controle politico e a
reagao burocrética sdo relagdes dinamicas que envolvem interagdes e aprendizagem ao longo do tempo.

3. DESMONTE A POLITICA DE INOVAGAO NO BRASIL: ESTRATEGIA E CAUSAS

3.1 Métodos

Analisar as mudangas das politicas de um Sistema Nacional de Inovagao em um pais com um arranjo
politico, administrativo e institucional complexo, como o Brasil, requer diferentes abordagens
metodoldgicas. Portanto, o artigo emprega um método misto, tanto quantitativo quanto qualitativo.

A frente quantitativa ajudara a descrever o processo de desmonte nos ultimos anos e a entender
qual estratégia ¢ predominante no caso brasileiro; a investigacao centra-se nos padrdes orgamentarios
atribuidos aos instrumentos de politica de inovagao as organizagdes publicas responsaveis pelas
fungoes essenciais no SNI. A estratégia analitica ideal seria utilizar os Planos Plurianuais (PPA) do
Governo Federal como fontes primarias de informagao, uma vez que abrange todos os programas e
agOes governamentais ao longo de quatro anos. No entanto, as recorrentes alteragoes na metodologia
do Plano, nos nomes dos programas e a falta de detalhe na sua informagao reduzem as condigdes
para enquadrar os programas/agdes or¢amentarias de forma objetiva e homogénea em instrumentos
especificos de politica de inovacao.

A andlise empirica baseia-se em dados da Lei Or¢amentdria Anual (fonte da Camara dos
Deputados), do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e do Portal da
Transparéncia do governo federal. Essas informagdes permitem explorar as dimensoes de intensidade
e densidade das mudancgas nas politicas (Bauer & Knill, 2013), fornecendo, consequentemente,
insights para avaliar qual a estratégia de desmantelamento foi empreendida. A sele¢ao dessas agéncias
e instrumentos baseia-se na tipologia de Edler et al. (2016), descrita anteriormente.

Em relagdo as explicagdes do desmantelamento, a pesquisa concentra-se em informacgdoes
qualitativas coletadas por meio de entrevistas semiestruturadas em profundidade com importantes
especialistas brasileiros de diferentes dreas dessa combinagdo de politicas, como industria, ciéncia
e tecnologia, educagao e empreendedorismo. Os doze (12) entrevistados inclufam um amplo leque
de individuos de diferentes formagdes profissionais e vastas experiéncias no meio académico, no
setor empresarial e em cargos governamentais de alto nivel durante as ultimas duas décadas. Vale
ressaltar que, nesse campo politico, especialistas renomados costumam ocupar diferentes fungdes
nos setores publico, privado e académico durante suas carreiras, o que proporciona uma perspectiva
mais abrangente em suas analises.

A investigacdo escolheu a amostragem em bola de neve para chegar aos entrevistados, uma técnica
na qual se seleciona as entrevistas com base nas referéncias anteriores dos participantes (Trochim
etal., 2016). Em suma, trata-se de uma amostragem proposital e nao probabilistica recomendada para
atingir um grupo de individuos dificeis de encontrar ou relevantes para um determinado assunto.
Nesta pesquisa, as partes interessadas possuem conhecimentos avangados sobre a elaboragio de
politicas de inovagao ou foram cruciais para a mesma.

As respostas forneceram avaliagdes cruciais acerca das mudangas nas politicas pablicas no pais
e percepgoes dos seus efeitos sobre o SNI brasileiro e a economia em geral. As entrevistas foram
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transcritas e codificadas, permitindo a identificagao dos principais insights apresentados por cada
entrevistado. Em seguida, suas afirmagdes foram comparadas de acordo com os dois fundamentos
tedricos primarios utilizados neste artigo — o desmantelamento de politicas ptblicas (Bauer & Knill,
2013) eas reagdes a esse fenomeno (Bauer et al., 2021), que ofereceram possibilidades para encontrar
consenso como bem como pontos de vista divergentes entre os entrevistados. Por fim, as entrevistas
foram todas realizadas on-line e os especialistas deram permissao explicita para gravar e utilizar o
material, bem como tiveram a oportunidade de consentir apds receberem a versao final em papel.

3.2 Desmonte ativo em alta velocidade

Conforme discutido na se¢ao teérica, o desmantelamento é um tema menos discutido no campo
da analise de politicas publicas, no entanto, ganhou mais relevancia nas ultimas décadas. No
Brasil, a abordagem ¢ emergente porque, desde a década de 1990, a énfase do governo e a atengao
académica se concentraram em varios esforcos para desenvolver capacidades estatais, a medida que a
Constituicdo democratica de 1988 estabelecia metas ambiciosas e novos papéis para o Estado. Todavia,
entre 2015 e 2016, uma reviravolta dominou a maioria das areas politicas brasileiras, caracterizada
predominantemente pela extingdo de instrumentos e programas aliadas a cortes drasticos no
or¢amento. Portanto, a primeira questdo de investigacdo é: qual a estratégia de desmantelamento
implementada? Antes de abordar o atual processo de desmantelamento, parece necessaria uma breve
visao geral do conjunto de politicas de inovagao no Brasil.

Historicamente, esta area tem estado ligada a politicas industriais que mudaram significativamente
nas ultimas décadas. Segundo Arbix (2016), entre o pds-guerra e a década de 1980, o contexto estava
alicercado no modelo economico de substitui¢ao de importagdes, com lideranca estatal e politicas
de protecao comercial apoiadas na premissa de que a industrializa¢ao funcionaria como um vetor de
competicdo, geragdo das tecnologias e da competitividade das empresas nacionais. Nesse periodo, vale
destacar a criagdo de 6rgaos publicos ainda essenciais ao arranjo de governanga: o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e a Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes), ambos em 1951; a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), em 1967
e, em meados da década de 1980, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (Castro, 2020).

Como resultado, a governanga politica, ou seja, os arranjos dinamicos de atores, institui¢des (regras
do jogo), ideias, arenas de interagdes e instrumentos politicos relacionados as atividades inovadoras
em um determinado pais ou regido (Cavalcante, 2021), é concretizada através de um conjunto de
organizagoes publicas com diferentes dreas de atuagao, mas com uma missao clara: promover outras
frentes de inovagdo no pais. Embora com configuragdes variadas, esse arranjo inclui ministérios,
empresas estatais, fundagdes, autarquias, universidades e centros de investigagdo, com um padrao de
funcionamento fragmentado, com uma coordenagao mais setorial e menos holistica. Num esfor¢o
ilustrativo e nao exaustivo, Reynolds et al. (2019) organizaram as instituigdes publicas brasileiras de
acordo com suas fung¢des primarias, adaptadas na Figura 2 abaixo:
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FIGURA 2 INSTITUIGOES DO SISTEMA NACIONAL DE INOVAGAO POR TIPO DE FUNGAO

Planejamento

Coordenagao

e Ministério do
Desenvolvimento, Indlstria e o MEI
Comércio = Conselho Ministerial
* Ministério da Ciéncia e o ARDI
Tecnologia o CNDI
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* Ministério da Defesa
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(FNDTC) = SENAls

* Embrapii * Universidades and Institutos

s CAPES e CNPg Federais

Notas: ABDI - Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial; BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social;
Embrapa - Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria; Fiocruz — Fundagdo Oswaldo Cruz; Embrapii - Empresa Brasileira de
Pesquisa e Inovagdo Industrial; CNPq - Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico; CAPES — Coordenagao
de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior; FNDCT - Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico; FINEP
- Financiadora de Estudos e Projetos; CNPEM - Centro Nacional de Pesquisa em Minas e Materiais; IPEA - Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada; CNDI - Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial; MEI - Mobilizagdo Empresarial para Inovagio;
SENAI - Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial.

Fonte: Adaptada de Reynolds et al. (2019).

A maioria delas sdo organizagoes publicas que desempenham fungdes centrais e complementares
dentro do sistema de inovagdo brasileiro, implementando uma combina¢iao de instrumentos de
politicas publicas que foram modificados nas ultimas duas décadas. Essa abrangente combinagédo
de politicas inclui ferramentas de financiamento direto e indireto (incentivos fiscais), a criagdo de
novas organizagdes publicas e conselhos que promovem a inovagao, programas de formagao
de capital humano e mudangas regulatdrias, tanto do lado da oferta como da demanda das politicas de
inovagao (Mazzucato & Penna, 2016; Zuniga et al., 2016). Portanto, segundo Negri e Rauen (2018,
p. 13), este arranjo de governanga “[...] possui muitos dos mesmos instrumentos utilizados nos paises
mais desenvolvidos”. Essa gama de instrumentos politicos abrange a tipologia de Edler et al. (2016),
bem como algumas fun¢des descritas na Figura 2, principalmente financiamento, que discutiremos
mais adiante. Apesar desse processo de expansao, que se intensificou nos primeiros anos desse século,
0 campo passou recentemente por um quadro inverso preocupante.

Um exemplo foi o Inova Empresa, um dos tltimos planos sofisticados e eficazes nesta politica de
governanga (Arbix, 2016) que a Finep administra com o propdsito de promover P&D em empresas com
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integracdo de instrumentos de financiamento. O programa foi lancado em 2013 com um or¢amento
que, no primeiro ano, ultrapassou 3,35 bilhoes de dolares em recursos para apoiar a inovagdo das
empresas. Incluiu diferentes estratégias de apoio e centrou-se em areas econémicas complementares.
Ainda assim, desde 2015, o programa nao lan¢ou nenhuma nova linha de financiamento e esta restrito
a um instrumento: o FIP Inova Empresa, fundo tnico, exclusivo ou proprietario, com limite de US$
37,4 milhoes, dedicado a investimentos em empresas de grande porte.

Outra institui¢do envolvida na implementa¢do do Inova Empresa foi o Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES), que historicamente liderou as iniciativas de financiamento de apoio as
empresas que investem em capacidades inovadoras no Brasil. Assim como a Finep, a carteira do Banco
também passou por um intenso processo de desmantelamento, tanto em termos de densidade (numero
de instrumentos) quanto de intensidade (total de desembolsos). Entre 2013 e 2016, os investimentos
foram de aproximadamente US$ 140 milhdes na média anual do periodo, distribuidos nas diferentes
modalidades e setores econdmicos do Inova Empresa. Em 2020, no entanto, apenas trés ainda estao
em curso (I-Defense, I-Energy e I-Mineral), e o desembolso total caiu para 4 milhoes de ddlares, ou
seja, menos de 3% do or¢amento do primeiro ano do programa.

Além disso, apds ampliar as linhas financeiras do BNDES em projetos de natureza tecnoldgica,
como conectividade, manufatura avangada, capacitagdo profissional e geracdo de energia solar,
entre outros, desde 2015, o engajamento no sistema de inova¢ao também foi para os processos de
desmonte. O Grafico 1 apresenta a evolu¢ao do numero de programas/instrumentos financeiros e
dos respetivos desembolsos:

GRAFICO1  EVOLUGAO DOS PROGRAMAS/INSTRUMENTOS E DESEMBOLSOS DO BNDES RELAGIONADOS
A INOVAGAO, 2003-2020 (US$ 1 MILHAO)
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Nota: valores deflacionados com corregao pelo indice oficial do governo - Jan/2021.

Fonte: Servico de Informagio ao Cidadéao (e-SIC) do BNDES.
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O avango da atuagao do BNDES em inovagao fica evidente a partir de 2006, atingindo seu apice
dez anos depois. Em meados da década passada, o processo de expansao da lugar ao desmantelamento
em densidade e intensidade. O niimero desses programas e instrumentos foi gradualmente reduzido,
de 50 para 22 em 2020, impactando diretamente o financiamento da inovagdo. Esse, por sua vez,
passou de US$ 15 milhdes em 2003 para US$ 1,5 bilhdo onze anos depois e, desde entao, uma redugao
intensa que atingiu 23% (US$ 350 milhdes) do or¢amento total de 2014.

As ferramentas politicas relacionadas com investimentos em P&D ndo se restringem ao foco nas
empresas, uma vez que as instituigdes publicas também realizam um conjunto relevante de iniciativas
de promogao ou produgido de inovagido. Nesse sentido, os graficos a seguir mostram a evolugdo de
quatro organizagdes centrais do SNI brasileiro em diferentes dreas de atuagao: Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes).

Todos sao dérgaos publicos com desenhos diversificados e vinculados a ministérios distintos,
mas se assemelham ao atuar direta ou indiretamente em diferentes tipos de instrumentos da politica
de inovagdo, como melhorar competéncias, proporcionar acesso ao conhecimento especializado,
fortalecer as capacidades de todo o sistema e explorar complementaridades, aumentar a demanda
por inovagao e facilitar o intercambio e o didlogo (Edler et al., 2016).

GRAFICO 2 EVOLUGAO DA EXECUGAO ORGAMENTARIA ANUAL PELAS AGENCIAS DO SNI, 2003-2020
(US$ 1 MILHAO)
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Nota: Valores deflacionados com corregéo pelo indice oficial do governo (jan. 2021).

Fonte: Camara dos Deputados (2023).

O grafico dois mostra claramente a ocorréncia de expansao or¢amentéria seguida de redugdo
continua dessas despesas. A Unica excegdo foi a Fiocruz, que vinha reduzindo as execugdes em
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2015, mas apresentou um aumento consideravel nos ultimos dois anos. Isso se explica pelas agdes de
enfrentamento a pandemia do Coronavirus. Em 2020, a dotagao original da fundagao previa uma
redugdo de 7% em relagdo ao ano anterior. Ainda assim, com a crise emergencial da COVID-19, a
instituicdo recebeu cerca de US$ 750 milhdes para pesquisa e produgao de vacinas contra esse virus
(Fiocruz, 2021).

Outro programa emblematico que abrange diferentes tipos de instrumentos da politica de
inovagdo no Brasil foi o Ciéncia Sem Fronteiras, uma iniciativa conjunta dos Ministérios da Educagao
e da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, também operada pela Capes e pelo CNPq. A politica visava
promover a consolidagao, expansdo e internacionalizagdo da ciéncia e tecnologia, da inovagao e da
competitividade brasileira por meio do intercambio e da mobilidade internacional de estudantes e
pesquisadores. Criado em 2011, o programa ultrapassou US$ 840 milhdes em quatro anos, mas passou
por uma estratégia de desmantelamento com extingao total entre 2016 e 2018.

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego (Pronatec) também teve como
objetivo melhorar as aptidoes e competéncias da for¢a de trabalho, especialmente na educagao
profissional e tecnoldgica. Langado no mesmo ano do Ciéncia sem Fronteiras, atingiu quase US$ 750
milhdes no orcamento executado em 2014. Mesmo assim, passou por um tipo de desmonte retraido
desde entdo, pois o financiamento foi gradualmente reduzido até ser finalizado integralmente em 2019.

A dltima andlise das mudancas na combina¢iao de politicas publicas aborda a execu¢io de
subfung¢des orcamentarias relacionadas a governanga da inova¢ao no ambito federal. A subfungao é
parte da fungao que inclui um conjunto de programas e possui um padréao transversal que atravessa
diversos 6rgaos e areas governamentais. O Gréfico 3 apresenta a evolugdo dos gastos de nove
subfungdes de diversas dimensoes do SNI'.

Os dois primeiros envolvem gastos com educagao profissional e universitdria e, portanto,
fazem parte de instrumentos de melhoria do capital humano (Edler et al., 2016), como programas
de treinamento e pesquisa em organizagdes ligadas as redes de educagio profissional e de C&T e
universidades publicas. Em ambas as subfun¢oes educativas, o desmantelamento é evidente desde
a segunda metade da dltima década. Com padrdes diferentes, mas seguindo a mesma ldgica de
expansao-desmonte, as trés subfungdes seguintes abrangem varios programas de ciéncia e tecnologia
focados na construgdo de ambientes e capacidades inovadoras dentro do SNI. As politicas incluem
iniciativas de defesa, telecomunicagdes, energia, saude e sustentabilidade. Embora as despesas sejam
superiores as do inicio do século, ainda estao muito longe de quando atingiram o pico de priorizagao
no or¢amento federal entre 2009 e 2016.

A situagao é ainda mais preocupante nas dreas industriais e comerciais que visam fortalecer as
capacidades de todo o sistema, explorar complementaridades do sistema e aumentar a procura por
inovagao (Edler et al., 2016). Se na promogao comercial a redugdo or¢amentdria comegou no inicio
da dltima década, as subfung¢oes da politica industrial atingiram seu apice em 2015, o que pode ser
resultado da priorizagao dessa agenda no governo refletida na implementagdo dos macroprogramas
Inova Empresa e Plano Brasil Maior, por exemplo. Em todos eles, as provisdes de financiamento
diminuiram, indicando que 2022 ¢ o menor patamar da série histérica. A tltima subfuncdo ¢ a
padronizagao e qualidade, que visa melhorar as estruturas de inovagao, incluindo regulagdo e padroes
(Edler et al., 2016). Nesse caso, os dados mostram uma expansdo moderada entre 2003-2013, mas
uma queda acentuada, mantendo-se o orgamento residual nos dltimos anos.

! Recuperado de https://www.portaltransparencia.gov.br/pagina-interna/603317-funcao-e-subfuncao

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(1): €2022-0358, 2024

13



RAP Desmonte da politica de inovagéo: estratégias e causas no Brasil contemporaneo

GRAFICO 3 EVOLUGAO DA EXECUGAO ORGAMENTAL, POR SUBFUNGOES, 2003-2020 (US$ 1 MILHAO)
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Nota: Valores deflacionados com corregéo pelo indice oficial do governo (jan. 2021).

Fonte: Camara dos Deputados (2023).

Em suma, a analise quantitativa da execu¢do or¢amentaria das politicas nacionais de inovagao
tem experimentado uma estratégia ativa de desmantelamento e, com exce¢do dos gastos emergenciais
da COVID-19 na Fiocruz, os demais instrumentos da politica que se expandiram, principalmente
a partir de 2003, comegaram em 2016 a sofrer desmonte abrangente e multisetorial. O fendmeno é
percebido na reducao da densidade politica (nimero de instrumentos efetivamente implementados)
e da intensidade (priorizagdo e alocagdo or¢amentaria em agéncias e subfungdes). Além disso, o grau
de desmantelamento varia de acordo com a drea politica. Enquanto a educagdo e a P&D na agricultura
sofreram menos e os impactos na C&T e na politica industrial foram muito mais prejudiciais. Por fim,
vale lembrar que, desde meados da década passada, no @mbito do governo federal, ndo existe uma
macropolitica de orientagao e coordenagao do SNI, que apesar dos notdrios problemas de execugao,
visava minimamente articular atores, mecanismos e instrumentos centrais desse arranjo de governanga.

4. PERCEPGOES DOS STAKEHOLDERS

Nesta se¢do, o artigo apresenta as avaliacdes e perspectivas dos especialistas sobre as caracteristicas
das mudangas nas politicas de inovag¢do nos ultimos anos. A analise é estruturada como o roteiro da
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entrevista de modo a organizar a discussao de acordo com os conceitos tedricos do desmantelamento
da politica puiblica: dimensdes e estratégias das mudangas, racionalidade das decisdes, reagoes e efeitos.

4.1 Caracteristicas do desmonte

Para comecar, a percepgao mais convergente dos especialistas é que o policy mix e inovagao passou
recentemente por mudancgas evidentes, especialmente no nivel federal. Todos os entrevistados
concordaram que estdo em curso modificagdes nos instrumentos de governanca da inovagao. No
entanto, eles tém opinides diferentes sobre quando essas mudangas comegaram e a sua magnitude
efetiva.

Alguns entrevistados indicaram que o desmonte comegou a dar sinais de redu¢ao do ciclo
econdmico por volta de 2013/14 (E4, E8), enquanto outros identificaram mudangas mais significativas
no segundo mandato de Dilma Rousseff (2015) e apds seu processo de impeachment em 2016 (E1,
E2, E6). A sua visdo sobre as tendéncias de arrefecimento ou redugdo em relagdo a algumas politicas
também varia de acordo com a area de especializagdo; por exemplo, a industria e a C&T sofreram
modifica¢cdes nos instrumentos das politicas e no or¢amento antes da educagao. Além disso, quando
questionados sobre a dimensao das mudangas, a maioria concorda que sdo substanciais; alguns
destacam esse processo como um desmantelamento brutal (E1), o colapso do SNI (E11), ou uma
“profunda desmaterializagdo baseada na desarticulagao deliberada de politicas” (E12).

Conforme discutido anteriormente, o desmantelamento de uma combinagio de politicas pode
seguir duas dimensoes diferentes: o nimero de programas e instrumentos (densidade) ou modificagoes
qualitativas (intensidade), medidas pelo grau de priorizagao concedida pelo governo a uma drea com
efeitos em aspectos cruciais da economia e no processo de implementacao, como recursos operacionais,
or¢amento e pessoal envolvido (Bauer & Knill, 2013). Todos convergem com a percepg¢ao de que o
desmantelamento poderia ser notado em ambas as dimensdes. No entanto, a maioria dos especialistas
destaca que a maioria das modificagdes politicas se concentrou no financiamento de programas
governamentais, que pode diferir de acordo com a drea politica de inovagéo, por exemplo, maior na
C&T e na industria do que na educagao (I3, 14). Como disse o Entrevistado 11:

E a maior crise do sistema de desenvolvimento, a crise de uma arquitetura construida e consolidada
com institui¢des de financiamento de longo prazo [...] por exemplo, o or¢amento de C&T

corresponde a menos de uma década atras.

O desmantelamento da dimensao intensidade, principalmente no financiamento do conjunto de
politicas e das suas agéncias, torna-se preocupante, uma vez que a inovagdo, na sua esséncia, ¢ uma
falha de mercado (E3). Este empreendimento perigoso exige investimentos constantes (E6). Além do
encerramento de varios instrumentos e da reducao financeira, os especialistas também mencionaram
o desmantelamento da gestdo da politica e da governanga (E1, E5, E6, E11). Como resultado, tende-se
a afetar diretamente os ja fracos mecanismos de coordenagao desse policy mix, a necessidade de
mais objetivos e priorizagdo, e a redugdo da capacidade burocratica para conceber e implementar os
programas. Nesse sentido, o Entrevistado 1 afirmou: “No caso de C&T, o processo corroeu as duas
principais agéncias do Ministério — Finep e CNPq".
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Quanto ao tipo de estratégia de desmantelamento adotada, desde meados de 2010, pelo governo
federal, a maioria dos entrevistados concordou que a predominante ¢ a ativa (Bauer & Knill, 2013),
ou seja, marcada por alta visibilidade e clara preferéncia pelo desmantelamento, o que é também em
consonancia com as pesquisas de Bonelli et al. (2023) e Gomide et al. (2023). No entanto, a disposi¢do
dos governantes em empreender o processo difere entre os governos, como apoiou o Entrevistado 6:
“Dilma e Temer cortaram, mas tentaram acreditar”. Os especialistas defenderam que essas mudangas
estdo sendo graduais, fragmentadas e sem muito alarde ou nao declaradas como tal, ou seja, um
‘desmonte constrangedor” (E11). A semelhangca do relativo consenso quanto a ocorréncia de redugio
da politica de inovagdo, também concordam que o processo de desmantelamento néo foi ocultado
pelos governos, que, em certa medida, tinham um nivel distinto de visibilidade entre os governos.
Ainda assim, no geral, as suas percep¢des indicam um desmonte ativo prevalecente.

4.2 Racionalidade

Entao, se esse ndo ¢ um conjunto de decisdes popular ou recompensado, por que é que os politicos
estao dispostos a embarcar nesta aventura? Quais sdo as principais razdes do desmantelamento da
politica de inovagao desde meados de 2010 no nivel federal? Sendo um fenémeno politico complexo
e abrangente, os entrevistados foram convidados a identificar, entre a gama de fatores apresentados
pelo quadro tedrico dessa investigacao, quais seriam determinantes que influenciam as preferéncias
dos politicos em se envolverem no desmonte da politica puablica.

A percepgao geral é que diferentes indutores desencadearam o processo de forma complementar
e dindmica ao longo do periodo analisado. Contudo, os especialistas nao citaram quaisquer aspectos
de fatores situacionais, restri¢des institucionais ou oportunidades relevantes para explicar o
desmantelamento da politica de inovagdo do governo federal brasileiro. Portanto, os determinantes,
com base nas entrevistas, baseiam-se principalmente nos choques externos ou fatores exdgenos desse
subsistema politico especifico, que podem envolver condi¢des macroecondmicas (crise fiscal, inflagéo,
recessdo, etc.), uma onda de novas ideias ou politicas e eventos (eleigoes ou mudangas ideoldgicas
na coalizdo governante).

Embora os entrevistados tenham enfatizado de forma diferente as causas do desmantelamento
politico, uma varidvel que compartilham nas suas opinides é o impacto da crise fiscal. Mais
especificamente, as restri¢des financeiras geradas pela recessao que o pais viveu desde 2015 impactaram
e continuam a afetar os politicos quando tomam decisdes de alocagao orgamentaria. Além disso, alguns
dos especialistas destacaram que a aprovagao do “teto de gastos” (Emenda Constitucional 55 de 2016)
institucionalizou o caminho do desmonte, criando uma barreira juridica eficaz para o financiamento
das politicas dos SNI com uma justificativa oficial. Isso também foi identificado no livro de Gomide
etal. (2023), sobretudo, nas dreas sociais e ambientais do governo. O segundo aspecto mais mencionado
na logica das mudangas na rotatividade ideoldgica na coalizao presidencial ocorreu em 2016, ap6s o
impeachment da presidente Dilma Rousseff. Desde entdo, os partidos de direita governaram o Brasil
com uma énfase declarada e intensa na agenda neoliberal de reformas econémicas.

Consequentemente, uma transformagdo completa no projeto de desenvolvimento do pais, com
a inovagdo claramente fora da agenda prioritaria do governo (E2, E3, E4, E5). Nesse sentido, o
Entrevistado 12 destaca que: “a politica de inovagdo ndo é vista como uma solu¢ao importante para
os problemas do pais; ndo é uma politica de Estado.” Da mesma forma, a situagao atual é considerada
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a “demonizagdo da politica industrial no governo federal, causada por trés fatores relacionados: crise
fiscal, ndo priorizagao na agenda e simplifica¢ao da teoria econémica liberal (E7)”.

Os especialistas também acrescentaram duas outras razdes criticas e enddgenas para o
desmantelamento: as particularidades dessas politicas publicas e a visdo e interesse das empresas
nacionais na inova¢ao. A primeira foi considerada necessaria devido a diferenga e incompatibilidade
entre os objetivos politicos de curto prazo e as necessidades de longo prazo incorporadas nas
capacidades e nos resultados de inovagao (E1, E4). Além disso, a sustentabilidade da combinagao
de politicas, incluindo a implementagio e o financiamento dos seus instrumentos, é dificultada pelo
baixo nivel de institucionalizagdo, normalmente porque os politicos geralmente ndo compreendem a
légica e as peculiaridades de como funciona um sistema nacional de inovagao (E1, E4, E6). No que diz
respeito aos negocios, muitos entrevistados destacaram que o setor privado historicamente no Brasil
também ndo prioriza a inovagdo como motor de lucros e competitividade (E7, E12). As percep¢des
das empresas nao inovadoras no pais podem advir do descrédito do setor empresarial em relagdo aos
resultados da inovagdo que culmina em um baixo grau de envolvimento e financiamento empresarial
(E10). Como ressaltou um entrevistado: “o empresariado brasileiro ndo liga para inovagao” (E3).

Finalmente, como fator externo, o Coronavirus trouxe ainda mais complica¢des ao contexto
com as suas graves e sem precedentes implicagdes econdmicas, politicas e sociais. Nesse sentido, o
Entrevistado 2 faz uma tentativa de sintese ao refor¢ar que o processo de desmonte é “uma geometria
variavel, primeiro a ruptura de 2016, que levou a transi¢do, paralisa¢ao e queda das receitas e despesas
governamentais, agravada pela crise mundial da COVID-19”.

4.3 Reacoes e efeitos

As mudangas politicas tendem a provocar diversos impactos ndo apenas no setor publico, mas
também nas universidades, na industria, nas empresas de servi¢os e nas startups, entre outros.
Consequentemente, é natural esperar que um processo de desmantelamento, tao intenso como o
observado nas politicas de inovagao, provoque reagdes entre esses stakeholders. Dada a abrangéncia
do SNI brasileiro, os especialistas concordaram que as respostas existiam, mas eram diversas entre
os diferentes atores principais relacionados ao subsistema e especialmente desorganizadas.

A burocracia estatal é um desses atores que desempenha tarefas cruciais em todas as fases da
formulagdo e implementagao das politicas. Por isso, costumam estar entre os primeiros a sofrer as
consequéncias das estratégias de desmantelamento. Conforme mencionado, esse caso afeta o declinio
das competéncias técnicas no ministério e nas organizagdes publicas envolvidas com inovagao (E1,
E5, E6, E11). De acordo com Bauer et al. (2021), os servidores publicos podem agir de trés formas:
trabalhando, esquivando-se e sabotando. A maioria dos entrevistados nao identificou a burocracia
como locus de resisténcia; apenas trés citaram e destacaram que os servidores, em geral, optaram
por trabalhar ou se esquivar na medida que suas organizagdes ou mesmo o Conselho Nacional de
Ciéncia e Tecnologia (E1, E4, E11, E12) tornaram-se menos relevantes no subsistema de politicas
nesse periodo (desde meados de 2010). Por conseguinte, a sabotagem nao foi uma estratégia para
proteger os ataques as estruturas, recursos, pessoal, normas e accountability da administragdo publica,
geralmente resultantes do desmonte.

No geral, os entrevistados sublinharam que, tal como a burocracia, os outros atores principais,
especialmente as organizagdes empresariais, industriais e cientificas, nao sao tido independentes
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do governo. Esse arranjo institucional leva a um comportamento predominantemente setorizado
e particularista ao invés de organizado, culminando em criticas menores e baixa intensidade de
reagoes. Essa situagdo reflete uma capacidade insuficiente para resistir eficazmente e um baixo grau
de responsabilizacao do subsistema politico (E1, E3, E4, E5, E6, E7, E8, E11, E12).

Contudo, isso nao significa que ndo haja resisténcia. Provavelmente, a vitéria mais significativa
contra o desmonte da politica foi a aprovagdo da Lei n° 177(2021), que moderniza a gestao do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e o protege principalmente
contra bloqueios de recursos por parte da administracao publica (E1, E4, E6, E7, E8, E11, E12). As
entrevistas nao forneceram um tnico responsavel pela nova legislacao porque ela foi fruto de intensas e
colaborativas pressdes de lobby dos ativistas de inovagao do pais e das organizagdes na arena legislativa.

Quando questionadas sobre a avaliacao dos efeitos das mudangas no funcionamento do Sistema
Nacional de Inovagao e nos cenarios atuais e futuros do pais, as entrevistas também trouxeram muitas
implicagoes. As respostas convergem na medida em que os impactos sdo vistos como significativos,
afetando a capacidade de inovagao e o desempenho da economia. Contudo, também foram destacadas
as dificuldades em mensurar essa dimensao do fendmeno.

Em primeiro lugar, uma das principais preocupagdes ¢ a perda de capacidade estatal no
subsistema (E1, E5, E11), que esta bastante interligada ao processo de perda de aprendizagem que
o desmantelamento trouxe consigo (E3, E8, E11, E4). Esse resultado negativo foi citado como um
problema para o setor publico que precisa de melhorar as suas capacidades para conceber e implementar
programas e iniciativas. A falta de avaliagdo adequada antes da decisao de desmantelamento também
foi destacada como uma perda de oportunidade para compreender melhor a eficacia dos instrumentos
implementados e adaptd-los para melhorar os seus impactos (E2, E4). Esse comportamento diverge
da tendéncia da de politicas baseadas em evidéncias. Ainda assim, é também um inconveniente
para as empresas e universidades que sofrem com a falta ou a ma qualidade do apoio e das parcerias
governamentais. Alguns especialistas enfatizaram que o processo de desmonte levou a contextos
incertos (politicos, econdmicos e administrativos), diminuindo os investimentos necessarios e
provocando desperdicios de oportunidades para o empresariado no competitivo mercado global
(E7, E8, E12).

Outro efeito recorrente mencionado foi o risco ou a intensificagao da fuga de cérebros (brain drain),
ou seja, a emigracgao de pessoas altamente qualificadas ou inteligentes do Brasil em busca de melhores
oportunidades de emprego no exterior. A diaspora brasileira de profissionais altamente qualificados
pode comprometer uma geragao inteira, impactando na depreciagdo do capital humano, essencial para
a capacidade inovadora de qualquer economia (E2, E8, E4). O Entrevistado 11 acrescentou: “[...] a
redugdo da capacidade de pesquisa, a fuga de cérebros - questao central que havia sido revertida por
volta de 2010, uma vez que o Brasil se tornou um polo de atragdo para pesquisadores estrangeiros,
que encontraram aqui melhores condi¢des de trabalho do que em seus paises de origem, incluindo
0s europeus’.

Para a economia, numa perspectiva de desenvolvimento de longo prazo, o desmantelamento
aumenta o processo de desindustrializa¢do em compasso com o declinio da produtividade do
trabalho, ajudando a transformar o Brasil em um importador de inovagiao e um exportador de
commodities agricolas e minerais (E6, E8, E7, E9, E10). Em suma, como o entrevistado destacou a
visdo predominante da politica de inovagdo no governo:
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A inovagdo ndo ¢ um fim em si mesmo; é um projeto estratégico de desenvolvimento, de
retomada de produtividade. Essa agenda de desenvolvimento nacional estd agora em segundo
lugar, enfraquecendo as suas institui¢des. Sem inovagao e politicas industriais, 0 nosso avango

econdmico serd por imitagao.

Por ultimo, alguns entrevistados demonstraram preocupagdes especificas sobre a reconstrugao
apos o desmantelamento da politica (E1, E5, E6, E12). Embora divirjam quanto ao prazo do processo,
variando de alguns anos a uma década, a recuperagao sera complexa e exigira muitos esforgos
complementares em diferentes areas. O foco deve abordar a reversdo das capacidades burocraticas e
das politicas publicas para promover o envolvimento e o dinamismo dos stakeholders no ecossistema
de inovagao.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo tem como objetivo descrever e explicar o processo de desmantelamento do conjunto
de politicas de inovagdo do governo brasileiro desde meados de 2010, com base em caminhos
metodoldgicos diferentes e complementares. Foi utilizada uma abordagem mista para fornecer uma
visdo abrangente de como esse processo foi executado, incluindo as suas dimensdes, estratégias,
causas, reagdes e efeitos nos NEI e na economia do pais.

O tema da pesquisa é relevante por diferentes razdes. Existe um relativo consenso de que a inovagao,
aliada a atualizagdo tecnoldgica, ¢ um motor critico para o progresso econémico e a competitividade
nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento (Cirera et al., 2020), bem como pode contribuir para
solugdes para desafios sociais urgentes e melhorar a qualidade e os padrdes de vida dos cidadaos (Edler
& Fagerberg, 2017). Além disso, o Brasil historicamente tem lidado com o paradoxo da inovagao, ou
seja, o fracasso em desenhar e implementar adequadamente politicas de qualidade para promover o
desenvolvimento econdmico, industrial e de alta tecnologia (Cirera & Maloney, 2017). O desmonte da
politica de inovagdo no pais vai na diregdo oposta as diretrizes promovidas pelas na¢des desenvolvidas,
que investem massivamente em diferentes frentes do SNI para fazer face as dindmicas transformacoes
econdmicas, sociais e ambientais do mundo pds-pandemia (Organization for Economic Co-operation
and Development [OECD], 2021).

Os achados empiricos sao intrigantes em muitos aspectos. A andlise dos instrumentos de politica
de inovagdo e dos or¢amentos demonstrou que o desmantelamento ocorre em ambas as dimensdes:
densidade (nimero de ferramentas reduzidas) e, principalmente, intensidade (cortes orcamentarios).
O desmonte com diferentes padroes abrangeu diversas areas-chave do governo e comegou a dar sinais
por volta de 2013 e acelerou a partir de 2016. As entrevistas também reforcaram a analise dos dados,
uma vez que a maioria dos especialistas concordou com esses resultados. Ademais, os entrevistados
destacaram a estratégia predominante como o desmantelamento ativo com razdes distintas e
complementares para explica-lo. Em suma, a austeridade fiscal agravada pelas implicagdes financeiras
da COVID-19, uma viragem ideoldgica na coalizao governamental desde 2016, particularidades
politicas e um baixo nivel de priorizagiao na inovagdo por parte da comunidade empresarial nacional
sao combinados como os principais fatores que afetam as preferéncias dos politicos para desmantelar
esse policy mix. Por fim, os esfor¢os de resisténcia de diferentes atores-chave, exceto na aprovagao
da Lei n° 177 (2021), ndo sdo vistos como capazes de reverter a situacao, que esta repercutindo em
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graves efeitos adversos no sistema nacional de inovagao, como a perda de capacidades burocraticas e
de politicas publicas, fuga de cérebros e atraso tecnolédgico, queda na produtividade e no desempenho
da economia.

Portanto, a contribuicao do artigo é dupla: pratica e tedérica. Em primeiro lugar, as conclusdes
indicam uma situagao grave para os SNI que impde novos desafios ao inicio do novo governo
para reverter e reconstruir essa combinagao de politicas. Em termos de teoria, a pesquisa traz uma
abordagem e insights tinicos para a literatura sobre desmantelamento de politicas, porque nao apenas
descreve esse processo em um campo governamental que ndo tem sido o foco da analise, mas também
mostra através das lentes dos principais atores desse arranjo de governanga quais foram a légica,
caracteristicas, efeitos e reagdes do desmantelamento.

Vale ressaltar as limitagdes da investigacdo. A primeira envolve o grau decrescente de transparéncia
e responsabilizacao em relagdo as informagoes e dados dos instrumentos das politicas publicas
que costumavam ser importantes no nivel federal, o que é, na verdade, um indicador adicional do
desmantelamento (Bauer et at., 2021). Em segundo lugar, no que diz respeito aos efeitos do desmonte,
uma vez que tem naturalmente uma perspectiva de médio e longo prazo, a avaliagao das consequéncias
praticas sobre o SNI e a economia brasileira tende a ser incerta e imprevisivel.

Nao obstante, a relevincia do tema oferece terreno fértil para futuras pesquisas que possam se
concentrar na analise do desmonte da politica de inovagao de outras regides (estados e municipios) e
na comparagao desse fendmeno entre nagdes em desenvolvimento, como os paises latino-americanos.
Outro foco interessante pode ser a evolugao da coordenagdo da politica de inovagao e os papéis e
comportamento dos principais stakeholders, como ministérios, universidades e, especialmente, o
setor empresarial, durante esse periodo. De uma perspectiva mais ampla, uma analise aprofundada
do processo de desmantelamento dentro das agéncias responsaveis pela politica de inovagdo ou uma
comparagao entre essa area com outras (saide, ambiente, infraestrutura, etc.) pode ser titil ndo s6 para
compreender esse tipo de mudanga nas politicas publicas, mas também pode ajudar a projetar ainda
mais uma combinagio de politicas com mais robustez e resiliéncia a choques externos e incertezas
tipicas de paises em desenvolvimento como o Brasil.
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