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“A primeira regra da politica é ignorar a
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Thomas Sowell



RESUMO

Avalia a politica publica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo do Governo do Estado Espirito
Santo, no periodo 2012 — 2015, por meio da elaboracdo e execucao or¢amentaria, a partir de
uma visao sistémica do processo inovativo. O Estado atua no Sistema Regional de Inovagao
através da execucdo de seu orcamento, com acgdes de financiamento e incentivo, na
articulacdo entre os diversos atores, etc. Os indicadores de inovagdo, em conjunto com o
planejamento estratégico governamental, sdo ferramentas essenciais para a construcdo de
intervencgdes de governo efetivas. A partir de um diagndéstico do campo de C,T&I no Espirito
Santo, as politicas estaduais sdo avaliadas do ponto de vista de sua eficacia, comparando seus
objetivos declarados no PPA e nas leis orcamentéarias com a situacdo ilustrada nos indicadores
de ciéncia, tecnologia e inovacdo e nos planos estratégicos governamentais. O desempenho
financeiro dos programas e agdes de C,T&I séo avaliados de forma a identificar 0os eixos
prioritarios de atuacdo da politica estadual, sua adequacdo aos objetivos propostos, sua
priorizagdo e execucdo em termos orcamentérios. Por fim, é realizado um comparativo entre
0s gastos em C,T&I do Espirito Santo com os demais estados.



ABSTRACT

Evaluates the Espirito Santo's State Science, Technology and Innovation Policy, from 2012 to
2015, through the public budget formulation and execution, taking a systemic view of
innovation. When executing and implementing the budget, the State steps in Regional
Innovation System, with funding and encouragement actions, articulating the many actors
involved, etc. Innovation data, jointly with the government strategic planning are essential
tools for building effective government intervention. From a diagnosis of ST&I field in the
Espirito Santo, the state policies are evaluated from the efficiency point of view, comparing
the objectives stated in the PPA and in the budget laws with the condition illustrated in
science, technology and innovation data and government strategic plans. The financial
performance of ST&I budgetary actions are evaluated in order to identify the priorities axes of
state policy, their suitability to the proposed objectives, prioritization and execution
performance. Finally, a comparison between spending in ST&I of Espirito Santo and the other
states is performed.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo € um trabalho empirico, resultado de um esfor¢o de avaliacdo da Politica
Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo do Estado do Espirito Santo, coordenada pela
entdo Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Educacdo Profissional e
Trabalho — SECTT], no periodo compreendido entre 2012 — 2015.

Para compreender a atuacdo do Estado na area de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo — C, T&I —é
necessario discutir o processo inovativo e a propria inovacdo, enquanto fator determinante
para 0 desenvolvimento econémico, seja das regifes supranacionais, dos paises ou dos

estados.

Schumpeter (1911, 1942) foi o autor que trouxe a problematica da inovacdo para dentro da
Ciéncia Econdmica, tratando-a como um elemento enddgeno em sua teoria. As perspectivas
tedricas anteriores tratavam a inovacado como um processo exogeno, uma ‘‘caixa preta”
segundo Fagerberg (2006, p. 3); como um fendmeno de pouca relevancia tedrica, que deveria

ser relegada ao estudo de outros campos do conhecimento.

Para Schumpeter, a inovacdo esta no centro da dindmica capitalista. O autor enxerga que a
introducdo das inovacgdes pelas empresas capitalistas é fator determinante para a expansdo do
proprio sistema econdmico. E a inovacdo o motor do que 0 autor chamou de “destruigio
criadora” (SCHUMPETER, 1942), o principal elemento explicativo dos ciclos econdmicos,

responsavel pela destruicéo e pela criagcdo de novos paradigmas.

Trabalhos posteriores definiram a inovacdo como um processo. Em um primeiro momento
consolidou-se a compreensdo do processo inovativo como linear, onde a pesquisa basica era o
elemento basal para o entendimento da inovagdo. Questionamentos acerca dessa linearidade
do processo inovativo, fundadas principalmente na existéncia de feedbacks e na observacédo da
realidade, onde na prética as relacfes de causa e efeito do processo inovativo ndo ocorrem de
forma deterministica e linear, levaram a construgdo do Modelo Elo-de-Cadeia
(CASSIOLATO E LASTRES, 2005).
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As caracteristicas do Modelo Elo-de-Cadeia, em somatdrio com uma abordagem que integra
0s arranjos institucionais que envolvem o processo inovativo, compostos pelas firmas, redes
de interacdo entre empresas, agéncias governamentais, universidades, institutos de pesquisa,
laboratérios de empresas, atividades de cientistas e engenheiros, etc., constituem as
caracteristicas do que Freeman, Nelson e Lundvall denominaram sistemas de inovag&o.

Segundo Albuquerque (1996, p. 57), o sistema nacional de inovacéo

[...] € uma construcdo institucional, produto de uma acgéo planejada e consciente ou
de um somatério de decisdes ndo-planejadas e desarticuladas, que impulsiona o
progresso tecnoldgico em economias capitalistas complexas. Através da construgéo
desse sistema de inovagdo viabiliza-se a realizacdo de fluxos de informacéo

necessarios ao processo de inovagdo tecnolégica.

Tomando a inovagdo como um instrumento viabilizador do progresso e compreendendo seu
processo constitutivo a partir de um sistema € porto de partida para compreender o papel das
politicas publicas de C,T&I. O Estado possui forte capacidade de atuacdo, principalmente no
financiamento e fomento a producédo cientifica e tecnoldgica e papel fundamental para a

articulacdo dos atores envolvidos no processo inovativo.

E a atuacdo do estado através de suas politicas, no ordenamento juridico brasileiro, passa
necessariamente pela elaboracdo, execucdo e gestdo orcamentaria. As Leis Orcamentérias
Anuais, por meio das Leis de Diretrizes Orcamentarias, definem, ano a ano, a programacao
orcamentaria dos poderes e 6rgdos publicos da administragdo. E por meio dos programas
orcamentarios, construidos a partir de diagnosticos setoriais (saude, educacdo, seguranca,
C,T&l, etc.), que se estabelecem as metas e objetivos da administragcdo publica. Em suma, sdo

0s programas que traduzem, na execucdo orcamentaria, as estratégias de atuacéo setoriais.

Embora se careca de uma discusséao teorica acerca do orgamento publico (KEY JR, 2007), € fato
que € por meio da formulacdo e da execucdo orcamentaria que se decide a alocacdo dos
recursos pUblicos em atividades prioritarias. E no orcamento que as politicas sdo efetivamente
executadas e priorizadas, e nele que se materializam as disputadas por recursos, seja de
setores do proprio governo, da sociedade civil, do empresariado, da sociedade em geral
(MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1989).
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O formulador do orgamento nunca tem a receita suficiente para atender aos
requisitos de gastos de todas as agéncias e tem de decidir (sujeito, é claro, a
subsequente acdo do Legislativo) como meios escassos devem ser alocados para
usos alternativos. O documento final do orcamento (embora o formulador do
orcamento ndo tenha consciéncia disso) representa um julgamento sobre como
meios escassos devem ser alocados de forma a trazer o maximo de retorno em
termos de utilidade social (KEY JR, 2007, p. 33-4).

E fundamental a compreensdo dos orcamentos publicos para a analise das politicas,
executadas financeiramente a partir desses instrumentos. Embora seja relativamente comum o
estudo do orcamento publico para avaliagdo de politica, principalmente fiscal, educacéo e
seguridade social, sdo poucas as iniciativas de avaliacdo orcamentéria das politicas de C, T&l.
No geral, tais iniciativas restringem-se ao orcamento federal, e em nossa pesquisa nao
encontramos nenhum estudo orcamentario aplicado a politica estadual de C,T&I do Governo

do Espirito Santo.

Tecnicamente falando, a elaboracdo das pecas orcamentarias requer a identificacdo de
estratégias, prioridades e metas da administracdo, requisitos do Plano Plurianual — PPA. A
orientacdo do orcamento publico para resultados € uma tendéncia iniciada nos anos 1990 com
o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que resultou na reformulagéo
do orgcamento programatico a partir do PPA 2000 — 2003 do Governo Federal, denominado

Avanca Brasil.

O uso de diagndsticos bem elaborados e de indicadores de desempenho para a definicdo de
metas e a avaliacdo de politicas passou a ser uma caracteristica do planejamento
governamental. Contudo, nem todos os aspectos do gerencialismo aplicado ao orgamento
tiveram rebatimento nos governos estaduais. O PPA do Espirito Santo carece de um
diagnostico aprofundado das politicas e ainda ndo utiliza indicadores de desempenho na
identificacdo de prioridades e na defini¢do de metas.

Sob esse aspecto, o trabalho pretende construir um diagnéstico do campo da Ciéncia, da
Tecnologia e da Inovacdo do Espirito Santo a partir dos planos estratégicos existentes no
periodo de elaboragcdo do PPA 2012 -2015. Esse diagnostico sera fortalecido com o uso de
indicadores de C,T&I. No que concerne a C&T, serdo utilizados indicadores que abrangem
informagdes acerca de patentes concedidas, numero de pesquisadores nos estados e artigos
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publicados. Para ilustrar a inovacao, serdo utilizadas informac6es obtidas a partir da pesquisa
Pintec/IBGE.

O objetivo deste trabalho consiste em avaliar a Politica Estadual de Ciéncia e Inovacdo do
Estado do Espirito Santo no periodo 2012 a 2015. Esse esforco sera realizado por meio da
avaliacdo da formulacdo — com base em indicadores de desempenho e do planejamento
estratégico governamental — e da execucdo do Plano Plurianual 2012-2015 e das Leis
Orcamentarias de 2012, 2013, 2014 e 2015.

O periodo de analise coincide com o PPA 2012 — 2015. No PPA dos governos sdo definidas
as politicas para o periodo de quatro anos e, embora haja continuidade na programacao entre
um PPA e outro, as mudangas qualitativas nos planos impedem sua profunda comparacao.
Além disso, o Estado do Espirito Santo passou a utilizar um novo sistema or¢amentario a
partir de 2013, o que impede uma andlise anterior a esse periodo com um nivel de

confiabilidade aceitavel, considerando a profundidade da andlise que sera realizada.

E objetivo especifico deste trabalho ¢ sistematizar a politica estadual de C,T&I , dispersa em
documentos de governo e na propria legislacdo orcamentaria. A partir da compreensdo dos
elementos formais que compdem a politica, serd desenvolvido um critério de analise quanto a
eficacia dos gastos publicos em C,T&I, baseada na estratégia de atuacdo declarada por meio

dos programas orcamentarios e de suas respectivas acoes.

Depois de verificada a eficacia, ou a coeréncia da politica com a realidade demonstrada no
diagndstico, realizar-se-4& o segundo objetivo especifico, que consiste na verificacdo da
conformidade das prioridades e metas da politica de C,T&l com sua efetiva execucéo,
tomando como pardmetro os gastos liquidados nos orgcamentos de 2012 a 2015. Espera-se,
com essa analise, elaborada a partir de indicadores orcamentarios, apontar falhas de execugéo
da politica estadual de C,T&lI. Possiveis falhas podem colaborar significativamente para o ndo

alcance dos objetivos pretendidos e limitar a eficicia da atuacdo do governo.

Por fim, pretende-se realizar uma analise comparativa entre o Espirito Santo e 0s outros
estados. Os orcamentos publicos e os planos plurianuais possuem particularidades em cada
estado, embora partam de uma mesma estrutura. A definicdo de diretrizes, prioridades e

metas, que resultam na elaboracdo dos programas e agdes orcamentarias, sao realizadas em
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cada estado. Isso resulta em estruturas programaticas diversificadas, com pouca viabilidade

prética de comparacao.

Utilizaremos entdo a classificacdo funcional como parametro de comparacdo. Os gastos
publicos estaduais na fungdo Ciéncia e Tecnologia, e nas suas subfunc@es tipicas, serdo
apresentadas em termos absolutos e relativos. A relativizagdo das despesas seguira o critério
de Receita Corrente Liquida, indicador definido na Lei de Responsabilidade Fiscal que é
parametro para definicdo de gastos minimos em salde, educacdo e despesa maxima em
pessoal. O gasto em C,T&l comparado visa ranquear os esfor¢os estaduais em C,T&I e
localizar o Espirito Santo nesse parametro.

Este trabalho é empirico e utilizard como fonte de estatisticas os dados da Pesquisa de
Inovacdo — IBGE — para a realizacdo do diagndéstico da inovacgdo no Estado, em comparacao
com outras unidades da federacdo. Utilizaremos também indicadores de output, referentes a
publicacbes cientificas, pesquisadores com nivel de doutorado e registro de patentes. Esses
dados possuem como fonte o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo e o Instituto de

Pesquisa Econdmica Aplicada.

Nos dados or¢camentarios as fontes sdo diversas. Para os dados qualitativos do PPA, foram
utilizadas a Lei do PPA 2012-2015, o Sistema Integrado de Gestdo das Politicas Publicas do
Espirito Santo - SIGEFES - e os relatérios de avaliacdo programatica, anualmente elaborados

pela Secretaria de Estado de Economia e Planejamento.

Para andlise da execucdo orcamentaria serdo utilizados relatorios que constam no SIGEFES,
os relatdrio de avaliacdo programatica da SEP, e o Portal da Transparéncia do Espirito Santo.
Para a comparagdo funcional entre os estados foram utilizados os dados disponibilizados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo federal vinculado ao Ministério da Fazenda.

O recorte or¢camentario da politica de C,T&I compreenderd o 6rgdo orgamentério SECTTI
(Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Educacédo Profissional e Trabalho). A
SECTTI, além de coordenadora da Politica Estadual de C,T&I é o Unico 6rgdo orgamentario
(que compreende a prépria secretaria, a FAPES e os fundos vinculados) que classifica suas
despesas funcionalmente como Ciéncia e Tecnologia.
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Nesse interim, outras unidades or¢camentarias, que ndo as vinculadas a SECTTI, realizam
despesas de pesquisa. Destacam-se, sobretudo, o Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural — INCAPER — e o Instituto Jones dos Santos Neves — IJSN.
Entretanto, as despesas desses 6rgdos ndo serdo consideradas neste estudo, i) por ndo serem
unidades or¢camentérias vinculadas ao érgdo SECTTI, e ii) por possuirem finalidades diversas,
podendo ser classificadas em outras &reas de atuacdo governamental que ndo a C,T&I. Na
pratica, os objetivos do IJSN sao, conforme sua classificacdo funcional no PPA 2012 — 2015 e
respectivas  LOAs, ‘administracao’, enquanto o INCAPER possui atuacdo na fungéo

‘agricultura’.

Serviram como fonte de pesquisa, no gque tange a compreensdo da estratégia estadual de
desenvolvimento da C,T&l, os planos estratégicos disponiveis quando da elaboracdo do PPA
2012 — 2015, o Espirito Santo 2025: Plano de Desenvolvimento e o Planejamento Estratégico
de Governo Novos Caminhos, este Gltimo referente aos anos 2011 a 2014 (Gestdo Renato
Casagrande). No decorrer da execucdo do PPA 2012 — 2015 elaborou-se o plano Espirito
Santo 2030, uma atualizacdo do ES 2025 que, contudo, ndo ocasionou modificacBes na

estrutura programatica definida no PPA e, portanto, ndo sera abordado.

O esforco de analise foi dividido em quatro capitulos, além desta introducdo. O segundo
capitulo tenta compreender o conceito de inovacao e sua relacdo com as ciéncias e com a
tecnologia. A discussdo pretende compreender o papel desses elementos dentro da teoria
econbmica, quais as relacdes com o Estado e com as politicas publicas e quais 0os métodos de
mensuracdo mais difundidos. Este capitulo é resultado em uma revisdo bibliogréfica, no qual

as definigdes e posicionamentos de diversos autores sao abordados.

Em relacdo aos indicadores, o capitulo apresentara as diferentes geracdes de medidas de
inovacéo, cuja abordagem abrangerad desde os mais simples, que em resumo restringem-se a
mensuracdo de despesas financeiras e de recursos humanos com inovacgdo, até indicadores
complexos, que intentam captar, na sua totalidade, a realidade dos Sistemas de Inovagéo e da

Sociedade Baseada no Conhecimento.

O capitulo 3 tratard especificamente da politica de inovacdo. Discutird o conceito de politica
publica no sentido em que sera utilizado no trabalho. No ordenamento juridico do Brasil, a

execucdo da politica publica, desde que envolva alocacdo e desembolso de recursos
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financeiros, so € possivel a partir de sua inclusdo nos Planos Plurianuais e Leis Or¢amentarias
Anuais. O capitulo apresentard os principais conceitos e classificacbes orgamentérias da
despesa, necessarias a compreensdo da analise orcamentaria que serd realizada no capitulo

posterior.

Este capitulo j& apresentara parte do trabalho de anélise orcamentéria da politica estadual de
C,T&l. O orcamento estadual de C,T&Il serd demonstrado conforme as classificacbes
orcamentarias da despesa apresentadas. Essa apresentacdo nos permitira aprofundar a
estrutura orcamentaria das despesas de C,T&I no PPA 2012 — 2015 e nas respectivas LOAS
do ES, o que permitird o apontamento de falhas e inconsisténcias na politica materializada nos

orcamentos.

Ainda no capitulo 3 serd apresentada a atuacdo do Governo do Estado na area de C,T&l.
Embora ndo haja um plano setorial destinado as politicas de C,T&I, alguns objetivos e
diagnosticos do setor estdo expressos em planos de desenvolvimento, sobretudo no ES 2025 e
no Novos Caminhos, que serdo foco do estudo por terem sido diretamente utilizados como
insumos na elaboracdo do PPA 2012 — 2015.

O capitulo 4 é o que apresenta o resultado dos estudos empiricos. Em um primeiro momento é
consolidado um diagndstico do Sistema Regional de Inovacao (SRI) do Espirito Santo a partir
de indicadores de inovacdo das empresas no Espirito Santo, em comparagdo com outras
unidades da federacdo, e dos indicadores de output, relacionados a patentes, publicacfes de

pesquisas e pesquisadores com nivel de doutorado.

Posteriormente realiza-se uma analise dos programas or¢camentarios de C,T&I, com objetivo
de verificar a conformidade desses programas e de suas agOes orgamentarias com o0
diagnostico do setor. Trata-se de uma andlise de eficacia, no sentido de verificar a aderéncia
do plano as falhas ou deficiéncias do SRI, que sera realizada por meio de um critério de

elaboracdo propria, que serd passo a passo detalhado e executado no capitulo.

A consisténcia da politica, do ponto de vista orcamentario, também € verificada por meio de
sua execucdo. Os dois programas de C,T&lI existentes no periodo séo apresentados na integra,
a partir da classificacdo programaética e classificacdo da despesa até o nivel de elemento. Sera
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apresentada a execucdo dos programas, detalhada até o nivel de acbes orgamentérias e
explicitados os itens de gasto priorizados pela politica estadual.

Por fim, sera realizada uma abordagem no intuito de contextualizar a politica estadual de
C,T&I em um nivel nacional, comparando o Espirito Santo com os outros estados do Brasil.
Serdo utilizados dados orcamentérios que classificam a despesa nos niveis de funcdo e
subfuncdo de governo. Esse critério, diferentemente da classificacdo programatica, permite a
comparacdo entre estados em termos brutos e em termos relativos, a partir de nossa proposta

de utilizacdo das receitas correntes liquidas dos estados como parametro de ponderacéo.

No capitulo 5, que chamamos de Conclusdo, é realizada uma avaliacdo global do que foi
abordado nos capitulos anteriores. Sao realizados apontamentos acerca da politica de C, T&l
do estado no sentido de avancar na qualidade do gasto e na definicdo de objetivos e metas
(quantificaveis). Sdo apontados caminhos para a elaboracdo de novas pesquisas, que

objetivem, mormente, a analise de eficiéncia e efetividade das politicas.
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2  EVOLUCAO DO CONCEITO DE INOVAGCAO NO PENSAMENTO
ECONOMICO E SUAS FORMAS DE MENSURAGCAO

2.1  Introducao

O estudo da Politica Estadual de Inovagdo pressupde uma série de conhecimentos conceituais,
que abrangem desde a discussdo do préprio conceito de inovacdo e a relevancia da
participacdo do setor publico nesse processo, até a compreensdao dos mecanismos de
mensuracao que permitem a avaliacdo da politica. Este capitulo pretende esclarecer e apontar

0s conceitos tedricos que norteardo a construcao deste estudo.

A dissertacdo abordara a formulacdo e a execucgdo da politica de C, T&I a partir de uma visdo
sistémica da inovacdo Essa abordagem compreende a inovagdo enguanto um processo de
interacdo, ndo linear, entre atividades de ciéncia, tecnologia e inovacdo. Essa interacdo é
capitaneada por atores direta e indiretamente participantes do processo, como empresas,
centros de pesquisa, universidades, agentes financeiros e outros, dentre 0s quais se destaca o

Estado enquanto coordenador do sistema.

A partir de uma discussao tedrica, a interacdo entre Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo sera
detalhada, desde visdes incipientes da inovacdo a partir da Ciéncia Econémica, segundo a
qual a inovacéo deve ser compreendida como elemento exdgeno aos modelos econdmicos, até

a visdo sistémica de inovacao, orientacao tedrica adotada pelo estudo.

A atuacdo do Estado no campo das C,T&I se da a partir da formulacdo de politicas publicas,
sejam essas de incentivo, coordenacdo, financiamento etc. A eficécia das politicas relaciona-
se diretamente com a elaboracdo de diagndsticos de qualidade, dai a necessidade de conhecer
e compreender ferramentas de mensuragdo do processo inovativo e de seus elementos

constitutivos.

Os indicadores de C,T&I sdo abordados conforme suas geracdes. Inicialmente, abordaremos
indicadores mais simples, que se orientagdo a mensuracéo de inputs e outputs do processo de

inovacdo, mais especificamente, de indicadores que apresentam medidas para as ciéncias e
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para a tecnologia. Esses indicadores serdo utilizados tanto para a realizacdo de diagnosticos
que embasardo nossa andlise da formulacdo de politicas como para a compreensdo dos

mecanismos de execucdo orcamentaria da politica publica estadual.

Uma segunda geragdo de indicadores trata da inovagdo nas empresas. O trabalho utilizara o
Pesquisa de Inovacdo — PINTEC — como proxy da inovacao, em nivel regional, na formulacéo
do diagnostico do SRI capixaba. Uma terceira geracdo, mais complexa, sera apresentada
como indicativo para um aprofundamento futuro do diagndstico de C, T&I. Esses indicadores
de terceira geragdo, contudo, possuem menor “consenso” do que os indicadores das geragdes

passadas e ndo serdo utilizados na analise empirica que integra o escopo deste trabalho

2.2 O Conceito de Inovacgéo na Teoria Econémica

O conceito de inovacdo, e sua abordagem dentro das diversas escolas do pensamento
econbmico, sofreram alteracdes ao longo do tempo. As mudancas tecnoldgicas sdo, ao mesmo
tempo, consideradas a mais relevante fonte de dinamismo para as economias capitalistas em
um consenso geral, e relativamente negligenciadas em parte do mainstream (FREEMAN,
1993).

Na economia ortodoxa tradicional, disseminada ainda hoje nos manuais de Microeconomia, 0
interesse permanece centrado na teoria dos precos e nas decisdes de alocacdo de recursos.
Nessa abordagem, a firma assume um papel limitado e sua conceptualizacdo € bastante
simples (TIGRE, 1998). A firma é vista como uma unidade de producdo que transforma
matérias primas em produtos através da combinacdo dos fatores capital e trabalho. A
tecnologia, ou possibilidades tecnoldgicas, é representada pela funcdo de producdo, que

dispde todas as combinagdes técnicas possiveis desses fatores.

Nessa visdo, as tecnologias podem ser prontamente adquiridas no mercado ou se assume que
essas ja estdo incorporadas no trabalho. Essa questdo, aliada ao pressuposto de concorréncia
perfeita, retira 0 processo de inovagéo de dentro do escopo decisério das firmas. Tigre (1998,
p. 71), ainda sobre as firmas na visdo neoclassica tradicional, conclui que ““sua unica fungéo ¢é
transformar insumos em produtos, e para isso basta selecionar a técnica mais apropriada e

adquirir os insumos necessarios no mercado, incluindo trabalho e tecnologia™.
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Freeman (1993) aponta que o negligenciamento das mudancas tecnologicas (e
organizacionais) por parte da teoria ortodoxa esta relacionado a ideia de “caixa-preta”. “What
heappens within this ‘box’ has been left to scholars from other disciplines” (FAGERBERG,
2006, p. 3). Em sintese, relaciona-se a competéncia e especializa¢do necessarias ao tratamento
de questdes tecnoldgicas ao ambito profissional, do ponto de vista cognitivo, a sociologia,
ciéncia organizacional, administracdo e negécios (FAGERBERG 2006). No campo tecnico, a

inovacdo é relegada as engenharias, afastando o economista da tematica (COSTA, 2013).

Nas teorias heterodoxas o conceito foi inaugurado a partir de uma definigdo limitadora, qual
seja, da inovacdo enquanto um novo produto ou processo identificavel, para posteriormente
evoluir para o entendimento da inovacao enquanto um processo: “A partir do entendimento da
inovacdo como um processo de inovacao, o conceito evolui de uma concepcdo linear para
uma abordagem sistémica” (COSTA, 2013, p. 25, 26).

Schumpeter (1911, 1942) foi o autor que trouxe a problematica da inovagdo para dentro da
Ciéncia Econbmica, tratando-a como um elemento endégeno em sua teoria. Para o autor, a
inovacdo® estd no centro da dindmica capitalista, sendo a introducdo das inovagdes pelas
empresas capitalistas o fator determinante para a expansao do sistema econdmico. E € ai que
reside a instabilidade, ou comportamento ciclico, do sistema, na medida em que a “destrui¢do
criadora” promovida pelas inovagdes modifica o status quo econdémico, descontruindo o velho

e revolucionando com o novo.

Nesse contexto que Schumpeter da a inovacdo uma dimenséo critica para o entendimento das
mudancas econdmicas. Inovagdes criam monopdlios temporarios, o que permite a obtencdo de
lucros anormais, que a posteriori serdo afastados por rivais e imitadores. Esses monop6lios
temporarios, por sua vez, fornecem estimulo para que as empresas continuem empreendendo

em processos de inovagdo (COSTA, 2013).

E nesse interim que Schumpeter (1942) define e diferencia os conceitos de inovagéo,
invencdo e difusdo. O primeiro distingue-se claramente dos outros dois, sendo a inovacéo
concebida como uma nova combinacdo de conhecimentos e competéncias, podendo assumir

diferentes formas, conforme Niosi et al. (1993): inovagdo de produto, de processo, inovagéo

! Seja caracterizada por novos bens de consumo, dos novos métodos de producdo, ou transporte, dos novos
mercados e das novas formas de organizacdo industrial (SCHUMPETER, 1942)
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organizacional, ou ser resultado de acesso a novos mercados e de descoberta de novas fontes

de matérias-primas.

A invencdo é caracterizada pelo autor como uma ideia, desenho ou modelo para um novo
produto, processo ou sistema que ndo necessariamente conduzirdo a um processo de inovagao.
O conceito de invencdo é, portanto, limitado ao ato de criagdo de um novo conhecimento.
Esse novo conhecimento se tornara uma inovacao a partir de concretizagdo enquanto produto

ou novo processo de producdo somente quando colocado no mercado.

Em outros termos, Conceicéo (2000, p. 58 e 59) argumenta que

E a inovacdo que permeia e modela essa nova constituicio, devendo, por isso
mesmo, ser entendida como um processo cumulativo e articulado, que interage com
a invencdo e a difusdo. Ou seja, sem invencdo ndo ha inovacdo, e sem inovagdo ndo
pode haver difuséo.

A visdo de Schumpeter é tendente a limitar a inovacdo as grandes empresas privadas,
atingindo as empresas de pequeno e medio porte apenas em niveis secundarios. O mesmo
ocorre com as pesquisas realizadas no campo académico e governamental incluindo-se, nesse
ultimo caso, as empresas de controle estatal. Uma visdo de maior abrangéncia foi trazida por
Freeman (1975), que explicitou a vinculacdo entre as instituicbes sociais enquanto suporte as

inovac0es e a politica tecnoldgica.

Pra Giovanni Dosi, que parte de um conceito de processo de inovagcdo que se aproxima mais
da o6tica da firma, alguns “fatos estilizados” que o proprio autor desenvolveu sdo cruciais para
compreender esse processo. O primeiro deles diz respeito ao fato de que as inovagoes
referem-se, essencialmente, a procura, a descoberta, a experimentagdo, ao desenvolvimento, a
imitacdo e a adocdo de novos produtos, aos novos processos produtivos e as novas formas
organizacionais (DOSI,1988a, p.222).

Conceicdo (2000, p. 60) sobre essa busca pela inovagdo define que “o que é procurado, pelo
fato de ainda ndo ser conhecido com alguma precisdo, pressupde atividades de busca e
experimentacdo”. 1sso é colocado tendo em vista um contexto em que os esforcos técnicos em

direcdo a inovagdo possuem resultados que ndo podem ser conhecidos ex ante. Mesmo que 0
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interesse final seja o lucro, o processo inovativo envolve a percepcdo de oportunidades
técnicas e econdmicas inexploradas, o que resulta na presenca de incerteza em todo o

processo.

Em uma visdo um pouco mais ampla, a presenca da incerteza no processo inovativo possuli
raizes que fogem a falta de informacéo relevante, decorrendo de: i) existéncia de problemas
tecno-econdmicos cujos meios de superagdo sdo ainda desconhecidos (NELSON, WINTER,
2009) e ii) impossibilidade de se calcular o resultado exato de agdes do tipo ““[...] se eu fizer
isto, ocorrerd aquilo™ (DOSI ,1988a, p. 222).

O segundo fato estilizado é a confianca de que os avangos cientificos agem como fonte de
amplas oportunidades, estas decorrentes das novas tecnologias. O século XX assistiu um
volume de inovaces tecnoldgicas sem precedente, em um leque de oportunidades abertas que
permitiu avancos cientificos nas mais diversas areas tais como da termodinamica, biologia,

eletricidade, fisica quantica, mecanica, etc. (DOSI, 1988a, p. 222).

Ainda de acordo com Dosi (1988a, p. 223) o terceiro fato estilizado estd na necessidade
crescente de maior integracdo entre as atividades formais de pesquisa as atividades
manufatureiras. Isso se deve a complexidade cada vez maior das pesquisas inovativas que, por
sua vez, decorre das constantes mudancas na natureza da atividade de busca por novos
produtos ou novos processos. Dai a orientacdo desses processos as organizacfes formais, tais
como laboratorios governamentais, universidades, laboratorios de pesquisa e inovacgao das
empresas, distanciando-se da logica e do dominio dos "inovadores individuais” enguanto

meio mais eficaz para a producédo de inovagoes.

Por fim, o quarto fato estilizado € um complemento ao anterior e diz respeito a uma
observacao empirica também mencionada por Rosemberg (1982), segundo a qual um nimero
significativo de inovagOes e melhorias técnicas de processos é derivado de learning-by-doing
e learning-by-using. “As firmas ou organizag¢des aprendem com o uso/melhora do processo
produtivo, através das atividades informais de solucdo quotidiana dos problemas de producéo,
organizacdo ou manejo de novas técnicas ou processos” (CONCEICAO, 2000, p. 61). Como
consequéncia direta surge o quinto fato, a partir da caracterizagdo da mudanca tecnoldgica

COmMO um processo ou uma atividade cumulativa.
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O conjunto de fatos estilizados apresentado aponta para uma caracterizacdo dindmica,
interativa e cumulativa do processo de inovacao. Na ciéncia econdmica a compreensao dessas
caracteristicas do fenémeno foi alvo de importantes autores, definindo o que Dosi denominou
"paradigma tecnoldgico", o que Nelson e Winter denominaram de “trajetoria natural” e o que

Freeman e Carlota Perez designaram “paradigmas tecno-econdmicos” (POSSAS, 1989).

Mais do que as especificidades dos modelos abordados por cada autor, o que interessa a este
trabalho é a compreensdo de que o conceito de inovagdo evoluiu de uma abordagem que a
restringia a um produto ou processo identificavel para um novo entendimento, de inovacdo
enquanto um processo. Mesmo diante deste entendimento, h4 uma divisdo teorica na
compreensdo do processo de inovagdo, onde se destacam duas modelagens diversas, o

Modelo Linear e o Modelo Elo de Cadeia.

2.2.1 O Modelo Linear

O uso de modelos para compreensdo de C&T remonta o periodo de institucionalizacdo da
ciéncia no pos-guerra. A partir do relatério de Vannevar Bush, Science, The Endless Frontier,
publicado em 1945, estabeleceu-se um novo paradigma de politica cientifica e tecnoldgica
adotado pela maioria dos paises desenvolvidos ao final da década de 1950. Ao mesmo tempo,
difundiu-se uma concepgdo dinamica da inovagdo que ficou conhecida como “modelo linear
de inovagdo” (BUSH, 1945), que dominou o conhecimento acerca de C,T&l até

recentemente.

Uma caracteristica forte da obra de Bush ¢ a defesa de que a pesquisa basica deve ser utilizada
pelos paises sem qualquer preocupacdo com beneficios praticos, ja que o desenvolvimento
cientifico, por si soO, se transformaria em desenvolvimento tecnologico e em inovacoes
(COSTA, 2013).

Entre as décadas de 1950 e 1970 prevaleceu a teoria segundo a qual o processo de inovacéo
ocorre em estagios sucessivos e independentes de pesquisa basica, pesquisa aplicada,
desenvolvimento, producéo e difusdo (CASSIOLATO E LASTRES, 2005). O modelo linear
de inovacdo € bem ilustrado pela figura elaborada por Costa (2013) a partir do trabalho de
Viotti (2003):
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Figura 1 — Modelo Linear de Inovacgéo

Pesquisa |:> Pesquisa |:> Desenvolvimento |:> x |:> s
bésica avancada experimental Produgdo Comercializagio

Fonte: Viotti (2013)

O modelo parte do pressuposto de que existe uma relacdo direta entre os esforgcos com P&D e
a inovacdo tecnologica. A pesquisa bésica, nessa concepg¢do, € responsavel pelo avanco do
conhecimento cientifico. E a partir desse conhecimento que sio realizadas as pesquisas
aplicadas e, a posteriori, 0 desenvolvimento experimental que, por fim, dara origem a
inovacdo propriamente dita (COSTA, 2013, p. 27 e 28). Em resumo, quanto mais insumos
forem alocados no processo de pesquisa basica, sejam eles recursos humanos, materiais ou
financeiros, maior sera o resultado alcancado em termos de invencdes e inovagdes de produto

€ processo.

O avanco da pesquisa basica em um pais pode ser visto como o catalizador de uma reac¢do em
cadeia que acabaria por levar a inovacdo tecnoldgica. Assim, 0s paises que investirem no
avanco do conhecimento acabardo por colher os frutos na forma de progresso técnico
(COSTA, 2013, p. 28).

Marques e Abrunhosa (2005), a partir do trabalho de Kline e Rosemberg (1986), apresentam
as criticas ao modelo linear, que, segundo os autores, distorce a realidade do processo de

inovacdo em diversos aspectos:

a) A primeira critica diz respeito a visao de que 0 processo inovativo se inicia com a pesquisa
bésica, em suma, pelo produto de uma ciéncia pura. Para 0s autores, entretanto, essa nogédo de
que a inovac&o se inicia com pesquisa esté incorreta na maior parte das vezes. E evidente que
0s autores ndo pretendem retirar a importancia da ciéncia, ou negar que essa possua relevancia
nos processos de inovacgdo, contudo, sustentam que a maioria das inovagdes surge a partir da

utilizacdo ou da combinacdo de conhecimentos ja existentes e disponiveis.

Em algumas circunstancias, nas quais o conhecimento disponivel se mostra insuficiente para a
resolucdo de problemas que surgem durante o processo de inovacao, é necessaria a realizacao

de pesquisa basica. Nessas circunstancias especificas a investigacdo desencadeia a inovagéo,
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mas “mesmo nestes casos, a inovagdo tem que passar por uma fase de projeto e tem que ser
conjugada com as necessidades do mercado, para poder ter sucesso comercial” (MARQUES,
ABRUNHOSA, op. cit. p. 15).

b) O modelo linear ignora o fato de que, na maior parte das vezes, o conhecimento
tecnoldgico precede o conhecimento cientifico. Muitas das atividades produtivas se
desenvolveram a partir do conhecimento tecnologico, sem que houvesse qualquer
conhecimento cientifico a sustenta-lo diretamente. Isso advoga diretamente contra 0 modelo
linear, pois a observancia pragmatica da realidade mostra que a inovagdo tecnoldgica acontece
mesmo que ndo haja uma percepcao clara dos principios cientificos em voga. Para Rosenberg
(1982, p. 143, apud MARQUES, ABRUNHOSA, 2005) “if the human race had been confined
to technologies that were understood in a scientific sense, it would have passed from the

scene long ago”.

Existem ainda outras vias nas quais a tecnologia influencia diretamente no desenvolvimento
cientifico. E frequente que avancos nas ciéncias sejam alcancados por meio do
desenvolvimento de instrumentos e procedimentos tecnoldgicos (técnicas de observacéo,
teste, medida, calibracdo, etc.). Em suma, ha uma interdependéncia muito forte entre
conhecimento tecnoldgico e conhecimento cientifico, sendo uma visdo redutora a que permeia

o modelo linear, segundo a qual a tecnologia é apenas a ciéncia aplicada.

¢) O modelo desconsidera os feedbacks que ocorrem durante o processo de desenvolvimento
da inovacdo. “Mesmo quando esta ultima ¢ desencadeada pelo surgimento de novo
conhecimento cientifico, o modelo linear ignora que o proprio avanco cientifico requer
experimentacdo” (op. cit., p. 15), o que desvirtua o carater interativo do processo de inovagao.
Desconsidera também os feedbacks provenientes dos consumidores, que constituem uma
fonte essencial de informacdo e permitem a empresa a correcdo de erros e atendimento as

expectativas dos mercados.

2.2.2 Modelo Elo de Cadeia

Na década de 1980 intensificaram-se as criticas a0 Modelo Linear. Rosenberg (1982) parte

para a tentativa de compreender as conexdes entre ciéncia e desempenho econémico, em uma
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visdo mais ampla de tecnologia, onde esta deixa de ser considerada como uma simples
aplicacdo de conhecimentos cientificos existentes. Apresenta, em seu trabalho, um conjunto
de casos nos quais o0 conhecimento tecnoldgico precede o conhecimento cientifico, em outras
palavras, situacGes nas quais problemas concretos surgidos em etapas do processo produtivo

criaram a necessidade de pesquisa basica para obtengéo de respostas.

Argumento similar é utilizado por Kline e Rosenberg (1986, p. 287, apud COSTA, 20013,
p.31): afirmam que a ciéncia pode surgir a partir de produtos ou processos tecnolégicos, o que
deturpa a Légica Linear. Nas palavras dos autores, “science often is dependent, in a absolute
sense, on tecnological products and process for its advances”. Afirmam ainda que “over the
course of history thus far, it is moot whether science has dependent more on technological

process and products than innovation has dependent on science”.

Rosenberg langa criticas a visdo que distingue a pesquisa basica da pesquisa aplicada na
medida em que entende que, qualquer que seja a intencdo da pesquisa antes de seu inicio, seu
resultado é imprevisivel. Para o autor, muitos progressos fundamentais na ciéncia ocorrem

quando se esta trabalhando em questdes praticas ou aplicadas.

E a partir dos questionamentos direcionados ao Modelo Linear que Kline e Rosenberg
desenvolvem o Modelo Elo de Cadeia (Chain-Linked Model), onde apontam que a inovacgéo
ndo possui dimensdo uniforme. Isso significa dizer que a origem da inovagdo nao esta sempre
associada ao processo de pesquisa e tampouco a tecnologia pode ser encarada como mera
ciéncia aplicada. O modelo enxerga a inovagdo como um processo complexo e ndo linear
onde os feedbacks e interagdes entre os diferentes elementos do processo inovativo passam a

ser considerados.

O Modelo Elo de Cadeia destaca cinco elementos no processo de inovagao: mercado existente
ou potencial; concep¢do de um desenho (projeto) analitico; desenho (projeto) detalhado e
testes; redesenho (reprojeto) e producéo, distribuicdo e comercializagcdo. Nesta proposta,
existem diversas trajetorias possiveis para o surgimento de inovagdes (COSTA, 20013, p.31;
MARQUE, ABRUNHOSA, 2005, p. 16).

A partir dos cinco elementos, apresenta-se um modelo que compreende inumeros

subprocessos que ndo possuem sequéncia definida ou resultado previsiveis. A inovacao
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resulta de um processo de interacdo entre as oportunidades de mercado e a base de
conhecimentos e capacitages das empresas (COSTA, 20013, p.31). O modelo considera a
ocorréncia de feedbacks em diversos subprocessos, considerando até mesmo retorno a fases
anteriores do processo inovativo para a busca de melhorias e aperfeicoamento de solucbes. A
integracdo entre os diversos subprocessos é considerada fator determinante do sucesso no
processo de inovacdo (VIOTTI, 2003).

A partir de Kline e Rosenberg (1986) foi elaborada a figura 2, que esquematiza as diversas
etapas do processo inovativo demonstrando as correlagdes ndo lineares e sua dindmica de

retroalimentacéo.

Figura 2 — Modelo Elo de Cadeia

Pesquisa

Corpo de Conhecimento Existente

l\t/lerc_aclio Invengaf) O(;’ Design detalhado e Re-design e Distribuicéo e
potencial ou concepeao de testes producédo marketing
existente desian

Kline e Rosenberg (1986).

O Modelo Elo de Cadeia atribui &s empresas uma posi¢éo central no processo de inovagéo, o
que permite reavaliar a importancia da pesquisa bésica e aplicada nesse processo.” A empresa
ndo é colocada apenas como compradora de tecnologia, mas também como produtora de
tecnologia” (COSTA, 2013, p.32). Este aspecto contribui de forma significativa para a
formulacdo de politicas de apoio a inovagdo, uma vez que desloca o foco até entdo restrito as
universidades e instituicGes de pesquisa, passando a considerar neste cenario as empresas e as

diversas interagdes entre estes agentes’.

Uma mudanca significativa na visdo de inovagdo a partir do Modelo Elo de Cadeia, estd na
énfase atribuida aos efeitos de retroagdo, seja entre as fases tipicas do Modelo Linear, seja

2 Viotti (2003, p.60) aponta que “as politicas inspiradas pelo modelo elo de cadeia enfatizam o apoio ao
fortalecimento da capacitag@o tecnologica das empresas e de suas relagdes com as institui¢des de pesquisa”.
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entre as numerosas interagdes que se estabelecem a cada etapa do processo de inovacgéo, entre
empresas inovadoras e outras empresas (concorrentes e fornecedores), e as diversas interaces
em rede entre as empresas inovadoras e as utilizadoras industriais, os consumidores finais e as

organizacgOes dos sistemas educativo, cientifico e tecnologico (VON HIPPEL, 1988).

A compreensdo desses modelos é de suma relevancia para a analise da eficacia da politica
publica de incentivo a ciéncia, tecnologia e inovacdo. Quando o foco passa a ser a inovacao
de fato, gastos em ciéncia e tecnologia podem ndo se reverter diretamente em incentivos para

a inovacéo e, com isso, resultar em ineficacia da politica.

2.2.3 Sistemas de Inovacao

A evolugdo do conceito de inovagdo, sobretudo a partir do Modelo Elo de Cadeia,
caracterizado até entdo por feedbacks e cumulatividade, segue para abordagens ainda mais
complexas. Essa complexidade reside na busca pela compreensdo da forma pela qual outras
atividades e institui¢fes relacionadas ao processo inovativo sdo capazes de causar impacto no
mesmo. E nesse contexto que, no Ambito referencial e tedrico, surge o conceito de Sistema de
Inovacdo (COSTA, 2013, p. 32-33).

Segundo Costa (2013, p.33) a abordagem sistémica comecou a ser elaborada na década de
setenta a partir de trabalhos empiricos que demonstraram a importancia das redes formais e
informais de inovagdo. O projeto SAPPHO, realizado na Universidade de Sussex e
coordenado por Christopher Freeman, em conjunto com a Yale Innovation Survey (YIS),
realizada nos Estados Unidos, formam o alicerce sobre o qual foi construida a teoria atual de
inovagdo (CASSIOLATO E LASTRES, 2005).

A abordagem sistémica considera a inova¢do como resultado de um sistema de redes nas
quais sdo estabelecidas relagdes diretas ou indiretas, formais ou informais, entre diversas
instituicOes tais quais universidades, centros de pesquisa, governo e empresas, considerando
ainda o ambiente macroeconémico. Para Costa (2013, p. 33), 0 avanco dessa abordagem em
relagdo ao Modelo Linear esta no reconhecimento da inovagdo para além das atividades
formais de pesquisa e desenvolvimento. Em relacdo ao Modelo Elo de Cadeia, ressalta que a
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visdo sistémica € mais abrangente, trazendo para dentro do modelo a participacdo e a

interacdes de diversos atores relevantes para o processo inovativo.

O conceito de Sistemas Nacionais de Inovacgédo, segundo Freeman (1995), ja estava presente
nos escritos de Friedrish List na primeira metade do século XIX. Segundo o autor, List
destacou a importancia da interacdo entre a industria e as instituicbes cientificas e
educacionais, a0 mesmo tempo em que defende politicas intervencionistas para o fomento de
setores estratégicos. Freeman e Soete (2008) apontam que List criticou os economistas
classicos por ndo atribuirem atencdo devida a ciéncia, a tecnologia e as aptiddes no
crescimento das nacOes. List defendia a utilizacdo de uma ampla variedade de politicas
voltadas para o aprendizado de novas tecnologias e das formas de utilizacdo das mesmas
como formas de induzir a industrializacdo e fomentar o crescimento econémico (FREEMAN
E SOETE, 2008).

Apesar dos escritos pioneiros de List, confome Freeman (1995), Bengt-Ake Lundvall foi o
primeiro a utilizar a expressdo “Sistema Nacional de Inovagdo”. Em 1988 foi publicada a
coletanea Technical Change and Economic Theory (DOSI et al., 1988), que construiu a ideia
de “Sistemas Nacionais de Inovacéo” a partir de diferentes enfoques tedricos. Posteriormente,
diversos autores (LUNDVALL, 1992; NELSON, 1993; EDQUIST, 1997; 2010)

complementaram a abordagem.

Em sintese, a ideia basica dos Sistemas Nacionais de Inovacao é que o desempenho inovativo
de um pais no esta associado apenas a atuacio de empresas e centros de ensino e pesquisa. E
resultado também da forma com que eles interagem entre si, com outros atores — que nao
necessariamente estdo diretamente ligados ao processo de inovagdo —, com o setor financeiro
e também guarda dependéncia com a politica macroecondmica. Dessa forma, um sistema de
inovacdo constitui-se por instituicdes, organizacOes e relacdes que interagem na producéo,

difusdo e uso de conhecimentos novos e economicamente Uteis (COSTA, 2013, p. 34).

Existem abordagens que fogem a esse conceito. Nelson (1993) e Niosi (2003) abordam o tema
de forma restrita, considerando apenas as instituicbes que afetam diretamente as capacitacoes
e estratégias de inovacdo, tais como as universidades, laboratdrios pablicos, empresas que
desenvolvem P&D, departamentos governamentais e instituicdes de ensino. Freeman (1987) e

Lundvall (1992), entretanto, propdem uma visdo mais ampla, que além de incluir instituicdes
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relacionadas a producdo de tecnologia e inovacdo, considera relevantes outras instituicdes,
tais como o sistema financeiro e as politicas publicas que afetam direta ou indiretamente o

sistema inovativo.

N&o sé do ponto de vista conceitual, mas Nelson (1993, p. 520-3) aponta que é grande a
diversidade com a qual se configuram os sistemas de inovagdo. Em suma, essa diversidade
pode ser percebida a partir de caracteristicas, tais como, especificidades das firmas inovadoras
de cada pais, a relacdo das firmas com as instituicdes de pesquisa, o nivel de dedicacdo a
pesquisa bésica, o papel desempenhado pelo governo na articulacdo das instituicdes
componentes do sistema, o papel das pequenas firmas dindmicas, o nivel de formacéo

profissional dos trabalhadores, os diferentes arranjos do sistema financeiro etc.

Albuquerque (1996, p. 57-8) destaca que a diversidade de sistemas de inovacdo existentes
estabelece a necessidade e a importancia da comparabilidade. A partir de Pattel e Pavitt
(1994), adota uma “tipologia” para caracterizar esses sistemas. Essa tipologia, apesar de
conter algum grau de arbitrariedade, permite esbocar classificacdes gerais dos sistemas de

inovacdo em trés categorias, a partir de caracteristicas importantes presentes nos sistemas.

A primeira, que compreende os sistemas de inovagao das principais economias capitalistas,
abrange os sistemas que capacitam os paises a se manterem na lideranca do processo
tecnoldgico internacional. Esses sistemas sdo maduros e capazes de manter 0s paises na
fronteira tecnoldgica (ou muito proxima dela). Séo identificados a partir da capacidade de
geracdo tecnoldgica do pais e da participacdo na liderangca na producédo cientifica mundial.
Segundo Albuquerque, esse grande grupo poderia ser subdividido em dois: “o primeiro
composto pelos Estados Unidos, Japdo e Alemanha, que disputam a lideranga tecnoldgica de
forma mais proxima e, um segundo, composto pela Inglaterra, pela Franca e pela Italia, que,

apesar de um dinamismo menor, mantem-se proximo a fronteira”.

A segunda categoria abarca paises cujo objeto central de seus sistemas de inovacdo € a
difusdo de inovagdes. Esses paises possuem dinamismo tecnoldgico elevado, derivado de uma
elevada capacidade de difusdo (e ndo de sua capacidade de geracédo tecnoldgica), relacionada
a uma forte atividade tecnoldgica interna que os capacita a absorver, criativamente, avangos

gerados nos centros mais avangados.
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Envolve dois subconjuntos de paises: os paises “pequenos de alta renda”, Suécia e
Dinamarca [...], além de paises como a Holanda e a Suica; e os paises asiaticos de
desenvolvimento recente e acelerado como a Coréia do Sul e Taiwan. Os paises
dessas categorias desenvolvem especializages nacionais bastante claras em alguns
nichos no mercado internacional. As vantagens locacionais tém um papel relevante
na construcdo das vantagens comparativas desses paises, incluindo-se ai a
proximidade de grandes polos de desenvolvimento (a Holanda e a Suica séo vizinhas
da Alemanha, a Coréia do Sul e Taiwan sdo vizinhas do Japdo). Os paises dessa
categoria tém em comum, ainda, a dimensdo territorial ndo-continental
(ALBUQUERQUE, op. cit., p. 58).

Na terceira categoria estdo 0s paises que possuem sistemas de inovacgao incompletos, ou seja,
paises que possuem sistemas de ciéncia e tecnologia que ndo se transformaram em sistemas
de inovacdo. E o caso de paises como Brasil, Argentina e México. Os paises desse grupo,
periférico e com processos incompletos de industrializacdo, construiram infraestrutura
minima de ciéncia e tecnologia e esta, por sua vez, possui baixa articulagdo com o setor

produtivo.

O Brasil € um pais continental enquadrado na terceira categoria de Pattel e Pavitt. O
diagnostico sobre a C,T&I no capitulo trés mostrara que mesmo dentro do Brasil existe
imensa diferenca de desempenho entre os estados, 0 que pode caracterizar a existéncia, dentro
do mesmo territorio nacional, de categorias ou de diferentes graus de maturidade dos sistemas
de inovacdo. Nesse sentido, para a compreensdo de territérios subnacionais, torna-se relevante

a compreensado de sistemas de inovagdo em menor escala territorial.

2.2.4 Sistemas Regionais de Inovagéo

A literatura que relaciona a questdo de aglomerados locacionais e vantagens inovativas e de
tecnologia, em geral, traz duas abordagens sobre a relagdo entre inovacao e espaco: a primeira
delas segue a tradicdo marshallina, que busca identificar as vantagens inovativas existentes e,
a partir desse levantamento, abordar as suas implicagdes para o crescimento econdmico
global. Os trabalhos pioneiros de Marshall sugeriram que a acumulacdo de competéncias e 0

know-how tém relevancia dentro de contextos espacialmente delimitados, criando uma espécie
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de ‘atmosfera industrial’ favoravel capaz de aumentar o crescimento econOmico ¢ de

estimular a geracéo e difusdo de novas ideias (IAMARINO, 2005, p. 499).

A literatura empirica das Ultimas décadas veio confirmar que a questdo espacial pode
influenciar no comportamento inovador das empresas e no surgimento de padrdes regionais
de especializacdo tecnoldgica. Embora Marshall assuma que a dimensdo geogréfica represente
um fator que influencie o desenvolvimento econémico, releva a questdo da inovacdo e o
potencial inovativo decorrente das especificidades locacionais a um mero componente
exogeno (IAMARINO, op. cit., p. 499).

A segunda abordagem, mais recente, lanca luz sobre as questfes estruturais e institucionais
dos espacos e como estas interferem na capacidade de inovagdo dos atores locais. Essa
perspectiva originou tipologias subnacionais heterogéneas, todas apontando para um modelo
de organizacio espacial amplamente definido, o cluster inovador®. lamarino (2005 p. 499)
aponta as tipologias mais populares encontradas nesse tipo de analise, dentre as quais destaca
a dos innovateurs milieux (Aydalot, 1986), os novos distritos industriais (Becattini, 1987), 0s
distritos tecnoldgicos (Markusen, 1985, 1996; Storper, 1992), as regides de aprendizagem
(Asheim, 1995; Morgan, 1997) e os sistemas regionais de inovacao (Howells, 1996, 1999).

Trazendo o foco para os Sistemas Regionais de Inovacdo, os elementos contextuais e a
presenca de interacdes sistémicas no processo de geracdo e difusdo tecnoldgica sdo fatores
determinantes para o desempenho tecnolégico e econémico regional. Em suma, essa nova
abordagem estd em conformidade com a literatura dos Sistemas Nacionais de Inovacéo,
apresentados no topico anterior (Freeman, 1987; Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Nelson &
Rosenberg, 1993), na qual o desempenho econémico dos paises ndo pode ser explicado
apenas considerando as estratégias e o desempenho das empresas, tendo relevancia, em suma,

os fatores institucionais e a inter-relacéo entre os agentes.

Nesse interim, a perspectiva dos Sistemas Regionais de Inovacdo pode ser encarada como um
recorte do conceito mais global de Sistemas Nacionais de Inovacdo. A partir de Howells
(1999) e Evangelista et al. (2002), lamarino, (2005, p. 499) define os SRIs como “the

localized network of actors and institutions in the public and private sectors whose activities

® Innovative cluster, do original.
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and interactions generate, import, modify and diffuse new technologies within and outside the

region”.

O padrdo altamente desigual segundo o qual ocorre a difusdo da inovacdo no espago sugere
que ela poderia ser mais bem compreendida em unidades de analise subnacionais, 0 que
evitaria as perdas de informacgdo decorrentes das andlises dos sistemas nacionais, uma vez
que, ao agregar 0s espacos acabam por generalizar e criar conclusdes a partir da soma de
regibes muito heterogéneas (MORGAN, 2004). Isso ndo inviabiliza que alguns elementos
caracterizadores dos SNI sejam transportados para uma escala territorial menor e, com isso,

ajudarem a definir os SRI.

A partir de (HOWELLS, 1999) sdo abordadas caracteristicas relevantes para compreensao dos
SRI, divididas em caracteristicas top-down e bottom-up. Quanto as primeiras, identifica®:
organizacdo interna das firmas, sendo estas vistas como 0 agente inovativo principal; a
intensidade com a qual ocorre a interacdo entre 0s setores inovativos e 0 restante da
economia; o papel do setor publico e da politica de inovacdo; quadro institucional; papel
desempenhado pelo setor financeiro; a estrutura competitiva dos mercados; caracteristicas do
espaco (geograficos, sociais, econémicas) e grau de abertura e de integracdo internacional.

A abordagem top-down é (til para a comparabilidade dos RSIs dentro de uma mesma
fronteira nacional ou fora dela, possibilitando a observacdo da natureza do sistema de

inovacdo em termos de espago e das forcas que se apresentam.

A capacidade de construir novas competéncias com agilidade, entretanto, pressupde a
habilidade de estabelecer relacfes em todos os niveis, do local ao global. A velocidade com
que as mudancas externas sdo incorporadas ao local depende, sobretudo, da capacidade de
absorcéo do sistema (IAMMARINO, 2003). Dadas as curvas de aprendizagem influenciadas,
sobretudo, pela qualidade do capital humano e pelas institui¢des, o aumento da qualidade do
capital humano é fundamental para que seja incrementada a capacidade local de geragdo e

difusdo de conhecimento.

“Ver também (IAMARINO, 2005).



41

Por outro lado, para Rantisi (2002) a capacidade de difusdo tecnoldgica é proporcional a
habilidade da regido de incorporar inovagdes. A aglomeracdo geografica, nesse sentido, age
positivamente para a disseminacdo do conhecimento e, com isso, contribui para o
desenvolvimento econdmico regional. A capacidade de incorporacdo de novos conhecimentos
em termos regionais depende da diversidade cultural (tecnoldgica, econémica e social) e da
alocacdo dos recursos mais dindmicos na exploragéo e prospeccao de novos ativos.

lamarino (2005) adapta de Howells (1996, 1999) as caracteristicas dos SRIs que surgem a
partir da analise bottom-up. S&o elas: padres de comunicacao locais referentes ao processo
inovativo, tanto em nivel individual quanto coorporativo; padrdes locais de inovacdo e de
aprendizagem; condicdo de compartilhamento de conhecimento em nivel local; mecanismos
locais de busca e exploracdo de procedimentos referentes a inovacdo e tecnologia; qualidade
de integracdo de rede em nivel local e com demais redes, dentro e fora da regido; e path

dependency dos processos locais de inovacgéo.

Quanto mais baseado em ciéncia, codificados e hierarquizados os mecanismos pelos quais 0s
fragmentos de conhecimento sdo integrados e recombinados, mais relevantes sdo 0s processos
globais que regem as mudancas tecnoldgicas e as bases de conhecimento. Nesse caso, analises
top-down s@o mais adequadas para a compreensdao de SRI. Em contrapartida, se 0 mais
importante € o conhecimento idiossincratico e 0s mecanismos informais de absorcéo,
integracdo e difusdo de conhecimento, a perspectiva bottom-up é mais interessante para

compreender os processos de mudanca tecnoldgica e as bases do conhecimento regional.

Ambientes regionais sdo heterogéneos e, como resultado de contingéncia historica, possuem
dependéncia de trajetoria. E essas duas caracteristicas agem como mecanismos de selecéo que
podem gerar, ou ndo, condi¢Ges favoraveis para 0 cumprimento de requisitos necessarios a
ocorréncia de mudancas técnicas. Assim, novas oportunidades de crescimento estdo
relacionadas a heranga historica que desencadearam as estruturas locais de acumulacdo de

conhecimento e aprendizado.

Essas questdes sdo fundamentais para o estudo dos SRI, uma vez que novas oportunidades de
crescimento sofrem influéncia de path dependency, ou em outras palavras, da heranca de
regularidades estruturais locais de acumulagédo de conhecimento e aprendizagem. Nessa

perspectiva dindmica, a interdependéncia entre estruturas e atores do processo “should be
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regarded as a ‘feedback’ mechanism: not only do the characteristics of the selection
environment and their changes influence the actors, but the latter also change the
environment” (LAMBOOY E BOSCHMA, 2001, apud IAMARINO, 2005).

A diversidade dos atores, consideradas as particularidades dos diversos subniveis espaciais,
alia-se a distincdo nas concepcdes e capacidades de execucdo de politicas publicas de C,T&I
nos governos regionais. Os governos estaduais, portanto, sdo atores impares, com atuacgdes
bastante particulares em cada SRI. Sua atuacdo financeira, por meio das despesas expressas
nos orgamentos publicos, também possuem especificidades. Por esse entendimento, a anélise
deste trabalho é bastante particular, qual seja do SRI do Espirito Santo a partir da atuacdo do

estado (em um sentido estrito de governo estadual) por meio de suas politicas publicas.

2.3 Indicadores de CT&|I

A necessidade de medir o desempenho dos investimentos e do emprego de pessoal em
atividades de P&D ¢é antiga e data de periodo anterior a Segunda Guerra Mundial, nos Estados
Unidos, a partir dos esforgos do National Research Concil, focado em estatisticas de P&D no
setor industrial (Godin, 2004, p. 3).

Viotti (2003, apud COSTA, 2013, p. 53) defende o uso de indicadores para C,T&I a partir de
trés razbes: razdo cientifica, razdo politica e razdo pragmatica. Do ponto de vista da razéo
cientifica, aponta a necessidade de melhor conhecer os fatores determinantes do processo de
inovacdo e as relacdes entre as atividades de ciéncia, tecnologia e inovacdo. Nesse caso, 0 Uso
de indicadores contribui para o avanco do conhecimento cientifico e para um melhor

esclarecimento acerca da natureza das préprias dindmicas de CT&lI.

A segunda raz&o, a politica, relaciona-se com a aplica¢do de indicadores para avaliacdo de
politicas publicas, um dos focos deste trabalho, haja vista a necessidade de torna-las mais
eficientes e eficazes. Por fim, a terceira razdo, a pragmatica, se refere ao uso de indicadores
para o atendimento da necessidade de informagdo por parte dos agentes “acerca da evolugao
da ciéncia, tecnologia e inovagdo, oportunidades tecnoldgicas, processo de mudanca técnica
de concorrentes, fornecedores e compradores, entre outras tendéncias” (COSTA, 2013, p. 53).
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As mudangas na compreensdo do processo inovativo conduzem a constantes reformulagtes
nos metodos de mensuracdo e quantificacdo estatistica. A proxima sec¢do fard um apanhado
das principais geracOes de indicadores de inovacgéo, abordando desde estatisticas voltadas para
a captacdo da dinamica da inovacdo moldados a partir do Modelo Linear de Inovacédo até os
mais recentes desenvolvimentos, que tentam mensurar a chamada ‘“economia do

conhecimento” ou “sociedade do conhecimento”.

A evolucdo dos indicadores de ciéncia, tecnologia, inovagédo e conhecimento serd abordada a
partir da Otica adotada pelo trabalho de Godinho (2006), que propde uma sistematizacdo da

evolucdo histérica dessas estatisticas e indicadores em trés diferentes geraces.

2.3.1 A Primeira Geracdo de Indicadores de Inovacdo: os Indicadores de Input e
Output

A partir da década de 1960, ainda sob forte influéncia do Modelo Linear de inovacédo, tomou
forma a iniciativa de construcdo de indicadores de inovacgéo, ciéncia e tecnologia. Segundo
Costa (2013, p. 53), esse primeiro movimento foi capitaneado pelos governos das economias
industrializadas, que ja percebiam a proliferacdo de laboratérios industriais e sua relevancia
na geracdo de pesquisa basica — cerne do processo inovativo para o Modelo Linear — e

desenvolveram, entdo, métodos e instrumentos para avaliacdo dessas pesquisas.

O primeiro esforco de consolidacdo de uma proposta de mensuracdo de desempenho
inovativo, tecnoldgico e cientifico que permitisse comparacao entre diferentes paises surgiu
em 1962 a partir de trabalhos da OCDE, sob a lideranca de Christopher Freeman (COSTA,
2013; GODINHO, 2006). O trabalho de Freeman originou um conjunto de indicadores que
visavam a avaliacdo das atividades inovativas nos paises membros da OCDE, publicados em

1963 sob a alcunha de Manual de Frascati.

O Manual de Frascati, de acordo com Godin (2001, p. 6) “defines the basic concepts intended
to measure R&D via the survey, and suggests rules for the variables (or questions) to be

developed, in order to ensure comparability of data among countries”.
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O Manual buscou diferenciar a pesquisa e desenvolvimento experimental e as atividades
cientificas relacionadas. Para alcancar esse objetivo realizou a distingdo entre atividades
rotineiras e ndo rotineiras, sendo essas Ultimas aquelas definidas como atividades de P&D.
Essa decisdo, embora importante do ponto de vista metodoldgico e conceitual excluiu, em
nivel empresarial, diversas atividades cientificas e técnicas, tais como consultoria, projetos de
viabilidade, algumas atividades de design e engenharia, engenharia de producéo e controle de

qualidade, bem como treinamento e servicos de informacéo (COSTA, 2013, p. 53).

Os atores que protagonizam as atividades de P&D, identificados no Manual, sdo as empresas
inovadoras, as universidades, o Estado (por meio de seus laboratorios e centros de pesquisa) e
instituicbes privadas sem fins lucrativos (GODINHO, 2006, p. 243). Esses atores sdo

significativos no processo, pois encabecam o Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia.

Segundo Godinho (op. Cit., p. 46) as estatisticas do Manual de Frascati se concentram,
basicamente, nos recursos financeiros e humanos despendidos em P&D, deixando para
segundo plano a questdo dos resultados e a mensuracdo de impactos. Segundo o autor, a
opcao pelo foco nos gastos e no pessoal empregado resulta da facilidade de acesso a esse tipo
de informacdo, contidos em orcamentos e contas publicas. Muitos dos conceitos adotados sdo
provenientes de classificacOes de despesas orcamentarias do setor publico ou de estatisticas

industriais (classificacdo da despesa privada em P&D por setor a que pertence a empresa).

O Manual de Frascati trabalha com indicadores de input de P&D, compreendendo

[...] de um lado a P&D formal de unidades de P&D e do outro a P&D informal ou
ocasional de outras unidades. Contudo, o interesse por P&D vai ao encontro de
novos conhecimentos e inovagdes, bem como ao encontro de efeitos econémicos e
sociais que derivam desta atividade propriamente dita. E evidente que necessitamos
de indicadores de resultados de P&D para completar as estatisticas sobre os inputs,
mas, naturalmente, é bem mais dificil definir estes indicadores e produzi-los
(FRASCATI, 2013).

Uma critica mais geral aos indicadores de primeira geracdo parte de Stallivieri (2009, apud
COSTA, 2013). Em relacdo ao uso das despesas com P&D como proxy da atividade
inovativa, aponta a incerteza do processo de pesquisa e desenvolvimento de novos produtos e

processos. Para o autor o uso de despesas em P&D acaba desconsiderando o risco inerente ao
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investimento em pesquisas, que consiste na probabilidade de que os insumos utilizados néo
gerarem resultados esperados em termos de inovagdo. Além disso, conforme a critica ao
Modelo Linear, as atividades de P&D sdo apenas um dos Vvarios insumos envolvidos no

processo inovativo, ndo garantindo, isoladamente, a inovacéo.

Outra critica relacionada ao uso de despesas com P&D como proxy de inovacéo esta no fato
de que pequenas e médias empresas raramente possuem um departamento especifico de P&D,
sendo suas despesas com essa natureza classificadas em outros segmentos da atividade da
empresa. E mesmo empresas com departamentos especificos de P&D desenvolvem atividades
relacionadas em outros departamentos, sem qualquer relagdo direta com o setor de P&D,

sendo essas informacBes muitas vezes perdidas na contabilizacdo das despesas.

Ainda na década de 1970 foram introduzidos os indicadores de balanco de pagamentos
tecnoldgico, também chamados indicadores de output ou de resultados. Em contraposicdo aos
indicadores do Manual de Frascati, estes visavam a construcdo de indicadores de output,
dentre os quais se destacam, conforme o trabalho de Bernardes (2003), os indicadores de

Bibliometria (producdes cientificas) e de patente (producao tecnolégica).

O primeiro tipo, de bibliometria, sugere Godinho (2006, p. 244), baseiam-se em estudos
pioneiros realizados pelo historiador da ciéncia Derek de Solla Price (1965, 1976). Sua
pesquisa buscava estabelecer uma ciéncia da ciéncia por meio de bases quantitativas, a
Cienciometria. A partir da Cienciometria surgiu uma subarea, a Bibliometria, que consiste na
ideia de contabilizar trabalhos cientificos publicados em revistas académicas e em outros
meios, registrando dados de cada publicacéo (autoria, data e local de publicacdo, titulo e &rea

disciplinar, trabalhos citados, etc.).

Os indicadores de producéo tecnoldgica, por sua vez, provém da informacédo sobre patentes. A
patente, por definicdo, € um contrato entre o inventor e o Estado em que é atribuido ao
primeiro o direito de utilizagdo exclusiva do invento durante um periodo de tempo. Alguns
paises possuem dados sistematizados sobre patentes pedidas e efetivamente concedidas que
datam de mais de dois séculos (GODINHO, op. cit., p. 244).

Dados de patentes, em conjuntos com outros indicadores relativos a base de pesquisa e

desenvolvimento, tém sido grandemente utilizados para medir a capacidade tecnoldgica de
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empresas, de setores industriais e de paises. Um pardmetro comum para a avaliacdo das
atividades inovativas internacionalmente reconhecidas é o uso de informacgdes sobre a
intensidade da atividade de patentes internacionais, registradas nos Estados Unidos®
(FIGUEIREDO, 2005, p. 58).

Esses dois tipos de indicadores de output apresentados, em conjunto com os indicadores de
input do Manual Frascati tém sido bastante utilizados nas décadas recentes, em alguns estudos
para medir a capacidade tecnologica (MACEDO; ALBUQUERQUE, 1999; ANDREASSI;
SBRAGIA, 2002). Mas apesar da riqueza das bases de dados e do valor das analises
realizadas, algumas severas criticas tém sido dirigidas a estes indicadores. Em relacdo as
publicacbes, para Godinho (2003, p. 245), devem ser consideradas como falhas nesses
indicadores a variancia interdisciplinar na propensdo a patentear, problemas de autoselecéo e

a predominancia de revistas anglo-saxdnicas nas principais bases de dados existentes.

As criticas em relacdo as patentes relacionam-se com a maior propensdo a patentear de alguns
setores industriais de economias desenvolvidas (EUA, Japdo, Reino Unido e Alemanha). 1sso
decorre da existéncia de niveis suficientemente profundos de P&D e intensiva producdo de
patentes internacionais, 0 que ocorre em menor escala em economias de menor grau de
desenvolvimento, onde poucas empresas tém niveis suficientemente profundos de P&D e
intensiva producdo de patentes internacionais (BERNARDES, 2003, p.58). Verifica-se
igualmente uma pronunciada variancia intersctorial na propensdo a patentear (GODINHO,
2003, p. 244).

Godinho (2003. P. 244) destaca uma critica que tem ganhado terreno em anos recentes,
segundo a qual empresas possuem estratégias associadas a pedidos de patentes que pouco tem
a ver com protecdo das invencbes. O contrario também parece véalido, no sentido de que
empresas podem adotar uma estratégica/opcdo por ndo patentear suas invengdes e assim

ocultar possiveis avan¢os tecnolégicos.

> No Brasil sdo duas as principais instituicdes que regulam as informacées sobre as atividades de patentes e 0s
fluxos tecnolégicos. A primeira é o Inpi — Instituto Nacional de Propriedade Industrial, que se responsabiliza
pelo controle dos contratos de transferéncia de tecnologia e registro de marcas, direitos autoriais e patentes,
averbando as estimativas plurianuais de fluxos de remessas conforme expressas nos atos contratuais. A segunda
é 0 Banco Central do Brasil, que atua no registro de todas as transagdes cambiais que compdem o Balanco de
Pagamentos, contabilizando os ingressos e remessas associados aos atos de fechamento do cdmbio dos contratos
de transferéncia de tecnologia, além de cuidar de outras tarefas, como o registro do capital estrangeiro, que
mantém correlagcdo com esses contratos (BERNARDES, 2003).
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Juntam-se a essas criticas o fato de que um namero significativo de invencdes e inovacbes ndo
é passivel de sere patenteado. E mesmo se consideradas todas as patentes realizadas, nao
existem estimativas plausiveis acerca de quantas delas resultaram de fato em algum tipo de
inovacOes de produto ou processo de fato. Fora o fato de que, em alguns casos, uma unica

inovacao pode estar relacionada a diversas patentes diferentes.

Para Costa (2013, p. 54), em geral, as criticas aos indicadores de primeira geracao
relacionam-se intimamente a critica do Modelo Linear. O contraponto a este modelo sugere
que a inovagdo ndo ocorre em estagios sucessivos iniciados a partir da pesquisa basica, além
disso, a incluséo de outras atividades informais no processo de aprendizado e os feedbacks
presentes no processo inovativo tornam indicadores estatisticos voltados para insumos e
produtos insuficientes para compreender e mensurar a capacidade inovativa das empresas e

das economias.

2.3.2 A segunda geracdo de indicadores de inovacéo

O surgimento da segunda geracdo de indicadores estd intimamente relacionado as criticas
sofridas pelos indicadores da Familia Frascati e ao Modelo Linear (COSTA, 2013, p. 57). O
foco dos indicadores de primeira geracdo é investigar questfes quantitativas e qualitativas da
inovacdo em si, abrangendo empresas inovadoras e ndo inovadoras. Esse tipo de estudo, com
a inovacdo enquanto objeto de pesquisa, ficou conhecida na literatura como abordagem
baseada no sujeito® (BERNARDES, 2003, P. 154).

Essa abordagem, embora tenha a vantagem de centrar-se na inovagéo propriamente dita, ndo
permite que se faca diferenciacdo entre a relevancia econbmica de diferentes tipos de
inovacéo, privilegia a inovacao de produto em detrimento da inovagédo de processo, e nao faz
uma separacédo rigorosa entre inovagdes dos tipos radical e incremental (GODINHO, 2006,
p.245).

Do ponto de vista sociecondémico, a partir de determinada altura inicou-se, sobretudo nas

economias mais avancadas, uma preocupagdo sobre os impactos praticos na competitividade e

® Na primeira geracéo o foco sdo os insumos, ou esforos, e os produtos ,ou “resultados” (inputs e outputs), com
menor aten¢do aos sujeitos participantes do processo.
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na qualidade de vida dos investimentos, cada vez mais volumosos, em P&D. Essa alteragéo,
considerada uma mudanca no paradigma das politicas de C&T, ocorreu, sobretudo, ap6s 0s
dois choques do petroleo. “Com estas alteragdes verifica-se um incremento na procura por
indicadores que reflictam o impacto das actividades de C&T, designadamente aferindo a
propensao a inovar e os efeitos da inovagdo no desempenho econémico” (GODINHO, op. cit.,

p.245).

Nesse contexto, rompendo com o Modelo Linear de Inovacdo e partindo de uma nova
abordagem centrada no “sujeito”, foi editado pela OCDE, em 1992, o Manual de Oslo -
Proposta de Diretrizes para Coleta e Interpretacdo de Dados sobre Inovagdo Tecnoldgica.
Como fica claro em seu nome, o documento apresenta diretrizes para coleta de dados sobre
inovacdo, objetivando captar as caracteristicas dos esforcos inovativos das empresas com
énfase em sua conduta tecnologica. “O Manual de Oslo propde regras para aferi¢do de novos
indicadores que buscam compreender o processo de inovagdo através da observacdo direta
dos agentes inovadores, indo além das anélises baseadas apenas em inputs e outputs de P&D”".
(COSTA, 2013, p. 57).

Para Costa (op. Cit. p. 57), em citacdo ao trabalho de Stallivieri (2009) o Manual de Oslo vai
ao encontro do principal aspecto proposto no Modelo Elo de Cadeia, uma vez que considera a
existéncia de feedbacks no processo inovativo. Em relacdo ao Manual de Frascati, apresenta
um avanco significativo, pois inclui, além das atividades de P&D, outras atividades que nao
sdo estritamente ligadas a pesquisa e inovacdo. O Manual de Oslo busca compreender as
estratéegias empresariais relacionadas aos seus mercados e captar o conjunto de politicas

publicas relacionadas a inovagéo industrial, educacéo, regulacéo, etc.

Importante destacar que o Manual de Oslo é bastante claro quanto a seu campo de
abrangéncia, cobrindo tdo somente inovagcdes em empresas do setor privado. Além disso,
concentra-se em inovagdo tecnoldgica de produtos ou processos, apresentando diretrizes
opcionais para outras formas de inovagdo, como as mudangas organizacionais. Do ponto de

vista da difusdo tecnoldgica, abarca até o nivel “o novo para a empresa” (OSLO, 2005, p. 14).

Quanto ao conceito de inovacdo que adota, Costa (2013, p. 57) descreve que, para 0 Manual,
inovacdes tecnoldgicas em produtos e processos ocorrem “quando sdo implantados produtos e

processos tecnologicamente novos e/ ou quando se identificam melhorias significativas em
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termos tecnoldogicos nos produtos e processos existentes”. Uma inovagdo de produto €
considerada implantada quando é efetivamente inserida no mercado e uma inovacdo de

processo ocorre quando é de fato utilizada no processo de producéo.

Importante salientar que o Manual contempla a inovagao no nivel individual, ou seja, no nivel

da empresa.

Ele néo cobre outras categorias de inovagéo discutidas, como aquelas abordadas por
Schumpeter, como a abertura de novos mercados, a conquista de nova fonte de
abastecimento de matéria-prima ou produtos semimanufaturados, ou a reorganizagdo
de uma industria (OSLO, 2005, p. 14).

O Eurostat, organismo estatistico da Comissdo Europeia, teve papel central no
desenvolvimento dos indicadores de segunda geracdo, sobretudo com o langamento dos
inquéritos europeus a inovagdo (CIS — Community Innovation Survey). Conforme Godinho
(2006, p.245), estas pesquisas européias surgiram com um duplo objetivo: em primeiro lugar,
permitir uma percepcdo da estrutura dos processos de inovacdo e, em segundo lugar,
comparar os padrdes de inovacao entre 0s paises europeus a partir de publicacdes regulares de

“estatisticas de inovacao” (aspas do autor).

Nos anos posteriores foram lancadas atualizagdes do Manual de Oslo para abranger outros
setores das economias. Em 1997, em sua segunda edicdo, o0 manual passou a compreender o
setor de servicos e, em 2005, na terceira edi¢do, passou a incluir inovagOes de marketing e

organizacionais.

Stallivieri (2009, apud COSTA, 2013 p. 57) aponta para o fato de que as dimensdes sugeridas
pelo Manual de Oslo para mensuracdo da inovagdo tendem a captar melhor a dindmica
inovativa dos paises desenvolvidos membros da OCDE. Sendo assim, a aplicacdo de uma
metodologia de indicadores de desempenho para a questdo inovativa em paises em

desenvolvimento deve considerar eventuais mudangas metodoldgicas.

O autor salienta ainda que nos paises em desenvolvimento a dificuldade de obtencdo de dados
para a construcdo dos indicadores sugeridos pelo Manual é a principal barreira encontrada. Se

junta a isso o fato de que para a analise de paises nessa categoria seria importante incluir
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alguns aspectos um pouco mais abrangentes do processo inovativo, tais quais, “esfor¢o

b 1Y

tecnologico”, “gestdo da atividade inovadora” e/ou “acumulo de capacidade tecnologica”.

As especificidades da dindmica inovativa nos paises em desenvolvimento levou a Rede de
Indicadores de Ciéncia e Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT) a publicar o
Manual de Bogot4, como tentativa de superar as dificuldades e entraves encontrados para

adaptacdo do Manual de Oslo as dindmicas das economias periféricas.

Esto obliga a reflexionar acerca de cuales son las formas més adecuadas que deben
assumir los ejercicios de medicidn y hasta qué punto es pertinente el empleo de
procedimientos y criterios (como los sugeridos en el Manual de Oslo) cuyo disefio
responde a experiencias surgidas de realidades no necesariamente (o, al menos, no
totalmente) asimilables a las de nuestra regién (JARAMILLO et. al., 2011, p. 15).

Para Godinho (2006, p.246), as estatisticas e indicadores surgidos na décade de 90
“procuraram facilitar uma melhor afericdo dos fendmenos da inova¢do, com uma passagem
progressiva da utilizacdo de indicadores de input e de output para a utilizacdo de indicadores
com maior incidéncia na inovagdo propriamente dita”. Embora diversos estudos tenham sido
realizados nos Gltimos anos, com base nos CIS europeus e esses, certamente, fornecam uma
perspectiva nova para a analise do processo de inovacdo, os indicadores ainda possuem

limitacdes.

O autor ressalta, como ponto fraco aos indicadores baseados no Manual de Oslo, a
complexidade exigida na realizagcdo das pesquisas, que faz com que seus resultados sejam
publicados varios anos apds sua realizacdo. Além disso, hd a subjetividade implicita no
instrumento de pesquisa, de forma que 0s conceitos de inovagdo sejam suscetiveis a
interpretagdes diversas por parte do entrevistado. “Estas limitagdes impdem, pois, uma

avaliacdo deste tipo de estudos e a sua reconfiguracao” (GODINHO, op. cit., p.246).

2.3.3 Indicadores de Terceira Geracao

A terceira geracao de indicadores de inovacdo também ¢ chamada de “Indicadores Sistémicos

de Inovagao” (COSTA, 2013) e de “Indicadores de Conhecimento” (SILVA, FURLAN

JUNIOR, 2015). Surgiram a partir do conceito de Sistemas Nacionais de Inovagéo, divulgado
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a partir dos trabalhos Lundvall (1992). Embora este tema tenha sido tratado no capitulo
anterior, ¢ valido destacar que a abordagem dos SNI’s expande a importancia de atores
econdmicos e sociais no processo inovativo para aléem da empresa. Nesse sentido, a dindmica
inovativa depende de atores diversos. Godinho (2006, p. 246) sintetiza essa questao afirmando
que, na abordagem dos SNI’s, a inovagdo vai depender dos demais atores e mercados que
influenciam a producdo e de recursos fundamentais (trabalho, capital, conhecimento) ou a
afetam de alguma maneira. Além disso, as instituicOes se apresentam como condicionantes
para o comportamento dos individuos e das organizacGes. Por fim, destaca que o sistema

possui capacidade de aprendizagem e acumulacdo de conhecimento autossustentada.

Stallivieri (2009, apud COSTA, 2013, p.59) argumenta que os indicadores até entdo
formulados, quais sejam, os de primeira e segunda geracao, possuem como caracteristica uma
capacidade restrita para a compreensao do conceito de Sistemas Nacionais de Inovacédo. Para

o autor,

[...] os indicadores tradicionais captam apenas as caracteristicas do subsistema
relacionados a criacdo de capacitagdes, pesquisa e servigos tecnoldgicos, ou seja, as
caracteristicas do subsistema de ciéncia e tecnologia. A segunda geracdo de
indicadores refere-se ao subsistema produtivo de inovagdes tecnoldgicas, focando
principalmente as caracteristicas das empresas. A conjun¢do das duas geragdes de
indicadores oferece, assim, uma compreensdo limitada da dindmica assumida pelo
Sistema Nacional de Inovacéo, deixando & margem da analise as demais dimensdes,
como os subsistemas de contexto geopolitico, social, politico, econémico e 0s

subsistemas de politicas, financiamento, regulacéo, etc.

Outro conceito relevante para a compreensdo dos indicadores de terceira geracdo esta no
termo “economia baseada no conhecimento” no ambito da OCDE, ndo s6 como um
referencial para definicdo de politicas pelos paises membros, mas também na formulacdo de
estatisticas. Esse termo deriva da melhor compreensdo do papel da tecnologia e do
conhecimento nas atuais economias da OCDE, o que exige um melhor entendimento das
redes de conhecimento e do funcionamento dos SNI’s. E nesse contexto que surgiram as
manifestacdes estatisticas que pretendem dar respostas a essas questdes (GODINHO, 2006, p.
247).
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As novas publicacdes estatisticas passaram a seguir novas estratégias, “nas quais sao
inventariados indicadores provenientes de uma multiplicidade de fontes, na tentativa de captar
os multifacetados aspectos da economia baseada no conhecimento” (GODINHO, op. Cit, p.
247). Nesse sentido, os “indicadores de conhecimento™ reutilizam estruturas das geragdes
anteriores de indicadores como informacdes relativas ao comércio internacional de produtos
de alta tecnologia, a producdo e emprego nos setores de maior intensidade cognitiva, a oferta
formativa das universidades, ou ainda a populacéo ativa com formacéao superior nas areas das
ciéncias e engenharias, entre outros fatores (SILVA; FURLAN JUNIOR, 2015).

Para Godinho (2006, p. 247) a grande caracteristica dessa geracdo de indicadores estd no
interesse crescente por comparacdes internacionais sistematicas. Novos scoreboards de CT&I
passaram a ser editados de modo que, a partir de quadros e graficos comparativos, permite-se

visualizar os avancos relativos na economia baseada no conhecimento.

Costa (2013, p. 60), destaca que no ambito da OCDE a abordagem sistémica da inovacao
passou a ser considerada por meio das conferéncias Blue Sky Foruns | e Il. Os resultados
dessas conferéncias forneceram um conjunto de aproximagdes para uma Vvisao sistémica da
inovagdo. O Blue Sky se transformou em sinénimo de “pensar de forma criativa”, no que

concerne ao desenvolvimento.

O lancamento da estratégia de Lisboa, em de Marco de 2000, estd na base da promocédo de
uma abordagem similar por parte da Unido Europeia, conforme Godinho (2006, p. 248). Sua
publicacdo vem atender a reclamacdo dos governos europeus quanto a producdo de
estatisticas e indicadores que permitissem melhores comparagdes entre os paises membros da
UE e com seus rivais, em areas criticas da competitividade, principalmente nos campos da

inovagdo e do conhecimento.

Neste contexto surgiu o European Innovation Scoreboard (Painel Europeu da Inovagédo). A
principal diferenca entre as abordagens da UE e da OCDE é que a primeira propde um
indicador sintese dos varios indicadores empregues, aos moldes do Indice de

Desenvolvimento Humano — IDH’. A ideia central é, por meio de um tnico indicador ou de

" O IDH é um indicador composto que aglutina informagdes sobre nivel educacional, nivel de renda e
expectativa de vida da populagdo de um pais ou territério. Por ser o indicador composto mais conhecido e
utilizado no mundo foi utilizado neste trabalho como exemplo.
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uma cesta menor, conseguir abarcar aspectos multifacetados das realidades de CT&l e
competitividade dos paises, permitindo a comparacéo internacional.

Outra iniciativa relacionada com a criacdo de indicadores sistémicos de inovacdo, como bem
destaca Costa (2013, p. 60) é o projeto DISKO, implementado pelo Danish Research Unit for
Industrial Dynamics — DRUID, da Universidade de Aalborg, na Dinamarca. O projeto, que se
divide em dois momentos, busca, em primeiro lugar, captar as dimensdes sistémicas dos
processos inovativos. Nesse intuito, busca incluir como aspectos centrais na analise 0s
esforgos relacionados a qualificacdo de recursos humanos e ao desenvolvimento de novas
capacitacOes derivadas das atividades cooperativas. Em um segundo momento pretende
incorporar dimensdes relacionadas aos demais subsistemas que integram os SNI’s,

principalmente aquelas relacionadas a capacitacGes.

Embora existam outras iniciativas de indicadores de terceira geracdo, € importante salientar
que essa forma de mensuracdo da sociedade do conhecimento ainda encontra-se em estado
embrionario, mesmo nos paises desenvolvidos, conforme concluiu Stallivieri (2009, apud
COSTA, 2013). Para Godinho (2006, p. 248) a presente geracdo de indicadores, embora
apresente virtudes, ainda possui muitas limitacdes. Destaca que o continuo esforgo de controle
das despesas publicas impediu a criacdo de instrumentos de pesquisa que melhor captassem 0s

fluxos e as dindmicas de conhecimento.

Além disso, persistem alguns problemas de natureza metodologica comuns a scorecards e a
indicadores compostos. Quanto aos primeiros, Godinho (op. Cit., p. 248) afirma que quando
mobilizados um grande namero de indicadores torna-se dificil ter uma boa percepcdo da
realidade analisada. Em relacdo aos segundos, a forma como é feita a selecdo, a ponderacao e
a agregacdo de diversos indicadores — 0 que por si gera subjetividade —, a fim de extrair
indices sumarios, pode levar a resultados distintos. Além disso, permanece a grande
dificuldade que é captar adequadamente um objeto que é imaterial, expresso no componente

tacito do conhecimento.
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2.3.4 A Pesquisa Industrial de Inovagdo Tecnoldgica — Pintec

Quando se fala em estatisticas de inovagdo no Brasil é imprescindivel mencionar a Pesquisa
de Inovacdo Tecnoldgica - Pintec, a principal base de dados do pais sobre o assunto
(AMORIM; MORTARA, 2014, p. 105). Realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), com o apoio da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) e do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, é baseada nas recomendaces do Manual de
Oslo no que se refere ao conceito de inovacdo tecnoldgica adotada, em produtos e em
processos (COSTA, 2013, p. 57).

A Pintec surgiu a partir da necessidade de tornar disponivel para o governo e para a sociedade
informacBes abrangentes e sistematicas sobre as atividades de inovacdo desenvolvidas pelo
setor privado nacional. Seu principal objetivo, portanto, é o de levantar dados que visassem a
construcdo de indicadores setoriais, nacionais e regionais das atividades de inovagdo nas
empresas brasileiras, que fossem compativeis com as recomendacfes internacionais,
permitindo, dessa forma, a comparacao de seus resultados com as pesquisas de inovacdo de
outros paises (AMORIM; MORTARA, 2014, p. 105).

Para Tironi, (2005, p. 46) a Pintec oferece um novo e importante conjunto de informagdes
sobre a atividade inovativa da industria, o que possibilita a elaboracdo de novos trabalhos de
avaliacdo do desempenho tecnoldgico das empresas brasileiras e de proposicdo de politicas
publicas de promocéo a inovagdo. O autor destaca que uma das caracteristicas mais relevantes
da Pintec é a possibilidade de realizagdo de trabalhos “que considerem tanto a dimensio
tecnologica quanto a econdmica do processo inovativo”. “O foco da pesquisa sdo os fatores
gue influenciam o comportamento inovador das empresas, sobre as estratégias adotadas, 0s
esforcos empreendidos, os incentivos, os obstaculos e os resultados da inovagao” (AMORIM;

MORTARA, 2014, p. 105).

Considerando que as abordagens do fendmeno da inovagdo tecnoldgica e da atividade
inovativa utilizando-se do referencial instrumental e analitico da teoria econémica é algo
relativamente recente, para Tirone (2005, p. 46) a Pintec representa um passo fundamental

para a ampliagéo desse esforgo.
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Ainda conforme Tirone (op. cit, p. 47) a primeira Pesquisa Industrial de Inovagéo
Tecnoldgica, de 2000, trouxe informagGes sobre as atividades inovativas realizadas no
periodo de 1998 a 2000 pelas empresas industriais brasileiras com dez ou mais empregados —
um total de 72.005 empresas —, apresentando informacGes com um grau de detalhamento
inédito sobre as caracteristicas da atividade inovativa nas empresas do pais. Isso permitiu a
elaboracdo de diagndsticos com alcance e profundidade até entdo inexistentes.

Esse maior detalhamento das informacGes sobre as atividades inovativas das empresas
industriais, proporcionadas pela pesquisa, permitiram também um aprofundamento maior na
formulacdo de sugestdes de politicas. Isso possibilitou novos cortes analiticos até entdo ndo

alcancados, com consequente ampliacdo das alternativas de analise das politicas.

As edicOes subsequentes adotaram 0s avangos apresentados pelas teorias de indicadores de
inovacdo, e as novas recomendacdes internacionais quanto a essas estatisticas. Em 2008
houve reformulacdo na pesquisa, buscando acompanhar as discussdes e transformactes das
referéncias conceitual e metodologica da pesquisa: 0 Manual de Oslo e a Community
Innovation Survey) (CIS), em que adotou um novo questionario no intuito de aplicar alguns
dos preceitos da terceira edi¢cdo do Manual de Oslo (SILVA, 212, p. 246).

Na dltima pesquisa realizada, em 2011, agregaram-se novos setores econémicos, como o de
Eletricidade e gés, e o de Servigos de arquitetura e engenharia, testes e analises técnicas. Entre
as novidades da pesquisa estdo: um maior detalhamento das fontes de financiamento de
atividades internas de Pesquisa e Desenvolvimento - P&D, um novo bloco com informagao
sobre a distribui¢do do valor de compras de servicos externos de P&D e um tratamento mais
detalhado do uso de biotecnologia e nanotecnologia nas empresas. Ha ainda um esforco de
promover uma significativa ampliacdo da amostra, com o objetivo de permitir resultados mais
desagregados setorialmente para alguns segmentos de atividade econdmica (PINTEC, 2013,
p. 11).

Na Pintec, assim como em outros instrumentos de pesquisa baseados no Manual de Oslo, o
indicador que se apresenta como mais relevante € a taxa de inovacdo. Esse indicador mede o
namero relativo de empresas que introduziram pelo menos uma inovagéo tecnoldgica em um
determinado periodo — no caso da Pintec, em geral de trés anos — sobre o conjunto total de

empresas. Para Amorim e Mortara (2014, p. 105), um dos problemas desta medida, bastante
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difundido, ¢é que essa “se refere as inovacg@es introduzidas e ndo as inovagbes geradas pelas
empresas. Diz respeito, também, a inovagdes para as empresas € ndo para o mercado”.
Obviamente, os resultados da Pintec fazem sentido para a analise de um conjunto de empresas
do pais, regido ou setor, ndo sendo o instrumento adequado para o estudo de comportamentos

particulares de empresas.

A inovagdo tratada pela pesquisa ¢ a inovagao “para a empresa”, podendo, sob este ponto de
vista, a inovacdo implantada na empresa ja existir no mercado. Sobre essa questdo, elucida
Tirone (2005, p. 48):

A “inovagdo para a empresa” tem um carater de difusdo, para dentro da empresa, de
uma inovacao ja produzida por outrem que ja teria conquistado mercado novo e se
beneficiado das rendas de monopdlio — que sdo o grande atrativo impulsionador da
atitude inovadora. E razoavel supor que a “inovagio para o mercado” demande
maior esfor¢o em atividades inovativas, inclusive investimento em P&D, do que a
“inovagdo para a empresa”, que possivelmente se faz predominantemente, dentre as
possibilidades consideradas pela Pintec, pela aquisicdo de maquinas e equipamentos.
Entdo, ¢ plausivel o pressuposto de que a “inovagdo para o mercado” seja mais
intensiva (represente maior impacto tecnoldgico e econdmico) do que a “inovacgdo

para a empresa”.

A Pintec é umas das ferramentas utilizadas para a realizacdo de um diagnéstico da situacdo do
Espirito Santo em relagdo & inovacdo. E importante ter em mente, nesse sentido, que
pesquisadores do tema recomendam que se deva olhar com cautela para os resultados da
PINTEC. Para Amorim e Mortara (2014, p. 105), dada a escolha da amostra, a base de dados
¢ representativa para uma analise setorial da industria brasileira, contudo “ndo pode ser

utilizada para analises da logica da inovacgéo e perspectivas das diferentes regides do Brasil”.

Os autores ressaltam o ineditismo da pesquisa, a primeira sobre inova¢do com abrangéncia
nacional, o que pode resultar em dificuldades com os mecanismos de coleta de informagdes, o
que logicamente tem consequéncias para a qualidade do seu resultado. Chamam atencgéo
também para outro fator limitante, que é a auséncia de instrumento de afericdo entre as

respostas obtidas por meio dos questionarios e a realidade pratica.
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2.4 Conclusoes

O conceito de inovacdo passou por transformac6es na teoria econdmica. Hoje, a visdo mais
atual privilegia a compreensdo segundo a qual a inovacdo € um processo dindmico, com
ocorréncia constante de feedbacks em todo processo e que depende de uma gama de players,
além do préprio agente inovador.

A concepcdo do Modelo Linear considera a inovacao como resultado direto das atividades de
pesquisa bésica e tecnoldgica. Para os autores desse modelo a partir da pesquisa bésica
explica-se todo o conhecimento cientifico. Do ponto de vista das politicas publicas essa visao
se traduz na assertiva de que guanto mais insumos, ou recursos publicos, forem alocados no
processo de pesquisa basica maior serd o resultado alcancado em termos de invencgdes e

inovacOes de produto e processo.

Esse modelo foi posteriormente superado pela abordagem Elo de Cadeia, que destoa do
Modelo linear por considerar que a inovacdo nao possui dimensdo uniforme. Isso significa
dizer que a origem da inovacdo nem sempre se associa ao processo de pesquisa e a tecnologia
pode ndo deve ser vista como mera ciéncia aplicada. O modelo enxerga a inovagdo como um
processo complexo e ndo linear, onde os feedbacks e interagdes entre os diferentes elementos

do processo inovativo passam a ser considerados.

A abordagem dos Sistemas de Inovacdo parte do Modelo Elo de Cadeia, mas avanga ao
identificar a inter-relacdo entre os atores envolvidos no processo inovativo. Mais do que
inserir o Estado como um ator chave na coordenacdo dos diferentes participantes do processo
inovativo, essa visdo dota a Teoria Econdmica dos elementos tedricos necessarios para a
compreensdo e a defesa da atuacdo do Estado nesse contexto a partir das politicas publicas.
Esse € 0 modelo tedrico adotado pelo trabalho para compreender o processo inovativo, em
uma visdo ampla que abrange as ciéncias e a tecnologia, e a partir de suas conclusdes estdo a

base para a compreensdo do papel da intervencéo estatal no campo das C,T&lI.

O diagnostico desses sistemas, 0 que deve balizar as decisdes 6timas de atuacdo por parte do
Estado (e dos demais agentes envolvidos), é fundamental para a conformidade das politicas
publicas em termos de eficacia e efetividade. Os indicadores de primeira geracéo,
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input/output, sdo bastante utilizados e estdo disponiveis para o Brasil e para os estados,
permitindo a realizacdo de diagnosticos de Ciéncia e Tecnologia.

Os indicadores de segunda geracéo, por sua vez, os quais influenciam o método utilizado pela
principal pesquisa de inovagdo do pais, a PINTEC, sdo de extrema relevincia para a
compreensdo do “estado da arte” da inovagdo nos sistemas. Por sua disponibilidade, a
PINTEC sera utilizada neste trabalho para a realizacdo de um diagndstico do SRI capixaba do

ponto de vista da inovacdo propriamente dita.

Os indicadores de terceira geracdo, embora conceitualmente avancados, carecem de
representantes com bom nivel de consenso quanto a seu uso, como € o caso do registro de
patentes para indicadores de primeira geracdo e da PINTEC, no Brasil, para indicadores de
segunda geracdo. N&o ha davidas que tais indicadores procuram avancar no trato do processo
de inovacéo, todavia, haja vista suas limitacOes e a auséncia de um indicador consensual, este

trabalho baseara seu diagndstico de C,T&I em indicadores de primeira e segunda geracéo.
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3 ORCAMENTO E POLITICA PUBLICA DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO

3.1  Introducéo

Esse capitulo visa trazer elementos para a compreensdo da atuacdo do Estado enquanto
formulador e executor de politicas publicas. Serdo abordados os conceitos de politica publica,
a partir de uma breve discussdo tedrica, e alguns caminhos utilizados para sua avaliagdo.
Serdo apresentadas algumas classificacBes orcamentarias, fundamentais para a compreensdo
da analise empirica realizada no trabalho e, por fim, abordar-se-4 os documentos de governo

que declaram formalmente as diretrizes da politica estadual de C, T&l.

Quanto a Ultima questdo, ressalta-se que a politica publica de ciéncia, tecnologia e inovacéo
do Governo do Espirito Santo ndo possui uma consolidacdo formal a partir de um Plano
Estadual de C,T&I. H4, portanto, uma dificuldade inerente para a compreensdo dos rumos e
concepcdes da politica de C,T&I do Espirito Santo, o que torna a descri¢do dessa politica, por

si mesma, um desafio de pesquisa.

A compreensdo da atuacdo do estado nas C,T&I envolve o entendimento do que é politica
publica. A conceituacdo de politica publica, no entanto, ndo é consensual e essa € a primeira
discussdo que serd apresentada neste capitulo. A visdo adotada nesta dissertacdo é que
compreende a politica publica como uma traducdo, em acbes de governo, anseios e

necessidades de uma populacao, regido ou pais, debatidos e selecionados democraticamente.

Do ponto de vista formal, toda acdo de Governo no Brasil que resulte em dispéndio de
recursos publicos necessita de previsdo legal. Essa previsdo € realizada nos Orgamentos
Publicos, que agregam a missdo de traduzirem os objetivos e metas da administracdo publica

em um mecanismo de controle gerencial e contabil.

O item 2.2 abarca 0s principais conceitos necessarios a compreensdo das rubricas,
classificacbes e conceitos orcamentarios utilizados no trabalho. O ponto de partida é dado

com um breve histérico do or¢camento publico no Brasil, necessario para demonstrar a
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evolucdo desse instrumento, de inicio meramente contabil, para uma ferramenta de gestdo que
da publicidade e possibilita controle social sobre a atuacdo do Estado. E apresentado o
processo de formulacdo das pecas orcamentarias, bem como a relacdo entre os principais
instrumentos de planejamento publico no campo das financas, Plano Plurianual, Lei

Orcamentéria Anual e Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

Ainda neste item € realizado um trabalho de apresentacdo do orcamento estadual de C, T&I a
partir das classificacbes orcamentarias apresentadas no capitulo. Essa abordagem permite
visualizar, a partir do orcamento da SECTTI, da FAPES, do FDI e do FUNCITE, todas as
classificacbes orgcamentérias, anteriormente apresentadas de um ponto de vista genérico.
Todas as classificacbes de despesa apresentados serdo utilizadas para a analise orcamentaria
da politica estadual de C, T&l.

O capitulo ndo se restringe a abordagem orgcamentéria. Apresenta também outros mecanismos
de planejamento governamental que norteiam a politica estadual de C,T&I do Espirito Santo,
e, mais do que isso, serviram como insumos para a elaboracdo do PPA e LOA estaduais.
Nesse sentido, aborda-se as C,T&I nos documentos de planejamento Espirito Santo 2025 e
Novos Caminhos, a partir das orientacdes estratégicas e prioridades de projetos para o estado
presentes nesses trabalhos.

Por fim, sdo apresentados esforcos no sentido de avaliacdo de politicas pablicas, com foco em
C,T&I. A partir dessa revisdo bibliografica, sera realizada, no capitulo 4, uma anélise
empirica de aderéncia das politicas estaduais de C,T&I, expressas no orgcamento publico, com
o0 diagnostico sistematizado nos planos estratégicos de governo e com a situagdo expressa nos

indicadores de desempenho da area.

3.2 O Conceito de Politica Publica

Enquanto area do conhecimento, a politica publica € uma disciplina recente e nasceu nos
Estados Unidos. Rompe a tradi¢do europeia, na qual o foco dos estudos académicos tendia a
restringir-se ao &mbito do Estado e de suas institui¢cdes, com foco nulo ou reduzido na atuacéo
e na producdo dos governos.



61

Na Europa, a area da politica publica surge como um desdobramento dos trabalhos baseados
em teorias acerca do papel do Estado e de uma de suas mais importantes instituicbes, o
governo, produtor por exceléncia de politicas publicas. Nos EUA, por sua vez, a disciplina
eclode na academia sem estabelecer relagdes tedricas com as discussdes classicas sobre o
papel do Estado, com foco direto nos estudos sobre atuagéo do governo (SOUZA et al., 2006,
p. 22).

Do ponto de vista da conceituacdo de politica publica, ndo existe uma definicdo Unica e
absoluta. O desenho das politicas e suas regras — normas e atos — que regem as decisdes de
elaboracdo e implementacdo, sdo influenciados pelos resultados dos conflitos inerentes as
decisbes de poder e dependem de fatores externos e internos (DOWORKIN, 2001, p. 107,
apud NETO, 2015, p. 82).

Nas décadas de 30 e 40 Laswell (1936) introduziu o conceito de policy analysis como forma
de conciliacdo entre o conhecimento cientifico e académico com a producdo empirica dos
governos. Seu trabalho também obteve relevancia enquanto tentativa de estabelecer dialogo

entre cientistas sociais, grupos de interesse e governos.

Na década de 1950, Simon introduz em sua obra Comportamento Administrativo (1957), o
conceito de racionalidade limitada dos tomadores de decisdo na instancia pablica. Argumenta
que a racionalidade limitada dos agentes poderia ser minimizada por meio do conhecimento
racional. Para Simon, a racionalidade torna-se limitada por problemas como a informacéo
incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de deciséo, auto interesse dos decisores, etc.
(NETO, 2015, p. 82).

Para o autor, entretanto, a racionalidade poderia ser maximizada até um ponto satisfatorio pela
criagdo de estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadrassem 0 comportamento
dos tomadores de decisdo e modelasse esse comportamento em direcdo a resultados
desejados. Isso impediria a busca de maximizacdo de interesses préprios (NETO, 2015, p. 82;
SOUZA et al., 2006 p. 23, 24).

Lindblom (1979) questiona a énfase dada a racionalidade pelos autores Simon e Laswell. Sua
proposicdo incorpora outras varidveis para a compreensdo do processo de formulagdo e

analise de politicas publicas, tais como as relacGes de poder e a relacdo entre as diversas fases
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do processo decisorio, considerando que este ndo € linear — no sentido de possuir um inicio e
um fim bem definidos e sucessivos. Além da questdo da racionalidade até entdo abordada, o
autor adiciona outros elementos a discussdo, como o papel das elei¢Bes, da burocracia, dos

partidos politicos e dos grupos de interesse.

Easton (1965, apud SOUZA et al., 2006 p. 24) contribuiu para o debate ao definir a politica
publica como um sistema, visto como uma relacao entre formulacgéo, resultados e o ambiente.
Para Easton, “as politicas publicas recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de

interesse, que influenciam seus resultados e efeitos”.

Inserindo os pontos em comum abrangidos pelos diferentes atores dentro de um contexto no
qual se discute a dicotomia entre uma atuacdo maxima do Estado, representada pelo Estado do
Bem Estar Social e de uma atuacdo minima, capitaneada pela perspectiva Neoliberal, o
entendimento deste trabalho é que a politica publica “é abrangente ¢ ndo se limita a leis e
regras. E uma acdo intencional, tem um programa ou plano de acdo com objetivos a serem
alcangados” (NETO, 2015, p. 83).

A politica publica, em sua esséncia, abrange diversos niveis e atores de decisdo politica,
embora apareca materializada em atos de governo. Esta ndo se restringe a administracdo
publica, podendo abranger em sua formulagdo e execugdo participantes “de fora” do governo,

como o terceiro setor, a sociedade civil e o proprio setor privado.

Pode-se, entdo, resumir politica publica como, nas palavras de Souza et al. (2006), como:

[...] o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em
acdo” e/ou analisar essa agdo (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudancgas no rumo ou curso dessas agOes (variavel dependente). A formulagdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem
seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e ac¢Bes que produzirdo

resultados ou mudancgas no mundo real (SOUZA et al., 2006 p. 24).

E por essa perspectiva, que compreendemos a traducéo das politicas pablicas em programas e
acOes, contidas formalmente nos instrumentos publicos legais de planejamento, quais sejam,
nas Leis que instituem o Plano Plurianual e os Orgcamentos Anuais. Neste trabalho especifico,
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busca-se a compreensdo da atuacdo do Estado no campo das Ciéncias, Tecnologia e da
Inovacdo, que serd abordada sob um ponto de vista orcamentério/legal.

3.3 O Sistema de Planejamento e Orcamento no Setor Publico

Este trabalho, em sua parte aplicada, utilizard diversos conceitos orcamentarios no que diz
respeito a despesa publica. Nesse sentido, os principais aspectos da elaboracdo dos
orcamentos publicos e dos planos plurianuais ficardo restritos ao campo das despesas. 1sso
porque, na abordagem da politica de C,T&I que se pretende realizar, a preocupagdo que tem
destaque diz respeito a eficacia e a qualidade do gasto. As questbes que se relacionam as
receitas dos entes publicos, os dos Orgdos publicos executores da politica de C,T&I esta

abrangida em uma outra discussao, a de financiamento do Estado e das Politicas Piblicas®.

Este item pretende apresentar os principais conceitos orcamentérios utilizados na parte
empirica do trabalho, sem pretender esgotar todos vastos conceitos e classificacdes existentes.
Serve de base conceitual e metodoldgica para o esforco de analise da politica de C,T&I do
Espirito Santo a partir do planejamento e da execu¢do do orgcamento publico.

3.3.1 Breve Historico

As primeiras iniciativas relativas a dispositivos com caracteristicas de orgamentos publicos
datam do artigo 12 da Carta Magna da Inglaterra, outorgada em 1217 pelo Rei Jodo Sem
Terra, que instituia regras para a criacdo de novos tributos no reino. Esse dispositivo,
conseguido a partir de pressdes dos bardes feudais da epoca, visava reduzir o poder ilimitado
e discricionario do rei em matéria tributaria (GIACOMONI, 2012, p. 31).

Para Giacomoni (op. cit. p. 49), o orcamento publico surge, inicialmente, como um
instrumento de controle, tanto do Legislativo sobre o Executivo, como do proprio Executivo

sobre suas unidades integrantes. “Para o desempenho de tal papel, o orcamento revestiu-se

® Nao menosprezamos a discussao sobre as fontes de financiamento das politicas publicas, embora essa fuja do
escopo do trabalho. No anexo J é apresentada uma tabela com a execucdo orgamentaria dos Orgdos que
compBem a SECTTI a partir dos grupos de fonte de financiamento.
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com a roupagem contébil, adotando classificacbes elementares, mas que atendiam as

necessidades de um setor publico ainda incipiente”.

No Brasil, as primeiras exigéncias no sentido de elaboracdo de orcamentos formais surgem
apos a vinda do rei D. Jodo VI para o Brasil, quando um processo de reorganizacdo das
finangas publicas é iniciado. A abertura dos portos, promovida pela realeza, trouxe uma maior
necessidade de disciplinar a cobranga dos tributos aduaneiros. Com isso, em 1808, foram
criados o Erario Publico e o regime de contabilidade (MAIA, 2010, p. 9).

A Constituicdo Imperial de 1824 estabelece, em seu artigo 172, a responsabilidade do
Ministro da Fazenda. Tendo recebido dos demais ministros 0s orgcamentos relativos a suas
repartices, apresentaria a Camara dos Deputados, anualmente um balango geral da receita e
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente. Era de responsabilidade do ministro a
apresentacdo do orcamento geral de todas as despesas pubicas do ano futuro e da importancia
de todas as contribuicdes e rendas publicas (PIRES, MOTA, 2006, p. 20; GIACOMONI,
2012, p. 40).

Haja vista a dificuldade de aprovacdo de um dispositivo com essas caracteristicas,
principalmente naquele periodo, alguns autores afirmam que o primeiro orgamento nacional
elaborado com a matéria tratada pelo artigo 172 foi votado apenas posteriormente, no
exercicio de 1831-1832. A histdria mostra que, nas décadas seguintes, registros maiores sobre

a organizacao das financas publicas no Brasil foram escassos (PIRES, MOTA, 2006, p. 20).

Em 1891, com a Proclamacdo da Republica e da nova Constituicdo, a elaboracdo do
orcamento passa a ser funcao privativa do Congresso Nacional, bem como a tomada de contas
do Executivo. Com essas novas atribuicdes, € criado para auxiliar o Congresso, por meio da
Constituicao, o Tribunal de Contas. A Camara dos Deputados, a época, foi a casa que assumiu
a iniciativa para a elaboracao do orcamento (GIACOMONI, 2012, p. 41, 42).

A transicdo para o século XX ocorreu sem grandes novidades na estrutura de organizacéo das
financas publicas. Em 1922, entretanto, por ato do Congresso Nacional, foi aprovado o
Cadigo de Contabilidade da Unido. O novo codigo permitiu ordenar a gama de procedimentos
técnicos, dos pontos de vista orcamentario, financeiro, contabil, patrimonial etc., que entdo
caracterizavam a gestdo no ambito federal (GIACOMONI, 2012, p. 42).
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Em 1934 é outorgada a terceira Constituicdo do pais, que institui uma forte centralizacdo das
fungdes pablicas no Governo Federal, em contraposicao ao federalismo vigente desde a Carta
de 1891. A iniciativa de elaboracdo da lei voltou para o Executivo, e o Congresso Nacional
tornou-se responsavel pela votacdo da proposta e pelo julgamento das contas do presidente,
com o auxilio do Tribunal de Contas (MAIA, 2010, p. 10).

A Constituicdo de 1937, decretada durante o Estado Novo, tratou com destaque a questdo
orcamentaria, que obteve um capitulo proprio composto por seis artigos. Pela nova
Constituicdo, a proposta orcamentaria seria elaborada por um departamento administrativo a
ser criado junto a Presidéncia da RepuUblica e votada, posteriormente, pela Camara dos
Deputados e pelo Conselho Federal. Ja em 1939, a partir do Decreto-lei 1.202, de 08-04-1939,
0 regime estado-novista liquidou com o que restava de autonomia dos Estados e Municipios
ao transferir ao presidente da Republica a prerrogativa de nomear os governadores estaduais
(Interventores) e, a esses, a nomeacéo dos prefeitos. (GIACOMONI, 2012, p. 43, 44).

A quinta constituicdo do Brasil foi promulgada em 1946, logo ap6s a redemocratizacdo. O
Executivo permaneceu como responsavel por elaborar a lei orcamentaria, contudo agora
deveria encaminhé-la as casas do congresso para discussdo e aprovagdo, com a possibilidade
de inclusdo de emendas por parte do legislativo. “Essa constituicdo de 1946, denominada
“planejamentista”, explicita as necessidades de se criarem planos setoriais e regionais, com

reflexo direto na monetarizagdo do orgamento, ao estabelecer vinculagdes com a receita”

(PIRES, MOTA, 2006, p. 21).

O regime militar, a partir de 1964, assumiu caracteristicas autoritarias que tiveram reflexos no
equilibrio entre o poder Executivo e Legislativo, sobretudo no que tange as competéncias do
processo orcamentario. Na Constituicdo de 1967 foram retiradas as prerrogativas do
Legislativo quanto a iniciativa de leis ou emendas que visassem criagdo ou aumento de

despesas, incluindo a realizagdo de emendas ao projeto de lei do orgamento.

Em 1988, em sua sétima constituicdo, a tematica orcamentaria recebeu grande atencdo do
constituinte, obtendo uma secao inteira sobre o assunto, denominada “Dos or¢amentos”, que
integra o capitulo Il — “Das Finangas Publicas”, compreendendo seis artigos, trazendo novos
conceitos e regras para a elaboragdo e gestdo orcamentarias, além da consagracdo de
principios e normas até entéo tradicionais (GIACOMONI, 2012, p. 45).
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As duas principais novidades do novo texto constitucional na questdo orgamentaria
dizem respeito a devolugdo ao Legislativo da prerrogativa de propor emendas ao
projeto de lei do orcamento, sobre despesa e a explicitacdo do sentido da
universalidade orcamentaria, isto é, considerando a multiplicidade de famas
organizacionais e juridicas do setor publico, quais as receitas e despesas publicas
que devem integrar o orgamento publico e merecer, portanto, a aprovagéo legislativa
(GIACOMONI, op. cit., p. 45).

Os instrumentos de planejamento orcamentario estdo estabelecida no artigo 165 da CF, que
diz: “Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I — o plano plurianual; Il — as
diretrizes orcamentarias; Il — os orcamentos anuais. Tais instrumentos compdem o sistema
orcamentario e o ciclo ampliado (plurianual) da gestdo orcamentaria e financeira publica.
Todo o processo alocativo de recursos esta vinculado a observancia da lei “[...] e nada se faz
em termos de despesa publica sem que exista uma autorizacdo legislativa. Na prética, é a
plena vivéncia do principio da universalizagdo or¢camentaria na ordem constitucional”

(PIRES, MOTA, 2006, p. 22).

Em atendimento a propria Constituicdo Federal, surgiu, em 2000, a Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal — LRF, de n.° 101/2000, que introduziu inovacGes na administracao
das financas publicas, como mecanismos de transparéncia fiscal e controle social dos gastos

publicos.

No Espirito Santo as normas de elaboracdo orcamentéria estdo contidas na Constitui¢do
Estadual que, contudo, segue os parametros estabelecidos pela Constituicdo Federal. Embora
as determinagdes quanto a forma dos or¢camentos e dos planos plurianuais sejam detalhados
no Governo Federal por decretos e portarias, cujo alcance em geral restringem-se a propria
Unido, é de praxe que os demais entes adotem as estruturas definidas pelo Governo Federal. E

0 Espirito Santo n&o é diferente.

3.3.2 O Ciclo Orgamentario no Setor Publico

O ciclo de planejamento publico (ou ciclo orgcamentario) estabelecido pela Constituicdo de

1988 instituiu o Plano Plurianual, a Lei Orcamentaria Anual e a Lei de Diretrizes
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Orcamentarias como os componentes do sistema legal de planejamento do pais, todas de

iniciativa do Executivo.

A figura 3 ilustra o processo or¢camentario. Em resumo, temos no primeiro ano de mandato do
Executivo a elaboracdo do PPA em cada um dos entes federados, com as diretrizes,
prioridades e metas da administracdo publica para o periodo de quatro anos. A elaboragdo do
plano ocorre no primeiro ano do mandato do executivo e sua vigéncia abrange o periodo entre

0 segundo ano de mandato até o término do primeiro ano do governo seguinte.

Figura 3 — Ciclo de Planejamento e Orcamento Publico

Plano
l HEGIVEL \
Controle e
avaliacdo Planos
programatica
e da execugéo

orgcamentaria
e financeira

Execucéo
Orcamentaria
e Financeira

Lei de
Diretrizes
Orcamentéria -
LDO

\ Lei
Orcamentaria

Anual - LOA

Fonte: Camara Federal. Elaboragéo Propria.

As diretrizes, prioridades e metas estabelecidas pelo plano sdo elaboradas a partir de um
diagnéstico elaborado pelo executivo, que tem como ponto de partida o programa de governo
eleito pela maioria da populagcdo. Uma vez no governo, a chapa vencedora precisa refinar seu
diagnéstico em cada area de atuacdo do governo para elaboracdo de propostas de
enfrentamento. S&0 essas propostas, juntamente com outras frentes de atuacdo do setor
publico que compordo, na forma de programas e acdes, o Plano Plurianual.

E comum e salutar a elaboracio de planos setoriais a partir da perspectiva de médio prazo. No
Governo do Estado do Espirito Santo existem diversos planos de desenvolvimento setorial em
vigéncia, como o Plano Estratégia de Desenvolvimento da Agricultura — PEDEAG, o Plano

Diretor Rodoviario para o Estado do Espirito Santo e o Plano de Mobilidade Urbana, dentre
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outros. A maioria desses planos possuem status infra legal®, sendo resultado de um pacto
entre o setor publico e os demais atores envolvidos (outros entes, empresariado, terceiro setor

etc.).

Em conjunto com o PPA tornou-se préatica a elaboracdo de outra ferramenta infra legal de
planejamento plurianual, qual seja, a de planos estratégicos de longo prazo. Em julho de 2006
foi Elaborado no Espirito Santo o Plano de Desenvolvimento 2025, que traca cenarios e metas
setoriais para o desenvolvimento de longo prazo do Estado, sendo fruto de ampla discussao
entre setores do governo, academia e do terceiro setor. Os proprios planos de
desenvolvimento de longo prazo, na prética, passaram a ser fonte de consulta para a

elaboracdo das programacdes setoriais do PPA.

A LDO, cabe enunciar as politicas publicas prioritarias para cada exercicio financeiro,
fixando portanto, as prioridades e meta a serem perseguidas pela administracdo. A LOA, por
fim, estima receitas e fixa despesas para a programacao de cada exercicio financeiro, a partir
das diretrizes, objetivos e metas estabelecidos no PPA. Estes sdo priorizados, no exercicio em

questdo, pela LDO.

A partir da LOA que se executa anualmente a programacdo constante do PPA. A LOA, além
de ser a “execucdo propriamente dita” do PPA, corrige rumos e metas vigentes no PPA
durante sua elaboracdo — desde que haja previsao legal para isso na prépria lei que institui o
PPA.

3.3.3 A Estrutura Orcamentaria da Despesa Publica

Conforme as normas gerais de classificacdo da despesa, estabelecidas pela Lei Federal n°
4.320/64, classificam-se as despesas conforme quatro grandes categorias: institucional,
funcional, por programas e segundo a natureza. Os conceitos orgamentarios dessa secao terdo
como fonte o Manual Téecnico de Orcamento, elaborado pelo Governo Federal em 2016, que

possui forca de portaria'® e disciplina a elaboracéo dos orcamentos dos 6rgéos do Governo

% Os Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano (PDUs) e Planos Diretores Municipais (PDMs), elaborados
pelos municipios, por exemplo, tem status de lei.
19 portaria n° 29, de 27 de junho de 2007.
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Federal e dos demais poderes. Além disso, é utilizado pelo Estado do Espirito Santo como
referéncia para a elaboracdo de seus instrumentos de planejamento.

a) Classificacdo Institucional: A Classificacdo institucional reflete as estruturas
organizacional e administrativa do ente, compreendendo dois niveis hierarquicos: os 6rgaos
orcamentarios e as unidades orcamentarias. Segundo a Lei Federal 4.320/64, a categoria 6rgao
orcamentario tem o sentido de 6rgdo de governo ou de unidade administrativa. A unidade
orcamentaria, por sua vez, € uma reparticdo ou um grupamento de servicos que se subordinam

a um determinado 6rgdo. E na unidade orcamentaria que se consignam dotagdes.

A unidade orcamentaria ndo ird corresponder, necessariamente, a uma estrutura
administrativa. Isso ocorre com os fundos existentes na estrutura da administracdo estadual,

bem como aos encargos gerais referentes a divida publica e a reserva de contingéncia.

b) Classificacdo Funcional: A classificacdo funcional da despesa possui duas categorias, a
funcdo e a subfuncdo. Conforme Giacomoni (2012, p. 96), a partir das defini¢cbes da Portaria
42, de 14 de Abril de 1999, a fun¢do ¢ entendida como “o maior nivel de agregagdo das
diversas areas de despesa que competem ao setor publico”. J& a subfuncdo “representa uma

particdo da funcdo, visando agregar determinado conjunto de despesa do setor publico”.

Trata-se de uma classificacdo técnica que independe dos programas, de utilizacdo obrigatéria
de todos os entes federados. A principal finalidade deste tipo de classificagdo € o
fornecimento de bases para a apresentacdo de dados estatisticos acerca das despesas do setor
publico nos principais segmentos de atuacdo do Estado. Conforme Bunkhead (apud
GIACOMONI, 2012, p. 95, 96) a “classifica¢ao funcional pode ser chamada de classificacao
para os cidaddos, uma vez que proporciona informacdes gerais sobre as operacdes do
Governo, que podem ser apresentadas em uma espécie de orcamento resumido” (grifos do

original).

A atual classificacdo funcional compreende 28 fungfes e 109 subfuncdes. Com relacdo as

subuncdes, destaca Giacomoni (op. cit.,, p. 96), as mesmas poderdo ser combinadas com
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funcdes diferentes daquelas a que estejam vinculadas, na forma do a anexo a Portaria n°
42/1999",

A classificacdo funcional € representada por cinco digitos em algarismos ardbicos, sendo a
funcdo representada pelos dois digitos iniciais e a subfuncéo pelos trés digitos finais. Como
exemplo, o quadro 1 abarca a fungéo 19 — Ciéncia e Tecnologia com as trés subfuncdes a ela

associadas.

Quadro 1- Ciéncia e Tecnhologia na Portaria 42/1999

Funcao Subfuncdes Tipicas

571 — Desenvolvimento Cientifico

572 — Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico

19 - Ciéncia e Tecnologia 573 — Difusao do Conhecimento Cientifico e

Tecnoldgico

Fonte: Portaria 42/1999. Elaboracédo Propria.

c) Classificacdo por Programa: Todas as acOes de governo devem estar orientadas em
programas orientados para a realizacdo dos objetivos estratégicos definidos pelo PPA, para o
periodo de quatro anos. A classificacdo programatica é considerada por Giacomoni (op. cit.,
p. 100) a mais moderna dentre as classificacBes orcamentarias da despesa. Essa classificacdo
possui como finalidade a demonstracao das realizacdes do governo, “o resultado final de seu

trabalho [do governo] em prol da sociedade”.

A Portaria 42 de 1999 instituiu como elementos da classificacdo funcional quatro categorias

de classificagéo:

- Programa: o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizacéo
dos objetivos pretendidos, podendo ser mensurado por indicadores estabelecidos no plano

plurianual;

- Projeto: um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que

concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da acéo de governo;

1 A funcdes e subfunces de Governo estabelecidas pela Portaria 42 de 1999 est&o listadas no anexo C.
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- Atividade: um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacgdes que se realizam de modo continuo e permanente, das

quais resulta um produto necessario a manutencéo da acao de governo;

- Operacdes Especiais: as despesas que ndo contribuem para a manutencdo das acGes de
governo, das quais nédo resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de

bens ou servigos.

A mais significativa destas categorias é o programa, que deve traduzir objetivos concretos
pretendidos pela administragdo publica. Visa o atendimento a uma demanda social, a uma
situacdo-problema (desafio), a uma oportunidade de investimento, ou a manutencédo e apoio

das acdes tipicas de governo (ES, 2012).

Ha liberdade para cada ente da Federacdo no que tange a elaboracdo de seus programas. Ao
contrario da classificacao funcional, onde a padronizacdo é dada por portaria especifica, fica a
cargo de cada ente a elaboracdo de seus proprios programas a partir dos
desafios/oportunidades identificados. Dessa forma, € inviavel a realizacdo de comparacdes
entre diferentes entes a partir da estrutura programatica.

Né&o é pratica do Governo do Espirito Santo, mas é possivel atribuir aos programas, em sua
elaboracdo, metas quantitativas expressas a partir do uso de indicadores de desempenho. Essa
ndo é uma exigéncia formal, embora seja amplamente adotada. O PPA do Governo Federal,
por exemplo, contempla 14 indicadores de desempenho, vinculados a 12 programas de
C,T&I*. Os PPAs dos governos de Sao Paulo e Minas Gerais também s&o elaborados a partir

de indicadores.

O que se observa, na pratica, € que os indicadores adotados por esses Estados, no geral,
medem alocagdo de recursos, esforco em suma. N&o é comum, em todas as areas, a utilizacdo
de indicadores que realmente mecam resultados. Além disso, muitos entes, como no caso do
Governo Federal, utilizam os indicadores como parametro de formulagdo e avaliacdo sem,

contudo, definir metas ou qualquer critério que possibilite medir o sucesso do programa.

12 0s indicadores de C, T&I do PPA Federal sdo apresentados nos Anexos D e E.
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Os programas podem ser classificados também conforme as suas finalidades. Séo
considerados finalisticos aqueles que, pela sua implementacdo, ofertam bens e servicos
diretamente a sociedade. Os programas finalisticos, se incluem metas mensuraveis por meio

de indicadores, devem possuir objetivos passiveis de mensuracao.

Os programas de apoio as politicas publicas e &reas especiais, por sua vez, sdo voltados a
prestacdo de servicos ao proprio Estado, a gestdo de politicas publicas e ao apoio
administrativo. Ndo possuem resultados que impactem diretamente a sociedade e geralmente

n&o possuem indicadores de desempenho como atributo.

As categorias projeto e atividade constituem-se em instrumentos de acdo governamental que
viabilizam o alcance dos objetivos tracados pelo programa. Em suma, respondem a pergunta
“o que ¢ necessario fazer para alcangar o objetivo do programa?”, diferenciando-se pelo fato
de serem classificadas como atividades as a¢Ges de governo que possuem carater continuo e

como projetos as acdes de carater temporario.

No PPA 2012 — 2015 as agdes possuem atributos qualitativos e quantitativos. As acgdes,
necessariamente, passam pelas classificacdes institucional®®, funcional e programatica. Além
disso, descrevem os bens e servigos que desejam suprir por meio de um atributo denominado
finalidade. Os produtos finais de cada acdo devem ser mensuraveis e apresentados com metas

de desempenho fisico e financeiro para cada um dos quatro anos do PPA.

Essas mesmas classificacdes sdo utilizadas na LOA, que, como abordado, é um recorte do
PPA a partir dos objetivos e metas tracados pela LDO. No processo de elaboragédo da LOA

sdo validadas e/ou redefinidas as metas fisicas e financeiras estabelecidas pelo PPA.

O quadro 2 apresenta, de forma simplificada, a estrutura classificatoria da despesa
apresentada nos programas de trabalho do PPA e da LOA no Espirito Santo. Existem outros
itens para a classificacdo da despesa, como esfera orgcamentéria, natureza de despesa e
regionalizacdo do gasto etc. Contudo, para a o objetivo de nossa analise, sdo suficientes os

elementos classificatdrios aqui apresentados.

13 As agBes podem possuir padronizacao. Isso significa que uma mesma ag&o, com mesmo c6digo, desde que
possua atributos padronizados (finalidade, funcéo, subfuncéo etc.) pode ser executada em diversas unidades
orcamentarias da administragdo.
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Quadro 2 — Itens de Classificagdo da Despesa

Blocos da Estrutura™ Item da Estrutura Pergunta a Ser Respondida
- 0Ora3 5 ; ?
Classificacdo Institucional Orgao - Quem ¢ o responsavel por fazer?
- Unidade Orgamentaria
Classificacio Funcional - Funcéo i Em que éareas de, desp_esa a acdo
- Subfuncéo governamental sera realizada?
Estrutura Programatica Programa Qual o tema de politica publica
Obietivo O que se pretende atingir com a
Informacdes Principais do ) implementacéo da politica publica?
Programa - A quem pretende-se atender com a
Publico Alvo

implementacdo da politica pablica?

Finalidade O que é feito? Pra que é feito?

Que bem serd produzido ou que

Produto . ;
servigo serd prestado?

Informagdes Principais da Agdo Unidade de medida Como é mensurado?

Meta Quanto do bem ou servigo serd

entregue? Quanto custara?
Fonte: Adaptado de MTO, 2016 e PPA-ES 2012-2015.

d) Componentes da programacao financeira: Em nossa anélise da despesa também serdo
utilizados alguns componentes da programacéo financeira. Ndo sera necessaria a utilizacao de
todos os componentes utilizados no orgamento para a identificacdo da despesa, entretanto
utilizaremos as classificagdes quanto ao grupo natureza de despesa (GND) e quanto ao

elemento de despesa.

Do ponto de vista da classificacdo pela categoria econémica, divide-se a despesa publica em
‘3 — Despesas Correntes’ e ‘4-Despesas de Capital’*>. Grosso modo, a primeira classificagdo
se destina a despesas destinadas a producdo de bens e servi¢os correntes e a segunda as que
contribuem para a formagdo ou aquisicdo de bens de capital e de produtos para venda,
concessdo de emprestimos e amortizacdo de dividas. O detalhamento das categorias
econdmicas resulta na classificacdo quanto a GND (quadro 3).

Para o estudo dos programas de C,T&I, bastar-nos-a a compreensdo dos GND 3 e 4. No grupo

3 classificam despesas com material de consumo, pagamento de diarias, contribuicdes,

% Os blocos das estruturas da ac&o sdo utilizados na composicao do programa de trabalho. Este é um conceito
muito relevante para a execucgao or¢camentaria, entretanto, para o que se pretende neste trabalho, essa composicao
ndo sera utilizada. Em sintese o programa de trabalho é um identificador orcamentario composto por 18 digitos
numéricos sendo que: os dois primeiros identificam o 6rgdo orcamentario, os trés seguintes a UO. Seguem se
outros cinco digitos, sendo os dois primeiros referentes a funcédo e os trés dltimos a subfuncdo. Por fim, temos
quatro digitos que identificam os programas e os quatro finais, que identificam a acao.

5 As categorias econdmicas pelas quais sdo classificadas as despesas nos orgamentos publicos sdo apenas duas,
despesas correntes e despesas de capital, que possuem como cddigo, respectivamente, os nimero 3 e 4. As
categorias econdmicas 1 e 2 dizem respeito a classificacao de receita.
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subvengdes, auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria

econdmica “Despesas Correntes” ndo classificaveis nos grupos 1 e 2.

Quadro 3 — Categorias econdémicas e grupos

Categorias Econémicas Grupos
1. Pessoal e Encargos Sociais
3. Despesas Correntes 2. Juros e Encargos da Divida

3. Outras Despesas Correntes

4. Investimentos
4. Despesas de Capital 5. Inversdes Financeiras
6. Amortizacdo da Divida

Fonte: GIACOMONI (2012)

No grupo 4 classificam-se as despesas orcamentarias com softwares, planejamento e execugao
de obras, inclusive com a aquisicdo de imdveis necessarios a realizacdo destas ultimas, e com

a aquisicéo de instalacdes, equipamentos e material permanente.

Ja a classificacdo por elementos tem por finalidade identificar o objeto imediato da despesa.
Sdo elementos de despesa: remuneracdo de pessoal, material de consumo, obrigactes
patronais, servicos prestados por terceiros, equipamentos, pagamentos de bolsas etc. E a mais
analitica das classificacbes e sua finalidade bésica, conforme Giacomoni (2012, p. 117) é
“propiciar o controle contabil dos gastos, tanto pela propria unidade orgamentéria ou 6rgdo de

contabilidade, como pelos 6rgaos de controle interno e externo”.

34 O Orgamento Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo no Espirito Santo

O 6rgéo publico responsavel pela formulacdo da Politica Estadual de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo no Espirito Santo, durante a vigéncia do Plano Plurianual 2012-2015, era a entéo
denominada Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Educacdo Profissional e
Trabalho — SECTTI. Como é possivel deduzir a partir de seu nome, além da politica de C, T&l
agregava ainda, no periodo, a responsabilidade pelas politicas publicas estaduais de trabalho,

educacéo profissional e ensino superior.

Suas atribui¢des, enquanto atuacdo na politica estadual de C,T&I encontram-se na sua lei de

criacdo, a Lei Complementar n® 289, de 23 de junho de 2004, que atribui-lhe diretamente as
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atribuicdes de planejamento, coordenagdo e avaliagdo da Politica Estadual de Ciéncia e
Tecnologia e a coordenacdo do SISECT (Sistema Estadual de Ciéncia e Tecnologia).

Entre as atribuicdes pormenorizadas na lei, podem ser destacadas:

- O apoio a criacdo e a operacdo de instituicbes de ensino ou pesquisa, unidades de prestacdo
de servicos tecnoldgicos, laboratdrios especializados, centros de informacGes técnicas e
demais organismos publicos que assegurem o fortalecimento da base técnico-cientifica

estadual;

- O apoio a formacdo, a capacitacdo, o aperfeicoamento e a fixacdo local dos recursos
humanos necessarios a ampliacéo e a diversificacdo da capacidade cientifica e tecnoldgica de

interesse para o Estado;

- A articulacdo com instituicBes publicas e privadas, nacionais e estrangeiras, visando o
desenvolvimento de suas atividades e o estabelecimento de base de apoio ao desenvolvimento

cientifico e tecnologico, mediante formalizacdo de contratos, parcerias, convénios ou ajustes;

- O estimulo a realizagdo de estudos e pesquisas de interesse estratégico para o Espirito Santo,
bem como o fomento ao desenvolvimento de ciéncia, tecnologia e inovagdes, visando i) a
reducdo do nivel de dependéncia tecnoldgica; ii) a expansdo e o aprimoramento da base de
conhecimento cientifico e tecnoldgico instalada no Estado e iii) a melhoria da qualidade de

vida da populacéo capixaba.

A partir de 2011, com o decreto 2896-R, de 18 de novembro de 2011, a secretaria passou a

concentrar também as atividades de trabalho.

Vinculada a SECTTI temos a Fundagdo de Amparo a Pesquisa e Inovagdo do Espirito Santo —
FAPES, que cumpre as diretrizes da politica estadual de C,T&l tendo como principais
atribuicGes a gestdo do Fundo Estadual de Ciéncia e Tecnologia (FUNCITEC) e a captacéo e

operacionalizacdo de recursos junto a entidades publicas e privadas.

De acordo com dados institucionais divulgados pela FAPES, sua missdao é fomentar o

desenvolvimento cientifico e tecnolégico do Espirito Santo, com concessdo de recursos
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financeiros para projetos, bolsas e auxilios visando o apoio & pesquisa, desenvolvimento e

inovacéo e a formacéo de recursos humanos.

Em 2012, por meio da Lei Complementar N° 642, que dispde sobre medidas de incentivo a
inovacéo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica em ambientes produtivos, foi instituido o Fundo
de Desenvolvimento das Atividades Produtivas Inovadoras — FDI. Segundo a lei, o fundo foi
criado “com a finalidade de prestar apoio financeiro a novas empresas ou a empresas
existentes que tenham por finalidade de lancamento de novos produtos e que atendam as

caracteristicas de inova¢ao ou criagao”.

Integra a estrutura hierdrquica da C,T&l do Governo Estadual o CONCITEC (Conselho
Estadual de Ciéncia e Tecnologia), que é 6rgdo colegiado de carater deliberativo, vinculado a
SECTTI, criado pela Lei n® 4.778 de 9 de junho de 1993, regulamentado pelo Decreto n°
1459-R, de 10 de marco de 2005 e pela Resolugdo n° 36, de 03 de dezembro de 2007. O
CONCITEC tem, dentre suas atribuicbes, i) definir as diretrizes e objetivos da Politica
Estadual de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico para nortear a atuacdo do Poder
Publico Estadual nessa area e ii) apreciar o Plano Estadual de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico, elaborado pela SECTI™®, de acordo com a legislacdo pertinente em vigor e a
Politica Estadual de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico.

A estrutura orcamentaria do 6rgdo, bem como sua classificacdo institucional no PPA 2012 —

2015 e nas LOAs correspondentes pode ser compreendida a partir do quadro 4.

Quadro 4 — Classificacdo Institucional do Orcamento da SECTTI

Cadigo Orgdo Publico Classificacao Institucional
32 SECTTI Orgéo Orcamentario
32101 SECTTI Unidade Orcamentaria
32202 FAPES Unidade Orcamentaria
32901 FUNCITEC Unidade Orcamentaria
32902 FDI Unidade Or¢amentéria

Fonte: PPA-ES 2012 — 2015. Elaboragéo propria.

Neste trabalho privilegiaremos a classificacdo programatica a classificacéo institucional. Isso

porque o0 poder executivo, quando da elaboracdo do PPA, organizou sua programacédo desta

' Nomenclatura atual.
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forma, privilegiando o alcance de objetivos estratégicos, em detrimento de objetivos dos
0rgdos ou setores. Existem programas que abrigam ac¢Ges or¢camentarias de diversas unidades

orcamentarias, s&0 os programas multissetoriais®.

O quadro 5 apresenta os programas vinculados as unidades orcamentarias SECTTI e FAPES.
O nimero que aparece antes do titulo do programa é seu codigo. E a forma utilizada para
localizar o programa, o que facilita no momento da execucéo e é utilizado na composicao do
programa de trabalho. Pode-se observar que quatro programas no PPA 2012-2015 sdo de
gestdo do 6rgdo SECTTI, sendo um deles voltado para educagdo profissional e outro para a
area de educacdo trabalho e renda, o que foge do escopo da coordenacdo da politica de ciéncia

tecnologia e inovacéo.

Ao todo, como enuncia o quadro 6, o 6rgdo orcamentario SECTTI possui acdo em oito
diferentes programas, o que mostra dispersao de sua programacdo em termos de objetivos.
Além de acbes alocadas nos quatro programas sob a gestdo do 6rgdo SECTTI, as unidades
orcamentarias que compBem o Orgdo possuem acbes localizadas em programas
multissetoriais, de responsabilidade de outras UOs ndo pertencentes ao 6rgdo SECTTI
(SEGER e SEADH).

Na UO SECTTI, das 22 acBes que compde sua programacao, apenas trés acdes sao destinadas
ao programa 0168, diretamente ligado ao campo da C,T&I. Cinco a¢bes se destinam a acao
0414, referente a trabalho e emprego, quatro a educacdo profissional. Duas acdes estdo
vinculadas a area de assisténcia social e direitos humanos, e oito para a area de gestdo e

recursos humanos.

As acdes localizadas em programas da SEGER séo, em suma, referentes ao funcionamento do
proprio orgdo. Embora ndo estejam diretamente localizadas em programas finalisticos do
0rgdo sdo necessarios, pois concorrem diretamente para a realizagdo dos programas
finalisticos do proprio 6rgdo. A acdo de remuneracdo de pessoal ativo compBe 0 programa

0800 e, sem ela, ndo seria possivel a formulacdo e a execugédo nos programas de C, T&l.

7 Os programas possuem uma Gnica unidade orcamentaria responsavel por sua gest&o. Entretanto, a depender da
amplitude do seu objetivo, é necessaria a atuagdo de mais do que uma unidade orcamentaria, por meio de acdes,
para que seu escopo seja suficiente para o alcance do objetivo proposto. Nesse caso, diversas unidades
orcamentarias (secretarias e 0rgdos) podem integrar, por meio de agdes, um mesmo programa.
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Quadro 5 — Programas de Governo vinculados ao Orgdo SECTTI e suas UOs -2012 -2015

Programa Objetivo Publico Alvo uo
Comunidade cientifica e
0168 - Estruturacdo e Promover 0 desenvolvimento tecnolog|pa, comumdade
- . S - . ~ - | empresarial e representativa de
fortalecimento da pesquisa | cientifico, tecnolédgico e de inovagdo .
. : - todos os setores da economia,

e da infraestrutura do estado, mediante o fortalecimento rofissionais rofessores e
tecnocientifica, para o da pesquisa e da infraestrutura P P SECTTI
. P S . alunos do ensino fundamental e

desenvolvimento técnico  cientifico existentes e| .
cientifico, tecnoldgico e de | incrementar a produtividade dos medlo,_ pessoas p_or_tadoras de
: . - necessidades especiais e alunos
inovacdo do estado pesquisadores. ~ . ~
de graduacdo e pds-graduacéo
stricto sensu.
Comunidade cientifica e
0186 - Formacdo e Formar e capacitar recursos humanos tecnologica, proflssmngls,
L . . . professores e alunos do ensino
capacitacdo de recursos visando ampliar e consolidar a base o
N - . fundamental e meédio, pessoas | FAPES
humanos para ciéncia, necessaria a0  desenvolvimento :
P N A - . N portadoras de  necessidades
tecnologia e inovagéo cientifico e tecnoldgico da inovacéo. e N
especiais e alunos de graduagdo
e pds-graduagdo stricto sensu.
Gerar oportunidade de trabalho e
renda, com ampliacéo da
0414 - Sistema Publico de empregabilidade e da cap§C|dade Desempregados, subempregados,
empreendedora da populacdo, do =
Emprego, Trabalho e X . ~ .~ |grupos em vulnerabilidade | SECTTI
desenvolvimento social e econémico - ~ .
Renda - ~_ | social, artesdos e jovens.
local, contribuindo para a redugdo
dos niveis de desemprego e
subemprego e da pobreza.
Ampliar a oferta e garantir a
i N qualidade da educacdo profissional .
0855 - Educacéo voltada para o desenvolvimento das Jovens e adultos residentes no SECTTI

profissional

vocagdes econdmicas e sociais do
espirito santo.

espirito santo.

Fonte: PPA 2012 — 2015. LOA 2013, 2014 e 2015.

Preocupa, aléem do nimero grande de atribuicfes proprias da secretaria, seja nos campos de

CT&I, educacdo profissional, emprego e renda, a sua atuacdo em programas da assisténcia

social. Essa dispersdo de esforgos pode ocasionar baixa capacidade de execugéo e formulagéo,

reduzindo o potencial de atuacdo nas diversas areas de responsabilidade.

Nas demais unidades orcamentarias que compdem o 0rgdo, nao ocorrem a mesma dispersao

de esforgos. A FAPES executa 14 acOes, das quais seis referem-se ao campo da C, T&l e oito

relacionam-se com a gestdo do 6rgdo. Em sintese, a FAPES possui mais a¢cdes orgcamentarias
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para a manutencao de suas préprias atividades do que acdes finalisticas, de realizacdo efetiva

de politicas publicas.

Quadro 6 — Programas executados pelas UOs do 6rgdo SECTTI — 2012 -2015

uo Cod. Prog. Programa UO. Gestora | N° Acbes
Estruturacdo e Fortalecimento da Pesquisa e da
0168 Infraestrutura Tecnocientifica, para o Desenvolvimento | SECTTI 3
Cientifico, Tecnoldgico e de Inovacdo do Estado
0414 Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda SECTTI 5
Gestdo de Informacdo e Capacitacdo de Politicas Publicas
32101 | o618 para as areas de Assisténcia Social, Trabalho e Direitos | SEADH* 1
SECTTI Humanos
0694 Melhoria da Gestdo Publica e Valorizacdo do Servidor SEGER** 1
0800 Apoio Administrativo SEGER** 7
0855 Educacdo Profissional SECTTI 4
0860 Reducéo da Pobreza SEADH* 1
uo Cod. Prog. Programa UO. Gestora | N° Acbes
Estruturacdo e Fortalecimento da Pesquisa e da
0168 Infraestrutura Tecnocientifica, para o Desenvolvimento | SECTTI 4
Cientifico, Tecnoldgico e de Inovagdo do Estado
32202 Formagdo e Capacitagdo de Recursos Humanos para
FAPES |0186 Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo FAPES 2
0694 Melhoria da Gestdo Publica e Valorizagdo do Servidor SEGER** 2
0800 Apoio Administrativo SEGER** 6
uo Cod. Prog. Programa UO. Gestora | N° Acbes
Estruturacdo e Fortalecimento da Pesquisa e da
0168 Infraestrutura Tecnocientifica, para o Desenvolvimento | SECTTI 3
32901 Cientifico, Tecnoldgico e de Inovagdo do Estado
FUNCITEC 0186 quma}gao e Cap_acna(;ao dNe Recursos Humanos para FAPES 2
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
0855 Educacdo Profissional SECTTI 1
uo Cod. Prog. Programa UO. Gestora | N° Acles
32902 Estruturacdo e Fortalecimento da Pesquisa e da
0168 Infraestrutura Tecnocientifica, para o Desenvolvimento | SECTTI 2
FDI o . x
Cientifico, Tecnoldgico e de Inovacdo do Estado

* Secretaria de Estado de Acédo Social e Direitos Humanos
** Secretaria de Estado de Gestdo e Recursos Humanos
Fonte: PPA-ES 2012 — 2014; LOAs-ES 2012, 2013, 2014, 2015. Elaboragéo Propria.

O FUNCITEC realiza seis a¢des, das quais cinco relacionam-se & C,T&I e uma & educacédo
profissional. J& o FDI executa apenas duas agdes, todas vinculadas ao programa 0168 da
SECTTI.

A respeito da classificacdo funcional, esta ndo se submete a classificacdo programaética.
Assim, um mesmo programa pode ter acGes nas mais diversas funcées (no caso de programas
multissetoriais) e subfuncBes. Um resumo sobre o quantitativo de agdes conforme suas

classificacBes funcionais é dado no quadro 7.
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A unidade orcamentaria SECCT]I possui 14 ac¢des classificadas funcionalmente como Ciéncia
e Tecnologia. Dessas acOes, apenas duas relacionam-se com subfunc@es referentes a area de

CT&I (de um total geral de 22 acBes orgcamentarias).

Um caso especial ¢ acdo ‘4412 - Organizacdo e Realizacdo de Eventos’, classificada na
subfuncéo 131, Divulgacdo Institucional. Essa acdo tem por finalidade ‘promover eventos nas
areas de ciéncia, tecnologia, inovacdo, educacao profissional e trabalho’. De acordo com sua
finalidade, ha despesas com atividades de C,T&l executadas na acdo. Entretanto, envolve
também despesas com educagéo profissional e trabalho. Em suma, é uma acdo que poderia ser
classificada na subfugdo de Ciéncia e Tecnologia 573, Difusdo do Conhecimento Cientifico e
Tecnologico, o que ndo ocorre, ja que também efetua despesas de divulgacdo em outras areas

de atuacdo do érgéao.

Destaca-se a agdo pertencente ao programa 0168 e a subfungdo 131: “4412 - Organizacao e
Realizagdo de Eventos”. Esta acdo tem por finalidade promover eventos nas areas de ciéncia,
tecnologia, inovacdo, educagdo profissional e trabalho. De acordo com sua finalidade, ha
despesas com atividades de C,T&I executadas nesta agdo, que poderiam estar classificadas na
subfuncdo 573. No entanto, mistura outras atividades e por isso foi classificada

subfuncionalmente como divulgacéo institucional.

O que o quadro 7 nos permite observar é, novamente, que o esforco da SECCTI é muito
disperso e pouco concentrado em sua atuacdo no campo das C, T&I. Atenta-se ainda para o
fato de que ha acdo classificada na subfungdo assisténcia comunitéaria, o que parece fugir

completamente do escopo de atuagéo da secretaria, ainda que este seja bastante amplo.

Ressalta-se ainda a controversa agdo “2439 - Apoio Financeiro a Alunos para Cursos de
Graduagdo em Instituigdes Privadas” (Nossa Bolsa), que possui escopo claramente
correspondente a area de educacdo (Funcdo 12), classificada, contudo, com uma subfuncéo
administrativa, 128 — Capacitacao de recursos humanos. Em nosso entendimento, esta deveria
ter sido classificada na subuncdo 364 - Ensino Superior. Enfim, essa acdo referente a ensino
superior reforca ainda mais o diagndstico de dispersdo das atividades realizadas pela

secretaria.
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Quadro 7 — Distribuicdo Funcional das A¢fes e Programas — UO: SECTTI

Céd. Funcao Céd. Subfuncéo Programas | N° Acdes
8 | Assisténcia Social 244 | Assisténcia Comunitaria 0860 1
11 | Trabalho 128 | Formacdo de Recursos Humanos 0618 1
334 | Fomento ao Trabalho 0414 5

12 | Educacéo 363 | Ensino Profissional 0855 1
122 | Administragdo Geral 0800 5

128 | Formacdo de Recursos Humanos 0694 1

- . 131 | Comunicagao Social 0168 L

19 | Ciéncia e Tecnologia 0800 1
333 | Empregabilidade 0855 1

363 | Ensino Profissional 0855 3

571 | Desenvolvimento Cientifico 0168 2

Fonte: PPA-ES 2012 — 2014; LOAs-ES 2012, 2013, 2014, 2015. Elaboragéo Propria.

E relevante perceber que o programa 0800 — Apoio Administrativo, que agrupa as acdes de
remuneracdo de pessoal, manutencdo da unidade, divulgacdo institucional e outras acgdes
relevantes para o custeio e funcionamento do d6rgdo, é completamente abrigado pela funcédo
19. Isso significa que parte do custeio de todas as acdes de trabalho e educagéo profissional
foram classificadas funcionalmente como C,T&I, o que ocasionara inchaco da funcdo 19 e

comprometerd comparagdes com outros estados.
Os quadros 8, 9, e 10 trazem a andlise funcional das unidades orgcamentarias FAPES,

FUNCITEC e FDI, respectivamente. A dispersdo das atividades nesses 6rgdos € muito menor

do que na FAPES, uma vez que todas elas atuam apenas na funcdo 19 — Ciéncia e tecnologia.

Quadro 8 — Distribuicdo Funcional das A¢des e Programas — UO: FAPES

Céd. Funcao Céd. Subfuncéo Programas | N° Ac¢des
- . 0694 1
122 | Administracéo Geral 0800 5
128 | Formacéo de Recursos Humanos 0694 1
19 | Ciéncia e Tecnologia 131 | Comunicacéo Social 0800 1
571 | Desenvolvimento Cientifico 0168 3
0186 2
579 Desenvol\_/lmento Tecnologico e 0168 1
Engenharia

Fonte: PPA-ES 2012 — 2014; LOAS-ES 2012, 2013, 2014, 2015. Elaboragdo Propria.

A FAPES possui 14 a¢des orcamentarias, das quais seis sdo dedicadas a subfuncgdes tipicas de
C&T, todas elas vinculadas aos programas 0168 e 0186. No FDI sdo apenas trés acdes, das

quais uma é classificada na subfuncéo 571 e duas na 572.
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No FUNCITEC existem seis agdes, sendo uma classificada como formacdo de recursos
humanos e as demais como desenvolvimento cientifico. Ocorre no FUNCITEC o mesmo erro
de classifica¢do na acdo “2439 - Apoio Financeiro a Alunos para Cursos de Graduacdo em
Institui¢des Privadas”, que ¢ padronizada e aparece nas duas UOs (FUNCITEC e SECTTI).

Quadro 9 — Distribuicdo Funcional das A¢des e Programas — UO: FUNCITEC

Céd. Funcao Céd. Subfuncéo Programas | N° Acdes
128 | Formacédo de Recursos Humanos 0855 1
19 Ciéncia e Tecnologia 571 | Desenvolvimento Cientifico 8122 2

Fonte: PPA-ES 2012 — 2014; LOAs-ES 2012, 2013, 2014, 2015. Elaboragdo Propria.

Quadro 10 — Distribuicdo Funcional das A¢bes e Programas — UO: FDI

Céd. Funcao Céd. Subfuncéo Programas | N° Ac¢des
Ciéncia e 571 | Desenvolvimento Cientifico 0168 1

19 | Tecnologia 577 | Desenvolvimento Tecnoldgico e
Engenharia 0168 2

Fonte: PPA-ES 2012 — 2014; LOAs-ES 2012, 2013, 2014, 2015. Elaboragdo Propria.

Essa secdo buscou demonstrar, a partir das classificacdes orcamentérias, o nivel de dispersdo
das atividades promovidas pelos 6rgdos de promocdo as C,T&l vinculados a SECTTI. As
acOes propriamente de C,T&I constituem uma parte pequena da totalidade da programacéo da
SECTTI. Ao longo do periodo analisado, o 6rgdo concentrou atribui¢cBes estranhas a sua
atuacdo no campo das C,T&Il. Essas novas atribui¢des, indubitavelmente, dividiram os
esforcos de sua atuacéo, seja do ponto de vista de recursos humanos ou financeiros.

3.5 A Politica de Ciéncia Tecnologia e Inovacado do Estado do Espirito Santo — a
abordagem infra-legal

A politica Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo ndo estd documentada apenas no
planejamento legal de governo, a partir da sua consolidacdo no PPA e LOA. No periodo de
analise a que se refere este trabalho, dois planos de validade infra-legal balizaram a
formulacdo e a gestdo das politicas publicas de responsabilidade do Governo Estadual. No
longo prazo, o Espirito Santo 2025: Plano de Desenvolvimento, conhecido como ES 2025 e,
no médio prazo, para o quadriénio 2011-2014 — o que corresponde ao mandato do executivo

no periodo — o Plano Novos Caminhos.

18 A época, era comum o uso do apelido ES vinte, vinte e cinco’ para designar o plano.



83

3.5.1 APolitica de C,T&I no ES 2025

O plano ES 2025 foi, em sua esséncia, um Plano Estratégico de Desenvolvimento para o
Estado do Espirito Santo. “Nesse sentido, consolida um conjunto de grandes escolhas que
orientardo a construgdo do futuro do Espirito Santo em um horizonte de longo prazo (2025),

sujeita as incertezas inerentes a um processo de mudanga” (ES, 2006, p. 16).

Em suma, o plano de longo prazo fora construido a partir da tentativa de resposta das

questdes:

i) Aonde estamos? Respondida por meio de uma analise retrospectiva, no intuito de
alcancar uma visdo ampla e historica do processo de desenvolvimento do Estado, evitando

que se privilegie uma perspectiva conjuntural e enviesada;

i) Aonde pretendemos chegar? A pergunta é respondida por meio da construcdo de
cenarios exploratorios, construidos a partir das condicdes objetivas do estado e das principais

incertezas da caminhada rumo ao futuro;

iii)  Aonde queremos chegar? E a visdo de futuro, que esboca a situacdo que o Espirito

Santo almeja alcancar no Futuro;

iv) Como vamos chegar 14? E a estratégia de execucdo do plano. Delineia a trajetoria

escolhida pela sociedade capixaba rumo ao ciclo de desenvolvimento almejado.

O Plano ES 2025 foi encabecgado pela sociedade civil organizada, com participagéo do setor
publico e da iniciativa privada, e apresenta metas de desenvolvimento para o Estado como um
todo. Em suma, é um plano de Estado, ndo apenas um plano de governo, com iniciativas de
responsabilidade de diferentes entes, Estado, Municipios e Governo Federal, iniciativa

privada e sociedade civil.

O Plano contém 93 projetos estruturantes, organizados em 11 eixos estratégicos (ver figura 4).
Nenhum dos eixos, contudo, diz respeito diretamente as questfes relacionadas ao sistema

estadual de C,T&Il. Também ndo ha no plano um diagnostico referente a area, que é tratada
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apenas marginalmente no eixo “Agrega¢do de Valor a Producdo, Adensamento das Cadeias
Produtivas e Diversificagdo da Economia”, Esse eixo ndo apresenta nenhuma meta

especificamente relacionada a C, T&l.

Figura 4 — Estratégia de Desenvolvimento do Estado no ES 2025 (Eixos Estratégicos)

Recuperagao e
Conservacao dos
Recursos Naturais

Desenvolvimento
da Logistica

Agregacao de valor
a Producao,

Adensamento das
Cadeias Produtivas
& Diversificacio
Econdmica
o -~ ~ e Clpil_ll Social e Reducio da
da Rede de do Capital rEo e R Violéncia e da
Cidades Humano e e Criminalidade
Capixabas
Erradicacao da
Pobreza e
Redugao das
Desigualdades
. = Insercao
S e
Regional
Fortalecimento da
Identidade e
Melhoria da

Imagem Capixaba

Fonte: ES (2006).

E no projeto 58 do eixo supracitado que se apresenta o Unico projeto de C, T&I contido no ES
2025. Este projeto, genericamente chamado de “Tecnologia e Inovagdo”, tem como objetivo
“ampliar a capacidade de inovagdo do setor produtivo capixaba para aumento da
competitividade”. Como escopo possui uma gama significativa e genérica de agdes, que se
apresentam como carta de intengdo, uma vez que ndo se atribui nenhum tipo de

responsabilidade ou meta de execucéo:

- Ampliacdo da capacidade de formulacdo e gestdo de projetos de desenvolvimento

tecnoldgico;

- Ampliacéo da capacidade de captacdo de recursos de funcionamento oriundos de agéncias e

empresas;

- Expansdo e melhoria da infraestrutura tecnoldgica capixaba com énfase em recursos

humanos e redes de laboratérios;
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- Execucdo de projetos para atendimento da demanda do setor produtivo, tendo em vista a

agregacao de valor;

- Estimulo a realizacao de projetos de desenvolvimento tecnoldgicos pelas empresas.

Em dezembro de 2013 foi lancado o Espirito Santo 2030 (ES 2030), um novo plano de
desenvolvimento que substituiu o ES 2025. Seu intuito era de adequar o planejamento do
estado a uma nova realidade posta, ligada principalmente ao protagonismo que o setor de

petroleo e gas passou a desempenhar na economia capixaba.

No ES 2030 um capitulo inteiro é dedicado as C,T&I. Esse capitulo é constituido a partir de
indicadores, com meta clara para as C,T&l, e com propostas (projetos) para o setor.
Entretanto, na constituicdo do PPA em estudo, elaborado em 2011, ndo houve influéncia
desse plano, mesmo posteriormente, ja que a estrutura programatica da SECTTI e de suas

vinculadas ndo se modificou apés a divulgacdo do ES 2030.

3.5.2 A Politica de C,T&I no Plano Novos Caminhos

O Plano de Governo Novos Caminhos foi apresentado pelo Governo do Estado do Espirito
Santo no ano de 2011, elaborado a partir do plano de governo apresentado pela chapa
vencedora das elei¢cOes para o governo estadual de 2010. A perspectiva do governo a época
era a de “conduzir a transi¢cdo da sociedade capixaba para a era do conhecimento, com justica
social e sustentabilidade”. E, no alcance desses objetivos, evidenciar-se-ia “a formagdo de
recursos humanos, o desenvolvimento tecnolégico, a inovacdo e a adocdo de novas
tecnologias aplicadas a melhoria dos servigos publicos € ao aumento da competitividade” (ES,

2011).

A partir de condicionantes gerais e de diagndsticos para as diversas areas de atuacdo do setor
publico, o documento tracou desafios e diretrizes gerais de governo a serem perseguidos por
dez eixos estratégicos, orientados para o alcance da visdo de futuro: “um estado prospero,
sustentavel e seguro, com oportunidade para todos”. A atuacdo do Estado teria como
premissas a responsabilidade ambiental, a governanga democrética, a gestdo transparente e a

Responsabilidade Fiscal.
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Como pode ser visto na figura 5, um eixo estratégico do plano apresenta aderéncia a area de
C,T&l, qual seja, ‘Producdo do Conhecimento, Inovacdo e Desenvolvimento’. Esse eixo
agrupa questdes relacionadas a producdo de conhecimento, inovacao, capacitacdo profissional
e sustentabilidade ambiental. Agrupa, portanto, um conjunto disperso de objetivos e
diagndsticos para formulacdo de politicas publicas, sem focar isoladamente a questdo da
politica de C, T&l.

Figura 5 — Mapa Estratégico do Governo do Estado do Espirito Santo apresentado no documento Novos
Caminhos

Plano de Governo 2011 - 2014
Mapa Estratégico

\EELY . .
Futuro 2014 Espirito Santo: um estado prospero, sustentavel e seguro, com oportunidade para todos

Focos Atendimento aos Desenvolvimento
Prioritarios Segmentos mais vulneraveis regionalmente equilibrado

Distribuigdo dos
Frutos do Progresso

Inser¢do Nacional

Atengdo Integral a Satude Prevencdo e Redugdo da Criminalidade

Eixos Integragdo Logistica Empregabilidade, Participagio e Protecio Social
Estratégicos

Producgdo do Conhecimento,

i N Desenvolvimento da Infraestrutura Urbana
Inovagdo e Desenvolvimento

Melhoria da Gest&o Publica e Desenvolvimento da Educagdo,
Valorizagdo do Servidor da Cultura, do Esporte e do Lazer

Responsabilidade Governanga Gestdo . )

Fonte: Novos Caminhos. Elaboragdo: 1JSN.

As diretrizes referentes a apresentacdo deste eixo partem de um diagndstico onde se evidencia
a incorporacdo do conhecimento como fonte para geragdo de novos produtos e servigos como
cerne do desenvolvimento mundial. “A inovagdo destaca-se como principal elemento gerador

de competitividade e de novos negocios” (ES, 2011, p. 41).

O plano aborda a inovacdo como um processo social, tendo o setor publico uma funcéo
determinante na introdugdo dessa cultura. Reconhece o atraso relativo do Espirito Santo em
C,T&l, embora ndo deixe claro em relacdo a qué realiza esse comparativo; aponta a
dependéncia dos estados a producdo de commodities e apresenta a preocupacao para com

aspectos ambientais do desenvolvimento.

Os eixos estratégicos do plano sdo divididos em desafios. Para cada desafio sdo apresentadas
estratégicas de abordagem, os projetos e acOes a serem desenvolvidos e as entregas previstas
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até 2014. O eixo “Produgdo do Conhecimento, Inovagido e Desenvolvimento” apresenta cinco

desafios:

- Conservar e Recuperar 0s Recursos Naturais;

- Aumentar a Capacidade de Adaptagdo e Resposta do Estado as Mudancas Climaticas;

- Aumentar a Atratividade e Competitividade Turistica do ES;

- Atender as Necessidades de Formacao Profissional, Técnica e Tecnoldgica do Estado;

- Ampliar a Producéo Cientifica e a Inovagéo

Por meio dos desafios é possivel visualizar a dispersdo temética das politicas abordadas pelo
eixo. A politica de C,T&lI, na prética, esta relacionada apenas a um desafio, o de ‘Ampliar a
Producédo Cientifica e a Inovacdo’. Embora o desafio ‘Atender as Necessidades de Formacao
Profissional, Técnica e Tecnoldgica do Estado’ faca men¢do a tematica, ndo apresenta
estratégias ou projetos vinculados a C, T&l.

O desafio ‘Ampliar a Producdo Cientifica e a Inovacao’ possui trés estratégias relacionadas,

gue podem ser visualizadas no quadro 2.3:

Nota-se que 0s projetos e acdes mencionados s&0 muito vagos, com excecdo do que diz
respeito a ‘Implantacdo de Rede de Centros de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo’.
Quando se diz respeito a elaboracdo de projeto, como na acdo relacionada a primeira
estratégia do quadro, ou apoio, na acdo relacionada a segunda estratégia, se percebe que nao
hd uma clareza acerca do que precisa ser feito pelo estado. Ndo sdo apontadas acgdes

concretas.

A execucdo desse plano, bem como a do ES 2025, no horizonte de 2012 — 2015, esta
vinculada a insercdo dessas agOes e projetos no PPA 2012 — 2015 e nas leis orgamentarias
referentes aos exercicios 2012 — 2015. Embora o planejamento estratégico materialize a
estratégia de governo, no atual ordenamento juridico s € possivel executar acdes de governo

se previstas nas leis de or¢camento.
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Quadro 11 — Desafio Ampliar a Producao Cientifica e a Inovacio no Plano Novos Caminhos

- . ~ Entregas
Estratégia Projetos/Acdes
9 ) ¢ 2011 2012-2014
. x Elaboracdo e implanta¢do Fomento a mestrados e
Incentivar a formacéo e a : x . N
X do Projeto de Formacdo e | Projeto de Mestres e doutorados profissionais,
fixacdo de mestres e . . "
Permanéncia de Mestres | Doutores elaborado em areas estratégicas,
doutores :
e Doutores implantado
Apoio a projetos
Fomentar e incentivar a cientificos, te_cnologlcos, Um edital de projeto Trés editais de projetos
. de desenvolvimento e . N o A . o
producéo cientifica e : - . X aplicado as politicas aplicados as politicas
e inovacdo aplicados as : ; ; ;
tecnoldgica s i estaduais publicado estaduais publicados
politicas publicas
estaduais
E.Xpa,n Fj" a mfrae,strutura Implantacdo de Rede de Lei de Inovagéo aprovada
cientifica, tecnoldgica e - . . -
. « Centros de Pesquisa, Cinco centros existentes | e dois Centros
de inovacdo e fortalecer a . -
LT Desenvolvimento e com a rede estruturada Tecnolégicos
regionalizacédo e x .
O Y Inovacéo implantados
interiorizagdo

Fonte: Novos Caminhos.

3.6  Avaliacdo Orcamentaria e de Politica Publicas

O estudo das politicas publicas, dividido em formulagdo, implementacdo e avaliagcdo, tem
nessa Ultima questdo maior escassez de abordagens. Os dois volumes dos Cadernos de
Politicas Pablicas utilizados pela Escola Nacional de Administracdo Publica na formacéo da
carreira federal de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental sequer

tangenciam o assunto.

N&o se encontra, portanto, uma bibliografia que aborde um método definitivo, ou de ampla
adocdo entre os pesquisadores, de avaliagdo da politica, seja por seu desempenho finalistico
ou orcamentario. O trabalho focard em estudar esforcos de avaliacdo de politicas de C,T&l

prioritariamente.

De Negri e Lemos (2009) realizam um esfor¢o de avaliacdo das politicas de incentivo a
pesquisa, desenvolvimento e inovacdo no pais. Advogam por avancgos relevantes na politica

de inovacéo tecnoldgica no pais, sobretudo a partir de 2003.

Nos ultimos 25 anos foi construido um sistema relativamente robusto de inovacéo
no Brasil quando comparado aos outros paises latino-americanos mais
desenvolvidos: pés-graduacdo, fundos especiais para o financiamento da pesquisa

entre outras acdes. Na segunda metade dos anos 1990 houve avan¢os com a cria¢do
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dos Fundos Setoriais e com os programas de desenvolvimento tecnoldgico Industrial
e agropecuario (PDTI/PDTA). Com a Palitica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (Pitce) de 2003 o Brasil passou a contar com um sistema mais integrado e
coerente para a inducdo da inovacdo nas empresas nacionais: Lei do Bem (Lei n°
11.196/2005) e Lei da Inovagdo (Lei n° 10.973/2004). (DE NEGRI E LEMOS,
2009, p. 4).

O estudo desses autores, no entanto propde a realizacdo de uma analise em um ambito geral,
sem indicar métodos de avaliacdo claros e replicaveis. Desenvolve avalicdes breves e pontuais
acerca de diversas medidas de incentivo a inovacdo realizadas no periodo estudado,
comentando resultados finalisticos sem, contudo, questionar sobre a importancia da atuacao
governamental em tais resultados. Ndo ha preocupacdo em avaliar a eficiéncia dos recursos

despendidos nesse estudo.

Queiroz e Cavalcante (2012) realizaram um trabalho que trata da evolucdo orcamentéaria do
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) entre os anos de 2001 e 2010. O
objetivo dos autores era detectar “se alteragdes em sua composigao refletiriam maior énfase as
politicas de inovag¢dao amparadas no modelo sistémico de inovagao”. Sua fonte de dados partiu
do Sistema de Informacbes Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN) e dos Sistemas
Integrados de Dados Orcamentarios (SIDOR) e de Administracdo Financeira (SIAFI), tendo
como informacgdes complementares documentos de planejamento, execucdo e controle das

politicas setoriais elaborados pelos 6rgéos afins.

Por se tratar de um orcamento robusto, o do Governo Federal, classificou as despesas
orcamentarias, a partir da classificagdo programatica, nos eixos de atuacdo do MCTI. Esse
enguadramento ocorreu, segundo 0s autores, a partir da analise do objetivo dos programas
orcamentarios. Ou autores analisaram a aderéncia da execucdo orcamentaria aos quatro eixos
de atuacdo do MCT]I, o que demonstraria a existéncia de coeréncia da politica com o discurso

modernizador do Ministério.

A andlise foi realizada a partir da selecdo de programas e acGes tipicos, o que da a entender
que foram excluidos da analise programas e acGes executados pelo MCTI que, contudo, ndo
possuem finalidade especificamente relacionadas a area de C,T&Il. Os autores utilizaram
ainda informacdes de classificagdo institucional, funcional, grupos de natureza de despesa e

modalidades de aplicacéo de recursos.
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E mais comum na bibliografia a realizacdo de avaliagbes de instrumentos de incentivo
financeiro a inovacgdo. Morais (2008) realiza uma avaliagdo de programas de apoio financeiro
a inovacdo tecnologica com base nos fundos setoriais e na Lei de Inovacdo, enquanto Costa

(2013) debruga-se sobre os instrumentos de incentivo a inovacdo operados pela FINEP.

De Negri, De Negri e Lemos (2006a) estudam o impacto do Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Tecnolégico da Empresa Nacional, executado através Fundo de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). Estudam também o impacto do
FNDCT sobre o desempenho e o esforgo tecnoldgico das empresas industriais (DE NEGRI,
DE NEGRI e LEMOS, 2006b)

O PPA Estadual, por imposicdo do texto de sua propria lei e por determinacdo do Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo, presta contas anualmente de sua execucdo programatica.
Os relatdrios de avaliacdo podem ser obtidos diretamente no site da Secretaria de Estado de
Economia e Planejamento™. A avaliaco realizada pela SEP, entretanto, baseia-se apenas na
apresentacdo do desempenho fisico e financeiro das acdes. Ndo se avalia o cumprimento do

objetivo dos programas e o desempenho or¢camentario das acées.

Bissoli (2010) realizou a analise das politicas publicas por meio de desempenho or¢camentario
Espirito Santo. Em sua monografia de pds-graduacédo lato sensu, buscou, a partir da execugéao
dos PPAs estaduais de 2004-2007 e 2008-2011, avaliar os programas de governo da area da
segurancga publica. Sua énfase, no entanto, abrange apenas aspectos relacionados a gestao dos
programas, ndo abordando questdes relacionadas a desempenho orcamentario, eficiéncia e

eficacia do gasto.

Analises mais restritas como de Bissoli, Morais e Costa possuem a facilidade de poder
identificar com certa clareza o publico alvo da acdo governamental. Por serem pesquisas
relacionadas a campos de atuagdo muito especificos, esses estudos tornam possivel, a partir de
questionarios, aferir resultados finalisticos — ou de gestdo como no caso de Bissoli —

abordando diretamente o publico alvo.

19 <http://www.planejamento.es.gov.br/planejamento/plano-plurianual/>.
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Issberner (2010) constroi diretrizes contundentes para o uso de indicadores de politicas
publicas no campo da ciéncia, da tecnologia e da inovacdo. Elabora uma classificacdo em trés
diferentes aspectos: i) Indicadores para identificacdo e formulacéo de politicas, ii) Indicadores
para gestdo de politicas pablicas e iii) Indicadores para avaliacdo de resultados/impacto de

politicas publicas de C, T&lI.

) Indicadores para identificacdo e formulacdo de politicas: Sdo indicadores utilizados
para elaboracdo de diagnosticos. Visam mapear e identificar caracteristicas basicas dos
setores econdmicos, do campo tecnoldgico, das regides, ou do que se pretender analisar. Sua
principal finalidade € detectar conhecimentos especificos que permitam identificar
informacdes relevantes para a elaboracdo de politicas. Para Issberner (2010, p. 10), esses
indicadores devem se basear em critérios particulares “definidos em fun¢ao do contexto ¢ do
periodo para o qual as metas de politicas foram estabelecidas™. Essa categoria de indicadores,
em geral, ndo necessita de comparabilidade geografica, o que permite uma maior liberdade

para construcdo de metodologias especificas.

A relevancia desse tipo de indicador encontra-se ainda no fato de proporcionar bases
comparativas para posterior avaliacdo da eficacia das politicas implementadas, permitindo, se
necessario, uma visualizacéo do tipo antes/depois da implementacdo da politica.

i) Indicadores para Gestdo de Politicas Publicas: tendo como objetivo um
acompanhamento pormenorizado do desempenho fisico e financeiro, quantitativo e
qualitativo das ac¢Oes de politicas implementadas. Baseiam-se, em geral, em praticas de gestdo

da informac&o e processos a partir de sistemas gerenciais de base de dados.

Conforme Issberner (2010, p. 12) a administracdo publica vem adotando de forma ampla o
uso de indicadores nas politicas de C,T&l, visando, sobretudo, otimizar tempo e recursos
despendidos, bem como visualizar marcos criticos para o sucesso das politicas no que tange
ao cumprimento das metas estabelecidas. O método utilizado consiste na utilizacdo de
abordagens conceituais e metodologicas experimentais, desenvolvidas de maneira

customizada, visando atender especificidades do conceito da politica.

Os dados orcamentarios a serem apresentados no proximo capitulo pertencem a essa

classificacdo. Entretanto, por se tratar de um orcamento relativamente grande do ponto de



92

vista de sua organizacdo (44 acOes orcamentérias), o trabalho, sempre que possivel, utilizara
métodos de agrupamento dessas acgdes, seja por meio de programas ou pela classificagdo

funcional (e subfuncional).

i) Indicadores para avaliacdo de resultados/impacto: Constitui a tipologia de indicador
que sera foco do estudo de caso realizado no proximo capitulo deste trabalho. Tais
indicadores sdo voltados para a mensuracdo de resultados de politicas, neste caso, de C,T&lI.
Seu uso justifica-se pela possibilidade de avaliar a efetividade da politica adotada, apontando
eventuais falhas que podem estar associadas a varios diferentes aspectos da a¢do, tais como

implementacdo e concepcao.

E comum que esse tipo de indicador seja pensado de forma isolada, em suma, sem
preocupacdo com comparabilidade ou periodicidade, a menos que haja alguma meta do
proprio projeto vinculada a esse tipo de critério. E frequente esse tipo de avaliacio requerer
algum tipo de pesquisa qualitativa, no intuito de caracterizar certos fendbmenos néo

quantificaveis, o que, por sua vez, pode gerar algum tipo de subjetividade.

Neste trabalho os indicadores de resultado que serdo utilizados partirdo de bases de dados
oficias, PINTEC-IBGE, e indicadores de output com difusdo e divulgacdo nacional, o que
permitira a comparabilidade das informacdes coletadas para o Espirito Santo em relacédo as
informac@es de outras unidades da federacdo. Ainda que os indicadores utilizados ja sejam os
definidos pela PINTEC, é relevante verificar as questdes que podem ser efetuadas para a

formulacéo desse tipo de avaliacao.

Os indicadores de input sdo parte de suma relevancia, pois nessa categoria se incluem as
despesas realizadas pelo estado na implementacdo de suas politicas publicas. Sua utilizacéo,
no entanto, decorrera da necessidade de comparacdo entre o diagndstico realizado e a sua

efetiva materializagdo em politicas publicas.

3.7 Conclusoes

A compreensdo do que € a politica publica de C,T&l do Espirito Santo passa por uma
complexa discussdo tedrica, acerca do significado da prépria politica publica e do
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conhecimento técnico das ferramentas de planejamento/orcamento governamental. Ressalta-
se ainda que parte das definicdes e metas da politica aparecem, no caso do Espirito Santo,
apenas em instrumentos infra-legais de planejamento. Essa dispersédo do entendimento dos
gestores publicos acerca do que seria a politica estadual de C,T&I no periodo estudado, torna

a compreensao desta politica um desafio por si so.

Embora no caso do ES a execucdo da politica esteja concentrada em apenas um 0rgéao
orcamentario, dividido em quatro unidades orcamentarias, a diversidade de atribuicGes
assimiladas pela SECCTI torna uma tarefa complexa o isolamento das despesas orcamentarias
referentes a C,T&I. Além disso, é clara a falta de foco da secretaria, com o acolhimento de
atribuicbes que vao além daquelas legalmente atribuidas a ela, o que tende a impactar sua

capacidade de execucao.

Este capitulo apresentou as principais classificacbes da despesa publica que serdo utilizadas
no préximo capitulo, quais sejam, as classificacdes institucional, funcional, programatica e da
natureza da despesa. Como o0 objetivo desta dissertacdo restringe-se a analise do gasto do
ponto de vista de sua efetividade, questdes relacionadas a fontes de recurso, que financiam o
gasto, e modalidade de aplicacdo da despesa, ndo foram considerados.

Os orcamentos programaticos sdo um avanco no pais. Iniciados a partir da carta de 1988, e
fortalecidos nos anos 1990 com a reforma do Estado, esses instrumentos visam a
demonstracdo dos gastos publicos sob um viés de resultados. O uso de indicadores finalisticos
passou a integrar os planos plurianuais e a avaliacdo de politicas publicas, embora

negligenciada, deveria ter se tornado cerne da gestao do setor publico.

No governo do Espirito Santo, as ferramentas de planejamento ganharam relevancia a partir
dos anos 2000. As prioridades e metas do governo passaram a integrar documentos formais,
elaborados com a participacdo da sociedade, que esbogcavam uma visdo de futuro para o
estado. No periodo estudado por este trabalho, o estado contava com os planos ES 2025 e

Novos Caminhos. Ambos, contudo, muito vagos nos aspectos relacionados a C, T&I.

A avaliacdo da politica estadual, seja orcamentariamente ou em relagdo aos planos
estratégicos, esbarra ainda na inexisténcia de um método amplamente reconhecido, seja no

ambito académico ou no setor publico. Alem disso, a avaliacdo da eficacia da politica esbarra
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na ndo adocdo de indicadores nos programas finalisticos apresentados no PPA e nas Leis
Orcamentarias do Governo do Espirito Santo.

Para superar essa deficiéncia, no préximo capitulo, além de realizar a anéalise de eficacia da
politica publica de C,T&I, utilizaremos os planos estratégicos e indicadores de C,T&I na
construgdo de um diagndstico para o Espirito Santo. E partir de um diagndstico prévio que a

poderemos proceder com a analise de eficacia das politicas.
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4 AVALIACAO POLITICA DE C,T&l DO ESPIRITO SANTO A
PARTIR DO DESEMPENHO ORCAMENTARIO

4.1  Introducdo

Este capitulo pretende avaliar a politica estadual de ciéncia e tecnologia do estado do Espirito
Santo a partir da definicdo de suas prioridades definidas no Plano Plurianual Estadual de 2012
— 2015 e na execucdo e alteracdes do plano por meio das Leis Orcamentarias Anuais de 2012
a 2015.

Na primeira parte (item 4.2) sera apresentado um diagndstico objetivo da Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo no Espirito Santo, considerando os indicadores disponiveis para o periodo que
precede & elaboragdo do PPA 2012-2015. Serdo analisados os indicadores de inovagdo
apresentados para as empresas industriais, por meio da PINTEC, e os indicadores de output de
inovacdo, dos quais abordaremos o0s quantitativos de pesquisadores com nivel de doutorado,

de artigos cientificos publicados e de patentes concedidas.

Num segundo momento (item 4.3), iniciaremos uma analise mais qualitativa da politica
estadual, verificando a aderéncia dos programas de governo geridos pela Secretaria de Estado
de Ciéncia e Tecnologia e 6rgaos vinculados ao diagndstico proposto, elaborado a partir dos
indicadores de inovacdo e dos planos estratégicos de governo. A hipdtese é de que uma
politica pablica eficaz deve necessariamente atender & modificagdo de um cenario-diagndstico

previamente identificado.

Ainda neste item realizaremos uma analise do desempenho financeiro dos programas de
C,T&l geridos pela SECTTI e FAPES (anélise quantitativa) e de suas respectivas acoes
orcamentarias, distribuidas nas quatro unidades orcamentarias que compdem o 6rgdo. Essa
analise sera realizada sob dois aspectos principais: 1) priorizacdo or¢camentaria, a partir do
percentual de recursos destinados a cada programa e acdo orcamentaria e ii) esforco de
execucdo, medido pelo resultado financeiro da acdo a partir de sua taxa de liquidagé&o.
Também serd alvo da analise a classificagdo da despesa em nivel de elemento, o que permite a
verificacdo das prioridades no maior nivel de desagregacao da despesa apresentado nas LOAS

do Espirito Santo.
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O objetivo desse item € verificar se hd aderéncia entre o diagnostico de C,T&I e a execugédo
orcamentaria da SECTTI e 6rgdos vinculados, configurando eficacia na aplicacdo dos
recursos publicos. Os dados orcamentarios utilizados configuram indicadores de input, uma

vez que configuram informacdes sobre taxa de execucdo e priorizacdo das despesas.

Por fim, seré realizada uma anélise a partir da classificacdo funcional do gasto, por funcéo
(4.4) e subfuncéo (4.5). Essa informacdo, além de possibilitar uma visdo mais clara e concisa
do gasto estadual em ciéncia e tecnologia, abrangendo todas as despesas estaduais com essa
finalidade (inclusive aquelas eventualmente realizadas por 6rgdos diferentes da SECTTI e

vinculadas), permite a comparacao entre Estados da Federacao.

Os principais apontamentos do capitulo sdo resumidos no item final, ConclusGes. Este item
fard uma sintese dos apontamentos da politica estadual de C,T&I abordados ao longo do

capitulo.

4.2 A Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo no Espirito Santo: Diagndstico

A auséncia de um Plano Estadual de C,T&lI dificulta a tarefa de compreensdo da politica
publica na area. Isso porque a falta de um diagndstico mais aprofundado para o setor impede
uma avaliacdo mais criteriosa do dispéndio dos recursos orcamentarios realizados pela

SECTTI (0rgéo orgamentario).

Em consequéncia, limitam-se as fontes de informag&o que permitem a avaliagdo da aderéncia
dos programas e agbes orcamentarias ao discurso de governo. E nesse sentido que esse estudo
propde a realizacdo de um diagnostico, ainda que breve, do sistema de C,T&I do Espirito
Santo a partir dos indicadores de inovacao das empresas e de output disponiveis no momento

da elaboracdo do PPA 2012-2015 e dos orgamentos respectivos.

Esse diagnostico sera utilizado, em conjunto com os apontamentos do ES 2025 e do Plano
Novos Caminhos para uma avaliacdo qualitativa, ainda que com grande nivel de

subjetividade, da eficicia da atuacdo do Governo do Espirito Santo no campo da C, T&l.
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4.2.1 Estatisticas de Inovacao das Empresas

As estatisticas de inovagdo para as empresas sdo coletadas a partir da Pesquisa de Inovacéo
(Pintec), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. As informacdes
apresentadas neste item concentram-se nas unidades da Federacdo selecionadas pelo critério
do IBGE, qual seja, estados com maior nivel de industrializacéo.

As Unidades da Federagdo mais industrializadas foram definidas como aquelas que
representavam 1,0% ou mais do valor da transformacgdo industrial da inddstria
brasileira. Aplicando este critério na PIA-Empresa 2010, foram selecionadas as
seguintes Unidades da Federacdo: Amazonas, Para, Ceara, Pernambuco, Bahia,
Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parand, Santa Catarina, Rio
Grande do Sul, Goias e Mato Grosso. A exemplo do que foi feito na pesquisa
passada, S&o Paulo foi considerada isoladamente, definindo assim o seguinte recorte
regional: Norte, Nordeste, Sudeste (exclusive Sdo Paulo), Sul e Centro-Oeste
(IBGE, 2013, p. 29).

A Pintec mede a inovacdo nas empresas da industria de transformacdo e serd considerada
neste trabalho como uma proxy para a taxa de inovagao da economia como um todo. E preciso
ter em mente que o nivel de participacdo das atividades industriais na economia é restrito,
como demonstram os dados de produto interno bruto (PIB) disponiveis para 0 mesmo periodo
das pesquisas industriais. Em 2004 as atividades industriais correspondiam a 32,7% da

economia capixaba e 38,5% em 2008%°.

A tabela 1 apresenta a taxa de inovacdo das empresas. A tabela subdivide a inovagdo em
‘produtos e processos’ e ‘inovagdes organizacionais e de marketing’. A primeira coluna de
cada quesito apresenta a taxa de inovagao, quanto a realizacdo de inovacGes em produtos e/ou
processos industriais. A segunda coluna leva em consideracdo projetos industriais que foram
abandonados ou que ainda estdo incompletos. Essas duais informagdes trazem a dimenséo do
esforgo inovativo do setor industrial no Brasil e nos Estados. Na terceira coluna € apresentada

a taxa de inovacéo organizacional ou de marketing.

20 O anexo A apresenta Participagdo das Atividades Econdmicas no Valor Adicionado Bruto, a precos basicos,
no Espirito Santo e Brasil, 2004 e 2011.
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Os dados da mais recente Pesquisa de Inovacdo do IBGE revelam que o esforgo inovativo das
empresas industriais cujas atividades sdo realizadas no territorio do ES est4 abaixo da média
nacional. A tabela 1 compara a situagdo do mercado quanto a empresas que implementaram
algum tipo de inovacdo nas pesquisas de 2004 e 2011, que englobam, respectivamente, 0s
anos de 2001 a 2004 e 2009 a 2011.

A partir de sua anélise € possivel inferir que na inovacdo de produtos e processos, o0 Espirito
Santo perdeu importancia no cenario nacional. Entre 2001 e 2004, no Espirito Santo, dentre
empresas da amostra, 36,3% implementaram inovacdo de produto ou processo. Esse nimero
posiciona o Estado acima da média nacional, de 33,3%. Entretanto, na pesquisa subsequente

esse indicador se reduz para 27,6%, oito pontos percentuais abaixo da média nacional.

Destacam-se, entre os Estados selecionados, o desempenho de Goias (47,1%), Rio Grande do
Sul (42,2%), Minas Gerais (40,5%) e Amazonas (40,5%) na ultima pesquisa PINTEC. Ao
contrario do Espirito Santo, todos esses estados tiveram melhora de desempenho se

considerada a pesquisa anterior.

Em termos de inovacdes organizacionais e de marketing o Estado apresenta-se mais proximo
a média nacional, mantendo entre as pesquisas de 2004 e 2011 a taxa de inovagdo de 32,0% e

32,4%, respectivamente.

Um questionamento relevante € a forma de atuacdo das empresas em seus proprios processos
inovativos. Em outras palavras, se 0s novos produtos ou processos foram desenvolvidos
dentro da empresa, em cooperagdo com outras empresas e/ou institutos, ou adquiridos no

mercado junto a outra empresa ou instituto. Essas informacdes sdo demonstradas na tabela 2.

Seguindo a média nacional, é elevado o nimero de empresas capixabas que realizam
internamente suas préprias inovagdes. Das empresas que inovaram em produto, 83,01% o
fizeram a partir de seus préprios esforgos internos, e 14,71% o fizeram em cooperagcdo com
outra empresa ou instituto de pesquisa. Na média nacional, 83,50% das inovacgdes de produto
sdo realizadas pela prépria empresa, destacando-se a regido Sul (86,98%), onde o Parana

apresenta taxa de 92,84%.
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Tabela 1 — Taxas de Inovagdo em Produtos e Processos, Projetos incompletos e/ou abandonados e
Inovagdes organizacionais e/ou de marketing (2001-2004; 2009-2011)

2001-2004 2009-2011
Unidades da Projetos Inovacdes Ino;zgao Projetos
Federag&o Inovacdo de  incompletos  org. e/ou produto incompletos Inovacdes
selecionadas produto e/ou e/ou de ' elou e/ou org. e/gu de
processo % abano(l)/onados marl;etlng Processo abandonados marketing %
) Yo % %

Amazonas 38,4 2,5 25,0 40,5 58 28,3
Bahia 33,2 3,7 34,5 33,7 0,3 49,1
Ceara 33,8 2,1 33,8 36,1 0,4 37,2
Espirito Santo 36,3 1,5 32,0 27,6 0,4 32,4
Goiés 33,2 2,7 39,4 47,1 0,2 26,5
Minas Gerais 34,9 2,9 39,2 40,5 2,8 34,6
Para 34,2 3,3 27,8 25,7 3,8 26,4
Parana 36,9 1,9 34,3 33,5 2,3 38,4
Pernambuco 29,0 0,3 41,8 35,3 4,3 48,6
Rio de Janeiro 25,0 2,6 42,4 29,6 2,1 42,3
Rio Grande do Sul 39,9 1,6 33,3 42,2 4,6 34,1
Santa Catarina 35,9 2,3 34,9 34,6 1,2 39,2
Séo Paulo 31,1 35 384 33,3 2,4 32,0
Brasil 33,3 2,7 36,8 35,6 2,4 35,4

Fonte: Pintec /IBGE

A fonte de financiamento para a inovacdo, nas empresas industriais €, sobretudo, interna. As
atividades de pesquisa e desenvolvimento internas sdo realizadas pela prdpria empresa,
abrangendo 94% das inovagfes em empresas no Espirito Santo, contra 86% no Brasil.

Nas inovagOes de processo a participacdo isolada das empresas € significativamente menor,
9,84% no Espirito Santo, o que coloca o estado abaixo da média nacional, de 16,71%. A
principal responsavel pelo desenvolvimento de novos processos, no estado, sdo outras
empresas e institutos. Em suma, no que tange & inovagdo de processo, as empresas localizadas
no Espirito Santo sdo dependentes das inovagdes trazidas de fora da empresa, seja por meio

de aquisicdes, seja pela parceria com institutos de pesquisa.

A pesquisa indica também os fatores que impediram as empresas da amostra de implementar
inovacOes e aponta 0 quantitativo daquelas que nem mesmo possuem projeto nesse sentido
(tabela 3). No Espirito Santo, 70% das empresas alegam que as condi¢Ges de mercado séo
impeditivos para a inovagédo, enquanto no Brasil essa média € menor, 66,15%. No Rio Grande

do Sul esse indicador é significativamente inferior, somando 53,27% da amostra. 13,35% das
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empresas industriais do ES alegam que ja implementaram inovagfes previamente, e por isso

ndo o fizeram no periodo da pesquisa.

Tabela 2 — Principal responsavel pelo desenvolvimento de produto e/ou processo nas empresas das
indUstrias extrativa e de transformacéo que implementaram inovacdes, segundo as Grandes Regides e
Unidades da Fe