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RESUMEN: Este ensayo tiene como obje-
tivo presentar la evolucion de las politicas
de ciencia y tecnologia en Brasil durante el
gobierno de Dilma e identificar como se ha
incorporado la innovacién en dichas poli-
ticas. Se identificaron tres fases distintas: el
comienzo de las politicas de ciencia y tecno-
logia en Brasil, donde se tratan los antece-
dentes histdricos; la evolucién y consolida-

ABSTRACT: This essay aims to present the
evolution of science and technology poli-
cies in Brazil to the Dilma Government
and to identify how innovation has been
incorporated into such policies. Three dis-
tinct phases were identified: the beginning
of S&T policies in Brazil, where historical
antecedents are treated; the evolution and
consolidation of S&T policies themselves,
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ci6on de las politicas de ciencia y tecnologia
en si, desde los gobiernos del régimen mili-
tar hasta el comienzo de la nueva reptblica
(1964-1990) y la incorporacién de la innova-
cién en las politicas de ciencia y tecnologia
en los afos noventa y posteriores. Esta cla-
ro que la innovacién esta ganando terreno
notablemente en la agenda de discusiones,
pero es efectivamente desde la creacion de
fondos sectoriales en 1999 que Brasil se basa
explicitamente en la innovacién incorpora-
da en sus politicas de ciencia y tecnologia.
Este hecho se reflejara positivamente en las
politicas de desarrollo regional, estatal y mu-
nicipal. A partir de ese momento, la innova-
cién gana cada vez mas espacio dentro de
las politicas gubernamentales, que ahora se
refieren al trinomio C, T e .

Palabras clave: ciencia, tecnologia, inno-
vacion.

from the governments of the military re-
gime until the beginning of the new re-
public (1964-1990) and the incorporation
of innovation into S&T policies in the post
1990s. It is clear that innovation is gaining
ground, notably on the agenda of discus-
sions, but it is effectively from the creation
of sectoral funds in 1999 that Brazil explic-
itly relies on the innovation embodied in
its S&T policies. This fact will be positively
reflected in regional, state and municipal de-
velopment policies. From that point on, in-
novation gains more and more space within
government policies, which now refer to the
trinomial G, T & I.

Keywords: Science; Technology; Innova-
tion

SUMARIO: 1. Introduccion. 1. Antecedentes historicos de las politicas de ciencia y

lecnologia en Brasil. I1. C&'T en el régimen mulitar hasta el comienzo de la nueva

repiblica (1964-1990). INV. C&T post-1990: la incorporacion de la innovacion.
V. Conclusiones. V1. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

La creacién de politicas en el campo de la ciencia, la tecnologia y la inno-
vaciéon es un elemento importante en un escenario de alta competitividad
internacional, demostrando ser un fuerte inductor del desarrollo socioeco-
némico de los paises y regiones (Rocha y Ferreira 2004). Tan importante
como reconocer ¢ implementar dichas politicas es fomentar una articula-
ci6én positiva entre ellas, pensando en términos de politicas industriales,
cientificas y tecnoloégicas y de innovaciéon que puedan promover la capa-
cidad de las empresas para adaptarse al entorno rapidamente cambiante,
buscando estrechar los lazos con paises en la frontera tecnologica (Felipe

Pinheiro y Rapini 2011).
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Las dimensiones de ciencia y tecnologia estan tan estrechamente en-
trelazadas que es dificil definir un limite que las separe, incluso en las
politicas publicas. Este tema se ve reforzado por la afirmacion de que la
ciencia se estda volviendo cada vez mas tecnologica y la tecnologia mas
cientifica. Ademas, la mayoria de los paises, y también Brasil, emprenden
un conjunto de acciones en este sentido, que llaman politica cientifica y
tecnologica (Dias 2009).

Las acciones derivadas de las practicas y politicas de G&'T" de los pai-
ses miembros de la Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) y también de la Union Europea sefialan la sistema-
tizaciéon de una nueva concepcion de politica de C&T organizada bajo la
“etiqueta” de politica de innovacién (Viotti 2003). El objetivo principal de
una politica de innovacion es crear incentivos, incluida toda la infraestruc-
tura necesaria para que las empresas combinen conocimientos cientificos
y tecnologicos para aprovechar las oportunidades del mercado. Recono-
cer y comprender que existen interacciones entre empresas y mercados es
uno de los aspectos cruciales de la politica de innovacion, que, en linea
con las politicas de ciencia y tecnologia, puede promover una identifica-
cion adecuada de las oportunidades de mercado que permitirdn que se
desencadenen procesos de innovacion amplios (Felipe Pinheiro y Rapini
2011).

Ademas, Lundvall y Borras (2007) argumenta que existen politicas
destinadas a promover la innovaciéon en el contexto institucional, utili-
zando principalmente instrumentos en politicas de ciencia, tecnologia y
politicas destinadas a cambiar el contexto institucional para promover la
innovacion, que pueden incluir reformas en las universidades, educacion,
mercado laboral, mercado de capitales, regulacién empresarial y compe-
tencia. La politica de innovacién presta especial atencién a la dimension
institucional y organizativa de los sistemas de innovacion, incluida la crea-
cion de competencias y el desempefio organizacional.

Comprender como se estructuran estas politicas en el pais permite no
s6lo comprender el contexto en el que se insertan las instituciones, sino
también la direccion de los esfuerzos de investigaciéon e innovacion. En
este sentido, este articulo tiene como objetivo presentar la evolucion de las
politicas de ciencia y tecnologia en Brasil e identificar cémo se ha incorpo-
rado la innovacion en dichas politicas. Se pretende, tras la presentacion de
la evolucién de las politicas cientificas, responder si estas politicas de C&T
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son eficientes en Brasil y qué puntos se pueden mejorar, contribuyendo al
avance del conocimiento cientifico.

La hipétesis de investigacion se basa en el supuesto de que el pais no
ha construido politicas de largo plazo, comprometidas con un plan de
desarrollo econémico y social de la nacién, estando constituido por ini-
ciativas aisladas y sin continuidad historica. El resultado es la ineficiencia
de las politicas cientificas en Brasil, con la consecuencia de mantener la
dependencia tecnologica del pais.

Para presentar los resultados, se realiz6 una investigacion bibliografi-
ca y documental, que retrata los principales planes gubernamentales, asi
como los programas, instrumentos y acciones que dieron forma al campo
de la ciencia y la tecnologia (C&T) en Brasil y mas recientemente la cien-
cia, la tecnologia y la innovacion (C, T&l). Este documento se divide en
cinco secciones, la primera sobre la introducciéon. Las secciones segunda,
tercera y cuarta presentan las tres fases identificadas: el comienzo de las
politicas de ciencia y tecnologia en Brasil, donde se tratan los anteceden-
tes historicos; la evoluciéon y la consolidacién de las politicas de ciencia y
tecnologia en si, desde los gobiernos del régimen militar hasta el comienzo
de la nueva reptblica (1964-1990), y la incorporacién de la innovacién en
las politicas de ciencia y tecnologia en la década de 1990, dando lugar a
la triada G, T&I. Finalmente, en la quinta seccion, estas son las conside-
raciones finales.

El texto es una propuesta original para periodizar la ciencia brasilefia
desde unaperspectivainstitucional. El papel del Estado en el desarrollo de la
politica de ciencia y tecnologia en Brasil es central, y todas las olas de de-
sarrollo fueron proporcionadas por el Estado.

II. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS POLITICAS
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA EN BRASIL

El contexto histérico y politico del nacimiento de C&T en Brasil se re-
monta a la propia historia del pais a fines de 1800, con actividades en
agricultura y mineria que recibieron incentivos para la innovacién y el
desarrollo tecnologico, especialmente con el fin de la esclavitud en 1889
(Dahlman y Frischtak 1993). Las primeras instituciones técnicas y cienti-
ficas se crearon en 1808 con la instalacion de la Familia Real portuguesa
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en Brasil, entre las que se encuentran las escuelas de Cirugia de Bahia, de
Anatomia y Cirugia de Rio de Janeiro (1808); las academias militares de la
Armada (1808) y Ejército (1810); el Horto Real (1808); Museo Real (1818)
(Dahlman y Frischtak 1993; Motoyama, 2004). Esta es la “primera ola
de desarrollo institucional” en Brasil (Suzigan y Albuquerque 2011a y
2011b).

Se puede identificar una “segunda ola” entre 1870 y 1900, con la
creacion del Museo Arqueolégico y Etnografico de Pard (1866); la Co-
mision Geoldgica (1875); la Escuela Minera de Ouro Preto (1875); la
Comision Geografica y Geoldgica del Estado de Sdao Paulo (1886); el Ins-
tituto Agronémico de Campinas (1887); el Museo Paulista (1893); la Es-
cuela Politécnica de Sao Paulo (1894); los Institutos Vaccinégenos (1892);
Bacteriologicos (1893); Butantan (1899) y Manguinhos (1900); la Escuela
Libre de Farmacia y Odontologia (1899) (Dahlman y Frischtak 1993; Mo-
toyama 2004; Suzigan y Albuquerque 2011a; 2011b).

Schwartzman (1995) llama al periodo desde 1808 (migracion de la
corte portuguesa a Brasil) hasta 1889 (comienzo de la Republica) de
“Ciencia imperial”, que se divide en dos fases: la primera (1808-1840)
de orientaciéon pragmatica con el establecimiento de estaciones de acli-
matacion de plantas (jardines botanicos) y colecciones mineralogicas, asi
como las primeras escuelas de nivel superior (militar, medicina, ingenieria
y derecho), y el segundo (1840-1889), que se caracteriza por el esfuerzo de
crear una investigacion brasilefia del “primer mundo”, pero que, debido a
la falta de raices locales, no adquiere dimensiones o calidad mas grandes.
Sin embargo, hubo pocas iniciativas concretas de los gobiernos imperiales
en el campo de la educacion superior, limitadas al mantenimiento de las
instituciones existentes y su regulacion (Mendonga 2000).

De acuerdo con la clasificacion de Suzigan y Albuquerque (2011ay
2011b) se puede identificar una “tercera ola” entre 1920 y 1934, cuando
aparecen las primeras iniciativas para el establecimiento de universidades.
La Academia Brasilefia de Ciencias (1922) se cre6 como una rama de la
Sociedad Brasilefia de Ciencias, fundada en 1916 y la Asociacion Brasile-
na de Educacién (1924), que capturd el clima de renovacion de la ciencia
y la educacién brasilefias en este periodo (Schwartzman 2001; Motoyama
2004). También es notable el fortalecimiento de las profesiones liberales,
que estan comenzando a reclamar su papel en la modernizacion de la
sociedad (Schwartzman 1995). Es un periodo de cambios institucionales
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en Brasil, con la salida de los liberales del poder y el ascenso de Getulio
Vargas, que tiene un plan de modernizacién para el pais, un plan que ne-
cesita trabajar en innovaciones y reorganizar el papel de las instituciones
cientificas que iniciar un dialogo con el sector productivo.

Asi, la trayectoria historica de las instituciones que se establecieron
en Brasil bajo el régimen monarquico y que se expandieron mediante
gobiernos republicanos, vinculados a los institutos de salud, ingenieria y
agricultura, marcan el nacimiento de la ciencia brasilefia y el surgimiento
de la investigacion tecnologica en el pais. Ademas, también es necesario
considerar las influencias del escenario internacional, resultado de la re-
volucién técnico-cientifica que impulsé la creaciéon y expansion de institu-
ciones cientificas (Motoyama 2004).

En la posguerra, la “cuarta ola de instituciones” tiene lugar con la
creacién de la Sociedad Brasilena para el Progreso de la Ciencia (SBPC
1948), el Centro Brasilefio de Investigacion Fisica (CBPF 1949), el Ins-
tituto Tecnolégico de Aeronautica (ITA 1950), el Centro de Tecnologia
Aeronautica (C'TA 1950) y el Gonsejo Nacional para el Desarrollo Cienti-
fico y Tecnolégico (CNPq 1951) y la Coordinacién de Mejoramiento del
Personal de Educacion Superior (CAPES 1951) (Suzigan y Albuquerque
2011ay 2011b).

Cabe senalar que este periodo esta marcado por los esfuerzos de in-
numerables grupos para expandir la investigacion cientifica y ponerla al
servicio del desarrollo cientifico y tecnologico del pais, basandose en la
creencia de que el desarrollo nacional hacia la modernizacién necesaria-
mente debe pasar por la investigacion cientifica. Para lograr niveles de in-
gresos satisfactorios, innovaciones en expansion, descubrimientos y un na-
mero suficiente de personal calificado, el tema central fue la creacion de
instituciones financieras, lo que fortaleci6 la necesidad de la creacion
de CNPq y CAPES (Schwartzman 2004; Lima 2009).

Ademas, el hecho de que el proceso de industrializacion también es-
taba teniendo lugar en Brasil en este momento y que, naturalmente, C&T
comenzo6 a formar parte de la vida cotidiana y la imaginacién de los bra-
silefios (Motoyama 2004). Por lo tanto, existe cierto consenso en Brasil
para considerar a 1951 como de fundamental importancia en el proceso
de desarrollo de G&'l, precisamente por la creaciéon de CNPq y CAPES
(Videira 2010).
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Por lo tanto, se puede ver que el periodo que marca el nacimiento de
C&T brasilefio revela el caracter tardio del establecimiento de institucio-
nes en Brasil, que luego se reflejo en la consolidacién misma de activida-
des centradas en C&T. La fragmentacion de las instituciones de educa-
ci6n superior, creadas inicialmente como escuelas aisladas sin tradicion en
investigacion cientifica, es otro factor que contribuye a este retraso. Solo
después de la creacion de universidades e instituciones enfocadas en el de-
sarrollo cientifico y tecnologico, como CAPES y CNPq, Brasil comienza
a dar los primeros pasos hacia la incorporaciéon de C&T como estrategia
de gobierno y desarrollo. Es a partir de ahi que las politicas actuales de
ciencia y tecnologia comienzan a disefiarse.

III. C&T EN EL REGIMEN MILITAR HASTA EL COMIENZO
DE LA NUEVA REPUBLICA (1964-1990)

Sin embargo, la mayor parte del sistema brasilefio de ciencia y tecnologia
fue creado durante el régimen militar (Schwartzman et al. 1995). En este
sentido, Suzigan y Albuquerque (2011ay 2011b) identificé la “quinta ola
de desarrollo institucional” durante el régimen militar que comenzé en
1964, destacando la creacion de centros de investigacion estatales, como el
Centro de Investigaciéon y Desarrollo Leopoldo Américo Miguez de Mello
(Petrobras (CENPLES) y el Centro de Investigacién y Desarrollo de Teleco-
municaciones Telebras (CPgD) y Embrapa (1973). Durante este periodo,
también se crearon instituciones y fondos de financiaciéon de ciencia y tec-
nologia, instituciones de coordinacién de politicas cientificas y tecnologi-
cas y planes de desarrollo cientifico y tecnoldgico, como se vera con mas
detalle a continuacion.

C&T fue uno de los mas fluctuantes en términos de apoyo recibido o
abandonado durante el periodo militar, pero en general, desde un punto
de vista cuantitativo, recibi6 suficiente apoyo para establecerse en el sis-
tema de G&T mas grande de América Latina. Los gobiernos militares
emprendieron politicas econémicas similares, pero muy diferentes en ma-
teria de desarrollo y actitud hacia la investigacion cientifica y tecnoldgica
(Motoyama 2004).

En el gobierno de Castelo Branco (1964-1967) comenzé un proceso
de fortalecimiento y modernizaciéon de instituciones e instrumentos para
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fomentar la investigacion y la evolucion técnica (Motoyama 2004). Dentro
del Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE), se cre6 el Fon-
do de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FUNTEC) para financiar la
capacitacion de investigadores y profesionales altamente calificados, que
equipa a las empresas para actividades de investigacion y desarrollo (I+D)
(Motoyama 2004). Por otro lado, el Plan de Accién Econémica del Go-
bierno (PAEG) tenia como objetivo combatir la inflacién y no contenia
ninguna politica para el desarrollo de C&T y enfatizaba la introduccién
masiva de tecnologias desde el extranjero, ahorrando al pais un gasto sus-
tancial en investigaciéon (Motoyama 2004; Lima 2009).

En el siguiente gobierno, por Costa e Silva (1967-1969), hubo una
intensificacion de las medidas de politica cientifica, asi como la incorpo-
racion del tema de ciencia y tecnologia en el discurso del gobierno. Se
desarrollé el Programa de Desarrollo Estratégico (PDE), donde la inves-
tigacion cientifica y tecnoldgica se considera una de las areas estratégicas
para acelerar el desarrollo. Por primera vez, las actividades cientificas se
articulan con las necesidades del sistema de producciéon en una propues-
ta gubernamental, promoviendo la capacidad del pais para adaptarse y
crear su propia tecnologia (Santos 2001; Motoyama 2004; Baumgarten
2008). Una de las acciones importantes de este gobierno fue la creaciéon
del Financiero de Estudios y Proyectos (Finep) en 1967, cuya funcién era
fomentar el desarrollo de tecnologias e innovaciones a través de asociacio-
nes con empresas, institutos y centros de investigacion a través del apoyo
del gobierno, organismos nacionales y multilaterales. Otro aspecto a des-
tacar es la creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tec-
nolégico (FNDCT) en 1969 para financiar la infraestructura de ciencia y
tecnologia de Brasil (Motoyama 2004; Lima 2009).

El gobierno de Emilio Garrastazu Médici (1969-1974) destacod la
creacién del I Plan Nacional de Desarrollo (I PND) elaborado para el
trienio 1972-1974, cuya idea principal era fortalecer a la empresa nacio-
nal para competir en areas prioritarias, incluidas las Industrias de alta in-
tensidad tecnologica (Motoyama 2004; Lima 2009). E1 I PND enfatiz6 la
aceleracion y orientacion de la transferencia de tecnologia, asociada con
el fuerte componente de su propia elaboracion tecnologica (Santos 2001).
Uno de los hechos significativos del I PND fue la formulacion del Sistema
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnologico (SNDCT), que buscaba
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dar organicidad a las diversas fuentes de recursos asignados por el Estado
para actividades de investigacion (Baumgarten 2008).

En este contexto, destaca el papel del I Plan Basico de Desarrollo
Cientifico y Tecnologico (I PBDCT), para el periodo 1973-1974, que hizo
explicita la politica cientifica y tecnologica, haciendo hincapié en el desa-
rrollo de nuevas tecnologias; fortalecimiento de la capacidad de absorcién
y creacion de tecnologia por parte de la empresa nacional; consolidacion
de la infraestructura de investigacién cientifica y tecnoldgica, especial-
mente en el area gubernamental; consolidacion del sistema de apoyo al
desarrollo cientifico y tecnolégico, e integracion Industria-Investigacion-
Universidad (Salles Filho 2002; Lima 2009).

El gobierno de Ernesto Geisel (1974-1979) lanzé el 11 Plan Nacional
de Desarrollo (II PND), para el periodo 1975-1979, con el fin de conti-
nuar el proceso de desarrollo que ocurri6 el afio anterior, enfatizando la
importancia del desarrollo tecnolégico en conjunto con una politica de
calificacion de recursos humanos. Una de las prioridades del IT PND fue
la implementacion del II Plan Basico de Desarrollo Cientifico y Tecno-
logico (II PBDCT), que también continud el plan anterior, buscando im-
plementar la politica cientifica y tecnologica para fortalecer la capacidad
tecnologica de la empresa nacional (Santos 2001; Motoyama 2004; Lima
2009). El II PBDCT, a diferencia del primero, era un plan de desarrollo
tecnologico, en el cual el Sistema Nacional de Desarrollo Cientifico y Tec-
noloégico (SNDCT) deberia operar para politicas industriales y agricolas
(Salles Filho 2003a). Aun asi, el I PBDCT refuerza el vinculo entre cien-
cia, tecnologia e innovacion, enfatizando la necesidad de vinculos entre
universidades y empresas y entre los sectores publico y privado en la gene-
racion y absorcion de conocimiento (Salles Filho 2003a).

Finalmente, en el Gltimo gobierno militar de Jodo Baptista de Olivei-
ra Figueiredo (1979-1985) siguiendo a sus predecesores, lanzé el III Plan
Nacional de Desarrollo (III PND), para el periodo 1980-1985. En el 111
PND, sélo una pagina esta dedicada a C&T para el pais (Lima 2009). A
diferencia de los otros, el III PBDCT defini6 s6lo pautas generales para
guiar las acciones del sector publico y privado y no las acciones del Go-
bierno en forma de programas, proyectos y actividades (Santos 2001). 111
PBDCT diferia de los anteriores también en su enfoque: ciencia mas que
tecnologia, tecnologia mas que innovacion (Salles Filho 2003b).
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Segtn Schwartzman et al. (1995), tres son los principales factores que
contribuyen a esta rapida expansion de C&T en los gobiernos militares:
1) preocupacion de las autoridades civiles y militares para crear capacidad
de C&T en Brasil como parte de su proyecto de desarrollo y autosuficien-
cia nacional; 2) el apoyo que la politica cientifica y tecnoldgica ha recibido
de la comunidad cientifica, a pesar de los conflictos con el gobierno mili-
tar; 3) la expansiéon econémica del pais con tasas de crecimiento entre 7
y 10% por ano. El autor también destaca la capacidad del gobierno para
implementar politicas a través de agencias pequeiias e independientes de
la burocracia federal y aumentar la base impositiva.

Por otro lado, Motoyama (2004) sefiala como puntos criticos de los
factores del régimen militar, como el endeudamiento externo excesivo,
la falta de articulacién de la politica cientifica y tecnolégica con la poli-
tica econémica, y aun poca apreciacioén de las actividades de investiga-
cién cientifica y tecnoldgica por parte de los sociedad; sin embargo, no
debe olvidarse que el trabajo en el campo cientifico y tecnologico esta
madurando lentamente y que el impulso dado a la formacién de recursos
humanos, constitucién de universidades y estudios de posgrado contintia
desarrollandose hasta nuestros dias.

Sin embargo, desde la década de 1980, el sistema brasilefio de ciencia
y tecnologia ha experimentado un periodo de gran inestabilidad, marcado
por conflictos en las instituciones de gestion e incertidumbres con respecto
a las asignaciones presupuestarias, dada la reduccion significativa y conti-
nua del gasto publico en el area de C&T. Este hecho condujo al debilita-
miento de las instituciones presentes en el sector, inhibiendo el uso de sus
servicios por la industria y la sociedad brasilefia. La infraestructura de
investigaciéon ain en proceso de formacion comenzé a moverse hacia el
desguace y la desagregacion (Schwartzman et al. 1995; Baumgarten 2008).

Con el fin del régimen militar comienza la llamada nueva republica,
un periodo marcado por la recesién econdémica y la hiperinflacién, pero
por otro lado liderado por un proceso de redemocratizaciéon del pais y
una gran expectativa por la reanudaciéon del desarrollo. Sin embargo, la
década de 1980 se ha referido constantemente como la “década perdida”
debido a su bajo crecimiento econdémico y la enorme disparidad en la dis-
tribucion del ingreso (Motoyama 2004; Baumgarten 2008).

En el gobierno de José Sarney (1985-1990), se lanz6 el Primer Plan
Nacional de Desarrollo de la Nueva Republica (I PND-NR) para el perio-
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do 1986-1989 y también el Plan de Acciéon Gubernamental (PAG) para
el periodo 1987-1991, cuyas prioridades iban mas alla de la eliminacion
de los desequilibrios sociales, el desarrollo tecnolégico y la formacion de
recursos humanos (Baumgarten 2008).

Un hito importante de este gobierno fue la creaciéon del Ministerio
de Ciencia y Tecnologia (MCT) por medio del Decreto 91.146 del 15 de
marzo de 1985. Al ministerio se transfirieron el CNPq, FINEP y otros
organismos relacionados con la ciencia y la tecnologia. En su decreto de
creacion se definieron las siguientes areas de competencia: 1) patrimonio
cientifico y tecnolégico; 2) politica de ciencia y tecnologia y coordinacion
de politicas sectoriales; 3) politica nacional de computacion; 4) politica na-
cional de mapeo; 5) politica nacional de biotecnologia; 6) politica nacional
de investigacion, desarrollo, produccion y aplicaciéon de nuevos materiales
y servicios de alta tecnologia, quimica fina, mecanica de precision y otros
sectores de tecnologia avanzada (Motoyama 2004; Lima 2009).

Incluso en medio de las dificultades, el MCT dirigi6 el Programa de
Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnologico (PADCT I), creado en el al-
timo ano del gobierno de Figueiredo e implementado en el periodo 1985-
1990. PADCT introduj6 nuevos estandares y destaqué la importancia de
la ciencia y la tecnologia para el desarrollo del pais (Baumgarten 2008).

En 1988 se promulgé la nueva Constitucion de la Repuablica que trajo
cambios significativos en el campo de ciencia y tecnologia. El capitulo IV
de la seccion III trata el tema en su articulo 218: el Estado promovera y
alentara el desarrollo cientifico, la investigacion tecnologica y la capacita-
cién. Por lo tanto, el estado adquiere un papel estratégico en las dimensio-
nes de la investigacion cientifica, tecnologica, la capacitacion de recursos
humanos en ciencia y tecnologia y el apoyo a las empresas para la inver-
sion en C&T. También se abri6 con la nueva Constitucién la posibilidad
de que los estados comprometieran recursos presupuestarios para activi-
dades de ciencia y tecnologia, lo que provocé en 1989-1990 la creacion de
varias fundaciones estatales para apoyar la investigaciéon o los fondos
de ciencia y tecnologia (Baumgarten 2008; Lima 2009).

En términos de la consolidacion de una estructura de ciencia y tecno-
logia en Brasil, este periodo fue extremadamente relevante, aunque no fue
una prioridad nacional. Entre los puntos principales que contribuyeron a
este proceso de consolidacion se pueden destacar: la creaciéon de meca-
nismos para la promocion y financiacién de la investigacion cientifica y la
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formacioén de profesionales calificados; la articulacién entre la investiga-
cion cientifica y tecnolodgica y el sector productivo, con el reconocimiento
explicito de su importancia como estrategia para el desarrollo; la formali-
zacion de la importancia de las acciones en el campo de C&T en la plani-
ficacién gubernamental, a través de la creacion del Plan Brasileno de De-
sarrollo Cientifico y Tecnolégico (PBCT) en los afios setenta y reeditado
por los siguientes dos gobiernos; la creacién del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia (MC'T) en 1985.

Todas las propuestas de G&T estaban vinculadas a la conduccién de
las politicas econémicas e industriales del pais, reflejando la accion y los
intereses de los actores involucrados: sociedad, estado, empresarios, la co-
munidad académica y cientifica. Sin embargo, esta claro que C&T en
Brasil ocup6 una posicién secundaria en comparacién con otras priorida-
des nacionales, tanto en el régimen militar como en la nueva republica.
La agenda de accion del gobierno se centré principalmente en cuestiones
econdmicas, que empeoraron con la situacion de inestabilidad econémica
y alta inflacién experimentada en el pais, especialmente a fines de la déca-
da de los ochenta. La percepcion de que la innovacion es un importante
motor de desarrollo, que se revelo a través de acciones destinadas a crear
politicas e incentivos en esta direccién, un hecho que atn permanecio la-
tente en el escenario brasilefio.

IV. C&T POST-1990: LA INCORPORACION DE LA INNOVACION

Ya en el gobierno de Fernando Collor de Mello (1990-1992) comenz6
un programa de reformas liberalizadoras que continué en los siguientes
gobiernos, en medio de una situacién interna de hiperinflacién y en un
contexto global de agotamiento del modelo de desarrollo basado en la
industrializacion. Como parte de la prescripciéon neoliberal, se adoptd una
estrategia para reducir la participacion estatal en la inversiéon en investi-
gacion cientifica y tecnologica (Motoyama 2004; Baumgarten 2008). La
actitud hacia la actividad cientifica era colocarla directamente al servicio
del desarrollo industrial competitivo, en una economia caracterizada por
un proceso de apertura internacional (Schwartzman 1995).

Las reformas llevadas a cabo durante el periodo apuntaban sobre
todo a crear un ambiente favorable para que el capital extranjero ingrese
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al pais, de modo que el marco institucional est¢ orientado al mercado,
con el objetivo de promover el desarrollo mediante la descentralizacion
y la flexibilidad (Baumgarten 2008). Asi, los programas se estructuraron
para fortalecer la competitividad del parque industrial brasilefio, como el
Programa Brasileno de Calidad y Productividad (PBQB), el Programa de
Apoyo a la Capacitacion Tecnologica de la Industria (PACTT), el Progra-
ma de Apoyo al Comercio Exterior (PACE) y Programa de Competitivi-
dad Industrial (Silva y Melo 2001; Santos 2001).

La Politica de Comercio Exterior e Industrial (PICE) se limit6 a los
problemas de apertura comercial con el objetivo de promover una mayor
entrada de productos importados en el mercado interno y ya no considerd
la implementacién de una politica industrial adecuada con instrumentos
que convergieran en acciones en el campo de C&'T, colocando al pais en
otro nivel de accién. Por lo tanto, hubo una clara desarticulaciéon entre las
politicas implementadas, con una falta de incentivos para la innovacion
(Felipe, Pinheiro y Rapini 2011).

A principios de 1991, también se volvi6 a publicar el Programa de
Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnologico (PADCT II), que incluia dos
subprogramas adicionales: ciencias ambientales y nuevos materiales. Sin
embargo, con ¢l escenario inflacionario acelerado junto con las disconti-
nuidades politicas, las expectativas en torno a PADCT II se han desvane-
cido rapidamente (Stemmer 1995). Las proyecciones de PADCT II fueron
solo en papel, en otras palabras, fueron solo una carta de intencién con
contenido borroso, lo que condujo a una caida abrupta de las inversiones
en ciencia y tecnologia en Brasil (Lima 2009).

De acuerdo con Schwartzman (1995); Stemmer (1995) todavia puede
destacarse como eventos del periodo: 1) la transformaciéon de FINEP en
una agencia dedicada casi exclusivamente a la financiaciéon de la investi-
gacion tecnologica industrial, con la virtual desaparicion de la FNDCT,
que financio la investigacion basica y universitaria; 2) el desmantelamien-
to del Programa Nacional de Computacion, con el fin de la reserva de
mercado; 3) la creacion de propuestas para apoyar el desarrollo de “par-
ques tecnologicos” con las principales universidades; 4) el establecimiento
de propuestas para la creacion de sistemas de incentivos indirectos para
la investigaci6én aplicada en universidades, a través de la asignacion de re-
cursos de investigacion para el sector industrial puede contratar servicios
de universidades y centros de investigacion; 5) la extincién de los princi-
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pales programas de investigaciéon de tecnologia del gobierno, incluidos
los militares, como el programa nuclear y el programa espacial; 6) la le-
gislacion favoreci6 la jubilacion anticipada, vaciando las universidades de
maestros mas calificados y experimentados; 7) Los presupuestos generales
de ciencia y tecnologia continuaron disminuyendo.

La administracién de Collor fue de corta duracion, debido a su remo-
ci6n del poder, asumiendo la presidencia del pais, Itamar Franco (1993-
1994), en un momento muy problematico desde el punto de vista econd-
mico que mejoraria con la disminucion de la inflacién, casi hacia fines
de su gobierno (Motoyama 2004; Baumgarten 2008). Las expectativas en
torno a este gobierno apuntaban a inversiones en CG&T; lo que no sucedio,
dada la fugacidad de su gestion, aliada a la prioridad en el campo econé-
mico, observando una falta de conectividad entre el area de C&T'y el area
econémica (Lima 2009).

El restablecimiento del MC'T, que habia sido colocado en el gobier-
no de Collor como Secretaria, también trajo grandes expectativas de la
comunidad cientifica (Schwartzman 1995). De hecho, durante el periodo
hubo una recuperacion presupuestaria leve pero no suficiente en el campo
de la ciencia y la tecnologia en Brasil (Videira 2010). La historia de C&T
en Brasil hasta que el gobierno de Itamar denuncia una supuesta politica
explicita de C&T, pero que no incorporoé la materializacion de recursos
financieros para su completa estructuracion, planificaciéon y continuidad
(Lima 2009).

Es importante destacar la politica de incentivos fiscales para las acti-
vidades de I+D e innovacién desde 1993 con la Ley 8.661/93, que resta-
bleci6 el mecanismo de incentivos fiscales como un instrumento de poli-
tica industrial y tecnologica que se habia desmantelado en el gobierno de
Collor. Asi, la Ley 8.661/93 restablecié los incentivos que conformaban
el Programa de Desarrollo Tecnologico Industrial (PDTT), introducido en
1988 y que no se utilizaron (Corder 2006; Guimaraes 2008).

El primer gobierno de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-
1998) inici6 un proceso de reforma estatal cuyas facetas mas conocidas
son la implementacién de una politica de privatizacion y reforma de la
gestion, desde la cual las agencias reguladoras, ejecutivos y organizaciones
sociales, cuyo impacto se ha sentido en el sector de ciencia y tecnologia
(Baumgarten 2008; Lima 2011). Los actores relevantes en ciencia y tecno-
logia, como las empresas estatales, los institutos pablicos de investigacién
Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons

Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0 Internacional, 11J-UNAM.
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 159, septiembre-diciembre de 2020, pp. 1087-1116.

Universidad Nacional Auténoma de México, 11J-BJV, 2021
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx https://revistas.juridicas.unam.mx
http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484873e.2020.159.15800

EVOLUCION DE LAS POLITICAS DE CIENCIA... 1101

y especialmente las universidades publicas, tenian sus actividades muy li-
mitadas debido a la restricciéon de fondos ptblicos junto con el proceso de
reforma de la gestion estatal (Serafim y Dagnino 2011).

El principal instrumento de planificacion de este gobierno fue el Plan
Plurianual (PPA), que guio el desarrollo de varios sectores de la infraes-
tructura gubernamental, incluyendo C&T (Motoyama 2004; Lima 2011;
Baumgarten 2008). En 1996 se lanzo el Programa de Apoyo a la Excelen-
cia (PRONEX), cuyo objetivo principal era apoyar el desarrollo cientifico
y tecnolégico mediante el fomento de la investigaciéon en las principales
areas del conocimiento, apoyando centros de investigacion con proba-
da competencia y tradicién en la investigacién. Esta propuesta funciond
razonablemente hasta el 2000, cuando disminuy6 debido a la disconti-
nuidad en la transferencia de fondos (Veronese 2006; Baumgarten 2008;
Lima 2011).

También fue notable la creacién en 1996 del Consejo Nacional de
Cienciay Tecnologia (CCT), vinculado directamente a la Presidencia de la
Republica como 6rgano asesor especial, cuyo objetivo principal era la for-
mulacién e implementaciéon de una politica cientifica y tecnolégica. El
objetivo principal era la centralizacion de las decisiones en un momento
de escasos recursos (Serafim y Dagnino 2011).

En 1998 se inaugur6 una tercera fase del Programa de Apoyo al De-
sarrollo Cientifico y Tecnologico (PADCT III), el mismo ano en que el
MCT creé el programa MCT, con el objetivo de aumentar la compe-
tencia cientifica brasilefia a través de apoyo y capacitacion de centros de
investigacion y laboratorios de alta calidad cientifica y/o que actien en
areas estratégicas para el desarrollo nacional. La propuesta incluia dos
grupos principales de institutos: 1) institutos cientificos y tecnolégicos de
alto nivel e 2) institutos que actian en areas estratégicas (Ciencias del
Mar; Ciencias Amazoénicas y Semiaridas) (Baumgarten 2008; Lima 2011).

En balance del primer gobierno de FHC, Lima (2011) afirma que no
ha habido cambios estructurales en el campo de C&'T, excepto en la re-
gulacion de algunas de sus actividades, como la Ley de Propiedad Indus-
trial, la Ley de Cultivares, la Ley de Software y La Ley de Bioseguridad,
ademas de la creacion de CTPetro, el embrién de fondos sectoriales en
1997, pero que comenzo6 a funcionar de manera efectiva en 1999. Tam-
bién agrega que el desarrollo de la investigacién cientifica y tecnoldgica
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en el periodo no sucedié de manera sistematica e intencional, dada la falta
inversiones y priorizacién sectorial.

Con la reeleccion de FHC en 1998 y la continuaciéon de su gobierno
durante el periodo (1999-2002), la politica econémica ahora se practicéd y
las acciones en el campo de ciencia y tecnologia siguieron. El economista
Luiz Carlos Bresser Pereira asumio el cargo de ministro de MCT vy presi-
dente de CNPq al mismo tiempo, provocando protestas y generando pre-
sion, que finalmente culminé en su partida seis meses después (Motoyama
2004; Baumgarten 2008).

A partir de 1999, el énfasis del gobierno en ciencia y tecnologia co-
menz6 a incorporar politicas de incentivos a la innovacién con la crea-
ciéon de mecanismos de incentivos para aumentar los recursos de I+D y
permitir la implementacion de proyectos de innovacion tecnologica. Por
lo tanto, se establece un nuevo marco legal e institucional que incorpora
en su nucleo un conjunto de leyes para la creacion de Fondos Sectoriales
(FS) (Pacheco 2003; Motoyama 2004). La creaciéon de IS representé una
innovacién institucional en el financiamiento de actividades de ciencia y
tecnologia en Brasil, lo que generd una gran expectativa con respecto a la
escala y la estabilidad de las inversiones en el area, permitiendo la reorien-
tacién de la agenda de incentivos para apoyar la innovacién empresarial
y también consolidando un flujo regular de inversiones y recursos para la
investigacion cientifica, que constituyen un modelo de convergencia entre
la politica industrial y las politicas de ciencia y tecnologia (Arruda, Vel-
mulm y Hollanda 2006; Felipe, Pinheiro y Rapini 2011).

Entre los fondos sectoriales creados, podemos mencionar el Fondo
Verde-Amarillo, cuyo objetivo es fomentar la interaccién universidad-em-
presa, dentro de la perspectiva de un Sistema Nacional de Innovacion
(SNI). Las pautas que guian a los Fundos Sectoriales dejan en claro la
preocupacion de vincular C&'T con la innovacion, de la siguiente manera:

Modernizar e ampliar a infra-estrutura de C&T; promover maior sinergia
entre universidades, centros de pesquisa e setor produtivo; criar novos in-
centivos ao investimento privado em C&T; incentivar a geragao de conhe-
cimento e inovagdes que contribuam para a solugao dos grandes problemas
nacionais; e estimular a articulagdo entre ciéncia e desenvolvimento tecno-
légico, através da reducdo das desigualdades regionais e da interacao entre
universidades e empresas (Bastos 2003, 240).
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Otro hito importante del segundo gobierno FHC fue la celebracion,
por el MCT, de la 2a. Conferencia Nacional de G, T&l, en septiembre de
2001. Los debates de la conferencia se basaron en el “Libro Verde”, dise-
nado para servir como referencia basica para las discusiones en el area.
En la conferencia, las directrices estratégicas del sector se elaboraron has-
ta 2010, materializandose en el “Libro Blanco” (Motoyama 2004; Pereira
2005; Baumgarten 2008).

Segtun Corder (2006), las politicas C, T&I implementadas por el MCT
de 1999 a 2002, dentro del enfoque SNI, siguieron la tendencia interna-
cional, con la incorporacion de la innovacion en sus directrices, que se
mantuvo incluso con el cambio del gobierno en 2003. Sobre este ultimo
punto, Serafim y Dagnino (2011) sefialan que la politica cientifica y tec-
nologica fue una de las tnicas politicas en las que los gobiernos con di-
ferentes bases ideolégicas adoptaron pautas similares, lo cual se expresa
en los planes plurianuales de los gobiernos de FHC y Lula, cuyos ¢jes de
estructuracion y objetivos declarados estan muy cerca.

Asi, el primer gobierno Luis Inacio Lula da Silva (2003-2006) comien-
za con una politica de continuidad en el campo de C&T, basandose en las
contribuciones de los debates de la 2a. Conferencia Nacional de CT&I,
celebrada en 2001, cuyos analisis y recomendaciones fueron sintetizado
en el “Libro Blanco” (CGEE 2006; MCT 2007a). Sin embargo, es impor-
tante sehalar que un cambio significativo en el padron de politica actual
fue la creacion de la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia para la
Inclusion Social (SECIS) en 2003, como parte de la agenda social del go-
bierno de Lula (Serafim y Dagnino 2011).

Se formul6 un plan de accién del MCT presentando la Politica Nacio-
nal de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PNCT & I), formada por un eje
estructurante u horizontal (Expansion, Consolidacion e Integracion del
Sistema Nacional de C, T & I) y por tres ejes estratégicos (Eje 1: Politica
industrial, tecnologica y de comercio exterior (PI'TCE) Eje 2: Objetivos
estratégicos nacionales y Eje 3: C&T para la inclusion y el desarrollo so-
cial) El objetivo especifico expresado en PNCT & I es: “O estabelecimento
e a consolidacao de um novo aparato institucional para a promocao da
ciéncia, tecnologia ¢ inovagao no Pais, a partir da adoc¢ao de novos marcos
legais e reguladores e do fortalecimento de mecanismos, instrumentos ¢
programas que agreguem maior consisténcia as agdes com essa finalida-

de” (MCT 2007a).
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Especificamente en relacién con PITCE, el documento se publicé en
noviembre de 2003 con las directrices de politica industrial, tecnoldgica
y de comercio exterior, con el objetivo declarado de alentar el cambio
del nivel competitivo de la industria brasilefia hacia la diferenciacion e
innovacién de productos (Salerno 2004). La estructura de PITCE estaba
compuesta por lineas de accién horizontales: innovacién y desarrollo tec-
noloégico, insercion externa, modernizacion industrial y capacidad y esca-
la productiva/entorno institucional, acciones estratégicas: en los sectores
de semiconductores, software, bienes de capital y productos farmacéuticos
y actividades que llevan futuro: biotecnologia, nanotecnologia y biomasa
(Salerno 2004; Arruda, Velmulm y Hollanda 2006).

Arruda, Velmulm y Hollanda (2006) también agrega que en la cons-
trucciéon de PITCE hay un reconocimiento de las deficiencias en el apara-
to institucional dedicado al desarrollo tecnolégico, asi como la insuficien-
cia de los instrumentos de estimulo destinados a la innovacién. Por tanto,
este documento refuerza la necesidad de “estruturar o SNI; fortalecer as
institui¢es publicas e privadas de pesquisa e de servicos tecnologicos; de-
finir um modelo adequado de leis de incentivo; e reestruturar os institutos
de pesquisa” (Arruda, Velmulm y Hollanda 2006, 84). Ademas, PITCE
busco la convergencia entre la industria y la innovacién, sefialando los in-
centivos para promover avances en la capacidad innovadora (Felipe, Pin-
heiro y Rapini 2011).

Otro aspecto importante de este periodo fue la Ley 10.973/04 o
Ley de Innovacién, regulada por el Decreto 5.565/05, que “establece
medidas de incentivo para la innovaciéon y la investigaciéon cientifica y
tecnologica en el entorno productivo, con miras a permitir y lograr la
autonomia, desarrollo tecnolégico y desarrollo industrial del pais” (Ley
10.973/04, articulo lo.). La Ley de Innovacién se organiza en torno a tres
ejes: la constitucion de un entorno propicio para la creacion de asociacio-
nes entre universidades, institutos tecnolégicos y empresas, fomentando la
participaciéon de las instituciones de ciencia y tecnologia en el proceso de
innovacion; y el incentivo directo para la innovacion en la empresa (Perei-
ra y Kruglianskas 2005; Arruda, Velmulm y Hollanda 2006).

Por medio de la ley, el gobierno brasilefio senala el despertar de la
sociedad a la innovacién; la constitucién de un aparato institucional para
estimular la innovacién; legitimar el caracter estratégico de la innovacién
en la agenda nacional de desarrollo; la intencién de valorar las actividades
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de investigaciéon y articulacién entre investigadores y empresas; la senali-
zacion de la necesidad de mejorar las competencias para la realizacion de
grandes empresas y la direccion hacia la cooperacién entre la universidad
y la empresa (Dudziak y Plonski 2008).

Igualmente importante fue la creacion de la Ley 11.079/04 que re-
gulaba las asociaciones publico-privadas mediante el establecimiento de
reglas generales para la licitacién y contrataciéon de asociaciones publico-
privadas dentro de la administracién publica. Dichas asociaciones son va-
lidas para todas las administraciones publicas directas e indirectas, cuyos
acuerdos de asociacion se reservan el papel de distribuidor y pagador,
mientras que el socio privado (nacional o internacional) tiene la funcién
de gastar, contratar obras y servicios y gestionar el proyecto (Tropia 2007;
Ferreira 2012).

También en el campo legal, la creacion de la Ley 11.196/05 conocida
como la Ley del Bien, regulada por el Decreto 5.798/06, que en su capi-
tulo IIT trata sobre incentivos fiscales para la innovacién tecnologica. Esta
ley amplia el enfoque de los beneficios otorgados, especialmente aquellos
descritos por la Ley 8.661/93, permitiendo que cualquier empresa dedi-
cada a la I+D se beneficie automaticamente de los incentivos (Arruda,
Velmulm y Hollanda 2006; Guimaraes 2008).

Otro aspecto previsto en la “Lei do Bem” es el hecho de que las agen-
cias de financiacion de ciencia y tecnologia pueden subsidiar la cantidad
relacionada con la remuneracion de los investigadores y médicos exper-
tos que participan en actividades de innovacion en las empresas. Esta
subvencién esta regulada por la Portaria MC'T 557 del 30 de agosto de
2006 (Arruda, Velmulm y Hollanda 2006; Moreira ¢t al. 2007; Guimaraes
2008).

También durante el primer gobierno de Lula, se celebr6 la 3a. Confe-
rencia Nacional de C'T&I en noviembre de 2005, con el propésito de pro-
fundizar el debate y presentar propuestas concretas para el uso de la cien-
cia, la tecnologia y la innovaciéon producidas en Brasil como pilares de una
politica de Estado para promover el desarrollo econémico, social, politico
y cultural del pais (CGEE 2006). Este evento buscé ratificar y profundizar
la incorporacién de la innovaciéon en C&T desde el marco definido por la
conferencia anterior, mediante debates agrupados por temas principales:
generacion de riqueza, inclusion social, areas estratégicas, contribucion
internacional y gestion y regulacion (CGEE 2006).
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En el segundo gobierno de Lula (2007-2010), continuando con las ac-
ciones anteriores, el MC'T preparé el Plan de Accién en C, T & I (PACTT)
para el mismo periodo, definiendo iniciativas, acciones y programas para
enfatizar el papel de C, T & I. en el desarrollo del pais. El documento se
organizé en cuatro prioridades estratégicas (Expansion y consolidacion
del sistema nacional G, T&lI; promocién de la innovacion tecnologica en
los negocios; Investigacién, desarrollo ¢ innovacién en areas estratégicas
y G, T&I para el desarrollo social) en linea con la Politica nacional sobre
G, T&l, a su vez organizados en lineas de accion (MCT; 2007D).

Entre los resultados presentados por el gobierno de las acciones im-
plementadas se reportaron como resultado del plan la expansion de la
capacidad nacional de produccién cientifica y tecnoldgica; el compromiso
de los gobiernos estatales de invertir e implementar acciones relacionadas
con el desarrollo de C,T&l; la mayor conciencia del sector empresarial
sobre la importancia de la innovacién y la inversion privada en I+D como
estrategia de competitividad y la mejora de los indicadores econémicos y
sociales de las politicas publicas relacionadas (MCT, 2010).

También se debe tener en cuenta que la 4a. Conferencia Nacional de
CT&I se celebré en mayo de 2010, en linea con las prioridades de accién
de PACTI para 2007-2010, lo que resulté en la elaboraciéon del “Libro
Azul”, que resume las principales contribuciones del evento, cuyo tema
es El resultado final fue el desarrollo sostenible y la innovacion (CGEE
2010).

El gobierno de Dilma Rousseff comenzé en 2011 y continué PAC-
TT 2007-2010 mediante la Estrategia Nacional de Ciencia, Tecnologia
¢ Innovacion (ENCTI), cuya concepcién se basa en la experiencia acu-
mulada en el campo de la planificacion cientifica y tecnologica en Brasil
que comenz6 desde la década de los noventa con el PBDCT, asi como las
recomendaciones incluidas en el “Libro Azul”. ENC'TT se concibi6 para
articularse con la politica industrial brasilena representada por PITCLE, la
Politica de Desarrollo Productivo (PDP) y el Plano Brasil Maior (PBM),
lanzado en agosto de 2011, que tiene G, T&I como directrices de politica
central. Plan de Desarrollo del Gobierno (PDE), entre otros planes espe-
cificos (MCTI 2012).

También debe tenerse en cuenta que en agosto de 2011, el Ministe-
rio de Ciencia y Tecnologia (MC'T) pasé a llamarse Ministerio de Cien-
cia, Tecnologia e Innovaciéon (MCTI), que no es un problema semantico
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simple, sino que refleja una opcién estratégica que construimos con la
participacion directa y activa de nuestras secretarias y agencias, institutos
de investigacion, empresas y organizaciones sociales vinculadas al MCTI
(MCTT 2012).

Dentro de la ENCTI, se seleccionaron algunos programas prioritarios
que involucran cadenas importantes para impulsar la economia brasilena:
tecnologias de informacion y comunicacion, farmacéutica, salud, complejo
industrial de petréleo y gas, complejo industrial de defensa, aeroespacial
y areas relacionadas con la economia verde, energia limpia y desarrollo
social y productivo. Junto con estos programas prioritarios también se des-
criben las lineas de accién y los e¢jes estratégicos, donde C,T&I figuran
como el eje estructurador del desarrollo de Brasil (MCTI 2012).

También es importante destacar como aspectos relevantes dentro de
las lineas de accién de ENCTT relacionadas con la innovacion el Progra-
ma Ciencia sin I'ronteras (Csl); el fortalecimiento de FINEP al expandir
el crédito para el financiamiento de la innovacion; la consolidacion del
Sistema Tecnologico Brasilefio (SIBRATEC) para la provisiéon de servicios
tecnolégicos y extension y la creacion de la Compania Brasilena de Inves-
tigacion e Innovacion Industrial (EMPRAPII) en asociaciéon con la Confe-
deracién Nacional de Industria (CNI) buscando una interaccion agil entre
universidades y empresas (MCTT 2012).

También cabe destacar la Enmienda Constitucional 85, de febrero
de 2015, que modifica la Constituciéon Federal de Brasil para incorpo-
rar constitucionalmente el intento de las leyes 11.079/04 y 11.196/05
de crear un Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon. Esto
significa pasar de un modelo lineal de innovacién a un modelo sistémico,
compuesto por varios agentes que interactiian simultaneamente. Con eso,
la cooperacion —Estado, universidad, empresas (triple hélice)— se con-
vierte en el elemento central de la politica cientifica y tecnologica del pais.

En Brasil, un analisis con datos de Pintec entre 1998 y 2000 (Cassio-
lato, Britto y Vargas 2005) mostré que la cooperacién para innovar era
pequena para la economia (sélo cooperaba el 11% del total de empresas
innovadoras). Sin embargo, las relaciones que se establecieron fueron muy
relevantes, especialmente para las empresas que innovan y diferencian
productos. Tessarin (2012) evalu6 la cooperacion de empresas con univer-
sidades e institutos de investigacion a través de una encuesta de innova-
cién aplicada a 318 empresas brasilefias a mediados de 2010 (BRSurvey) y
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encontro que las universidades son mas buscadas por las empresas porque
tienen areas de investigaciéon mas integrales, en contraste con la especifi-
cidad de la mayoria de los institutos. Bastos y Britto (2017) también uti-
lizaron Pintec para evaluar el periodo de 2003 a 2011. Identificaron que
las empresas nacionales registraron una menor proporciéon de acuerdos
de colaboracién con universidades, centros de investigacién y capacita-
cién técnica en comparaciéon con empresas extranjeras, aunque la tasa la
participacion de empresas nacionales esta creciendo mas rapidamente,
especialmente entre empresas con hasta 500 empleados.

Varios estudios sobre cooperacion en Brasil se centran en la relacion
entre universidades/institutos de investigaciéon y empresas (Cassiolato,
Britto y Vargas 2005; Bastos y Britto 2017). Para analizarlo desde el punto
de vista de las universidades, algunos autores se basan en informacion del
Directorio de Grupos de Investigaciéon del Consejo Nacional de Desarro-
llo Cientifico y Tecnologico (CNPq). Por ejemplo, Suzigan et al. (2009)
lograron identificar que la investigacién académica es relevante para la
creacion y difusiéon de nuevo conocimiento para las empresas. Rapini
(2007) senald que los flujos de conocimiento y servicios de los grupos de
investigacion son utilizados por las empresas principalmente en activida-
des rutinarias. Fernandes et al. (2010) observaron que ambos socios obtie-
nen beneficios de la cooperacion: para las universidades, hay ganancias
intelectuales y econdmicas; en los institutos de investigacion, los beneficios
son intelectuales; mientras que en las empresas hay mejores resultados in-
novadores y productivos.

Analizando este periodo, se verifica que ocurre la incorporacién efec-
tiva de la innovacién en las politicas de ciencia y tecnologia, asumiendo,
especialmente desde la década de 2000, un papel importante dentro de la
estrategia nacional. Tomando la década de 1990 como punto de partida,
se puede ver que, incluso al comienzo de la década, el énfasis del gobier-
no en el tema econémico continda, que sélo disminuye con el control de
la inflacién. Sin embargo, la investigacion cientifica y tecnologica carecia
de priorizacién e inversiones, surgieron buenas ideas, pero no se materia-
lizaron desde un punto de vista financiero. También quedo claro la falta
de incentivos explicitos para la innovacién, que llegd sélo a fines de la
década.

Basicamente, a partir de 1999, el gobierno comenzdé a crear politicas
de incentivos a la innovaciéon, donde se pueden destacar los siguientes
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puntos: creaciéon de mecanismos para fomentar la innovacién por medio
de fondos sectoriales; discusion extensa del tema a través de la celebra-
cién de conferencias nacionales de C, T&l; lanzamiento de la Politica Na-
cional de G, T&I (gobierno de Lula) y mas recientemente de la Estrategia
Nacional de C,T&I (Gobierno de Dilma), con referencia explicita a la in-
novacion; convergencia de las politicas C, T&I con otras politicas publicas;
lanzamiento de la Ley de Innovacién en 2004; cambio de nomenclatura
de MCT a MCTT; y creacion de la Compaiiia Brasilena de Investigacion
e Innovacién Industrial (EMPRAPII).

V. CONCLUSIONES

Al analizar la evolucion de las politicas de ciencia y tecnologia en Brasil, el
primer aspecto que esta claro es que la constituciéon de la estructura cen-
trada en ciencia y tecnologia se produjo tarde, lo que se sumé a las con-
diciones de inestabilidad econémica que enfrenté el pais, especialmente
en los anos ochenta, hizo que la consolidacién de politicas en este campo
enfrentara dificultades, especialmente inversiones. La creacion de institu-
ciones enfocadas en el desarrollo cientifico y tecnologico, como CAPES y
CNPq, fue un fuerte impulsor para la incorporacién de C&T como estra-
tegia de desarrollo y gobierno del pais.

Sin embargo, el avance de la ciencia y la tecnologia en Brasil ocurre
en pequenos saltos, con una fuerte intervencion estatal, un hecho que crea
una mayor necesidad de mejorar las relaciones institucionales. La alter-
nancia de periodos de avance con periodos de estancamiento impidié el
desarrollo de una politica permanente de ciencia y tecnologia en Brasil, lo
que result6 en el atraso del pais en relacion con centros avanzados como
Estados Unidos y Europa y, mas tarde, Asia.

Las inversiones en C&'T" son pro ciclicas, lo que significa que tienden
a aumentar durante épocas de crecimiento econémico y a retraerse du-
rante las crisis, especialmente cuando se trata de crisis prolongadas. Ante
la caida de la demanda, el aumento de los costes o el endeudamiento,
elementos potencialmente comunes en una crisis econémica prolongada,
las empresas tienden a recortar inversiones cuyo retorno solo se percibira
a largo plazo, como es el caso de las inversiones en investigacion e innova-
cion. En 2020, Brasil sigue sintiendo los efectos de la recesién econémica

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons
Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0 Internacional, 11J-UNAM.
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 159, septiembre-diciembre de 2020, pp. 1087-1116.

Universidad Nacional Auténoma de México, 11J-BJV, 2021
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx https://revistas.juridicas.unam.mx
http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484873e.2020.159.15800

1110 NAGAO MENEZES / LEITE DE MORAES

anterior, lo que ayuda a explicar la reduccién en la tasa de innovacién y
en el nivel de inversiones empresariales en C&T senalada por Pintec (Pes-
quisa de Inovacao Tecnoldgica) en la economia brasilefia en el periodo,
una fuerte caida por la pandemia de COVID-19.

De hecho, los resultados de la encuesta mostraron una caida sustan-
cial en la tasa de innovacién en el periodo 2015-2017, en comparaciéon
con la edicién anterior de Pintec (2012-2014), del 36,0% al 33,6%. Esta
calda se produjo en practicamente todos los sectores econémicos. En la
industria, esta tasa, que habia pasado del 35,6% al 36,4% entre los perio-
dos 2009-2011 y 2012-2014, se redujo al 33,9% en el periodo 2015-2017.
Lo mismo ocurrié con las tasas de innovacion en el sector servicios y en
el sector eléctrico, que cayeron, respectivamente, de 32,4% a 32,0% y de
29,2% a 28,4%, entre Pintec 2014 y el mas reciente (IPEA 2020).

Las inversiones comerciales en C&'T (como proporcién del producto
interno bruto —PIB—) también disminuyeron significativamente en 2017
en comparacion con afios anteriores. Entre 2014 y 2017, el PIB real cayo
un 5,5% 2 y la inversion en C&T se redujo atn mas. La inversiéon en CG&T
como proporcion del PIB de las empresas que forman parte de Pintec, que
habia crecido marginalmente entre 2011 (0,55% del PIB) y 2014 (0,58%),
cay6 al 0,50% del PIB en 2017 Esta es la primera vez en la historia de Pin-
tec que las inversiones en C&'T caen en relacion con el PIB (IPEA 2020).

Comprender este comienzo tardio, limitado y problematico es impor-
tante para comprender el proceso evolutivo de C&T' en su conjunto. Al
identificar las raices de C&T en Brasil, se amplia la percepcion de la si-
tuacién actual, como se posiciona Brasil en el contexto internacional y el
nivel de interferencia que se puede lograr en términos de politicas publi-
cas en este campo. Es necesario resaltar el caracter politico-ambiental que
asume la politica cientifica y tecnoldgica, ya que se constituye la mayoria
de las veces como un soporte para otras politicas publicas, como la in-
dustrial, agricola, educativa, sanitaria y inclusion social entre otros, cuyos
propios objetivos se configuran como elementos de una estrategia mas
amplia, vinculada a otras politicas (DIAS 2009).

Cabe senalar que el periodo desde el régimen militar hasta el comien-
zo de la nueva republica (1964-1990) es cuando la consolidaciéon de una
estructura de ciencia y tecnologia en Brasil ocurre con la creacion de ins-
tituciones relevantes y mecanismos de incentivos en este campo, asi como
el reconocimiento de C&'T como un item de agenda para programas gu-
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bernamentales y planes de accién correspondientes. Sin embargo, desde
un punto de vista econémico, la inestabilidad econémica y la imprevi-
sibilidad marcan la pauta, lo que hace que el gobierno concentre todos
sus esfuerzos en esta area y deje de avanzar desde la perspectiva de G&T.
Mientras tanto, el mundo comenzaba a darse cuenta de que incorporar
la innovacién a las politicas y acciones en el campo de la ciencia y la tec-
nologia era fundamental para ganar competitividad internacional, lo que
desencadend la creacién de un conjunto de incentivos para las actividades
de innovacion.

En el periodo que comienza en la década de los noventa, a medida
que se supera la situacion de inestabilidad econémica, se estan planteando
nuevas demandas en la agenda del gobierno, entre ellas las propuestas en
torno a C&T. Los desafios giran en torno al nivel de inversion requerido
y la falta de investigacion cientifica y tecnoldgica sistematica en el pais, asi
como la falta de incentivos explicitos para la innovacion, que sélo ocurrid
a fines de la década. De acuerdo con Felipe, Pinheiro y Rapini (2011)
durante la década de los noventa, Brasil no adquiere instrumentalidad,
ni cuenta con instituciones que puedan promover ningan tipo de inter-
vencion en el sistema econémico para alinearlo con las transformaciones
globales, especialmente en el campo de ciencia y tecnologia, que proviene
de Brasil sucediendo mas claramente en la década de 2000.

Sin embargo, en este momento esta claro que la innovacion esta ga-
nando terreno, especialmente en la agenda de las discusiones, pero es
efectivamente a partir de la creaciéon de fondos del sector en 1999, que
Brasil se basa explicitamente en la innovacién incorporada en sus politicas
de ciencia y tecnologia. Este hecho se reflejara positivamente en las poli-
ticas de desarrollo regional, estatal y municipal. A partir de ese momento,
la innovacién gana cada vez mas espacio dentro de las politicas guberna-
mentales, que ahora se refieren al trinomio G, T&I.

Uno de los aspectos a destacar en las ltimas décadas (90 y 2000) es
precisamente el caricter de continuidad de la politica cientifica y tecno-
logica brasilefia con respecto a los temas de su agenda, con énfasis en la
formacion de recursos humanos y también el estimulo a la ciencia como
forma de promover el desarrollo tecnoldgico y la internalizacion de las ca-
pacidades tecnologicas, entre otros (Serafim y Dagnino 2011). Este hecho
contribuye positivamente para que Brasil, basado en la innovacién, alcan-
ce un nuevo nivel en la escala de competitividad mundial. Sin embargo,
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la incorporacién de la innovacién en ciencia y tecnologia es una historia
que todavia se esta contando y, como fenémeno reciente, ain promete
muchos desarrollos.

Por lo tanto, para lograr una mayor efectividad y eficiencia en su po-
litica cientifica y tecnoldgica, el pais necesita adoptar estrategias de largo
plazo que construyan efectivamente un sistema nacional de innovacién
capaz de impactar otras politicas, como las politicas de desarrollo eco-
némico y la politica industrial. Si bien el pais ha avanzado mucho, atn
quedan muchos cambios por suceder, como la mejora del marco legal, el
aumento del financiamiento y, especialmente, la construccion de la capa-
cidad de innovacién de la industria brasilena, formando asi una cultura de
innovacién capaz de desarrollar Brasil.
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