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Resumen: En las recientes décadas, la politica
de ciencia, tecnologia e innovacién (pcTel) en
Brasil ha pasado por ciclos de crecimiento, des-
aceleraciéon y nuevos intentos de impulso. La
inestabilidad politica que asolé al pais durante
este periodo ha impactado la continuidad de la
pcTel, reflejada en la reduccidn de las inversio-
nes publicas, sobre todo aquellas destinadas al
desarrollo cientifico. En la actualidad, el gobier-
no declara que hay una reactivacion del fomento
bajo el lema “jLa ciencia ha vuelto!”, aunque los
datos sugieren una postura mas prudente. En
este contexto, el presente articulo pretende ana-
lizar la evolucidén contemporanea de la pPcTel en
Brasil, identificando diversas continuidades rela-
cionadas con el sesgo proinnovacion presente en
sucesivas opciones gubernamentales. Esto lleva a
la hipétesis interpretativa de que existen caracte-
risticas en la politica cientifica y tecnoldgica que
trascienden la temporalidad de los gobiernos,
que estan provocando una inflexién en la rela-
cidn entre ciencia e innovacion.
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Abstract: Over the last two decades, Brazil’s
Science, Technology, and Innovation Policy (sTIP)
has gone through cycles of growth, decelera-
tion, and new attempts to boost it. The political
instability that plagued the country during this
period affected the continuity of sTip, which was
reflected, above all, in the reduction of public
investments, especially those assigned to scien-
tific development. The new federal government
has declared a resumption of funding in the area
under the slogan “Science is back!”, although the
data suggest a more cautious approach. Given
this, this paper aims to analyze the recent evo-
lution of sTIP in Brazil, identifying various conti-
nuities related to the pro-innovation bias present
in successive governmental choices. This leads
us to our interpretative hypothesis that there are
certain features in science and technology policy
that transcend the temporality of governments,
which are causing an inflection in the relations-
hip between science and innovation.
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Las dos actuales décadas estuvieron marcadas por la reanudacién,
aceleracion, desaceleracion y, mas recientemente, un nuevo intento
de reactivacién de la Politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PCTer)
en Brasil. Aunque la volatilidad de esta politica sectorial no es una nove-
dad (Pelaez et al., 2017), su susceptibilidad a la inestabilidad politica que
afecta al pais a lo largo de los afios 2000 parece una tendencia atn lejos
de revertirse.

La centralidad conferida a la cTel, en especial a la innovacion, en los
discursos sobre estrategias de desarrollo socioecondmico, y su materiali-
zacion en politicas publicas activas de fomento a estas actividades —una
tendencia global—, también se observa en Brasil. A principios de la década
del 2000, se produjo un aumento significativo de las inversiones ptiblicas
en el area, abarcando acciones que comprenden desde la expansién de la
formaciéon de maestros y doctores, la ampliaciéon de la contrataciéon de
recursos humanos en el complejo ptiblico de ensefianza e investigacion,
la creacion de infraestructura cientifica y, sobre todo, el fomento a la in-
novacion empresarial. Asi, en este contexto, se adoptaron varias medidas
politicas: se reformularon antiguos instrumentos de financiacion, se crearon
nuevos, el marco legal se actualizé6 de manera significativa y varias insti-
tuciones fueron reestructuradas.

Sin embargo, poco mas de una década después de la reanudacion de
la pcTel brasilefia, muchas de estas iniciativas fueron socavadas por la
inestabilidad politica que, una vez mas, se instalo en el pais. Las inversio-
nes del gobierno federal en el area se redujeron de forma significativa y
continua, varios programas de fomento a la cTer fueron suspendidos —en
especial aquellos mas relacionados con la formacion de recursos humanos
y la generacién de nuevo conocimiento—, y la estructura institucional
cambid considerablemente (Bagattolli et al., 2022). En 2023, bajo un nuevo
cambio de gobierno, de nuevo el pais asiste a un intento de reanudacién
de la planificacién gubernamental en el area, bajo el lema “jLa ciencia ha
vuelto!”.! Sin embargo, los datos preliminares sugieren una posicion del
gobierno federal en el area mucho méas comedida que la presente en los
discursos politicos.

1 Slogan adoptado por el nuevo gobierno de Lula, que comienza en 2023.
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Por lo anterior, el objetivo de este trabajo es analizar la evolucién recien-
te de la pcTel en Brasil en el siglo xxI frente a este escenario —a partir de
los planes nacionales del area, los cambios en el marco legal y la evolucién
del presupuesto—, identificando las principales transformaciones y tenden-
cias. Para ello, se analizan las caracteristicas centrales de esta politica a lo
largo de los afios 2000, con el fin de mostrar elementos de constancia y de
ruptura. Ademas, se presenta también un breve compendio sobre la pcTel
a escala subnacional, evidenciando no solo una significativa disparidad
regional, sino también la volatilidad de esta politica.

Se adopta una estrategia metodoldgica mixta, la cual combina inves-
tigacién y andlisis documental, la revision bibliografica y el tratamiento
estadistico de datos, con el objetivo de ofrecer una aproximacién riguro-
sa y fundamentada al objeto de estudio. Se utilizaron fuentes primarias
(documentos oficiales, informes institucionales, actas de eventos) y datos
estadisticos obtenidos de bases publicas e institucionales como el Ministerio
de la Ciencia, Tecnologia e Innovacién (MCTI) y el Sistema Integrado de
Planificacion y Presupuesto (S10p) y fuentes secundarias (literatura cienti-
fica y textos analiticos). La seleccion de las fuentes se baso en criterios de
pertinencia, fiabilidad y oportunidad, y su andlisis sigui6é procedimientos
de sistematizacion, categorizacion tematica y comparacion, lo que permitié
realizar una triangulacion y un analisis contextualizado.

El articulo se estructura en cinco secciones. La primera presenta una
revision critica de la literatura y reconstruye los hitos histéricos del sesgo
proinnovacion en Brasil, el problema e hipotesis interpretativa, articulando
regimenes politicos y modelos econémicos con el papel de la ciencia y la
tecnologia. La segunda analiza la transiciéon hacia una politica centrada
en la innovacién, examinando los cambios en el marco legal, los planes
estratégicos y los instrumentos de financiacion, prestando especial atencion
a la ENCTI 2016-2023. La tercera seccion aborda el presupuesto federal
destinado al area, destacando la priorizacion creciente de la innovacion
empresarial en detrimento de la investigacion cientifica. La cuarta trata las
politicas subnacionales, el papel de las fundaciones estatales de apoyo a la
investigacion (FAP) y las desigualdades territoriales. Por ultimo, se presentan
las consideraciones finales sobre los efectos de esta trayectoria, marcada
por la tensién entre el sesgo proinnovacién y la fragilidad estructural de la
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base cientifica brasilefia, en especial ante la volatilidad del financiamiento
y las asimetrias regionales.

REVISION (CRITICA) DE LA LITERATURA: HITOS HISTORICOS DEL
SESGO PROINNOVACION

La trayectoria de la Politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (PCTI) en
Brasil revela un proceso de larga duracion, en el que se han recombinado
ideas, discursos e instituciones. Durante el periodo colonial, la ciencia
era marginal, en el contexto de un modelo econémico agroexportador y
esclavista que prescindié de conocimiento técnico-cientifico auténomo.
El saber era importado y subordinado a los intereses de la metropoli, sin
una politica cientifica institucionalizada (Motoyama, 1985 y 2004; Morel,
1979; Dantes, 2001; Schwartzman, 2001; Nagamini 2004).

Cuadro 1
Sindptico de regimenes politicos, modelos econdmicos y papel de la cyT en Brasil

Periodo Régimen Modelo papel de la cyT

Histérico Politico Econdmico P y
Colonia Monarquia  Agroexportador, Inexistencia de politica cientifica
e Imperio Colonial esclavista

Republica Vieja Republica Agroexportador Institucionalizacion de la ciencia
(1889-1930) Oligarquica brasilefia, institucionalizacién incipiente
de la politica cientifica

Era Vargas Dictadura/ Industrializacién Valoracién de la ciencia como vector
(1930-1945) Estado Novo (IsI) de progreso

Posguerra Democracia Nacional Consolidacién institucional (cNPg,
(1945-1964) formal desarrollismo Capes, sBPC); la ciencia tratada como

motor del progreso; inicio
de los estudios de postgrado.

Régimen Militar Dictadura Desarrollismo  Integracion de la ciencia y la tecnologia
(1964-1985) civil-militar ~ autoritario en la planificacidn centralizada;
tecnocracia; expansion institucional

Nueva Democracia Neoliberalismo Innovacién como panacea del desarrollo
Republica e innovacion
(1985-)

Fuente: Elaboracién propia.
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Durante la Republica Vieja (1889-1930), se inicia la institucionalizacién
de la ciencia en Brasil con la creacién de instituciones técnico-cientificas
como la Fundacién Oswaldo Cruz (Fiocruz), Instituto Butantan, Instituto de
Pesquisas Tecnoldgicas (1PT) (en el estado de Sdo Paulo), Instituto Nacional
de Tecnologia (INT) y la Academia Brasilefia de Ciencias (1916) (Motoya-
ma, 2004; Heizer y Videira, 2010). Aunque desconectada de la estructura
productiva y restringida a las élites ilustradas, esta fase sembro las bases
de un modelo cientifico alineado con el estandar europeo (Nagamini,
2004). Este proceso se acelerd durante la Era Vargas, cuando el modelo
de industrializacion por sustitucion de importaciones (1s1), impulsado por
la crisis de 1929, insert6 a la ciencia en el proyecto de desarrollo nacional
(Beskow y Mota, 2009).

La génesis del sesgo proinnovacién puede rastrearse desde el periodo de
posguerra, cuando el avance cientifico pasé a ser ampliamente reconocido
como motor del desarrollo econémico y de la soberania nacional.? La crea-
cion del Conselho Nacional de Pesquisas (CNPQ), ahora Consejo Nacional
de Desarrollo Cientifico y Tecnol6gico (manteniendo la misma sigla), y la
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes),
ambos en 1951, asi como de la Sociedad Brasilefia para el Progreso de la
Ciencia (sSBpC) en 1948, sefala la incorporacién de la ciencia al proyecto
de desarrollo del Estado brasilefio. Desde entonces, se consolid6 una vision
lineal de produccién de conocimiento: ciencia basica — ciencia aplicada
— desarrollo tecnolégico — innovacion - crecimiento econémico —
bienestar social. Esta secuencia se volvié hegemonica en los discursos de
politica publica, a pesar de las limitaciones que generacion tras generacion
se le han sefialado (Gibbons et al., 1999).

2 Elmodelo lineal de innovacién fue introducido en el famoso Informe Bush (1945), por el ingeniero del
MIT William Rupert Maclaurin (1907-1959), quien, actuando como secretario del comité Ciencia y Bien-
estar Publico, se encargd de redactar los parrafos sobre innovacién, aportando al informe "Ciencia:
la frontera sin fin una vision del proceso de innovacién como si ocurriera por etapas, una vision por
etapas correlativa a las teorias de modernizacion de la posguerra" (véase Godin, 2019).
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Figura 1
Linea del Tiempo Evolutiva de la pcTi en Brasil: del desarrollismo a la innovacién

[1945-1964] POSGUERRA Y CONSTRUCCION DE INFRAESTRUCTURA CIENTIFICA
—————> Creacidn del cNPq, CAPES, SBPC

« Ciencia como motor del desarrollo

« Modelo lineal de innovacién (ciencia basica = innovacién)

« Insercién y Apoyo internacional (Unesco, BID)

v

[1964-1985] DICTADURA CIVIL-MILITAR: TECNOCRACIA Y PLANIFICACION
> Integracion de la cyT en la planificacion estatal

« Creacion de Finep, FNDCT, PNDS

« Nacionalismo tecnocientifico + dependencia tecnoldgica

« Ciencia como instrumento legitimador del régimen

N

[1985-1994] REDEMOCRATIZACION Y CRISIS FISCAL
> Creacion del mcT (1985)
* PADCT, PACTI - primeros programas sectoriales
+ Debilitamiento del modelo estatal
» Apertura a actores privados y organismos internacionales
N

[1995-2004] ASCENSO DEL INNOVACIONISMO (Gobiernos FHc)
> Reformas neoliberales + “racionalidad gerencial”
« Fondos Sectoriales (1999), Ley de Incentivos Fiscales (1993)
« Innovacién - nueva palabra clave
« Universidad-empresa-Estado (triple hélice)
N

[2004-hoy] CONSOLIDACION DEL SESGO PROINNOVACION
> Ley de Innovacion (2004), Marco Legal de cTel (2016)
« Innovacidén como criterio central de politica publica
« Enfasis en competitividad y eficiencia
« Refuerzo de la ciencia aplicada, estimulo a la propiedad intelectual

Fuente: Elaboracion propia.

Durante el régimen militar, la I6gica tecnocratica profundizo ese sesgo. La
ciencia se convierte en instrumento de planificacién estratégica y legiti-
macién del régimen. La Constitucion de 1967 consagra el deber estatal de
fomento a la investigacion (Art. 179). Se crean estructuras fundamentales
como el Fondo tecnolégico (1965), la Financiadora de Estudios y Proyectos
(1967) (Finep), el Fondo Nacional para el Desarrollo Cientifico y Tecno-
logico (1969) (FNDCT) y el Sistema Nacional de Desarrollo Cientifico y
Tecnolégico (1972), ademas de la reforma del cnpq (1974) y la creacion de
los Nucleos de Cooperacion e Interaccion con la Industria (1969/Ncis del
CNPq, 1977/NAIs de la Finep) (Ferrari, 2002 y 2008; Videira, 2010). Estas
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medidas consolidan una racionalidad tecnocratica en la gestion de la ciencia,
incluso con fuerte dependencia tecnolégica externa, y que busca ya la inte-
gracion universidad-industria (PADCT en 1985, cf. Teixeira y Rappel, 1991).

Con la redemocratizacion (1985-1994), el sesgo proinnovacion resurge
con el intento de reorganizacion institucional. La creacién del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia (MCT) en 19853 representa un avance en la promocion
de la ciencia como politica ptiblica, aunque envuelta en desconfianza por
parte de la comunidad cientifica.# Se lanzan programas como el Programa
de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnologico (PADCT) (1985-1990), el
Programa de Apoyo a la Capacitacion Tecnol6gica en la Industria (PACTI)
(1992), y la Ley de Incentivos Fiscales 8.661/1993. En este momento, el
discurso de la innovacién ocupa el centro de la estrategia para rearticular
ciencia, desarrollo y sector productivo. Alineada con el mantra de la inno-
vacion, la Finep se posiciona como articuladora de nuevos instrumentos
de financiamiento, superponiéndose en importes de financiacién al propio
cNeq (Koeller, 2024: 13).

En la década de 1990, bajo el recetario neoliberal del Consenso de
Washington, el modelo de la PCTI se ajusta. La innovacion tecnolégica sus-
tituye a la ciencia como eje de las politicas publicas. Programas como los
PDTIS (industria) y PDTAS (agro y ganaderia) (Ley 8.661/1993), los Fondos
Sectoriales (1997) y la Ley de Innovacién (2004) institucionalizan esta
transformacion. El Estado se reposiciona como facilitador de ambientes
de innovacion, adoptando la l6gica de la competitividad y la eficiencia,
impactando también a las organizaciones publicas de investigacion (Viotti,
2008; Oliveira, 2011; Salles-Filho y Bonacelli, 2007; Salles-Filho, 2000).

Es importante destacar que esta reorientaciéon hacia la innovacién no
representa una ruptura repentina. Mas bien debe entenderse como una re-
configuracion discursiva de elementos preexistentes. Desde la posguerra,

3 El Ministerio de Ciencia y Tecnologia (McT) fue creado en 1985. En 2011, incorpor6 formalmente la
innovacién a su estructura. En 2016, fue fusionado con el Ministerio de Comunicaciones, formando el
MCTIC, pero en 2020 volvid a su configuracion original como McTI.

4 Los cientificos desconfiaban de que el McT pudiera convertirse en “politiqueria y bolsa de trabajo”, ya
que “no se habia escuchado mucho a los cientificos” sobre su creacion: “[..]. debemos ser extremada-
mente cuidadosos para no gastar la mayor parte del dinero destinado al cultivo real de la ciencia en
los llamados planificadores y politicos de la ciencia” (segin uno de los fundadores de la sBpc, José
Reis en Videira, 2010: 8).
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el imaginario de la ciencia como impulsora del progreso técnico ya incluia
expectativas de aplicacion practica. Lo que sucede en la década de 1990 es
una reorganizacion de estos elementos bajo el lenguaje del mercado, donde
la innovacién se convierte en narrativa dominante. Oliveira (2011) define
este fendmeno como ‘innovacionismo’: una ideologia que convierte a la
innovacion en un fin en si mismo, desvinculado de un proyecto social mas
amplio. Lo que ocurri6 fue que la ‘politica implicita’, tal como la defini6
Herrera (1973), se hizo ‘explicita’ en los decenios de 1990 y 2000.

Esta l6gica se consolida a comienzos del siglo xx1. La Finep amplia sus
instrumentos, comienza a operar créditos reembolsables en distintos for-
matos, y coordina los Fondos Sectoriales a través de comités gestores
desde 1999 (Pereira, 2005; Pacheco, 2003). Se intensifica la apuesta por la
hélice triple (universidad-empresa-Estado), promoviendo la apropiacion
privada del conocimiento. La racionalidad de esta politica ‘innovacionista’
se vuelve transversal a gobiernos y agendas, como sefialan Dias (2009) y
Bagattolli y Branddo (2021): “la racionalidad [y la continuidad] de estas
politicas [de cT1] trasciende la temporalidad de los gobiernos” (Dias, 2009:
104; Bagattolli y Brandao, 2021: S7 y S15).

En resumen, las politicas de cTel actuales, centradas en la innovacion,
son el resultado de un proceso histérico que combina la valorizacién del
conocimiento técnico como instrumento de poder nacional (posguerra y
dictadura), con la racionalidad de mercado y el imperativo de la compe-
titividad (afios 1990 en adelante). La innovacién, por tanto, representa al
mismo tiempo continuidad e inflexién: continuidad de un imaginario de mo-
dernizacion via ciencia, e inflexion por el desplazamiento del foco desde la
ciencia publica hacia la innovacién privatizada.

DE POLITICA CIENTIFICA Y TECNOLOGICA A POLITICA DE INNOVACION
A comienzos del siglo xx1, Brasil retoma la planificacion estatal en Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CTI), marcada por el regreso de grandes planes
nacionales, reformas legales y reconfiguracion de instrumentos de politica.
El marco central de este proceso fue la creacion de los Fondos Sectoriales,
iniciada en 1999, que dio impulso a una nueva etapa de fomento.
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A este movimiento siguieron tres grandes planes nacionales:

* pPNCTI 2003-2007 (Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion);

e PACTI 2008-2011 (Plan de Accion de cTI para el Desarrollo Nacional);

e ENCTI 2012-2015, luego actualizada para el periodo 2016-2023.

A pesar de las diferencias ideoldgicas entre los gobiernos que impul-
saron estos planes, todos comparten la idea-fuerza de que el desarrollo
socioecondmico depende de la innovacion tecnolégica, impulsada por la
competencia, reformas internas y mecanismos de incentivo. La empresa
privada pasa a ocupar un papel central como motor del desarrollo tecnolé-
gico y locus privilegiado de la innovacién, con metas claras de aumentar
su participacién en el financiamiento y ejecucién de actividades de I+D.

Este giro revela un rasgo esencial del nuevo ciclo de planificacion: el
énfasis en la “I” de innovacion, que gana preeminencia tanto en los discur-
sos como en la asignacion presupuestaria. Segtin Morel (1979: 66-67), los
gobiernos brasilefios siempre priorizaron mas la tecnologia que la ciencia
—, a partir del decenio de 1990, se observa una orientaciéon marcada ha-
cia la modernizacién tecnolégica importada, en detrimento del desarrollo
endogeno de capacidades—.

En la actualidad, la ENCTI 2016-2023 rige formalmente la politica de
crel brasilefia, dando continuidad y profundizando las orientaciones ante-
riores. Su formulacién incluy6 consultas a 6rganos del Sistema Nacional
de cTel, representantes industriales, académicos, del sector servicios y de
la sociedad civil. La version final fue validada por el Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (CCT), érgano asesor del presidente de la Republica.
El documento parte de una presentacion del Sistema Nacional de CTel, sus
principales resultados recientes y tendencias internacionales. Luego, define
los elementos estratégicos: desafios nacionales, ejes estructurantes, pilares
fundamentales, temas estratégicos y un plan de monitoreo y evaluacion.
En general, la politica se estructura en torno a cuatro frentes principales:

* Promocién de la investigacion cientifica basica y tecnologica;
» Estimulo a la innovacién en empresas;
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» Fortalecimiento de la infraestructura y del sistema financiero de apo-
yo a la cTel;
» Formacion y capacitacion de recursos humanos.

La figura 2 presenta una sintesis de las principales orientaciones y priorida-
des de la ENCTI para el periodo 2016-2023. Segun la Estrategia, es a partir
del fortalecimiento de los pilares fundamentales de la politica —actividades
de investigacion, infraestructura, financiamiento, recursos humanos e inno-
vacién— que se dara la expansion, consolidacién e integracion del Sistema
Nacional de cTet brasilefio, considerado el eje estructurante de la estrategia.
Los temas estratégicos para el pais son los sectores que deben priorizarse,
considerando los desafios y directrices enumerados para el SNCTI (MCTIC,
2016). En cuanto a los pilares fundamentales, cabe mencionar, aunque
de manera sintética, las acciones prioritarias enumeradas para cada uno de
ellos (véase cuadro 2).

Figura 2
Prioridades estratégicas de la ENCTI 2016-2023

Eje estructurante

Expansién, consolidacién

e integracion del Sistema Pilares fundamentales

Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacién Promocién de la investigacion
cientifica y tecnolégica basica Temas estratégicos
Modernizacion y ampliacién - Aeroespacial y defensa
de las infraestructuras de CTI -Agua

* Alimentacién
Ampliacion del financiamiento | . gjomasy Bioeconomia

para el desarrollo de la STI - Ciencias y Tecnologfas Sociales
y y *Clima
Formaacin, atraccion * Economia y Sociedad Digital
y retencion de recursos - Energia
humanos - Minerales Estratégicos
) . * Nuclear
Promocion de la innovacion . Salud
tecnoldgica en las empresas - Tecnologias Convergentes

y Habilitadoras

Fuente: Elaboracion propia con base en McTIC (2016).
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Cuadro 2
Acciones prioritarias de la ENCT1 2016-2023

Pilar fundamental Acciones prioritarias

Investigacion cientifica  « Fortalecer 1cTs y su vinculo con empresas.
basica y tecnoldgica « Fomentar la comercializacidén y cooperacién internacional.

Infraestructura de cm/ « Ampliar centros y laboratorios estratégicos.
« Apoyar grandes proyectos (Sirius, RMB, Inpoh).
« Gestionar y compartir infraestructuras.

Financiamiento de cm/ « Recuperar fondos (FNDCT, Funttel).
« Impulsar el Plan Innova Empresa y el poder de compra estatal.
« Integrar clausulas de I+D+i en regulaciones.
« Fortalecer leyes de Bienes e Informatica.

Recursos humanos « Expandir programas de formacién, movilidad y cooperacién
(Minter, Dinter).
« Atraer talentos del exterior y a regiones menos favorecidas.
« Fijar profesionales vinculados a universidades.

Innovacion en empresas « Reformar el SNCTI.
- Potenciar propiedad intelectual y transferencia tecnoldgica.
« Articular universidades, centros y empresas.
« Atraer centros de I+D y fomentar emprendimiento (startups,
fondos de inversidn, incubadoras, aceleradoras, coworkings).
« Expandir servicios tecnoldgicos y extension.

Fuente: Adaptado de mcTicC (2016).

Estas prioridades se consubstancian en distintas metas, conforme se expresa
en la tabla 1.

Tabla 1
Metas de la ENCTI 2016-2023

Dato oficial y afio Meta para

Indicadores correspondiente. 2022®

1 Gasto nacional en I+D en relacién con el PiB 1.24% (2013) 2.00%
2 Gasto empresarial en I+D en relacidn con el PiB 0.52% (2013) 1.00%
3 Gasto gubernamental en I+D en relacién con el PIB 0.71% (2013) 1.00%
4 Gasto gubernamental federal en I+D en relacion con 0.50% (2013) 0.80%

elriB
5 Tasa de innovacion de las empresas 35.7% (2011) 50.0%
6 Numero de empresas que realizan I+D de manera 5600 (2011) 10.000

continua
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Indicadores Dato oficial y afio Meta para

correspondiente. 20221
7 Porcentaje de empresas innovadoras que utilizan al 34.2% (2011) 40.0%
menos uno de los diferentes instrumentos de apoyo
gubernamental a la innovacion en las empresas
8 Numero de técnicos e investigadores ocupados en I+D  103.290 (2011) 120.000
en las empresas
9 Porcentaje de graduados en cursos de ingenieria en 7.2% (2013) 12.0%
relacion con el total de graduados en todas las areas
10 Namero de investigadores por millén de habitantes 709 (2010) 3.000

@ Originalmente formulada para el periodo de 2016-2022, esta ENCTI tuvo una etapa de finalizacion
extendido hasta 2023, aunque sin revisién de las metas de la politica en los documentos oficiales.
Fuente: Adaptado de mcTic (2016).

Varios de los objetivos mencionados con anterioridad no son novedosos,
habiendo sido objeto de atencién por parte de diversos gobiernos prede-
cesores. En mayo de 2023, el McTI ptiblica la Portaria MCTI 6.998, con las
directrices para la elaboracién de la Estrategia Nacional de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién para el periodo de 2023 a 2030, organizada en torno
a los siguientes ejes estructurantes:

1. Recuperacion, expansion y consolidacion del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion;

2. Reindustrializacion sobre nuevas bases y apoyo a la innovacién en
las empresas;

3. Ciencia, tecnologia e innovacion para programas y proyectos estra-
tégicos nacionales;

4. Ciencia, tecnologia e innovacion para el desarrollo social.

Ademés de la planificacion gubernamental, el intervalo se caracteriza por
cambios relevantes en el marco legal, que manifiesta un claro sesgo proin-
novacion, especialmente en la regulacién de instrumentos de fomento. Una
vez mas, se observan diversas continuidades y, entre los antecedentes mas
relevantes, se destacan los siguientes:

* Ley 8.248/1991 (Ley de Informatica), que estableci6 un conjunto de

incentivos fiscales para fomentar el desarrollo tecnol6gico en el sec-
tor de tecnologias de la informacién y comunicacion.
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* Ley 8.661/1993, que instituy6 los Programas de Desarrollo Tecnol6-
gico Industrial (PDTI) y Agropecuario (PDTA), también con incentivos
fiscales a empresas que invierten en actividades de I+D.°

En el ambito del fomento, se evidencia un movimiento relevante dentro
de la Finep, caracterizado por un proceso de ampliacién, diversificacion
y reestructuracion de sus mecanismos de financiacion. En 1999, como
parte de un proceso de capacitacion organizado por Finep, se produjo otro
hito importante con la reestructuracion del FNDCT y la instauracién de los
Fondos Sectoriales,’ cada uno con su respectivo Comité Gestor y bajo la
tutela de Finep. Este nuevo disefio fortalece la planificacién estratégica en
areas tecnoldgicas prioritarias, vinculando recursos a sectores especificos.
Desde entonces, la Finep ha operado distintas modalidades de apoyo, a
partir de la Ley 10.332/2001:

* Financiamiento reembolsable estandar, que cubre todos los gastos
empresariales en proyectos de I+D;

< Financiamiento reembolsable con ecualizacién de la tasa de interés,
con subvencién parcial de los cargos financieros;

* Financiamiento reembolsable con participacion en resultados, median-
te el cual la Finep asume parte del riesgo tecnoldgico del proyecto.

Ademés, la Finep crea una serie de programas dirigidos especificamente
al estimulo del desarrollo tecnolégico empresarial, consolidando su papel

5 Tanto el PDTI como el PDTA consistian en la concesion de una serie de incentivos para empresas que
demostraran un incremento en los gastos en I+D y la ampliacion de sus exportaciones (Pacheco y Cor-
der, 2010). En 2005, la Ley 8.661/93 fue derogada por la Ley 11.196, conocida como la ‘Ley del Bien’.

6 De acuerdo con Pacheco (2003: 12), la creacidn de cT-Petro tuvo lugar en 1997, momento en el cual
la legislacion establecié que el 25% de las regalias provenientes del petroleo debian ser asignadas
al Ministerio de Ciencia y Tecnologia, con el propdsito de financiar programas destinados a fomentar
la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico aplicados a la industria petrolera (art. 49, § d,
Ley 9.478, de agosto de 1997). La creaci6n de los Fondos Sectoriales se baso en tres cuestiones fun-
damentales: (i) ampliar y proporcionar estabilidad de recursos a los sistemas sectoriales de ciencia,
tecnologia e innovacidn; (i) considerar al sector productivo como el agente central de las acciones de
los fondos; y (iii) solicitar a las agencias de fomento involucradas (Finep y CNPq) la colaboracién en la
gestion de la nueva politica (Pereira, 2005).
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como agencia clave de la politica de innovacién.” En el mismo lapso, el
BNDES® interviene con fuerza en la agenda de innovacién, sobre todo en
sectores considerados estratégicos, a través de programas como Innovacion
PDI, Innovacién Productiva, PROSOFT (software) y PROFARMA (industria
farmacéutica).

Si bien en los documentos oficiales la innovacion suele aparecer asocia-
da a la Ciencia y a la Tecnologia, la legislacion —principalmente la relativa
a la regulacion de los instrumentos de fomento— demuestra de manera clara
el mismo sesgo proinnovacion que la politica comienza a asumir. Entre
los cambios del marco legal de cTel, en la década del 2000, se destacan:

* Ley 10.973/2004 (Ley de Innovacion): fomento a alianzas entre uni-
versidades, ICTs y empresas, uso compartido de infraestructura, crea-
cion de incubadoras, y participacién estatal minoritaria en empresas
innovadoras.

* Ley 11.196/2005 (Ley del Bien): incentivos fiscales a la innovacién
tecnologica, deducciones del Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Juridicas, depreciaciéon y amortizacién acelerada y subvencion
econdmica.

» Ley 11.540/2007 (Ley del FNDCT): reestructura el Fondo con tres
modalidades: recursos no reembolsables (para las ICT y coopera-
cion), reembolsables (para empresas) y aportes de capital en empre-
sas innovadoras.

* Enmienda Constitucional 85/2015: Actualiza el tratamiento consti-
tucional de la cTel, prevé estimulos a ambientes de innovacién y
cooperacion entre entes ptblicos y privados para ejecutar proyectos
conjuntos (Art. 219).

7 A modo de ejemplo, el programa Pré-Inovagédo (2007), que sentd las bases para el financiamiento re-
embolsable estandar; el Programa Juro Zero (2004), creado con el propésito de fomentar el desarrollo
cientifico y tecnoldgico de las micro y pequefias empresas; y el Programa Nacional de Incubadoras y
Parques Tecnoldgicos (2005), cuyo objetivo era apoyar la planificacion, creacién y consolidacién de estos
sistemas. (Rezende y Vedovello, 2006). Mas recientemente se tiene el Programa Inova Empresa (2013),
que se considera el plan de innovacién mas ambicioso jamas lanzado en Brasil (Arbix et al., 2017).

8 Creado en 1952 (Ley 1.628), la participacion del (entonces) BNDE en la politica de cTel se remonta a su
surgimiento, con el experimento de la ‘Cuota de Educacion y Capacitacién Técnica’ en 1958. En 1965,
el Banco también cred el Fondo Tecnoldgico, Funtec (Ferrari, 2008). En 1982, su denominacion pasé a
ser Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), Decreto-Ley 1.940.
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e Ley 13.243/2016 (Marco Legal de la Innovacion): consolida y ac-
tualiza la legislacion existente, ampliando los estimulos al desarrollo
cientifico y tecnol6gico y a la innovacion.

e Ley 9.283/2018: complementa la legislacién previa, fortaleciendo
medidas de incentivo a la innovacion en el entorno productivo.

* Decreto 10.534/2020: Instituye la Politica Nacional de Innovacion,
define su gobernanza y crea la “Camara de Innovacién” con represen-
tantes de diversos ministerios para coordinar estrategias y acciones.

* Ley Complementaria 177/2021: Modifica la Ley del FNDCT, elevan-
do el techo para financiamiento reembolsable al 50% y veda la asig-
nacién de sus recursos en reservas de contingencia.

Gréfica 1
Tasas de subvencion fiscal de los gastos en I+D, 2017

1-B index

0.5
0.4
0.3 o L=
0.2 %)

0.1 )

0.0

0.1
&VQQ{\ (52 & \/,\\5 évd?‘% &, &Q- *_0@ &é \f,\zé\/o éé 6\‘,0 qu ?9%%0%%\3% x?‘s %Q} Y\g\ & &QQO» Qp% <\v~\§\~ f;q\;\\g} c§% &Y ‘(\$0§k~ V§\~ d‘y@@é@

m Empresa grande y rentable I PyME, empresa rentable Empresa grande y deficitaria ® PyME, empresa deficitaria

Fuente: ocDE, RyD Tax Incentive Indicators, (0CDE, 2017).
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El fortalecimiento del marco juridico de la innovacién en Brasil ha con-
tribuido a posicionar al pais entre aquellos con las tasas mas elevadas de
subvencion fiscal al gasto empresarial en I+D. Segtin datos de la OCDE
(2017), Brasil superé incluso a diversas economias desarrolladas en tér-
minos de apoyo a empresas rentables, lo que evidencia la consolidacién
de mecanismos de incentivo fiscal indirecto. Este énfasis responde a una
decision politica deliberada, orientada a reconfigurar las prioridades del
pais en materia de CTI hacia el fomento de la innovacién empresarial. Tal
orientacién no supone el abandono de las politicas tradicionales destinadas
al fortalecimiento de la ciencia y la tecnologia en sentido estricto —como
el apoyo a la investigacién basica, la formacion de recursos humanos o la
expansion de la infraestructura cientifica—, pero si manifiesta una asimetria
creciente entre los subsistemas de ciencia, tecnologia e innovacién, observa-
ble tanto en los marcos normativos como en el discurso institucional y en la
ejecucion presupuestaria federal. Reconociendo, no obstante, la complejidad
inherente a las politicas de CTI, este estudio incorpora en otras secciones
datos y referencias que permiten dimensionar los impactos de estas trans-
formaciones sobre el sistema cientifico-tecnolégico en su conjunto.

SESGO PROINNOVACION EN EL PRESUPUESTO FEDERAL

Con relacién al volumen de recursos aplicados, es importante destacar dos
movimientos en el periodo reciente: por un lado, la drastica reduccién de
la inversion publica destinada a la investigacion cientifica y tecnolégi-
ca;® por otro, el incremento progresivo de la proporcién del presupuesto
orientado al sector empresarial. La trayectoria de financiamiento publico
en CTel en Brasil, sin embargo, no puede ser entendida tinicamente como
una tendencia descendente: se trata de un proceso marcado por una fuerte
volatilidad presupuestaria, estrechamente vinculada a las transiciones po-
liticas recientes. En 2015, el pais experimenta un agravamiento de la crisis
politica iniciada en 2013, que culmina con la destitucion de la presidenta
Dilma Rousseff en mayo de 2016. A partir de ese momento, los gobiernos

9 Un ejemplo paradigmatico fue la extincidn del programa Ciencia sin Fronteras (2011-2015), que segin
Negri y Rauen (2018: 23), en una nota técnica del IPEA, desviaba recursos que deberian haberse inver-
tido en las empresas.
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federales adoptan una orientacién abiertamente neoliberal, con fuerte énfasis
en el ajuste fiscal. El presupuesto destinado a la investigacion cientifica y
tecnoldgica entra entonces en una trayectoria descendente, que alcanza su
punto mas bajo en 2020, cuando el volumen ejecutado retrocede de manera
significativa.

La gréfica 2 ilustra esta dindmica al mostrar una caida abrupta en los
recursos ejecutados por CAPES, CNPQ y FNDCT entre 2015 y 2021, seguida
de una recuperacion parcial en los tltimos afios. Esta volatilidad también
se refleja en el presupuesto global del MCTI, como muestra la grafica 3. La
magnitud de esta caida fue parcialmente atenuada por la fusion del MCTI
con el Ministerio de Comunicaciones entre 2016 y 2020, lo que distorsio-
no a la baja el impacto de los recortes sobre las areas finales de ciencia y
tecnologia.

La recomposicion mas reciente del presupuesto, sin embargo, no restitu-
ye el patrén anterior. Como se observa en la misma grafica, el crecimiento

Grafica 2
Gasto en formacidn de recursos humanos, desarrollo cientifico
y difusion del conocimiento cientifico y tecnoldgico en Brasil
(2000-2024, en valores constantes de 2023)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del siop (Ministerio de Planificacién y Presupuesto).
Montos pagados por las unidades presupuestarias CAPES (26291), CNPq (24201) y FNDCT (24901), en las
subfunciones 128 (Formacién de Recursos Humanos), 571 (Desarrollo Cientifico) y 573 (Divulgacion
Cientifica), entre 2000 y 2023. Los valores fueron ajustados a precios constantes de 2023 mediante el
deflactor implicito del PIB (IBGE/STN); para 2021-2023 se usaron estimaciones preliminares.
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de los desembolsos entre 2022 y 2024 estd concentrado principalmente en
el ENDCT, que pasa a responder por la mayor parte de la ejecucién presu-
puestaria en el area. A diferencia de la CAPES y del cNPq —cuyos niveles
de gasto permanecen estancados o se recuperan solo marginalmente—, el
FNDCT exhibe un aumento pronunciado, impulsado por la Ley Comple-
mentaria 177/2021, que volvid obligatoria la ejecucion de sus recursos.
Este cambio esta asociado a una reconfiguracién del papel del fondo, con
mayor foco en instrumentos de fomento empresarial, 1o que sugiere un
desplazamiento del equilibrio tradicional entre apoyo a la ciencia basica y
estimulo a la innovacion.

La gréfica 3 refuerza esta lectura al mostrar que el presupuesto total del
MCTI también ha sido afectado por esa légica de oscilacion: aunque con
cierta recuperacién reciente, los valores ejecutados en los afios de mayor re-
traccion (2019-2021) retroceden a niveles inferiores a 2000. El conjunto de
evidencias apunta, por tanto, a una doble dindmica: de un lado, la persistente
volatilidad del financiamiento publico en cTel; de otro, su reorientacion
hacia instrumentos ligados a la 16gica de mercado, con predominancia del

Grafica3
Ejecucion presupuestaria McTI
(2000-2024, millones de RS constantes con base en 2023)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del siop (Ministerio de Planeamiento y Presupuesto).
Ejecucidn presupuestaria del McTI (2000-2023), en valores pagados, ajustados a precios constantes de
2023 mediante el deflactor implicito del PIB (IBGE/STN), base 2023 = 100.
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discurso de innovacion, competitividad y protagonismo empresarial. Este
giro impone desafios relevantes a la sostenibilidad de politicas cientificas
de largo plazo y a la preservacion de capacidades ptiblicas de pesquisa.

Las primeras décadas del 2000 retratan una gran volatilidad en los re-
cursos disponibles. En mayo de 2000 se aprueba la Ley Complementaria
101, conocida como “Ley de Responsabilidad Fiscal” (LRF), que establece
un conjunto de normas rigurosas de control de gastos y equilibrio fiscal
para los entes federativos, con el objetivo de garantizar una gestién respon-
sable de las finanzas publicas. La ley impuso limites al endeudamiento
puiblico y determiné que los gastos publicos debian ser compatibles con la
prevision de ingresos.

Esto gener6 una presién adicional sobre el presupuesto y, en periodos de
frustracion de ingresos o necesidad de ajuste fiscal, los recursos del FNDCT
—que recientemente habia pasado por un proceso de reestructuracién—
terminaron siendo congelados como parte del esfuerzo general de reduccién
de gastos, ya que el fondo fue incluido en la base de recursos disponibles
para recortes y contingencias. Estos fondos, destinados a proyectos de in-
vestigacion e innovacion, pasaron a ser de manera frecuente congelados o
redirigidos para otros usos de forma temporal para que el gobierno pudiera
cumplir con las metas fiscales. La grafica 4 muestra el aumento significativo
en la recaudacién del Fondo, a lo largo del decenio del 2000 —que pasa de
R$106.65 millones en 1999 a R$12.1 mil millones en 2023, un aumento
de mas de 1000%. Incremento este que, sin embargo, no se transfirié a las
actividades de investigacién y desarrollo cientifico, sobre todo a partir de
2015 (véase graficas 1 a 3).

La grafica 5 presenta la evolucion de la parte de los recursos del FNDCT
que fue contingencia entre 2000 y 2024. Esto result6 en una reduccién del
financiamiento a largo plazo para proyectos de investigacion, impactando
negativamente el desarrollo cientifico y tecnolégico del pais. Este efecto se
ha convertido en un punto de critica recurrente de la comunidad cientifica
en Brasil.
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Grafica4
Recaudacion del FNDCT (1999-2023), en RS billones
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informaciones del Ministerio de Ciencia Tecnologia e Innovacion
(mcT1), en temas del FNDCT (1999-2023).
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La diferencia entre lo autorizado en la LOA Y lo ejecutado ilustra el grado de subejecucidn del fondo
y evidencia la recurrencia de recortes, con impacto en la previsibilidad y efectividad del FNDCT como
instrumento de fomento a la cTl.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del siop (Ministerio de Planeamiento y Presupuesto).
Asignaci6n inicial y ejecucidn presupuestaria del FNDCT (2000-2023), en montos autorizados y
efectivamente desembolsados.
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La politica fiscal brasilefia, de manera especial tras la promulgacién de la
Enmienda Constitucional 95/2016 —conocida como el “techo de gastos”—,
impuso severas restricciones al crecimiento del gasto primario de la Union.
En ese contexto, los recursos no reembolsables del FNDCT, orientados al
financiamiento de proyectos cientificos y al fortalecimiento de la base
tecnocientifica nacional, pasaron a estar sujetos a sucesivas contingen-
cias, debido a que forman parte del presupuesto primario afectado por
el limite constitucional. En contraposicion, los recursos reembolsables,
por clasificarse como operaciones de crédito y no como gastos primarios
directos, quedaron exentos de las restricciones impuestas por la Ley de
Responsabilidad Fiscal, lo que generd una asimetria normativa que termind
favoreciendo mecanismos de financiamiento condicionados a la capacidad
de endeudamiento de los beneficiarios.

Este desequilibrio se acentud con el tiempo: en 2021, la tasa de con-
tingencia del FNDCT alcanzé el 91%, lo que evidenci6 una reducciéon
dréastica del apoyo a la ciencia ptblica, en agudo contraste con la estabilidad
—e incluso crecimiento— de los recursos destinados a la innovacion
empresarial via crédito. Esta situacion condujo a la aprobacion de la Ley
Complementaria 177/2021, que introdujo importantes reformas tanto a la
Ley 11.540/2007, que regula el FNDCT, como a la LRF. Dicha normativa:

* Prohibi6 expresamente la imposicion de restricciones presupuesta-
rias a los recursos del Fondo;

* Elevo el techo para la utilizacién de recursos reembolsables del 25%
al 50% del total del FNDCT.

Aunque estas medidas fueron presentadas como instrumentos para ampliar
la flexibilidad operativa del Fondo y fortalecer la innovacion orientada
al sector productivo, en la practica consolidaron una reorientacion es-
tructural del presupuesto de Crel, privilegiando modalidades financieras
reembolsables (financiacion empresarial) en detrimento de los aportes no
reembolsables, esenciales para la investigacién cientifica basica y publica.
Tal transformacién produjo un escenario de doble penalizacién: por un
lado, el recorte sistematico de los fondos no reembolsables, y por otro, la
creciente canalizacién de recursos hacia instrumentos que suponen riesgo
financiero y capacidad de pago por parte de los actores beneficiarios, lo cual
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amplifica la vulnerabilidad del sistema cientifico nacional ante un marco
fiscal persistentemente restrictivo.

En 2022, el gobierno de Bolsonaro public6 la Medida Provisional 1.136,
reinstaurando limites al uso del FNDCT bajo la justificacién del techo de
gastos. Esta medida perdi6 vigencia el 5 de febrero de 2023, restableciendo
la no contingencia del Fondo (Koeller, 2024). No obstante, la revocacion
de tales restricciones no ha sido suficiente para revertir la inestabilidad es-
tructural que caracteriza el financiamiento de la ciencia puiblica en Brasil.
Como advierten Pelaez et al. (2017) y Escobar (2019), la politica de cTel en
el pais permanece sujeta a ciclos de expansion y contraccion que erosionan
su previsibilidad institucional, y la rapidez con la que se ejecutan recortes
ha generado temores fundados sobre un eventual desmantelamiento de la
capacidad nacional de produccion cientifica.

De manera paradéjica, este patron de inestabilidad afecta de forma
mucho mas intensa a la investigacion cientifica basica y a las instituciones
publicas, mientras que la promocién de la innovacion tecnoldgica en el
ambito empresarial exhibe una continuidad significativamente mayor. En
este sentido, los mecanismos de incentivo fiscal han desempefiado un papel
central en la sustentacion de las politicas de innovacion, aun en contextos
de ajuste fiscal. La gréfica 6 ilustra de modo elocuente esta divergencia al
comparar, a lo largo de las dos recientes décadas, los datos consolidados
de la renuncia fiscal del gobierno federal destinada a actividades de I+D y
capacitacion tecnolégica, con la evolucién del presupuesto de los princi-
pales fondos publicos de apoyo a la investigacién. La comparacion revela
una asimetria estructural entre las estrategias de fomento a la innovacién
empresarial —protegidas mediante instrumentos indirectos y de mayor esta-
bilidad— y el debilitamiento sistematico del financiamiento ptiblico directo
a la ciencia, cada vez mas expuesto a las oscilaciones del marco fiscal.

Tal divergencia no es meramente cuantitativa o episddica, sino que
revela una transformacion estructural en las prioridades del Estado bra-
silefio en materia de CTel, en la cual los instrumentos de apoyo directo a
la ciencia pierden centralidad frente a politicas orientadas al estimulo del
sector empresarial mediante incentivos fiscales. La persistencia y expansién
de estos beneficios, aun en periodos marcados por restricciones fiscales
severas, sugiere una logica de financiamiento cada vez més condicionada
a la capacidad del mercado para absorber e implementar innovaciones,
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Gréfica 6
Renuncia fiscal del gobierno federal a I1+D y capacitacion tecnoldgica y presupuesto
en formacion de recursos humanos, desarrollo cientifico y difusién del conocimiento
cientifico y tecnolégico en Brasil (FNDCT, CNPQ y CAPES) (2000-2020), R$ mil
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incluyendo: (i) importacién de equipos por el cNPq (Ley 8.010/90), (ii) reduccidn de aranceles (Ley
8.032/90), (iii) Ley de Informética (Leyes 8.248/91y 10.176/01), (iv) capacitacion tecnoldgica industrial y
agropecuaria (Leyes 8.661/93 'y 9.532/97), (v) Zona Franca (Ley 8.387/91) y Ley del Bien (Ley 11.196/05).
En 2001, los beneficios fueron suspendidos por decision del sTF. Los valores de la Ley 8.032/90 se
refieren nicamente a 11 e IPI sobre importaciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en McTI (2021) y datos del siop (Ministerio de Planificaciony
Presupuesto).

en detrimento de un compromiso sostenido con el fortalecimiento de la
infraestructura cientifico-tecnolégica publica.

Como se puede percibir, mientras que el segundo ha entrado en una
trayectoria descendente desde 2015, el primero ha ido creciendo afio tras
aflo, superandose desde 2004, cuando la renuncia fiscal total pasa a ser
mayor que el gasto en los principales fondos de apoyo a la investigacion en
el pais. Esta tendencia no se restringe a los gastos indirectos, observandose
también en el caso de los gastos directos del gobierno federal en el area.

La gréfica 7 presenta la evolucion de las inversiones federales en I+D,
Actividades Cientificas y Técnicas Relacionadas (ACTC) y desgravaciones
fiscales vinculadas a instrumentos de estimulo de la innovacién, entre
2000 y 2020. Se observa que, a lo largo de todo el periodo, el gasto en
I+D supera tanto a las desgravaciones fiscales como al gasto en ACTC. Sin
embargo, la trayectoria presupuestaria de las tres categorias es bastante
diferente: mientras que la I+D muestra crecimiento hasta 2014 y luego sig-
nos de estancamiento y relativa retraccion, las exenciones fiscales exhiben
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Grafica 7
Gasto en I+D, AcTC y exenciones fiscales (millones de RS, en valores constantes de
2020)
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Los gastos federales en I+D, AcTC y exenciones fiscales (2000-2020) fueron ajustados a precios
constantes de 2020 mediante el deflactor implicito del PiB (1IBGE/Tesoro Nacional), base 2020 = 100, para
eliminar los efectos de la inflacién y permitir comparaciones reales en el tiempo.

Fuente: Elaboracion propia con base en el informe “Indicadores Nacionales de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion - 2022” (MCTI/cGDI).

una curva ascendente continua y significativa, comenzando en poco mas
de 1300 millones de reales en 2000 y alcanzando los 10000 millones en
2020. A partir de 2007, la exencién fiscal supera los importes destinados
a la ACTC y, a partir de 2018, se aproxima mas a los niveles de I+D. Este
patron revela una reconfiguracion gradual de la politica pablica de ¢TI, con
un aumento del peso relativo de los incentivos indirectos a la innovacién
empresarial, en detrimento de las inversiones directas en infraestructuras
cientificas y actividades técnicas relacionadas. Esta dindmica refuerza el
argumento sobre la aparicion de un sesgo favorable a la innovacién, que
se manifiesta no sélo en los marcos juridicos, sino también en las opciones
presupuestarias del gobierno federal.

En conjunto, los datos sobre ejecucién presupuestaria sefialan un mayor
enfoque en el desarrollo tecnolégico y la generacién de innovaciones, con
una reduccion proporcional del apoyo al mantenimiento de la infraestructura
tecnocientifica nacional y a la generacion de nuevo conocimiento. Esto, a
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largo plazo, puede debilitar la base de conocimiento y la capacitacion técni-
ca necesarias para sostener avances tecnologicos duraderos, aumentando el
grado de dependencia nacional de tecnologias extranjeras, y limitar atin
mas la capacidad de desarrollo tecnolégico endégeno.

POLITICAS SUBNACIONALES

En un pais con dimensiones continentales como Brasil, el anélisis de la
Politica de crel en el nivel nacional exige considerar también las estrategias
regionales. La actuacién subnacional en esta area ha sido histéricamente
problemaética, dada la naturaleza federativa del pais y la indefinicion del
rol de estados y municipios en el apoyo a la ciencia y tecnologia. La con-
formacién y evolucién de las politicas subnacionales de cTel en Brasil
revelan un proceso de difusién normativa multifacético, caracterizado por
influencias verticales, derivadas de los marcos regulatorios federales, y
por dindmicas horizontales intensas, arraigadas en patrones regionales de
formulacion legislativa (Medeiros y Costa, 2024). El primer esfuerzo es-
tructurado para la institucionalizacion de un entorno normativo favorable a
la innovacién a nivel nacional, materializado en la Ley Federal 10.973/2004
(Ley de Innovacién) y en la Ley del Bien (11.196/2005), constituyé un hito
fundacional para el desarrollo de politicas correlacionadas en el &mbito de
las unidades federativas, generando un vector normativo a partir del cual los
estados comenzaron a experimentar y adaptar instrumentos legales de
fomento a la innovacion.

Promulgada en 2004, la Ley de Innovacién (10.973) —considerada el
primer marco legal especifico de estimulo a la innovacién en Brasil— ins-
tituyé un conjunto de mecanismos orientados a promover la articulacion
entre investigacion cientifica, desarrollo tecnolégico y actividad productiva,
con especial énfasis en el fortalecimiento de sistemas regionales de innova-
cién en las regiones menos desarrolladas del pais. A partir de su aprobacidn,
diversos estados y municipios brasilefios iniciaron procesos de elaboraciéon
de legislaciones propias, incluyendo leyes, decretos e instrumentos norma-
tivos especificos para fomentar el desarrollo tecnocientifico local (Junckes
y Teixeira, 2017). Este impulso federal fue acompafiado por la reanudacién
de la planificacion estatal en cTel a partir de la década de 2000, generando

Revista Mexicana de Sociologia 87, n(im. especial (octubre, 2025): 69-103. @ 93



condiciones politicas e institucionales para la construccién de estrategias
subnacionales de innovacion.

Como resultado, se observan dos tendencias claramente delimitadas
de adopcion de normas subnacionales. La primera, entre 2006 y 2012,
representa una etapa inicial de institucionalizaciéon normativa, previa a la
actualizacion federal de 2016. La segunda, mas amplia e intensa, se extiende
de 2016 a 2023, y muestra una correlacién temporal directa con la promul-
gacion del Marco Legal de la Innovacién (Ley 13.243/2016), evidenciando
una profundizacién del proceso de diseminacién normativa y una mayor
articulacién del nivel subnacional con las transformaciones federales.
En la actualidad, 22 de los 26 estados brasilefios, ademas del Distrito
Federal, cuentan con Leyes de Innovacién propias, muchas de las cuales
prevén la creaciéon de Fondos y Consejos Estatales de Innovacién, con el
objetivo de construir entornos institucionales propicios a la innovacion
(Gomes, 2019).

Sin embargo, uno de los hallazgos mas relevantes de las investigaciones
recientes reside en constatar que, aunque las fases de adopcion normativa
siguen la cronologia de las reformas nacionales, las legislaciones estatales
exhiben una mayor similitud entre si —en especial entre estados de una
misma region— que respecto a la normativa federal. Este patrén sugiere
la existencia de mecanismos de emulacién, aprendizaje institucional y
competencia federativa, caracteristicos de contextos de federalismo de baja
coercion (Medeiros y Costa, 2024). En este escenario, la difusién de poli-
ticas publicas ocurre no sélo en respuesta a reformas federales, sino también
mediante dindmicas horizontales, impulsadas por proximidad geogréfica,
redes intergubernamentales y circulaciéon normativa regionalizada.

Este proceso normativo se articula, de manera indisoluble, con la trayec-
toria institucional de las Fundaciones Estatales de Apoyo a la Investigacion
(las FAP), que constituyen los principales instrumentos operativos de ejecu-
cién de politicas de cTel en el nivel subnacional. Desde la creacion de la
FAPESP en 1962, se han consolidado modelos robustos en estados como Sao
Paulo, Minas Gerais y Rio de Janeiro, cuyas FAP disponen de autonomia
administrativa, previsibilidad presupuestaria y capacidad técnica consoli-
dada. En contrapartida, numerosos estados —especialmente en el Norte y
Nordeste— enfrentan restricciones fiscales y fragilidad institucional, tradu-
ciéndose en agencias de fomento con bajo nivel de ejecucion presupuestaria,
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funcionamiento intermitente o incluso inactividad. Tales desigualdades
estructurales condicionan no soélo la efectividad de las normas aprobadas,
sino también el alcance e impacto territorial de las politicas de innovacion,
perpetuando asimetrias regionales en la produccién del conocimiento y en
el acceso a recursos publicos para CTel.

Las principales instituciones subnacionales en el &mbito de la ciencia,
tecnologia e innovacion en Brasil son las FAP, cuya expansion se consolidd
a partir del nuevo orden federativo inaugurado por la Constitucion de 1988.
El articulo 218 de la Carta Magna atribuyé explicitamente a los estados
federados competencias en materia de desarrollo cientifico y tecnolégico,
abriendo espacio institucional para la creacion de organismos propios de
fomento. Estas fundaciones adoptaron, en gran medida, el modelo institu-
cional de la FAPESP, creada en 1960 y consolidada como referente nacional
por su marco de financiamiento estable, garantizado constitucionalmente
mediante la asignacion de 1% de la recaudacién del icms del estado de Sao
Paulo a su presupuesto (MCTIC, 2016).

Antes de 1988, apenas tres unidades federativas contaban con las
FAP formalmente constituidas: Rio Grande do Sul (1964), Rio de Janeiro
(1980) y Minas Gerais (1985). Actualmente, existen las FAP en 25 estados
y en el Distrito Federal, organizadas de manera general como entidades
de la administracion indirecta y con estructuras colegiadas que incorporan
representantes de la comunidad cientifica local, garantizando cierto grado
de autonomia decisoria (Fonseca, 2012). A pesar de su heterogeneidad
en cuanto a capacidad técnica, volumen de ejecucién presupuestaria y
continuidad institucional, las FAP constituyen hoy el nticleo operativo mas
relevante de las politicas subnacionales de cTel en Brasil.

No obstante, la formulacién de politicas subnacionales de cTer en Brasil
presenta una fuerte asimetria federativa, tanto en términos de capacidad
institucional como de disponibilidad presupuestaria. Aunque previstas en
la Constitucién, muchas FAP enfrentan dificultades operativas. Un factor
clave es la diversidad en los modelos de financiacion:

* En algunos estados (como Sao Paulo), hay transferencias automati-

cas garantizadas con base en porcentajes constitucionales de ingre-
sos tributarios (por ejemplo, 1% del 1CMS para la FAPESP).
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* En otros, los recursos dependen de la negociacién presupuestaria
anual, sujetos a contingencias politicas y fiscales, lo que aumenta la
vulnerabilidad a recortes o atrasos.

La situacion fiscal de los estados también impacta la ejecucion de politicas
cientificas: altos niveles de endeudamiento y baja capacidad de inversién
restringen la continuidad de las acciones, incluso en estados que cuen-
tan con las FAP consolidadas juridicamente. En respuesta, algunas FAP bus-
can complementar sus recursos mediante convenios con agencias federales
(cNeq, Finep, Capes), organismos multilaterales, programas de cooperacion
internacional y alianzas con el sector productivo. Sin embargo, estos meca-
nismos no compensan en su totalidad la inestabilidad de las transferencias
estatales, y su distribucién sigue siendo desigual.

En el ambito de la cTI, la ausencia de un modelo nacional de financia-
miento subnacional se erige como un desafio significativo, al no poder
articular los diversos niveles de gobierno y, por consiguiente, agravar la
heterogeneidad regional. Esta situacién compromete la construccién de un
sistema nacional de CTI articulado y eficiente. La tabla 2, que presenta datos
presupuestarios de las FAP entre 2018 y 2020, evidencia tanto la disparidad
absoluta entre las unidades federativas como la volatilidad interna de los
recursos en periodos breves.

Tabla 2
Presupuestos de las FAP (RS millones)

Estado 2018 2019 2020
Acre - nd. 09
Alagoas 561 1132 99
Amazonas 95 1253 1237
Amapa i 13 18
Bahira” - 771 o 127.8 N 1356
Ceard o 8821096 1061
Distrito Federal 3004 3663  449.8
Espirito Santo 919 649 881
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Estado 2018 2019 2020

Goirélrs” - 148.6 - 509 - 7”28.2”
Maranhdo 439 452 505
Minas Gerais 2855 2973 334
Mato GrossodoSul 269 414 377
Mato Grosso 3% 343 304
Parra'm - 342 - 387 42
Paralba . 2B 223383
Parand 280309 328
Pernambuco ....%07 ....597 . ....T004
Pial{')” - 119 - 52 65
Riode Janeiro ~~~  ..4815 .51 ...5079
Rio Grande do Norte 94 65 84
Rio Grande do Sul 21 281 343
Rond@nia - 261 - 281 - 7”34.37
SantaCatarina 32l AT 22
S&o Paulo 15416 14532 1642
Sergipe 43 41 39
Tocantins 17 18.3 17.9

Fuente: Andrade (2021).

La base técnico-cientifica brasilefia, aunque de una dimensién no despre-
ciable, ciertamente esta distribuida de manera asimétrica por el territorio.
La concentracién interna de las actividades cientificas y tecnolégicas
—de forma particular en las regiones Sudeste y Sur— no es una tendencia
reciente, sino un proceso que se remonta a décadas (Simdes et al., 2009;
Theis, 2015). Debido a este escenario, la reanudacién de la planificacion
gubernamental en CTel en la década del 2000 también fue acompafiada
de un esfuerzo, por parte del gobierno federal, de modificar la legislacion
vigente para estimular una actuacion mas efectiva por parte de los estados
y municipios en la formulacion de politicas locales de fomento a la CTel.
Pero ademas de la histérica disparidad, la inversion regional también
ha sido impactada por la reduccién del financiamiento federal. Por lo que
varios programas operados por las FAP, mantenidos con recursos federales
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complementados con contrapartidas estatales, dejaron de existir. Como
resultado, se observa una reduccion no despreciable en el presupuesto de
algunas Fundaciones en los dltimos afios —como se muestra en la tabla
2—. De forma global, el presupuesto total de las FAP tuvo una reduccién
de cerca del 8% en 2021 (Andrade, 2021).

CONSIDERACIONES FINALES

Los datos analizados destacan dos fendmenos centrales en la politica de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTer) en Brasil: la volatilidad estructu-
ral de la politica y el cambio en las prioridades de financiamiento, con un
énfasis creciente en la innovacién empresarial en detrimento del desarrollo
cientifico. A lo largo de las recientes décadas, esta politica se ha caracte-
rizado por ciclos de expansion y retraccion, profundamente influenciados
por crisis politicas y econémicas. Este contexto inestable ha resultado en
recortes significativos en las inversiones publicas, y la cTel no ha sido
ajena a esto, aun cuando las actividades de este trinomio han sido tratadas
de manera bastante distinta.

Esta volatilidad en los niveles de inversion publica, agravada por con-
tingencias recurrentes con el endurecimiento del marco fiscal y cambios
de gobierno, compromete la sostenibilidad a largo plazo de las politicas de
CcTel. Aunque se han anunciado nuevos planes y programas a lo largo
de los afios, las acciones implementadas de manera frecuente fracasan en
garantizar la continuidad necesaria para alcanzar las metas establecidas.
La constante oscilacién en los presupuestos, principalmente después de la
crisis politica de 2016, ha contribuido a un retroceso significativo en los
recursos destinados a la ciencia y la tecnologia en el pais.

De forma paralela a esta inestabilidad, se ha observado un cambio ex-
presivo en las prioridades de financiamiento en el area. Existe un énfasis
creciente en el apoyo a la innovacién empresarial que, en un contexto de
limitacion de recursos, termina realizandose en detrimento de la inversion
en investigacion cientifica basica y tecnolédgica. Esta orientacion refleja
un cambio en la interpretacion sobre el potencial de la cTer para la promo-
cion del desarrollo nacional, con el sector privado ganando protagonismo
como el principal actor promotor de la innovacion, considerada el motor
del crecimiento econémico y, por derrame, del desarrollo socioeconémico.
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La politica ha privilegiado la concesion de incentivos fiscales para empre-
sas, mientras que los recursos destinados a la investigacion cientifica han
sido progresivamente reducidos. Esta reconfiguracion de prioridades, que
busca estimular la competitividad y el dinamismo econémico a través de la
innovacion, debilita la base cientifica necesaria para la creacion de nuevo
conocimiento.

De manera adicional, el analisis regional, aunque breve, ha evidenciado
una disparidad significativa en la asignacion de recursos entre las diferen-
tes unidades federativas, agravada por la centralizacién de las actividades
de crel en regiones mas desarrolladas. Las Fundaciones de Apoyo a la
Investigacion, principales agentes de fomento a la ciencia en las esferas
subnacionales, enfrentan oscilaciones presupuestarias que dificultan la
planificacién y la ejecucién de programas continuos, comprometiendo
la previsibilidad y acentuando las desigualdades en el sistema nacional de
cTel. Ademas, el proceso de formulacién normativa ha estado marcado por
patrones regionales de emulacion y cooperacién horizontal. En conjunto,
estos elementos revelan que la descentralizacion formal de competencias en
ctel no ha sido suficiente para garantizar un sistema federativo equitativo,
evidenciando la urgencia de mecanismos de coordinacién mas robustos y
de una arquitectura nacional de gobernanza capaz de articular los distintos
niveles del federalismo cientifico brasilefio.

Este escenario es particularmente preocupante para un pais en desa-
rrollo como Brasil. El sesgo proinnovacién asociado a la inestabilidad en
el fomento de las actividades cientificas refuerza el ciclo de dependencia
tecnoldgica nacional y reduce el potencial del desarrollo tecnocientifico
para contribuir a la solucién de desafios nacionales como la desigualdad
social, la sostenibilidad ambiental y la salud publica.
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