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Resumo: Este artigo tem como objetivo central analisar o potencial e os limites para que as
iniciativas federais de Ciéncia, Tecnologia & Inovacao para combater a pandemia do Covid-
19 pudessem estruturar uma Politicas Orientada a Misses (POM) no Brasil. Foi realizada
pesquisa qualitativa dividida em cinco etapas. Foi constatado que apesar de possuir ativos
valiosos, 0 enfraguecimento e a falta de mobilizacdo de diferentes capacidades restringiram
fortemente as possibilidades de construir uma POM ancorada nas iniciativas de CT&l
mapeadas.
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Abstract: This article aims to analyze whether federal Science, Technology and Innovation
initiatives to tackle the Covid-19 pandemic in Brazil have the potential to be structured as a
Mission-Oriented Policies (MOP). A qualitative research was carried out divided into five
stages. Despite having valuable assets, the weakening and lack of mobilization of different
capacities has severely restricted the possibilities of building a POM anchored in the mapped
C, T & linitiatives.
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1. Introducgao

As Politicas Orientadas a MissGes (POMs), fortemente associadas a fins de
seguranca e defesa, na segunda metade do século XX, se reinventaram e estdo cada vez
mais presentes no debate publico atual, agora com objetivo de solucionar grandes desafios
socioambientais (ou “societais”) a partir da geragdo, aplicacdo e difusdo sistematica do tripé
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (FORAY et al, 2012; MAZZUCATO, 2018;
WANZENBOCK et al., 2020).

A pandemia do coronavirus, iniciada em margo de 2020, acarretou impactos sociais
e econdmicos significativos, além de engendrar inimeros desafios cientificos e
tecnoldgicos. O enfrentamento a esta crise passou a ser visto como um possivel catalisador
para o aprofundamento e elaboragdo de novas politicas de inovagdo orientada a missdes
(MAZZUCATO e KATTEL, 2020). O Brasil, assim como outros paises com infraestrutura
cientifico-tecnoldgica relevante, langou um conjunto de ac¢fes voltadas para o apoio a
pesquisa e inovagdo em Institui¢ces Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) e empresas para
combater a pandemia do Covid-19 e seus impactos, que, por sua vez, poderiam ser a base
de uma POM.

Este artigo, portanto, tem como principal objetivo analisar o potencial e os limites
para que as iniciativas federais postas em marcha pudessem induzir a construcdo de uma
Politica de Inovagdo Orientada a Missdes no pais. Para tanto, foi realizada uma pesquisa
qualitativa dividida em cinco etapas: i) revisao da literatura sobre POMs; ii) identificacdo
das dimensdes chave que compdem o framework orientado por missdes e suas capacidades
relacionadas; iii) levantamento das iniciativas federais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
(CT&I) para combate a pandemia, contextualizando-as internacionalmente; iv) andlise de
cada uma das capacidades identificadas (Cientifico-Tecnolégica; de Demanda; Produtiva;
de Estado; de Politica Publica; e de Diagndstico e Previsdo) a partir de pesquisa
bibliogréafica e documental, que incluiu artigos cientificos e técnicos, artigos publicados na
midia e levantamento de dados; v) discussdo sobre os potenciais e limites para a
estruturacdo de uma POM voltada ao combate & pandemia no pais.

O artigo conta com seis sec¢Oes, além desta introducgdo. A secéo 2 traz o referencial
tedrico sobre Politicas Orientadas a Miss0es, incluindo o papel do Estado e das capacidades
estatais, bem como o framework de analise das mesmas. A se¢do 3 detalha as etapas da
metodologia. A quarta se¢do discute a resposta internacional e do Brasil no @mbito da CT&l
a pandemia do Covid-19. A quinta se¢do apresenta a analise de cada uma das capacidades
identificadas. A secdo 6 faz uma breve discussdo acerca dos potenciais e limites verificados
na andlise. E a Ultima secéo traz as considerages finais, destacando as contribui¢des do
artigo para a literatura, seus limites e as questfes de pesquisa futuras.
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2. Referencial Tedrico

2.1. Politicas Orientadas a Missoes (POMs) e Desafios Societais

Desde o trabalho seminal de Schumpeter (1934), a inovacdo € reconhecida com
motor fundamental do crescimento econdmico. De fato, politicas publicas voltadas para o
aumento da taxa de inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico na economia remontam a
primeira metade do século XX. Recentemente, tais politicas ndo buscam apenas fomentar
incrementos quantitativos nestes indicadores, mas sim estimular o desenvolvimento
qualitativo da economia, para que o crescimento econdmico seja nao s acelerado, mas sim
direcionado para se tornar inteligente, sustentavel e inclusivo (MAZZUCATO, 2018).

O direcionamento da CT&I para o alcance de objetivos sociais, econdmicos e
ambientais € o cerne atual das chamadas “politicas orientadas a missdes” (POMs), que
podem ser definidas como politicas sistémicas que se baseiam no estado da arte do
conhecimento cientifico para solucionar problemas especificos (MAZZUCATO E
PENNA, 2016a, com base em ERGAS, 1987). Inspiradas nas grandes missdes do século
XX, tais como o Projeto Manhattan, cuja misséo era desenvolver a bomba atomica, e 0
Projeto Apollo, que buscou colocar o ser humano na lua e retorna-lo salvo a terra, a nova
rodada de politicas orientadas a missdes se adapta aos grandes desafios societais
contemporaneos (FORAY et al.,, 2012): mudancas climaticas, envelhecimento
populacional, questdes de salde e bem-estar, entre outros.

Como observado por Janssen et al. (2020), o debate sobre misses ganhou forca na
literatura uma vez que estas podem fundamentar uma nova geracao de politicas de inovagédo
destinadas a solucionar problemas societais. Entretanto, o didlogo com os diversos
stakeholders deve ser garantido para assegurar o desenvolvimento de missdes eficazes.

Neste sentido, a pandemia do Covid-19, decretada pela OMS em marco de 2020,
pode ser considerada um desafio complexo o bastante para impulsionar uma politica de
inovacdo orientada a missdes (MAZZUCATO e KATTEL, 2020; MARUYAMA e REIS,
2020; RAPINI et al., 2020), uma vez que envolve, entre outros, desafios econdmicos
(garantia de renda para compensar as medidas de isolamento social), sanitarios (capacidade
de teste e rastreio do virus), produtivos (equipamentos de protecdo e insumos), de salde
(fortalecimento dos servigos de atendimento & populacéo) e tecnolégicos (desenvolvimento
e producdo de vacinas seguras e eficazes).

2.2. O papel do Estado nas POMs

Mazzucato e Penna (2016b) argumentam que a compreensdo do papel do setor
publico na inovacgdo dentro de um framework orientado a missGes € um exercicio analitico
diferente daquele feito sob a égide do framework de falhas de mercado. A abordagem de
sistemas de inovacdo fornece uma visdo alternativa e mais completa do papel do Estado na
economia e no processo de inovacgdo, para além da simples corre¢éo de falhas de mercado
(i.e., nas situacdes em que o mercado falha na alocacdo eficiente de recursos). Ao inves
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disso, o papel do Estado em corrigir falhas sistémicas é enfatizado. Falhas sistémicas sdo
definidas como a ineficicia de um dado sistema de inovacdo em desempenhar suas fungdes-
chave, o que inclui o suporte ao empreendedorismo, aprendizado, difusdo de conhecimento,
formacao de mercado e mobilizacdo de recursos (HEKKERT et al., 2007).

Grosso modo, o framework orientado a miss@es faz distin¢éo entre politicas publicas
que visam desenvolver tecnologias especificas em linha com objetivos definidos pelo
Estado (“missdes”) e aquelas cujo alvo ¢ o desenvolvimento institucional de um sistema de
inovacdo (ERGAS, 1987). As politicas orientadas a missdes necessitam destes e de outros
tipos de politica. De natureza sistémica, tais politicas combinam instrumentos do tipo
science-push e horizontais, bem como empregam um conjunto de instrumentos financeiros
e ndo-financeiros para alcangar o cumprimento da misséo ao longo de diferentes setores,
estabelecendo direcBGes concretas para a economia e estruturando uma rede de agentes
publicos e privados relevantes. Segundo Mazzucato e Kattel (2020), a pandemia de Covid-
19 ampliou e acelerou a necessidade de frameworks de politicas orientados por desafios
e/ou missBes. Na visdo dos autores, a pandemia e suas consequéncias oferecem uma
oportunidade para repensar os fundamentos das politicas publicas, alinhando-as as
necessidades do século XXI.

Borgers (2020) menciona trés dimensdes das mudancas que ocorreram nas politicas
de inovagdo orientadas por missdes: a necessidade de legitimacao da politica de inovacdo
pela sociedade; o estabelecimento de prioridades ligadas ao contexto institucional; e o fato
de que estas prioridades sdo afetadas pelo contexto politico mais geral, que afeta as crencas
dos agentes envolvidos a respeito das politicas de inovacdo. Como observado por
Wesseling e Meijerhof (2020), devido a estas caracteristicas as misses sdo passiveis de
contestacdo, e envolvem incerteza, além de elevada complexidade. Os mesmos autores,
citando Wanzenbock e Frenken (2020), também apontam para 0s problemas de
coordenacdo derivados da escala territorial das missdes (local, estadual, nacional,
internacional, global).

2.3. POMs e Capacidades Estatais

As politicas orientadas a missdes requerem que o Estado possua, ou desenvolva,
competéncias particulares. Em outras palavras, elas demandam capacidades estatais e de
politica publica (state and policy capacity) para implementéa-las (KARO e KATTEL, 2015;
KATTEL e MAZZUCATO, 2018). Tais capacidades ndo se restringem a disponibilidade
de recursos orcamentarios e humanos, mas compreendem o

conjunto de capacidades administrativas gerenciais necessario para que governos, de diversos
niveis, sejam capazes de formular e implementar politicas publicas de forma coordenada,
agindo sobre os desafios publicos de forma ativa e efetiva, e respondendo as demandas sociais.
O papel dos arranjos institucionais das politicas publicas, ou seja, o conjunto de regras,
mecanismos e processos utilizados por agéncias e drgaos governamentais na implementagédo de
politicas, é determinante dessa capacidade estatal (MARUYAMA e REIS, 2020).
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A crise da Covid-19, por sua vez, acentuou a importancia das capacidades do setor
publico em lidar com emergéncias, em particular as capacidades especificas requeridas para
resolver desafios societais — mais visivelmente a protecdo da salde publica
(MAZZUCATO e KATTEL, 2020). A pandemia também realcou a importancia do setor
publico na modelagem do mercado e ndo apenas na corre¢cdo de falhas do mesmo
(MAZZUCATO, 2016).

A capacidade para enfrentar uma crise desta propor¢do, portanto, depende de
investimentos cumulativos feitos anteriormente pelo Estado em sua habilidade de governar,
fazer e gerenciar (MAZZUCATO e KATTEL, 2020). Estas capacidades institucionais
publicas se somam e guiam a utilizacdo de capacidades institucionais usualmente
associadas a inciativa privada, como capacidades cientifica-tecnolégica, produtiva ou
consumidora. Para serem efetivas, politicas orientadas a missdes combinam em seu
desenho e implantacdo a exploracdo sinérgica de capacidades institucionais publicas e
privadas (PENNA e MAZZUCATO, 2016).

2.4. Framework de Analise das POMs

Diferente das missdes do passado que possuiam um objetivo bem definido, como
colocar o ser humano na lua, e envolviam principalmente desafios tecnolédgicos isolados
das necessidades civis, as missdes contemporaneas, que visam solucionar grandes desafios
societais, necessitam estabelecer uma agenda de longo prazo comprometida com o
desenvolvimento de diversas solucdes tecnoldgicas e a manutengdo de uma elevada taxa
de mudanca técnica conjugada a um conjunto de mudancas institucionais (FREEMAN,
1996). O chamado Memorando de Maastricht (SOETE e ARUNDEL, 1993) traz uma
andlise detalhada das diferencas entre 0s antigos e novos projetos orientados a missoes:
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Quadro 1: Caracteristicas dos antigos e novos projetos orientados a missfes

Velhas missdes: defesa, nuclear, aeroespacial Novas: grandes desafios societais
A misséo é definida em termos de objetivos A misséo é definida em termos de solucGes
técnicos, com pouca consideracao para técnicas economicamente viaveis para
viabilidade econémica determinados problemas

A direcdo da mudanca técnica é influenciada
por uma vasta gama de atores, incluindo
governo,
empresas privadas e consumidores

Metas e direcdo do desenvolvimento
tecnoldgico sdo definidos com antecedéncia por
um pequeno grupo de peritos

Controle centralizado dentro da administracéo Controle descentralizado com um grande
governamental ntmero de agentes envolvidos

Difusdo dos resultados para fora do nucleo de
participantes é de menor importancia ou
ativamente desencorajada

A difusdo dos resultados é um objetivo central e
ativamente encorajado

Enfase no desenvolvimento incrementalista de
inovacdes tanto radicais e quanto incrementais,
a fim de permitir que um grande nimero de
empresas participe

Limitada a um pequeno grupo de empresas que
podem participar devido a énfase em um
ntmero pequeno inovagdes radicais

Projetos independentes com pouca necessidade | Politicas complementares vitais para o sucesso,
de politicas complementares e pouca atencdo | e grande atencdo dada a coeréncia com outras
dada a coeréncia metas

Fonte: Versdo de Mazzucato e Penna (2016a), levemente modificada e traduzida do Quadro 5 em Soete e
Arundel (1993, p. 51)

As seis caracteristicas das missdes contemporaneas identificadas no quadro acima —
difusdo das tecnologias, viabilidade econémica, senso de dire¢cdo compartilhado, controle
descentralizado por agéncias publicas estratégicas, desenvolvimento de inovagdes
incrementais e radicais e politicas complementares — constituem os eixos fundamentais
para a promogao e implementacéo de politicas orientadas a missoes.

Esta caracterizacdo das missGes contemporaneas contribui para analise dos
potenciais e limites das politicas orientadas a missdes, destacando a necessidade de realizar
um diagndstico preciso do sistema de inovacao nacional, setorial ou tecnolégico que a POM
busca transformar ou criar. Esta caracterizacdo, na verdade, enfatiza seis dimens6es
distintas que as atuais politicas orientadas por missdes voltadas a resolucdo de desafios
societais necessitam levar em conta (MAZZUCATO e PENNA, 2016a; PENNA e
MAZZUCATO, 2016; PENNA, 2018):
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1. A dimensdo econémica (linhas 1 e 2): a importancia da demanda (difusdo no
mercado) para a viabilidade econdmica;

2. A dimensdo dos stakeholders (linhas 3 e 4): a importancia do engajar uma ampla
variedade de atores em uma rede especifica da missao;

3. A dimensdo cientifico-tecnolégica (linha 5): a importancia de identificar as
tecnologias existentes e/ou a criar novas tecnologias que ajudardo a solucionar o
problema;

4. A dimensdo empreendedora ou produtiva: a importancia de aproveitar ou
estabelecer capacidades produtivas apropriadas das firmas;

5. A dimensdo de politica publica: a importancia de combinar diferentes
instrumentos de politica publica do lado da oferta e da demanda;

A este conjunto adicionamos uma sexta dimensao ndo prevista anteriormente, que
esta relacionada ao estabelecimento da missdo em si. Politicas orientadas a missfes de
caréater sistémico sdo baseadas em um diagndstico sélido e claro do desafio em questéo e
em um prognostico (foresight) do que e de como sera resolvido. E a partir deste diagndstico
que o Estado desenha estratégias concretas, novas instituicGes e novas articulagbes no
sistema de inovagdo com objetivo de enfrentar o desafio e cumprir a missdo. Essas seis
dimensbes fornecem um framework inicial para a analise de iniciativas de politicas
orientadas por misséo.

3. Metodologia

Com o objetivo de analisar o potencial e os limites para que as iniciativas federais
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao para combater a crise do Covid-19 pudessem alavancar
uma Politica de Inovacdo Orientada a Missdes no pais, realizamos uma pesquisa qualitativa
(YIN, 2003) dividida em cinco etapas.

Em primeiro lugar, fizemos uma revisdo bibliogréfica acerca das Politicas de
Inovacgdo Orientadas a Missdes e dos impactos da pandemia para tais politicas com base
em artigos cientificos publicados em periddicos revisados por pares e com fator de impacto
maior que 1, e, em virtude da natureza e da atualidade do tema, também incluimos artigos
publicados na midia e documentos de politica.

A revisdo de literatura permitiu avancar na compreensdo do papel do Estado e das
capacidades estatais para a elaboragéo e implementacdo das POMs e para a gestéo da crise
causada pela pandemia. Por fim, a revisdo permitiu identificar as dimensdes chave que
compdem o framework de andlise das Politicas Orientadas por Missfes. A partir destas
dimensdes, portanto, identificam-se as seis capacidades cruciais para a construcdo de uma
POM bem-sucedida (MAZZUCATO e PENNA, 2016a; PENNA e MAZZUCATO, 2016;
PENNA, 2018):

i. Capacidade Cientifico-Tecnoldgica: base de conhecimentos cientificos e
tecnoldgicos apropriada no subsistema de educacédo e pesquisa;
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ii. Capacidade de Demanda: demanda de mercado (publico ou privado) efetiva ou
latente, tanto em termos de poder de compra quanto de necessidade;

iii. Capacidade de Producdo e Inovacdo: base de empresas apropriada (por
exemplo, existéncia de empresa ou empreendedores dispostos a tomar riscos para
estabelecer uma empresa inovadora) no subsistema de produc¢do e inovagao;

iv. Capacidade de Estado: conhecimento apropriado nas organizac¢des publicas que
formulam e executam as politicas sobre o problema selecionado e as possiveis
solugdes e/ou sobre “quem sabe o que € como”;

v. Capacidade de Politica Publica: mix apropriado de instrumentos do lado da
oferta e do lado da demanda (estrategicamente implementados), apoiado por
politicas complementares;

vi. Capacidade de Diagnéstico e Previsdo (ou técnica-administrativa):
diagndstico preciso do problema e da solugéo, incluindo uma anélise da situacéo
atual e das perspectivas futuras dos setores e tecnologias alvo, formulada em
termos de uma missdo bem definida.

Apoés a definicdo do framework de andlise, mapeamos as principais iniciativas
federais de CT&I para combater a Covid-19, identificando as institui¢des responsaveis,
volume de recursos, objetivos e areas atendidas. Por um lado, a analise dessas iniciativas
contribui para verificar a existéncia das capacidades de Estado, de Politica Publica e de
Diagnostico/Previsdo, e, por outro lado, entende-se que este conjunto de iniciativas compde
a base de uma Politica de Inovagéo Orientada a Misséo em potencial.

Na etapa seguinte analisamos cada uma das seis capacidades individualmente, a fim
de investigar o potencial e os limites para que as iniciativas voltadas paraa CT&I pudessem
de fato se converter em uma POM. Esta andlise foi feita a partir de pesquisa bibliografica
e documental que incluiu artigos cientificos e técnicos, artigos publicados na midia e
levantamento de dados. Cabe ressaltar que o framework utilizado para a analise é,
simultaneamente, um instrumento metodoldgico e um resultado do trabalho, na medida que
uma nova dimensao foi adicionada ao quadro analitico usualmente utilizado.

Por fim, com base nesta analise, foi realizada uma breve discussdo apontando 0s
principais obstaculos e as oportunidades ndo aproveitadas para a estruturacdo de uma
Politica Orientada por Missfes impulsionada pelo combate & pandemia no Brasil.

4. Resposta do Brasil no ambito da CT&I a pandemia do Covid-19

A conversdo do surto de Covid-19 em Emergéncia de Saude Publica de Interesse
Internacional (janeiro de 2020) e em seguida em pandemia global (marco de 2020) por
parte da OMS (OPAS, 2020), impulsionou, em muitos paises, uma série de medidas
econdmicas com objetivo de responder a esta crise sem precedentes. Dentre as diversas
ac0Oes realizadas, neste artigo nos interessa o conjunto de medidas especificas para reforcar
as pesquisas sobre a Covid-19 e para sustentar a capacidade de inovacdo das empresas
atingidas pela crise.
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Os desafios cientificos e tecnoldgicos trazidos pela pandemia sdo complexos e
multidisciplinares, incluindo, entre outros, o desenvolvimento de vacinas seguras e
eficazes, questdes epidemiolégicas, protocolos de tratamento e prevengdo e 0
desenvolvimento e producdo em escala de equipamentos de protecdo, equipamentos
médicos, respiradores, insumos farmacéuticos e testes mais rapidos. Todas estas questdes
demandam um esforco de pesquisa e inovagao demasiado grande e &gil, para minimizar os
efeitos da crise na sociedade em tempo habil (DE NEGRI e KOELLER, 2020).

Em um levantamento feito em maio de 2020, De Negri e Koeller mapearam as
politicas para pesquisa e inovacdo adotadas pelos governos nacionais® de alguns paises
desenvolvidos — Estados Unidos, Alemanha, Canada, Reino Unido —, além do Brasil. A
escolha dos paises se guiou pelo grau de desenvolvimento de sua economia, bem como
seus esforcos em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), tanto em termos absolutos quanto
em proporcao ao Produto Interno Bruto (PI1B)2.

O detalhamento das ag¢bes de outros paises foge ao escopo deste trabalho, porém
apresentar um breve panorama destas ac0es, tanto em termos de governanga quanto em
relacdo ao volume de recursos disponibilizados, auxilia a situar o Brasil no cenario
internacional. Do ponto de vista do volume de recursos, a inje¢do de novos recursos para
P&D e inovagdo foi expressiva nos Estados Unidos (USD 6,1 bi); Alemanha (USD 2,34
bi) e Reino Unido (entre USD 1,66bi e USD 1,72 bi). Mesmo o Canada que teve aporte um
pouco menor que os demais (USD 0,97 bi), realizou esforco quase dez vezes maior que o
Brasil (USD 0,10 bi) em termos absolutos. Em termos relativos, ou seja, a propor¢ao que
estes recursos representam no orcamento federal para P&D, Canada (11,8%) e Reino Unido
(10,8%) puxam a fila, seguidos por Alemanha (6,3%) e Estados Unidos (4,1%). A resposta
brasileira, por sua vez, correspondeu a apenas 1,8% do or¢camento federal para P&D. Do
ponto de vista da governanga, somente Brasil e Estados Unidos a época ndo possuiam um
grupo cientifico de assessoramento do governo®. Além disso, somente Estados Unidos e
Reino Unido criaram um mecanismo de aprovagdo rapida de projetos de pesquisa e
inovacao relacionados a Covid-19 (DE NEGRI e KOELLER, 2020).

4.1. Iniciativas de pesquisa e inovacao realizadas pelo Governo Federal
no Brasil

Apesar do pacote de medidas fiscais do Governo Federal para conter a situagéo de
emergéncia ndo ser irrelevante*, com destaque para o Auxilio Emergencial de R$ 600,00

1 Acdes realizadas por governos subnacionais ndo foram incluidas no levantamento.

2 De Negri e Koeller explicam que “a China, embora seja 0 pais com maior nimero de ensaios clinicos
registrados na OMS, néo foi inserida na analise em virtude da dificuldade de obtencéo de informagdes sobre as
medidas econdmicas e sobre as agdes de estimulo a pesquisa tomadas pelo governo para conter a crise. Também
pesou na selegdo de paises a disponibilidade de informagao de qualidade em lingua inglesa”.

3 Tal situacdo mudou com a troca do executivo federal nos EUA em janeiro de 2021.

4 Em maio de 2020, tais medidas foram estimadas, pela Instituicdo Fiscal Independente (IF1), em R$ 211 bilhGes
(o equivalente a 2,9% do PIB). Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ifi/dados/arquivos/creditos-
extraordinarios-da-uniao-destinados-ao-enfrentamento-da-covid-19-r-bilhoes/view>.
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para trabalhadores informais e a compensacao salarial para trabalhadores que tiveram
reducdo da jornada de trabalho em virtude da crise, 0s novos investimentos em P&D foram
timidos, seguindo a tendéncia mais ampla de cortes na area de CT&I nos ultimos cinco
anos, como sera detalhado posteriormente.

Entre marco e junho de 2020, foram lancados cinco editais voltados para apoiar
projetos de pesquisa em instituicdes de ciéncia e tecnologia (ICTs) e de desenvolvimento
de produtos e solucdes em empresas de diferentes portes com objetivo de combater o
Covid-19 e suas consequéncias. A maior parte desses editais foi lan¢ada pelo Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI) por meio da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) utilizando recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT). Dos quatro editais langados pelo MCTI-FINEP, um deles foi em
parceria com a Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Séo Paulo (Fapesp). O outro
edital foi lancado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(CNPq) em parceria com o Ministério da Saude e tinha como publico-alvo pesquisadores
de ICTs. O Quadro 2 traz os detalhes destes editais, incluindo instituicdes responsaveis,
data de lancamento, recursos previstos elegibilidade, objetivo e as linhas tematicas.
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Quadro 2: Caracterizacao das iniciativas federais de apoio a pesquisa e inovacao

para combate a Covid-19

Instituicdes Data de Recursos
Edital GOE Previstos [Elegibilidade| Objetivos Linhas Tematicas
responsaveis | Langamento o
(R$ milhdes)
Testes; Ventiladores; Diagnéstico (uso de
Pesquisa para IA); Servigos remotos de saude; Solucdes
d o P digitais para controle e monitoramento da
. disseminacéo do virus; Operagdo remota de
Desenvolvim " PO .
. tomografia e ressonancia; Robds
ento de Micro e . . i
. . colaborativos para auxiliar atividades
Tecnologias Pequenas | Desenvolvim . . x
MCTIC- hospitalares; Ferramentas para redugdo e
para FINEP- Empresas _ ento prevencéo do contagio; Produtos antivirais e
Produtos, 20/03/2020 20 brasileiras industrial e : oS .

. FNDCT/FAP ; terapias de apoio; Solugdes para apoio a
Servigos e ESp com sede no | comercial de . i .
Processos S Estado de Sdo| produtos pamgntes em con ”?ame”to ou qqarentena,

Candidatos terapéuticos para Covid-19; Uso
para o Paulo de 1A logias digitai thori
Combate elAe tecno~ ogias digitais para melhoria

da gestéo do sistema de saude;
Doenga por D Iviment Ihori implificach
Covid-19 esenvolvimento, melhoria e simplificagdo
e aceleragdo da producéo de Equipamentos
de Protegdo Individual
Apoio a .
pesquisas que F;r:JLeltig; (iiee Tratamento; Vacinas; Diagndsticos;
visam ao CNPq, 06/04/2020 50 Pesquisadores P re?‘erénycia Patogénese e Histéria Natural da Doenca;
enfrentament | MCTIC e MS q preterencl Carga de Doenga; Atengdo a Salde;
o da COVID- multicéntrico Prevencgao e Controle
19 s ou em rede
EPIs e EPCs MCTIC- brggllzri?eslzsde ir?g\l/gggerzzs Equipamento de prote¢do individual;
no combate FINEP- 1410472020 5 ualquer €om risco ?E LFI)I amento dg rot% &0 coletiva ’
do Covid-19 | FNDCT quaiq 1S quip proteg
porte tecnoldgico
Solugdes ~ Ventiladores pulmonares mecanicos; Testes
Empresas Solugdes ISP -
Inovadoras MCTIC- brasileiras de | inovadoras diagnosticos e biosensores, reagentes e
para o FINEP- 29/05/2020 132 p insumos; Mascaras de protecéo e sistemas
qualquer com risco S d X
combate ao FNDCT orte tecnologico de descontaminacéo, desinfecgdo e
COVID-19 P 9 esterilizagao
Servigos remotos de sadde; Controle e
monitoramento da disseminagéo do virus;
Operagao e analise remota de tomografia e
ressonancia; Rob0s colaborativos para
auxiliar atividades hospitalares;
Solucdes Ferramentas para redugdo e prevengéo do
Empresas inovadoras | contagio; Sistemas para detec¢do do virus e
Startups e brasileiras de | com risco medicéo da carga viral em ambientes;
EBT qualquer tecnolégico Solugdes para apoio a pacientes em
Covid19: porte com | por startups | confinamento ou quarentena; Candidatos
- MCTIC- : e bt
Solugdes receita bruta | ou empresas | terapéuticos para Covid-19; Uso de IA e
S FINEP- 09/06/2020 15 P . A y -
tecnolégicas no ultimo de base tecnologias digitais para melhoria da gestdo
: FNDCT o o : Pe
inovadoras exercicio tecnoldgica, do sistema de salde; Novos agentes e
para COVID- igual ou |preferencialm| produtos quimicos para desativacéo do
19 inferior a R$ ente em coronavirus; Nanotecnologia, materiais
4,8 milhdes | parceria com | avangados e fotdnica para adi¢éo de novas
ICTs funcionalidades ou caracteristicas em
equipamentos, sistemas e insumos; Novos
processos produtivos e tecnologias
emergentes para producéo de equipamentos,
insumos e servicos, alinhados com a
IndUstria 4.0

Fonte: Elaboragdo prdpria (2021).
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Além destes editais que totalizam um investimento de R$ 222 milhGes, foram
editadas duas Medidas Provisorias (n°® 929° e n° 962°) que disponibilizaram em conjunto
R$ 446,5 milhdes em crédito orgamentério adicional alocados no FNDT para o0 MCTI
investir em pesquisas sobre a doenga e em desenvolvimento de tecnologias e de inovagédo
para combate a pandemia. Ainda que este volume de recursos seja importante, a luz dos
sucessivos cortes do orgcamento publico para ciéncia e tecnologia, ele corresponde apenas
a uma fracdo do orcamento potencial: o FNDCT, que conta com mais de R$ 4 bilhdes e é
o principal fundo para a pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico no pais, continuou com a
maior parte dos seus recursos contingenciados (aproximadamente R$ 3,5 bilhdes).
Conforme observam De Negri e Koeller (2020):

O orgamento real do fundo, portanto, comegou 2020 praticamente no mesmo patamar do
observado no inicio dos anos 2000. Desse ponto de vista, esses créditos extraordinarios ndo
chegam nem perto de repor as perdas do fundo nos Gltimos anos (p. 16).

Por um lado, pode-se dizer que as iniciativas do Governo Federal de apoio a CT&l
para 0 combate a pandemia ficaram aquém do potencial do ponto de vista de recursos
financeiros mobilizados em relacdo ao potencial de recursos ao alcance do MCTI porém
represados. Por outro lado, o conjunto dessas agdes poderia ser capaz de alavancar uma
politica de inovacdo orientada a missfes, uma vez que, a partir de um desafio societal
complexo e multifacetado — a pandemia de COVID-19 —, o Estado busca induzir o
desenvolvimento de pesquisas, solugdes e produtos inovadores visando atender & sociedade
através da parceria entre diferentes atores — empresas e ICTs — e da mobilizagdo de
diferentes &reas do conhecimento e setores econémicos.

N&o obstante, conforme visto no referencial teérico, uma POM ndo se limita a a¢cdes
isoladas, dependendo da existéncia de diferentes capacidades estatais e privadas, e da
mobilizacdo das mesmas. Desse modo, na proxima secdo vamos analisar cada uma das
capacidades, conforme foram definidas na se¢do metodoldgica, para identificar os
potenciais e limites para a construcdo de uma Politica Orientada a MissGes baseada no
enfrentamento a pandemia no Brasil.

5. Missdo Covid-19 na pratica: Analise a partir do framework das
capacidades

Conforme apresentado na secao de metodologia, o framework de analise de Politicas
Orientadas a MissGes é composto por seis dimensdes, que, por sua vez, estdo associadas a
capacidades especificas (Cientifico-Tecnoldgica, de Demanda, de Producdo e Inovacao, de

5 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2020/Mpv/mpv929.htm, acessado em 23 de Maio de
2021.
6 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv962.htm, acessado em 23 de Maio de
2021.
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Estado, de Politica Publica e de Diagnc’)stico/Previséo). N&o adianta, contudo, que essas
capacidades existam simplesmente. E preciso que o governo as mobilize, transformando-
as em capacidades dindmicas (KATTEL e MAZZUCATO, 2018).

5.1. Capacidade Cientifico-Tecnolégica

Vargas et al. (2021) realizaram um amplo levantamento sobre a insercao brasileira
no campo da produgdo cientifica internacional sobre a Covid-19 por meio do levantamento
de dados de publicages e patentes coletados das bases de dados Web of Science e Derwent
Innovations Index, respectivamente. Os autores comprovam a relevancia da producao
cientifica nacional, que corresponde a 2,1% do total das publicacbes mundiais sobre
coronavirus entre 1968 e 2020. Foram 420 publicac¢Ges no periodo, montante semelhante a
india (492), que se destaca na producdo de insumos farmacéuticos, e até superior a outros
paises em desenvolvimento como Russia (127), responsavel por desenvolver uma das
atuais vacinas ja autorizadas para uso’, e Africa do Sul (135).

A andlise das redes de conhecimento provenientes das publicacdes brasileiras
selecionadas mostra como a pesquisa sobre o coronavirus possui forte carater multi e
interdisciplinar, abrangendo &reas como ciéncias da saude, biologia, microbiologia,
ecologia, ciéncias veterinarias, virologia, biotecnologia aplicada, biologia matematica e
computacional, informéatica médica, medicina tropical e medicina celular. A producédo
brasileira, portanto, estd em sinergia com a atual tendéncia, acelerada pela pandemia, de
incorporagdo de novas plataformas tecnolégicas associadas a chamada industria 4.0 nas
atividades de P&D no campo da salde. As novas tecnologias incluem big data, inteligéncia
artificial (1A), internet das coisas (10T), computacdo em nuvem, entre outras (VARGAS et
al., 2021).

O estudo demonstra ainda um nivel elevado de colaboracéo cientifica entre autores
brasileiros e pesquisadores de institui¢des internacionais de paises da América do Norte,
Europa Ocidental e Asia (VARGAS et al. 2021). No entanto, apesar de bem-sucedida no
ambito de redes epistémicas internacionais, a articulacdo interna (brasileira) dos atores de
CT&I para enfrentamento da pandemia tem se mostrado controversa. A despeito do MCTI,
no inicio da pandemia, ter criado um comité de assessoramento para coordenar acées (a
Rede Viroses Emergentes — RedeVirus), composto de diversas instituicdes renomadas, as
orientagdes provenientes da rede ndo foram utilizadas para formular as politicas do governo
federal (DE NEGRI e KOELLER, 2020).

No que tange a articulacdo da infraestrutura de ciéncia e tecnologia com o setor
publico e com as demandas da sociedade, Fernandes et al. (2021) salientam que é preciso
reforgar as atividades de pesquisa e salde nas universidades e institutos de pesquisa,
adequando-as as prioridades do SUS, bem como construir pontes mais sélidas do que as ja
existentes entre empresas, instituicdes de pesquisa e sistema de salde.

7 https://www.em.com.br/app/noticia/internacional/bbc/2021/04/19/interna_internacional,1258609/sputnik-v-
0-que-se-sabe-sobre-a-vacina-russa-que-tem-efetividade-de-97-6.shtml, acessado em 23 de Maio de 2021.
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As redes formadas por universidades, instituicdes, e laboratérios publicos voltados
para a producéo de conhecimento e para o desenvolvimento de medicamentos, vacinas,
soros, entre outros produtos de salde de atendimento exclusivo das demandas e
necessidades do SUS sdo de fundamental importancia e exercem papel estratégico
(FERNANDES et al., 2021; SARTI et al., 2021; VARGAS et al. 2021).

Esta rede de institui¢des é suportada por um conjunto de agéncias federais — CNPq,
CAPES, FINEP e BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social) —,
e estaduais — Fundacbes de Amparo a Pesquisa —, que disponibilizam recursos para
financiar suas atividades de pesquisa e desenvolvimento. Neste sentido, 0s sucessivos
cortes e contingenciamentos no orcamento publico destinados a CT&I observados no pais
desde 2015 poderiam comprometer significativamente a capacidade cientifico-tecnoldgica
brasileira em médio e longo prazos, uma vez que o processo de inovagdo, especialmente
em areas intensivas em conhecimento, demoram a maturar, requerendo capital “paciente”
e comprometido ao longo do tempo. Tendo atingido seu pico em 2015 (R$ 13,5 bilhdes),
os gastos federais com pesquisa cientifica no Brasil® vem caindo fortemente nos Gltimos
anos, atingindo o menor patamar na proposta orcamentaria para 2021 (R$ 2,7 bilhGes)
(WESTIN, 2020).

Cabe ressaltar que, apesar do volume de cortes realizados nos Gltimos anos, a ciéncia
brasileira continua apresentando resultados relevantes, inclusive a nivel internacional, e, se
dispusesse de mais recursos, poderia avangar em projetos relevantes para a sociedade, como
sinaliza o presidente da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), lldeu de
Castro Moreira, em entrevista para a Agéncia Senado:

“Houve um edital recente do CNPq para financiar projetos ligados ao enfrentamento do virus.
Se todos os projetos apresentados fossem atendidos, exigiriam R$ 1,7 bilhdo. Apenas os
projetos de alta qualidade, aqueles recomendados por mérito, demandariam R$ 600
milhdes. O edital, contudo, s6 disponibilizou R$ 50 milhdes” (WESTIN, 2020, grifo nosso).

As evidéncias levantadas, portanto, sugerem que ha um razoavel acimulo na oferta
de conhecimento cientifico-tecnoldgico voltado para o complexo da saude no pais, que se
expressa em redes epistémicas robustas, com alcance internacional em alguns casos,
suportadas por uma institucionalidade relativamente consolidada. A despeito disso, ndo
foram encontradas evidéncias de mobilizacdo dessas capacidades pelo governo federal,
com excecdo de alguns editais pontuais e fragmentados, bem como se observou um
enfraguecimento das mesmas por meio de cortes sucessivos em seu financiamento.

5.2. Capacidade de Demanda

Em se tratando de produtos e servicos de salide, 0 maior comprador no caso brasileiro
é o Sistema Unico de Sadde (SUS): segundo dados apresentados pelo ex-ministro da satde
José Gomes Tempordo, em meados da década de 2010 as compras do SUS correspondiam
a 35% do mercado total de medicamentos e 90% do mercado de drogas de alto custo, a

8 Soma dos recursos orcamentarios das trés principais fontes (FNDCT, CNPq e Capes).
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95% das doses administradas de vacinas, a 50% dos equipamentos hospitalares vendidos
anualmente, e a 60% dos testes para diagnésticos (TEMPORAO, 2016).

A andlise especifica sobre a capacidade de Demanda se insere, portanto, em um
contexto mais amplo de austeridade fiscal iniciado de forma timida em 2015 e intensificado
em 2016, com a aprovagdo da Emenda Constitucional n® 95 que definiu um teto de gastos
para um periodo de 20 anos (FERNANDES et al., 2022). A consequéncia deste processo é
o crescente encolhimento do Estado, seja no seu papel de ofertante de servigos publicos,
seja em seu papel de articulador, financiador e demandante da oferta doméstica de bens e
servigos, bem como a perda de capacidade de estimular o setor empresarial, tanto do ponto
de vista do investimento em capacidade produtiva e de inovagdo quanto do ponto de vista
da demanda via compras publicas (SABBATINI e FONSECA, 2021). llustrativo deste
quadro € o baixo investimento em salde publica, que esta estagnado em 3,9% do PIB, o
que praticamente corresponde a metade do gasto médio de paises selecionados da
Organizacédo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), que é de 6,5%
do PIB (FERNANDES et al., 2021).

Apesar desta tendéncia estrutural, Sabbatini e Fonseca (2021) argumentam que a
existéncia, a escala e o poder de compra do SUS, mesmo que subfinanciado e o relativo
éxito das politicas de desenvolvimento produtivo e tecnoldgico em vigor desde 2008
permitiram que os setores do Complexo Econémico-Industrial da Satde (CEIS) fossem um
pouco menos atingidos pelo aumento da fragilidade produtiva e tecnoldgica do pais,
especialmente devido ao aumento significativo da escala da demanda.

Entretanto, a expansdo exponencial da demanda de bens e servicos de salide causada
pela pandemia, ao invés de servir de impulso, foi responsavel por escancarar os gargalos
da estrutura produtiva, conforme veremos mais adiante. A fragilidade da estrutura
produtiva, contudo, ndo foi o Unico fator para ineficiéncia e inadequacéo da capacidade de
resposta brasileira a demanda extraordinaria. A desorganizacédo e a falta de investimento
federal também foram elementos decisivos neste processo.

Segundo Guilherme France (citado em Mello, 2020), coordenador de pesquisas da
Transparéncia Internacional no Brasil, ndo houve centralizacdo das compras de itens como
equipamentos de protecdo individual (EPI), kits de diagnostico, drogas e medicamentos
para intubag&o, inclusive tanques de oxigénio, ou vacinas. Compras centralizadas poderiam
ter tornado essas operacBes mais eficientes e menos sujeitas a fraudes, além de
potencialmente aumentar o poder de barganha do comprador e a coordenacdo da
distribuicdo dos itens comprados aos estados e municipios. Em consequéncia, 0 nimero
elevado de diferentes compradores acaba transformando as vendas em disputas, além de
tornar mais dificil a fiscalizacdo (MELLO, 2020).

Os economistas José Roberto Afonso e Elida Pinto argumentam que a ineficiéncia
da politica de investimento do governo federal no combate ao coronavirus esteve desde a
gestdo do primeiro Ministro da Salde do governo Bolsonaro, Luiz Henrique Mandetta.
Segundo os economistas, que analisaram os gastos federais contra a covid-19 ao final de
abril de 2020, havia demora nas compras e nos repasses aos estados e municipios
(AFONSO e PINTO, 2020). Até julho de 2020, quando o Ministério da Saude (MS) ja
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estava sob comando interino do General Eduardo Pazuello, o orcamento executado para o
combate ao coronavirus correspondia a apenas 31% do total disponivel — aproximadamente
R$ 12,2 bilhdes de reais. Ou seja, ainda havia disponivel em torno de R$ 27 bilhdes de
reais para investir em transferéncias a estados e municipios e por meio de aplicacbes
diretas, como compras centralizadas, para combater o virus (MARIZ, 2020).

Mesmo com o recrudescimento da pandemia, este quadro ndo se modificou e até se
agravou durante o ano 2021. Apesar da promulgacdo da Lei 14.143, de 2021, que abriu
espago no Orcamento para a abertura de novos créditos extraordinarios contra a pandemia
de coronavirus, um relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) apontou que o
Governo Federal ndo reservou dinheiro para o Ministério combater a pandemia em 2021,
comprometendo, sobremaneira, a capacidade de demanda do setor publico.

Grosso modo, verificou-se que a existéncia da capacidade de demanda representada
pelo poder de compra do SUS foi subutilizada como alavanca para impulsionar inovagdes
em bens e servigos necessarios para combater a pandemia. N&o obstante a permisséo para
utilizagdo de recursos emergenciais, faltou coordenacdo e planejamento, ocasionando
ineficiéncia na execucdo orcamentaria. Soma-se a isso o fato de que esta capacidade de
demanda vem sendo diminuida estruturalmente nos ultimos anos, tornando mais dificil que
amesma se transforme em uma capacitagdo dindmica capaz de estimular a inovacéo atraves
do mecanismo de compras publicas.

5.3. Capacidade de Producao e Inovacao

Assim como em relagdo & Capacidade de Demanda analisada anteriormente, a
Capacidade Produtiva convive com alguns obstaculos estruturais que vdo além do contexto
da pandemia, incluindo a reducdo ou desmobilizagdo do parque fabril em diversos
segmentos industriais, inclusive farmacéutico; o desadensamento e a desarticulagdo da
cadeia produtiva, que implica no aumento do contetdo importado, tanto de bens quanto de
insumos; e a desnacionalizacdo generalizada de uma série de segmentos industriais. Além
disso, a insuficiéncia da politica industrial nos ultimos 30 anos, resultou no aumento da
dependéncia produtiva e tecnolégica do exterior e diminuicdo da capacidade inovativa
(SABBATINI e FONSECA, 2021).

A Dimensao Produtiva no ambito do enfrentamento ao coronavirus se materializa no
chamado Complexo Econémico-Industrial da Saude (CEIS) (GADELHA, 2003). Este
complexo é composto por um subsistema de servicos (produgdo hospitalar, laboratorial e
servigos de diagndstico e tratamento); e dois subsistemas industriais: o de base quimica e
biotecnoldgica, que engloba as indlstrias de farmacos, medicamentos, vacinas,
hemoderivados e reagentes para diagnostico; e o de base mecénica, eletronica e de
materiais, que abrange a industria de equipamentos e materiais médico-hospitalares e
odontolégicos (FERNANDES et al., 2021).

Em artigo analisando as fragilidades deste complexo, Fernandes et al. (2021)
identificam como vulnerabilidade econdmica na area de saude,
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a fragilidade do sistema industrial e empresarial brasileiro, visto a baixa capacidade de inovagéo
do pais e o descolamento de sua base cientifica e tecnoldgica das necessidades do sistema de
saude. (p. 4).

Como ja citado anteriormente, a pandemia exp0s algumas fragilidades da estrutura
produtiva nacional, em especial na industria farmacéutica, na indudstria de equipamentos
médico-hospitalares, na de equipamentos de protecdo individual (EPI) e em uma miriade
de subsetores associados a prestacdo de servicos de satide (SABBATINI e FONSECA,
2021). Nao obstante estas deficiéncias, cabe ressaltar que a base produtiva existente ainda
conta com atores importantes em diferentes segmentos, tanto filiais de empresas
transnacionais quanto empresas nacionais (SARTI et al., 2021). De fato, Paranhos et al.
(2020) verificaram, a partir dos dados da Pesquisa de Inovagdo (PINTEC) do IBGE, uma
evolugdo positiva dos esforcos de criacdo de capacidades inovativas por parte das grandes
empresas farmacéuticas nacionais (mas ndo das transnacionais) ao longo das Gltimas duas
décadas.

Por outro lado, em relacdo ao subsistema de base quimica e biotecnolégica
especificamente, Fernandes et al. (2021) alertam para o fato de a indUstria farmacéutica no
pais ser dominada por empresas multinacionais, focadas essencialmente na producgéo e
comercializacdo de medicamentos. N&o se observam, portanto, processos de integracéo, ao
passo que as empresas nacionais privadas existentes (ndo apenas as de grande porte) sao
pouco capitalizadas, muitas vezes com baixa capacidade de inovacao e com estruturas de
gestdo familiar.

Completam este cenario os Laboratorios Farmacéuticos Oficiais, que formam uma
rede de 20 instituicdes focadas na producdo de medicamentos constantes na Relacdo
Nacional de Medicamentos Essenciais (Rename) para atender a demanda do SUS. Apesar
de seu papel estratégico, esses Laboratérios convivem com falta de pessoal qualificado,
rigidez organizacional, planejamento insuficiente, interferéncia politica, entraves
relacionados com a burocracia da legislagdo de compras publicas (Lei n° 8.666/93 e Lei n°
10.520/02), limitacOes de estrutura fisica, entre outras (FERNANDES et al., 2022). A
despeito destes desafios, tais Laboratérios foram essenciais durante a pandemia,
desenvolvendo ag¢bes como:

producéo e distribuicdo de alcool em gel a profissionais de salde, aquisi¢do de material de
protecdo para abastecimento de unidades de saude, realizacdo de testes diagnosticos,
desenvolvimento de méascara resistente ao virus, ampliacdo da producéo de medicamentos que
se encontram em estudo para tratamento da Covidl9 e desenvolvimento de soros
(FERNANDES et al., 2022, p. 24).

Ademais, Butatan, Bio-Manguinhos e Farmanguinhos garantiram a producéo de
vacinas contra a Covid por meio de transferéncia de tecnologia, e avangaram no
desenvolvimento de vacinas totalmente nacionais, que apesar de terem esbarrado em alguns
obstaculos para sua efetivacdo, mostram a resiliéncia e capacitagdo tecnoldgica dos
Laboratorios Oficiais brasileiros.

A dependéncia tecnolégica do CEIS brasileiro € consenso na literatura
(PARANHOS et al., 2020; FERNANDES et al., 2021; SABBATINI e FONSECA, 2021,
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VARGAS et al. 2021). Além das razdes ja elencadas — perda de capacidade produtiva,
dependéncia de importacGes e estratégias monopolistas e financeiras de grandes players
internacionais —, os especialistas também apontam a forte desvalorizagdo cambial, que se
intensificou desde 2019, como um dos fatores que concorrem para aumentar esta
dependéncia, sobretudo em razdo da exploséo dos custos de importacdo dos produtos cuja
demanda se expandiu durante a pandemia (SABBATINI e FONSECA, 2021), levando a
escassez de medicamentos e de outros produtos necessarios para tratar a Covid-19 nos
primeiros meses da pandemia na maioria dos servicos de saude brasileiros (MARTINS et
al.,, 2022). Neste contexto, a dependéncia de insumos farmacéuticos ativos (IFAS)
(FERNANDES et al., 2021) se constitui como um dos desafios mais complexos e urgentes.

Apesar dos obstaculos, também houve casos bem-sucedidos de reconversao
industrial para a producdo de equipamentos para 0 combate ao virus, demonstrando a
flexibilidade e resiliéncia da estrutura produtiva nacional. Apesar da falta de uma estratégia
nacional, coordenada pelo governo federal, para impulsionar este processo de reconversao,
alguns setores tomaram a iniciativa e se juntaram para superar o0s desafios impostos. Um
conjunto de empresas do setor automotivo se uniu para a manutengdo de ventiladores e
producdo de equipamentos de protecdo individual. A Magnamed, maior fabricante de
ventiladores pulmonares do Brasil, se aliou com empresas de diferentes setores, incluindo
a Positivo (setor de informatica), Klabin e Suzano (celulose) e Embraer (aerospacial), para
honrar um contrato firmado com o Ministério da Saude para a entrega de 6.500 ventiladores
até agosto de 2020 (MENDONCA, 2020).

Estes casos mostram que a estrutura produtiva nacional ainda conta com um conjunto
de competéncias relevantes para superar desafios tecnolégicos. Contudo, segundo o Diretor
Técnico do Dieese, Fausto Augusto Junior (citado em MENDONCA, 2020), para avancar
no processo de reconversdo o poder de compra do Estado é fundamental para garantir a
estabilidade de compra. Neste sentido, segundo ele, a demanda do SUS poderia induzir a
capacidade de reconversdo da drea médica para além do momento emergencial e fortalecer
a inddstria nacional.

Em sintese, observa-se que a capacidade produtiva, outrora relevante, enfrenta
obstaculos estruturais, tais como desindustrializacdo, desarticulacdo de cadeias produtivas
e desnacionalizacdo. Estes gargalos se agravaram em um momento de emergéncia sanitaria
internacional, uma vez que as empresas multinacionais voltaram seus esforgos para seus
paises-sede.

5.4. Capacidade de Estado

O arcaboucgo institucional-estatal existente no pais para apoiar o Complexo
Econdmico-Industrial da Saude é bastante relevante e fruto de um longo processo de
amadurecimento. Como argumenta Sarti et al. (2021), hd um importante legado criado em
termos de politica publica, inclusive com a incorporacdo de uma visao de coordenacdo de
diferentes agentes (Ministério da Saude, Ministério da Economia, BNDES, FINEP,
universidades e laboratdrios pablicos, empresas privadas nacionais e estrangeiras), para
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fomentar o CEIS e as parcerias para o desenvolvimento produtivo, articulando o setor
publico e privado.

A institucionalizacdo deste arcabougco se materializou na criagdo do Grupo
Executivo do Complexo Industrial da Saude (GECIS) no &mbito da implementacdo da
Politica de Desenvolvimento Produtivo em 2008, que situou o CEIS como uma das
prioridades da nova politica industrial brasileira. Este 6rgdo colegiado tinha como
responsabilidade promover acdes e medidas para regular e melhorar a eficiéncia do CEIS
(FERNANDES et al., 2021).

O Brasil ainda conta com o Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT).
Criado em 1996 e composto por ministros, representantes da indUstria e da academia, o
CCT tem a funcdo de assessorar o presidente da Republica na formulacéo e implementacéo
da politica cientifica e tecnoldgica (DE NEGRI e KOELLER, 2020).

Contudo, estas estruturas, de grande relevancia para a capacidade de formulacéo e
execucdo das politicas publicas, especialmente no contexto da pandemia, foram
desmobilizadas ao longo do tempo. O GECIS foi extinto em 2017, fragilizando a politica
de Estado que estava em curso hd mais de uma década. De acordo com Fernandes et al.
(2021, p. 5),

[n]a pandemia, esse grupo cumpriria importante papel no seu enfrentamento, pois articulava,
sob o comando do Ministério da Sa(de, ministérios e institui¢des publicas e coordenava
politicas prioritarias de desenvolvimento industrial, tecnolégico e de inovagao para atendimento
dos imperativos do SUS.

De maneira semelhante, o CCT foi extinto no inicio de 2019. O Conselho chegou a
ser reativado em outubro do mesmo ano, porém, desde entdo, ndo existe nenhum registro
de que tenha ocorrido alguma reunido. Soma-se a isso o fato de que, desde o inicio da
pandemia, o governo federal tem substituido pessoal de perfil técnico no Ministério da
Salde por militares com pouco experiéncia na area (DE NEGRI e KOELLER, 2020).

Conclui-se, portanto, que a Capacidade de Estado, outrora relevante no setor de
saude, foi bastante enfraquecida por meio da troca de servidores e da desarticulacdo de
estruturas institucionais de coordenacdo de politicas publicas sistémicas lideradas pelo
Ministério da Saude. Este desmantelamento impediu o estabelecimento de uma governanca
multinivel qualificada, aspecto central para desenvolver uma POM bem-sucedida.

5.5. Capacidade de Politica Pablica

A pandemia do coronavirus pode ser considerada um wicked problem, ou seja, um
problema grave, multifacetado e incerto (MAZZUCATO e KATTEL, 2020). Para enfrentar
este tipo de problema é fundamental fomentar o policy mix, i.e., a interagdo um conjunto
de instrumentos de politica publica que gere sinergia e complementaridade, evitando
sobreposicoes, desperdicios e retrabalho e aumentando a chance de efetividade. Este mix
de politicas dificilmente se restringe a acdo de um Unico ator ou governo e depende de um
grande esforco de coordenacdo, principalmente em paises federativos, do estabelecimento
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de estratégias flexiveis e governanca multinivel, de capacidade analitica e visdo holistica
do problema e das medidas adotadas (CAVALCANTE, 2020).

Uma Politica Orientada por MissBes voltada para o enfrentamento do Covid-19,
portanto, precisa da combinacdo de multiplos instrumentos de politica, da coordenacéo de
diversos atores e da articulagdo entre os diferentes niveis de governo. Além disso, necessita
do desenvolvimento e fortalecimento de capacidades estatais (MAZZUCATO e KATTEL,
2020). Este mix de politicas e instrumentos precisa ser (a) abrangente, para incluir
incentivos e desincentivos para se fomentar o alcance da missdo, (b) coerente, de modo que
diferentes iniciativas governamentais se reforcem, (c) consistente, sem contradicGes
internas, e (d) coordenado com agdes de outros niveis e esferas estatais (PENNA, 2018;
MIEDZINSKI et al., 2019).

No caso brasileiro, em relacdo ao mix de instrumentos, a disponibilizacdo de
instrumentos foi timida (falta de abrangéncia e consisténcia) e a combinagdo, quase
inexistente (falta de coeréncia e coordenagdo). Do lado dos instrumentos de apoio a oferta,
conforme discutido na se¢&o 4.1, foi lancado um conjunto limitado, porém n&o irrelevante,
de editais voltados & pesquisa e inovagdo em ICTs e empresas que disponibilizavam
recursos ndo reembolsaveis. Nao obstante, o forte contingenciamento, além do néo uso de
recursos do FNDCT, prejudicou sobremaneira a oferta de recursos. Do ponto de vista do
crédito, a atuacdo federal foi ainda mais acanhada: dos 135,1 bilhdes de reais
disponibilizados pelo BNDES para financiamentos e fundos de crédito, até a data de escrita
deste artigo (maio de 2021), somente 20 milhGes de reais (aproximadamente 0,015%)
foram destinados para inovagdo em saude (BNDES, 2021).

Os instrumentos de demanda, por sua vez, a despeito do significativo poder de
compra do SUS, foram muito pouco utilizados, conforme demonstrou a se¢do 5.2. Além
das limitagcOes estruturais, oriundas do Teto de Gastos (EC n° 95), o governo federal, através
do Ministério da Saude, falhou na centralizacdo de compras, na celebracdo de contratos e
no planejamento orcamentario. Mesmo com a aprovagdo da Medida Provisoria 961/2020,
posteriormente transformada em Lei 14.065/2020, que flexibilizou as regras de licitagdo
durante o estado de calamidade publica da Covid-19, o governo federal foi incapaz de
utilizar as compras publicas como instrumento de demanda para induzir a reconversdo
industrial e a inovacdo no CEIS.

Se 0 mix de instrumentos ndo funcionou, a coordenacdo da politica cientifica e
tecnologica também foi nula, principalmente, mas ndo somente, no que tange ao
alinhamento com a¢fes dos estados e municios. Se as lacunas tecnolégicas existentes no
pais foram expostas na falta de respiradores, EPIs e testes, “as tentativas (...) para o
desenvolvimento domeéstico de alguns desses equipamentos [foram] totalmente
descoordenadas, dificultando a resposta a crise e a consolidacdo de competéncias
tecnologicas no pais” (DE NEGRI e KOELLER, 2020, p. 18).

No que diz respeito a governanca e a articulacao entre os diversos entes federativos,
ndo houve somente falta de coordenacdo, mas uma acdo aparentemente deliberada do
governo federal para boicotar e sabotar medidas de isolamento social e combate ao virus
tomadas por prefeitos e governadores, levando a disputa ao Supremo Tribunal Federal
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(STF) e ao estabelecimento de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito no Senado Federal
para investigar a conducdo das medidas de combate & pandemia. Para completar, o
Conselho Nacional da Satde denunciou que mais de 8 bilhdes de reais destinados ao
combate a pandemia deixaram de ser repassados aos estados e municipios (BRUM, 2021).

Finalmente, do ponto de vista das capacidades estatais, houve uma deterioracdo das
mesmas devido & substituicdo de técnicos por militares sem experiéncia na area por
motivacOes partidarias e ideoldgicas, resultando, por exemplo, no incentivo ao uso de
medicamentos e tratamentos ndo comprovados cientificamente para o tratamento da Covid-
19 (ROUBICEK, 2020). O apagéo estatistico que levou ao fim do sistema centralizado de
acompanhamento de casos e mortes causados pela doencga agravou a situacéo, simbolizando
o “desmantelamento das capacidades estatais” (FERRAZ, 2020) promovido pelo atual
governo.

5.6. Capacidade de Diagndstico e Previsao

A Capacidade de Diagndstico e Previsdo possui forte correlagdo com as Capacidades
de Estado e de Politica Publica, e se valem do corpo técnico estatal para sua exploracéo e
execucdo. Desta feita, as fragilidades apontadas anteriormente nas duas Ultimas afetam
consideravelmente a primeira. Assim, conforme discutido, nos ultimos anos houve uma
deterioragdo da capacidade de Estado, que gerou, no &mbito da pandemia, a incapacidade
de formulacdo e articulacdo das politicas publicas e de coordenacdo entre 0s entes
federativos.

Para além desses obstaculos, uma auditoria do TCU concluiu que o Ministério da
Saude nao formulou um planejamento estratégico para o enfrentamento da Covid-19. O
documento aponta que mesmo ap6s nove meses do inicio da crise sanitaria, ndo havia
indicios de uma estratégia federal minimamente detalhada para combater os efeitos da
pandemia. Ainda mais greve foi a constatacdo de que os membros do MS “ndo
compreendiam como funcdo da pasta” a articulagdao com estados e municipios para elaborar
um plano nacional de combate & pandemia, dificultando substancialmente o combate
coordenado a doenca no pais.

Afora as questdes de planejamento e responsabilidade, o relatério também traz a tona
a falta de coordenacgdo do MS na aquisi¢do e administracdo de materiais, citando problemas
como lentiddo na compra e atraso na entrega; bem como cita a postura de “negacionismo”
e “anticientificismo” do governo federal, simbolizada pela tentativa de enfraquecer as
medidas de isolamento e distanciamento social e pela aposta em medicamentos e
tratamentos ineficazes (ROUBICEK, 2020). Em resposta a este relatério, o governo
federal, apds reunido com representantes dos trés poderes e alguns governadores, anunciou
a criacdo de um comité nacional de enfrentamento a Covid-19 em marco de 2021, um ano
apos o inicio da pandemia e do pais ter superado a marca de 300.000 mortos pela doenga
(MOURA, 2021).

A falta de planejamento estratégico em si ja atinge fortemente a capacidade de
diagnostico e previsdo, fundamental para formular uma missdo bem definida. Contudo,
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uma pesquisa realizada pelo Centro de Pesquisas e Estudos de Direito Sanitario
(CEPEDISA) da Faculdade de Saude Publica (FSP) da Universidade de Sdo Paulo (USP)
e a Conectas Direitos Humanos, uma das mais respeitadas organizacfes de justica da
América Latina, constatou que o Governo Federal foi além e executou uma estratégia
institucional de propagacéo do virus, sob a lideranga da Presidéncia da Republica (BRUM,
2021).

A partir da analise de mais de trés mil portarias, medidas provisdrias, resolucdes,
instrucBes normativas, leis, decisdes e decretos do Governo Federal, o relatério concluiu
que o executivo federal agiu deliberadamente em prol da ampla disseminacéo do virus no
territério nacional, com objetivo de retomar a atividade econémica o mais rapido possivel
e a qualquer custo (CONECTAS, 2021).

Além dos atos normativos, a pesquisa identificou também outros dois elementos que
contribuiram com esta estratégia: os atos de obstrucdo as respostas dos governos estaduais
e municipais a pandemia e a propaganda contra a salde publica, caracterizada por
argumentos ideologicos e morais, noticias falsas e informagdes técnicas sem comprovacéo
cientifica, com o prop6sito de desacreditar as autoridades sanitarias, enfraquecer a adeséo
popular a recomendagdes de saude baseadas em evidéncias cientificas (idem).

No que diz respeito especificamente a Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, a publicacéo
destaca o veto parcial do Presidente da Republica a Lei Complementar n® 177, que veda a
limitacdo de empenho e movimentacao financeira das despesas relativas a inovacao e ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas pelo FNDCT, aprovada por ampla
maioria no Senado e na Camara dos Deputados. Segundo a Agéncia Fapesp, 0s vetos
presidenciais que retiraram a proibicdo de contingenciamento e que impediram a liberacéo
integral dos recursos do FNDCT, foram responsaveis por subtrair 9,1 bilhes de reais dos
investimentos em CT&I em 2021.

Observou-se, portanto, que a capacidade de diagndstico e previsdo — existente e
capaz de ser mobilizada a partir do conhecimento acumulado nas universidades, institutos
de pesquisa, Ministérios, agéncias reguladoras e outras instituicGes estratégicas com
tradicdo e experiéncia na analise de cenarios e elaboracdo de roadmaps tecnolégicos — foi
desperdicada em virtude tanto da auséncia de qualquer estratégia de planejamento
estratégico, quanto pela a¢do deliberada em favor da propagacao do virus em busca de uma
elusiva “imunidade de rebanho”, ambas capitaneadas pelo governo federal.

6. Discussao

Em linhas gerais, observa-se que o Brasil construiu ao longo do tempo uma série de
capacidades institucionais, publicas e privadas, sobretudo no &mbito do complexo da saude,
gue seria suficiente para formular, coordenar, implementar e acompanhar uma POM
impulsionada por um desafio complexo, tal qual a pandemia de Covid-19. Entretanto, por
um lado, grande parte dessas capacidades foi ou esta sendo desmontada de modo acelerado
nos ultimos anos, e, por outro lado, as que ainda resistem ndo estdo sendo mobilizadas, ou
estdo até mesmo sendo desarticuladas, pelo governo federal. O conjunto de medidas que
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poderia impulsionar uma politica orientada por miss6es € proveniente de algumas ilhas de
exceléncia da burocracia federal, ou estadual em alguns casos, que conservam certa
autonomia em relagdo as pressfes politicas e a falta de planejamento do atual executivo
federal.

Desse modo, retomando o objetivo, i.e., identificar os potenciais e limites para que
as iniciativas federais servissem como indutoras para a construgdo uma Politicas de
Inovacdo Orientada a Missdes, foi observado um desperdicio de capacidades pré-existentes
e de potenciais vetores de desenvolvimento, que ocasionou a perda da “janela de
oportunidade” trazida pela pandemia e limitou a utilizagdo do Complexo-Econémico
Industrial da Saude como um catalisador de inovagdes na economia brasileira. O Quadro 3
resume os principais resultados da analise, destacando potenciais e limites inerentes a cada
uma das capacidades analisadas.

Quadro 3: Potenciais e Limites das Capacidades analisadas e necessarias para a
construcdo de uma Politica de Inovacao Orientada por Missbes

Capacidades Potenciais Limites
S Producéo cientifica; Rede de Universidades, Néo utilizagdo do comité cientifico para
Cientifico- - o . ; -
o Institutos e Laboratérios Publicos de assessoramento; cortes no financiamento e
Tecnolbgica P - h
Exceléncia contingenciamento de recursos
Escala e Poder de Compra do SUS; Compras |Limites estruturais ao financiamento da Sadde (Teto
publicas; Encomendas Tecnoldgicas; de Gastos); desorganizacgao no processo de compra;
Demanda s PO N A . f
Aquisicdes Estratégicas; Flexibilizacdo nas | subutilizagéo dos recursos; falta de planejamento
regras de licitacéo or¢amentario
Estrutura produtiva resiliente e com relativa Desindustrializacéo; Desnacionalizacéo; Baixa
Produtiva capacidade tecnoldgica; e reconversao capacidade de inovagdo; e Aumento da dependéncia
produtiva tecnolégica
Arcabouco institucional com conhecimento | Desmanche e esvaziamento das institui¢des; Troca
Estado acu_mulado e capac_idad_e de coo_rdenagéo e de_serv_idores_ técnicos por m_ilitares sem
articulagdo; Experiéncias anteriores bem- experiéncia; Boicote a municipios e estados; e
sucedidas deterioragdo das capacidades estatais
Instituicdes com expertise, experiéncia e certa | Policy mix quase inexistente, principalmente do
autonomia operacional e financeira para lado da demanda, em razéo da desorganizacéo,
Politica Pablica | formular e implementar politicas plblicas de | oferta insuficiente de crédito e ndo utilizagdo das
oferta e demanda (BNDES, FINEP, CNPq, compras publicas; Auséncia de politicas
MS, etc.) complementares e implicitas
Conjunto de instituicdes relevantes com Inexisténcia de qualquer tipo de planejamento
Diagnostico e experiéncia na elaboragéo de POMs, estratégico para combate a pandemia e agéo
Previsdo diagndsticos setoriais e tendéncias deliberada em favor da disseminacéo do virus por
tecnoldgicas parte do governo federal

Fonte: Elaboracéo propria (2021)

O desmonte das capacidades institucionais observado no Brasil impede, portanto, a
implementacdo eficaz de uma politica orientada por missdes, a qual envolve
direcionalidade, didlogo com stakeholders, coordenagdo de politicas e novas formas de
avaliacdo (JANSSEN et al., 2020). As mudancas nas politicas de inovag&o orientadas por
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Borgers (2020) ndo se verificam no caso brasileiro. A definicdo de uma POM envolve
assim desafios que estdo além das capacidades atuais. Neste sentido, o simples
investimento publico em atividades inovativas ndo é suficiente para alavancar uma politica
deste tipo, pois isto depende da reconstrucéo de diversas capacidades estatais.

7. Consideracoes Finais

Utilizando as iniciativas federais de combate a pandemia de COVID-19, o artigo
buscou avaliar os potenciais e limites para que este conjunto de a¢Bes pudesse induzir a
construgdo de uma politica de inovagdo orientada a missGes no Brasil. Apesar de algumas
limitacOes, esta andlise, ainda de carater pioneiro na literatura nacional, trouxe achados
relevantes e contribuicdes para os estudos sobre politicas de inovacdo. Tais contribuigdes
podem ser divididas em trés eixos: tedrico, metodoldgico e empirico.

Do ponto de vista tedrico, a principal contribuicdo foi a revisdo sobre o conceito de
POMs, ainda pouco estudado no Brasil, e a identificacdo e caracterizacdo de distintas
capacidades institucionais publicas e privadas — Cientifico-Tecnoldgica; de Demanda;
Produtiva; de Estado; de Politica Publica; e de Diagnostico e Previsdo (PENNA e
MAZZUCATO, 2016; PENNA, 2018) — que conformam dimensfes essenciais para a
elaboracdo e implementacdo desta politica e servem como quadro de referéncia para a
andlise das mesmas.

O aporte metodoldgico se deve a operacionalizacdo deste quadro como instrumento
analitico, incluindo a proposi¢do de como abordar cada uma das capacidades e de quais sao
e de como levantar os dados que suportam a avaliagdo das mesmas. Além disso, o artigo
trouxe como resultado a adicdo de uma nova dimensdo — capacidade de diagndstico e
previsao — para além das usualmente usadas.

Finalmente, a contribuicdo empirica se expressa pela verificagdo de que, se por um
lado as capacidades institucionais formam um ativo a ser utilizado e explorado para
execucdo de politicas orientadas por missao, por outro, a efetiva utilizacdo e exploracao
requer capacitaces (KATTEL e MAZZUCATO, 2018): competéncias e habilidades
dindmicas que sdo atributos dos “recursos humanos” e das organizagdes em que estdo
inseridos. Neste sentido, a falta de lideranca, planejamento e coordenacao por parte do
governo federal indica que estas capacitagdes foram no minimo subaproveitadas,
impedindo a mobilizacdo das capacidades existentes. A analise aprofundada das
capacitacbes no ambito das medidas federais de combate & pandemia é, de fato, uma
importante area para pesquisas futuras que aprofundem esta andlise inicial.

A despeito dessas contribui¢Bes, contudo, a nossa andlise também sofreu com
algumas limitagdes, as quais apontamos a seguir: primeiramente, tratou-se de uma primeira
aproximacao, baseada principalmente em fontes secundéarias. A mobilizacao de indicadores
(dados primarios) especificos para avaliar cada uma das capacidades institucionais é outra
area para desenvolvimento de pesquisas. Em segundo lugar, optou-se deliberadamente por
ndo se analisar as muitas iniciativas de combate a pandemia por parte de estados e
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municipios, 0 que poderia enriquecer a andlise (confirmando-a ou criando nuances
importantes).

Por fim, nossa anélise utilizou uma lente conceitual de politicas orientadas por
missBes para analisar iniciativas que ndo foram originalmente concebidas como tal. Sendo
assim, algumas das conclusdes (por exemplo, sobre a auséncia de um policy mix) talvez
fossem esperadas de antemé&o. Entretanto, o que se buscou ndo foi avaliar a efetividade da
“politica” federal de combate a pandemia de COVID-19, mas sim avaliar a existéncia e
mobilizacdo das capacidades institucionais necessarias para formulacéo e execucao de tal
politica.
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