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Einleitung 1

1 Einleitung

In den vergangenen Jahren waren die Nachrichten aus und uber Brasilien voller Er-
folgsmeldungen: 2007 wurde ein Human Development Index von 0,81 festgestellt, wo-
mit dem Land zum ersten Mal "high human development" bescheinigt wurde; das Uber
Jahrzehnte hohe Niveau der Einkommensungleichheit ist etwas gesunken (Arbix
2007a) und spatestens seit der Aufnahme 2003 in den Club der BRICs-Staaten ist
Brasilien buchstablich in aller Munde, wenn es um die zukinftigen globalen Wirt-
schaftsmachte geht. Zwischen all diesen Erfolgsmeldungen wird oft vergessen, dass
Iandliche Armut, urbane Gewalt, groe regionale Entwicklungsunterschiede und eine
immer noch hohe Einkommensungleichheit weiterhin Kennzeichen der brasilianischen
Realitat sind. Es sind diese strukturellen Gegensatze, die das politische wie sozio-
Okonomische Leben in Brasilien charakterisieren und pauschale Urteile in positiver wie
negativer Hinsicht wenig angebracht erscheinen lassen. Gleiches gilt letztlich auch flr
die nahere Betrachtung des brasilianischen Innovationssystems (IS) und der Innovati-
onspolitik des Landes.

Das Innovationsverhalten der Unternehmen sowie die brasilianische Innovationspolitik
sind von der Vorstellung gepragt, dass der Staat die Aufgabe inne hat, die Unterneh-
men mit (modernen) Technologien zu versorgen. Die Unternehmen walzen somit ihre
betriebswirtschaftlichen Risiken auf den Staat ab. Diese Entwicklung nahm ihren Ur-
sprung in erster Linie zu Zeiten des abgeschotteten Marktes und der importsubstituie-
renden Industrialisierung (IS1) wahrend der Militardiktatur zwischen 1964 und 1985. Im
Rahmen dieser staatszentrierten und binnenorientierten Entwicklungsstrategie wurde
vor allem die offentliche Forschung stark ausgeweitet. Die Schuldenkrise Anfang der
1980er Jahre war letztlich der Ausgangspunkt fiir einen neuen Entwicklungspfad, der
weniger auf Binnenorientierung setzte, sondern vermehrt auf Handelsliberalisierung
und Eingliederung in internationale Wertschopfungsketten. Daher markiert auch das
Ende der durch die Militardiktatur propagierten ISl fur die Innovationspolitik des Landes
einen klaren Wendepunkt. GroRe Verhaltensanderungen der Unternehmen blieben
jedoch aus, nicht zuletzt weil die nachfolgenden Regierungen unter erheblichen Spar-
zwangen litten und kein innovationsfreudiges Umfeld geschaffen werden konnte.

Erste deutliche Veranderungen wurden erst unter der Regierung Lula (2003-2010) er-
kennbar. Die Bedeutung von Forschung und Entwicklung (FuE) fir die internationale
Wettbewerbsfahigkeit wurde im o&ffentlichen Diskurs 6fter deutlich hervorgehoben und
es fand eine damit einhergehende massive Ausweitung der Ausgaben fir 6ffentliche

1 http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u349066.shtml



2 Einleitung

FuE statt. Auch gab es bedeutsame Anstrengungen hinsichtlich einer besseren Nut-
zung von modernen Technologien fiir die Armutsbekampfung sowie neue Moglichkei-
ten fir arme und marginalisierte Bevoélkerungsschichten, moderne Technologien zu
nutzen (bessere Aneignungsfahigkeit, Ausbildung etc.).

Der vorliegende Beitrag analysiert die bestehenden Struktur- und Entwicklungsproble-
me des brasilianischen Innovationssystems und hat dabei die innovationspolitischen
Ansatze der Bundesregierung im Fokus. Innovationspolitik hat strenggenommen einen
anderen Fokus als Forschungs- und Technologiepolitik und zielt auf systemische In-
strumente zur Verbesserung der Interaktions- und Lernprozesse zwischen relevanten
Akteuren ab.2 Der systemorientierte Diskurs um Innovationspolitik ist in Brasilien nicht
sehr alt, entstanden die formellen Institutionen des derzeitigen Innovationssystems in
seiner jetzigen Ausgestaltung doch erst wahrend der vergangenen 25 Jahre.3

Da sich die Bedingungen fir Innovation und die Ausgestaltung der Innovationssysteme
zwischen Entwicklungs-, Schwellen- und Industrieldndern deutlich unterscheiden, ist es
notwendig, in einem ersten Schritt auf die generellen Unterschiede zwischen den Inno-
vationssystemen des globalen Nordens und des Sidens aufmerksam zu machen. Da-
raufhin wird ein kurzer historischer Rickblick die Genese des brasilianischen Innova-
tionssystems nachzeichnen und bedeutsame, bis heute nachwirkende Pfadabhangig-
keiten aufzeigen. Der Schwerpunkt liegt schlieBlich in der Darstellung neuerer Innova-
tionspolitischer Ansatze der Regierung Lula.

2 Fir eine gute Abgrenzung siehe Lundvall und Borras (2006). Wahrend im Zentrum der
Forschungspolitik die kontextspezifische Férderung herausragender oder exzellenter
(Grundlagen-)Forschung steht, ist es Aufgabe der nationalen Technologiepolitik, die Ent-
wicklung oder Einflhrung neuer Technologien im produzierenden Sektor zu férdern.

3 Es sei an dieser Stelle bereits darauf hingewiesen, dass eine Vielzahl von relevanten Insti-
tutionen und Organisationen wie z.B. die Banco Nacional de Desenvolvimento Economico
e Social (BNDES) oder auch die Foérderagentur FINEP (Financiadora de Estudos e
Projetos) schon in den 1950ern und 60ern gegriindet wurden.
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2 Unterschiede zwischen Innovationssystemen in
Industrie- und Schwellenlandern

Es besteht kein Zweifel darlber, dass technologischer Wandel und eine gewisse Inno-
vationsfahigkeit eine grofle Bedeutung flr wirtschaftliches Wachstum haben (Por-
ter/Stern 2001). Sowohl fiir Industrie wie auch fir Schwellenlander gilt, dass ein ver-
Iasslich regulierender Staat und ein gut funktionierendes Innovationssystem zusam-
mengenommen wichtige Determinanten fur wirtschaftliches Wachstum darstellen
(Cimoli/de la Mothe 2001). Je besser ein Land mit der technologischen Komplexitat
umgehen kann, je besser die Forschungsnetzwerke funktionieren und je ausgepragter
das Erfahrungswissen ist, desto besser erscheinen die zukilnftigen Wachstumsmog-
lichkeiten (Nelson 1998). Die Empirie zeigt jedoch, dass gerade in dem Zusammen-
spiel zwischen effektiver staatlicher Regulierung und der Performanz des Innovations-
systems eine grof3e Herausforderung fir Entwicklungs- und Schwellenlander liegt (Al-
buquerque 2007; Mani 2004). Im Falle Brasiliens gehorten die oftmals sehr instabilen
politischen wie wirtschaftlichen Rahmenbedingungen sowie die mangelnde Foérderung
von Innovationen durch staatliche Institutionen in der Vergangenheit zu den wesentli-
chen Grinden, durch die eine aufholende wirtschaftliche Entwicklung Brasiliens er-
schwert wurde (Kuczynski/Williamson 2003).

Die Herausforderungen und Zielsetzungen von IS in Entwicklungs- und Schwellenlan-
dern unterscheiden sich somit deutlich von denen der Industrienationen (Arocena/Sutz
2003). Wahrend sich letztere in einem Innovationswettbewerb befinden, der sich weit
vorne an der sogenannten technological frontier bewegt, stehen erstere vor der Her-
ausforderung, die notwendigen Kompetenzen zunachst aufbauen zu missen, um in
technologischer Hinsicht nicht weiter in Rlckstand zu geraten bzw. Uberhaupt erst
einmal eine technologische Basis aufzubauen. Ein IS wird so zu einem ex-ante-
Konzept, zu einem generischen Konstrukt, das es "aufzubauen" gilt — etwas, was an-
gesichts der groflen Bedeutung von Entscheidungen in der Vergangenheit und daraus
resultierenden Pfadabhangigkeiten per Definition sehr schwierig ist (Edquist 2006). Die
nachfolgende Tabelle 1 fasst die wesentlichen Unterschiede zwischen IS verschiede-
ner Lander zusammen, die sich auf unterschiedlichen Entwicklungsniveaus befinden.
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Tabelle 1: Unterschiede zwischen nationalen Innovationssystemen in
Industrie- und Schwellenlandern

In Industrieldndern In Schwellenldndern

Das Innovationssystem im Norden ist ein Ex-post- Das Innovationssystem im Suden ist ein Ex-ante-
Konzept Konzept

Es basiert auf realen Beziehungen, auch wenn es  Es besteht meist nur virtuell und hat stark normative
stellenweise normative Ziige aufweisen kann. Zuge.

Ein NIS braucht Netzwerkverbindungen, jedoch...

...sind Innovationsbeziehungen in einem engen ... sind Innovationsbeziehungen bruchstiickhaft und
Netzwerk aus sozialen Beziehungen verbunden. haufig eher theoretisch als real.

Das NIS-Konzept ist eine politische Frage, aber...

... es fordert zielgerichtete Bemihungen fiir einen ... es regt in der Regel keine MalRnahmen fiir kontinu-

Wandel mit dem Ziel, Dialoge und Zusammentref- ierliche endogene Innovationsanstrengungen an. Es

fen innovationsrelevanter Akteure zu starken. fordert lediglich den Import von Institutionen, was
keine Hilfe fir die heimischen Innovationsakteure
darstellt.

... es zeigt die soziale Legitimation nationaler ... ausgehend von einer falschen Dichotomie, welche

Wissens- und Innovationsanstrengungen. Adaption und learning by using der endogenen Tech-

nikentwicklung entgegensetzt, wird der Konsens
untergraben, selber ernsthafte wissenschaftliche und
technische Forschung auf nationaler Ebene zu be-
treiben.

Quelle: in Anlehnung an Arocena/Sutz (2003)

Trotz der am Anfang kurz zitierten jingsten sozio-6konomischen Erfolge ist Brasilien in
innovationspolitischer Hinsicht nicht vergleichbar mit den traditionellen westlichen In-
dustrienationen. Im Gegensatz zu letzteren ist das brasilianische Innovationssystem
durch eine relativ starke Fragmentierung der einzelnen Akteure und durch eine ver-
haltnismaRig geringe Innovationsneigung der Unternehmen gekennzeichnet (Arbix
2007b; Stehnken 2010). Die in Tabelle 1 dargestellten Aspekte von Innovationssyste-
men des Sidens sind beinahe ganzlich zutreffend fir den brasilianischen Fall, aber
gerade mit Blick auf die politischen Fragen lassen sich neue Entwicklungen beobach-
ten. Diese lassen darauf schlieRen, dass sich sowohl hinsichtlich der Ausgaben fir
FuE eine neue Qualitat ergeben hat, als auch mit Blick auf die soziale Legitimierung
von FuE und der Forderung von Interaktion zwischen relevanten Akteuren. Bevor auf
diese neuen Entwicklungen genauer eingegangen wird, werden im folgenden Kapitel
die Entwicklung und die Grundzuge der brasilianischen Innovationspolitik dargestellt.
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3 Entwicklung und Grundziige der Innovationspolitik
in Brasilien

3.1 Ein kurzer historischer Ruickblick: Die Phase der
Importsubstitution wahrend der Militardiktatur 1964-85

Als die Militarjunta 1964 den demokratisch gewahlten Prasidenten Jodo Goulart sturzte
und die Macht in Brasilien Ubernahm, war eines ihrer zentralen Vorhaben, eine ver-
starkte Industrialisierung des Landes voranzutreiben (Sangmeister 1995). Der Moder-
nisierungsdiskurs war stark technokratisch gepragt und es wurde versucht, mit Hilfe
einer interventionistischen Entwicklungsstrategie von Seiten des Staates den Industria-
lisierungsprozess zu steuern. Im Rahmen der importsubstituierenden Industrialisierung
ging man dem List'schen "infant industry"-Argument folgend davon aus, dass inlandi-
sche Unternehmen kurzfristig vor auslandischer Konkurrenz durch hohe Importzélle
geschitzt werden sollten, langerfristig jedoch ohne Protektion international wettbe-
werbsfahig agieren kdnnen. Industrieunternehmen wurden von Seiten des Staates in
den Sektoren aufgebaut, in denen die Importabhangigkeit am gréften war, um so die
Grundlage fiir ein nachholendes Wachstum zu bilden. Diese Entwicklungsstrategie war
aulerst kapitalintensiv und fuhrte zu einer astronomischen Auslandsverschuldung.
Gleichzeitig wurde die Strategie aber begleitet von einem Wachstumskonsens
("crescer a qualquer custo" — Wachstum um jeden Preis), der fur sich genommen auch
eine grundlegende Bedeutung fir die Legitimierung der Militarregierung hatte (Amann
2002).4 Die brasilianische Wirtschaft verzeichnete zwischen 1968 und 1973 zweistelli-
ge Wachstumsraten, sodass in dieser Phase vom Brasilianischen Wirtschaftswunder
(milagre econémico) gesprochen wurde.

Im Kontext der IS| verfolgte die Militarregierung den Ansatz der "technological self-
determination" (Bastos/Cooper 1995: 233). Ziel war dabei, durch massive Ausweitung
der FuE-Ausgaben in von der Regierung als strategisch wichtig angesehen Sektoren
einen Prozess in Gang zu setzen, der als Ergebnis eine technologische Eigenstandig-
keit und eine Verringerung der Abhangigkeit von auslandischen Technologien zur Fol-
ge haben sollte. Einem technokratischen Entwicklungsverstandnis folgend wurden
staatliche Forschungseinrichtungen gegriindet und Staatsunternehmen in dynami-
schen Industriesektoren eingerichtet. Zu diesen Industriesektoren gehdrten u.a.
Wachstumsbranchen wie die Elektronik, Informatik und Telekommunikation. Die Not-
wendigkeit, fortgeschrittene auslandische Technologien zu importieren wurde zunachst

4 Im Sinne der eigentlichen Aufgaben des Militars (Sicherheit, Gefahrenabwehr etc.) gab es
schlief3lich keine ernstzunehmenden Bedrohungen.
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nur innerhalb der Militarregierung und den bedeutsamen Forschungseinrichtungen
gesehen (Bastos 1995). 1968 wurde im Rahmen des Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED) die Ausweitung der Technologiepolitik als strategisches Ziel
ausgegeben. Der Technologiepolitik lag somit in erster Linie eine politische (moderni-
sierungstheoretische) Motivation zugrunde. Der Privatsektor sah diese Notwendigkeit
nicht und war vorrangig an der Aufrechterhaltung der auRenwirtschaftlichen Protektion
interessiert. Die privaten Unternehmen begannen sich erst wesentlich spater fir die
Nutzung modernerer Technologie zu interessieren, als finanzielle Anreize im Rahmen
des PED gemacht wurden (Bastos 1995; Suzigan/Furtado 2006).

Die Militarregierung unterstellte die bereits existierenden FuE-Einrichtungen denjeni-
gen 6konomischen Institutionen, die den neuen wirtschaftlichen Kurs koordinieren soll-
ten. So wurde beispielsweise die staatliche Entwicklungsbank BNDES (Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social) dahingehend reformiert, dass sie auch der
Hauptkreditgeber flir technologieintensive Projekte wurde. lhr wurde mit der Finep
(Financiadora de Estudos e Projetos) eine neue Institution unterstellt, die wiederum fir
die Verwaltung des Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Technologico
(FNDCT), eines Fonds, der ausschliellich fir die Foérderung von FuE in den Unter-
nehmen bestimmt war, zustandig war. Mitte der 1970er Jahre hatte dieser Fonds noch
ein Volumen von ca. 200 Mio. US$ und es mag ein Zeichen des mangelnden Erfolges,
verfehlter Politiken oder der eingeschrankten finanziellen Moglichkeiten gewesen sein,
dass er zu Beginn der 1990er Jahre auf ca. 40 Mio. US$ geschrumpft war (Hudson
1998: 424).

Zusammenfassend kann man fir die 1SI-Periode festhalten, dass die Ansatze traditio-
neller linearer Technologiepolitik in Brasilien zu keinem Erfolg gefiihrt haben. Parado-
xerweise fuhrte die IS| zwar zu einem substanziellen Aufbau von Industrien, gleichzei-
tig aber zu einer grofReren Abhangigkeit in technologischer Hinsicht (Amann 2002). Der
Staat spielte eine immer grofiere Rolle flr die technologische Entwicklung, sowohl bei
privaten als auch bei staatlichen Unternehmen. Entscheidend fiir die Zuriickhaltung der
Unternehmen war auch, dass sie sich unter den Bedingungen eines abgeschlossenen
Marktes nur einem geringen Wettbewerbsdruck ausgesetzt sahen und daher nicht
mehr als die inkrementelle Anpassung auslandischer Technologie unternahmen
(Meyer-Stamer 1997).

Mit Blick auf die Forschung hinterlie® die ISI-Periode ein triibes Bild. Lerneffekte traten
nicht Uber Kooperationsbeziehungen zwischen Produzenten und Konsumenten ein,
sondern durch relativ eindimensionale Wissensbereitstellung seitens der 6ffentlichen
Einrichtungen. Die Unternehmen waren gegen Ende der ISI-Periode daran gewdhnt,
auf die Hilfe von 6ffentlichen Forschungseinrichtungen zurtickgreifen zu kénnen, wenn
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es darum ging, sich neues Wissen zu beschaffen. Ein deutliches Zeichen dafir ist es,
dass der Uberwiegende Anteil aller fir FUE aufgewandten Mittel vom Staat zur Verfu-
gung gestellt wurde.

Die ISI brachte zwar neue Technologien ins Land, diese blieben aber isoliert und ohne
nachhaltige technologische Anpassung, was sich in Bezug auf die Innovationsfahigkeit
als zentrales Problem dieser Entwicklungsstrategie herausstellte (Miozzo/Tylecote
2001: 16). Die importierten Technologien hatten somit 6konomisch gesehen nur wenig
Auswirkung, da die Empfangerstrukturen in Brasilien qualitativ wie quantitativ nicht gut
ausgepragt waren. Ohne diese Strukturen stellte sich die Liberalisierungsphase ab
Mitte der 1980er Jahre jedoch flr die meisten Unternehmen, zumindest hinsichtlich der
Nutzung neuer Technologien, als wenig forderlich dar.

Die Erfolge des milagre econémico konnten nur kurzzeitig darliber hinwegtduschen,
dass das Wirtschaftssystem nicht auf produktiven und effizient arbeitenden Industrie-
sektoren basierte, sondern auf gunstigen internationalen Rahmenbedingungen (niedri-
ge Olpreise, Anwachsen der Exportmarkte etc.) und fortwahrenden Kapitaltransfer,
was letztlich in einer enormen Auslandsverschuldung endete (Verschuldungswachs-
tum). Das Ausbrechen der Schuldenkrise 1982 markierte einen wirtschaftspolitischen
und innovationspolitischen Neuanfang (wenn auch wesentlich spater).

3.2 Die negativen Auswirkungen der Strukturanpassungen
der 1980er und 1990er Jahre

Die 1980er Jahre, das vielfach betitelte "verlorene Jahrzehnt", waren in Brasilien ge-
kennzeichnet von graduellen Reformanstrengungen, die aber, fir den verarbeitenden
Sektor gemessen an Produktivitadtszuwachsen, keine nennenswerten Ergebnisse her-
vorbrachten (Amann 2002). Nach Jahren des Wirtschaftens unter protektionistischen
Bedingungen standen fiir die exportorientierten brasilianischen Unternehmen erst ein-
mal die Restrukturierung der Unternehmensorganisation und die Neupositionierung auf
den internationalen Markten im Vordergrund. Die Technologiepolitik litt erheblich unter
den notwendigen Sparzwangen der 1980er Jahre und Innovationsanstrengungen und
technologischer Fortschritt fanden kaum statt (Bastos 1995).

Die ersten erkennbaren wirtschaftspolitischen Liberalisierungsanstrengungen unter-
nahm die Regierung Collor. Wahrend seiner kurzen Regierungszeit wurden ein Grof3-
teil der nichttarifaren Handelshemmnisse abgebaut und substanzielle Zollsenkungen
angekindigt. Aufgrund der mangelnden Innovations- und Wettbewerbsfahigkeit konnte
diese erste Schocktherapie von vielen brasilianischen Unternehmen nicht bewaltigt
werden. Um international konkurrenzfahig bleiben zu kénnen, mussten daher Kosten
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eingespart werden. Dies erreichte man mittels Entlassungen und dem Abbau von Pro-
duktionskapazitaten und legte damit den Grundstein fiir ein auf niedrigen Lohnen und
geringer Produktivitat basierendes Entwicklungsmuster. Der Anpassungsprozess der
1980er und 1990er Jahre hat in gesamt Lateinamerika kein Wachstumsmuster hervor-
gebracht, das auf dynamischen, wissensbasierten Vorteilen und Verbesserungen der
technologischen Fahigkeiten basiert, sondern weiterhin auf statischen Vorteilen wie
natirlichen Ressourcen und billiger Arbeit beruht (Katz 2001). Produktivitatssteigerun-
gen konnten nur durch die Entlassung von Beschaftigten erreicht werden (Amann/Baer
2002: 955) und das durchschnittliche Wachstum der Faktorproduktivitat betrug in Brasi-
lien Uber die 1990er Jahre hinweg lediglich 0,7% pro Jahr (Edwards 2002: 414 f.).

Die 1990er Jahren waren von tief greifenden Veranderungen auf der internationalen
BUhne gekennzeichnet. Wahrend die Exportmarkte anwuchsen, wurde die Wettbe-
werbsfahigkeit der inlandischen Unternehmen mehr denn je zu einer wichtigen Deter-
minante, um die neuen Mdglichkeiten einer globalisierten Wirtschaft zu nutzen. Die
brasilianischen Unternehmen waren in diesem Kontext grof3tenteils nicht in der Lage,
ihre Produktion in ausreichendem Male zu differenzieren und technologisch an-
spruchsvolle Produkte herzustellen. Nur wenige Unternehmen konzentrierten ihre An-
strengungen auf die Entwicklung neuer Produkte (Arbix 2007b). Besonders problema-
tisch wirkte in diesem Zusammenhang der rapide wirtschaftliche Aufstieg einiger asiati-
scher Lander. Da diese eine wesentlich grofere Wettbewerbsfahigkeit besallen (vor
allem im Bereich der Mikroelektronik), konnten die brasilianischen Unternehmen die
von Collor initiierte Weltmarktéffnung nicht verkraften, was dazu flihrte, dass viele bra-
silianische Firmen Gbernommen wurden oder schlieBen mussten (Cassiolato et al.
2003).

Die Liberalisierung der Wirtschaft allein war nicht ausreichend, um eine fur den Welt-
markt hinlanglich hohe Wettbewerbsfahigkeit zu garantieren, da die Ruckstande in
technologischer Hinsicht fortbestanden (vor allem hinsichtlich der geringen technologi-
schen Komplexitat der produzierten Giter und Produktionsprozesse) und die Vorteile
Brasiliens eher im Bereich der Primargiter und der gering verarbeiteten Produkte zu
finden waren. Diese strukturellen Schwierigkeiten sind bis heute zu spiren und die
Vielzahl von Exportférderprogrammen in Form von Steuererleichterungen, nicht zuletzt
fur KMU, konnte dabei nur begrenzt Abhilfe schaffen. Diese Erfahrungen machen deut-
lich, dass ein Liberalisierungsprozess flankierender Maflnahmen im Sinne staatlicher
Unterstitzung bedarf, was in Zeiten geringer finanzieller Spielrdume und einer unsiche-
ren makrodkonomischen Situation wahrend der Anpassungsperiode nur schwer mog-
lich ist.
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Was die technologische Entwicklung in den 1990er Jahren neben engen finanziellen
Spielraumen zudem erheblich einschrankte, war die weiterhin bestehende groflie Dis-
tanz zwischen Forschung und Unternehmen. Gerade im Bereich der angewandten
Forschung, also der auf die Neuentwicklung von Produkten oder Prozessen ausgerich-
teten Forschung, war diese Kluft zu erkennen (Schwartzman 2002: 369 ff.). Die Not-
wendigkeit einer vertieften Zusammenarbeit wurde von beiden Seiten nicht anerkannt
und wirkt bis heute nach. Dabei ist es auch ein Problem, dass sich die offentlichen For-
schungseinrichtungen (in erster Linie die Universitaten) vorrangig an dem Kriterium der
internationalen wissenschaftlichen Exzellenz orientieren und weniger daran interessiert
sind, kommerzialisierbare Produkte herzustellen. Dieses fuhrte zwar zu einem An-
wachsen der akademischen Produktion (gemessen an wissenschaftlichen Artikeln)3,
aber gleichzeitig zur Ubernahme von Forschungsparadigmen aus den Industrienatio-
nen, wodurch die eigene Realitat und vor allem der eigene Bedarf vernachlassigt wur-
de (ahnlich auch Albuquerque 2007).

Die Unfahigkeit der Bundesregierung, inlandische Unternehmen in technologischer
Hinsicht zu unterstiitzen, ergab sich einerseits durch finanzpolitische Engpasse (Hyper-
inflation und mehrere erfolglose Stabilisierungsversuche in den 1980ern, steigende
inlandische Verschuldung etc.) und andererseits aus einem schwachen institutionellen
Umfeld, das sowohl durch mangelnde Kompetenz gekennzeichnet war als auch den
Veranderungen auf der internationalen Buhne nicht folgen konnte (Suzigan/Furtado
2006). Die Maoglichkeiten zur Férderung neuer Technologien waren stark von den fi-
nanziellen Beschrankungen der Strukturanpassungsmafllnahmen betroffen, was zur
Folge hatte, dass Brasiliens Forschungsinstitute und Unternehmen den Kontakt mit
dem damals gultigen technologischen Paradigma der Mikroelektronik verloren (Stamm
2002). Erst mit der wirtschaftspolitischen Stabilisierung unter der Regierung von Fer-
nando Henrique Cardoso eréffneten sich auch der Innovationspolitik neue Handlungs-
spielraume.

Nach dem "verlorenen Jahrzehnt" der 1980er Jahre, den wirtschaftlichen und politi-
schen Turbulenzen wahrend der Amtszeit von Collor de Melo und der Einfihrung der
neuen Wahrung Real, war die erste Amtszeit von Prasident Fernando Henrique Cardo-
so (FHC) von graduellen Reformen gekennzeichnet, die nicht nur eine makrodkonomi-
sche Stabilisierung beinhalteten, sondern auch eine Reform des o6ffentlichen Sektors
(siehe ausfuhrlich etwa Kingstone 1999; Montero 2005). Die Reform o&ffentlicher Ver-
waltungen ist nicht nur in Brasilien aufgrund der Existenz von informellen Regeln und

5 Stammten 1981 lediglich 0,43% aller weltweit publizierten Artikel aus Brasilien, so waren
es 1991 bereits 0,66%, 1996 0,91%, 2001 1,45%, 2006 1,96% und 2009 2,69%
(http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/5710.html , Zugriff: 12.11.2010)
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formaler Verfahren ein schwieriges Unterfangen. Beamte und andere Angestellte des
offentlichen Dienstes genossen (und genielden teilweise immer noch) erhebliche Pen-
sionsansprliche, die sie nicht ohne weiteres aufgeben wollten und somit fir FHC zu-
satzliche Reformblockaden bei der Modernisierung des 6ffentlichen Sektors darstellten.
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4 Aktuelle Entwicklungen unter der Regierung Lula
da Silva
4.1 Globalisierung als "Instrument fur Entwicklung”

Als Prasident Lula 2003 die Amtsgeschéafte von FHC Ubernahm, waren die Hoffnungen
grof3, dass er nach Jahren der Strukturanpassung und graduellen neoliberalen Refor-
men die Soziale Frage in den Vordergrund stellen und eine neue, armutsbekdmpfende
Wachstumsstrategie (pro-poor growth) implementieren wiirde. Die Regierung kam die-
sen Forderungen mit der Einrichtung des bolsa-familia Programms teilweise nach, lie
die grundsatzliche stabilitatsorientierte Wirtschaftspolitik seines Vorgangers aber unbe-
rihrt. Das wird auch daran deutlich, dass Lula ebenso wie FHC seit Amtsibernahme
einen aulderst pragmatischen Umgang mit der Globalisierung pflegte. Lula wird mit den
Worten zitiert: "Globalization is not synonymous with development, it is not a substitute
for development, but it can be used as an instrument for development" (The Miami He-
rald, 16.6.2004).

Die Regierung Lula profitierte von den stabilen Rahmenbedingungen, die ihr die Vor-
gangerregierung hinterlassen hatte. Relativ frih in seiner Amtszeit verkiindete Lula,
dass die Forderung der Innovationsfahigkeit und die héhere Eingliederung in internati-
onale Wertschopfungsketten strategische Ziele seiner (Aufien-)Wirtschaftspolitik sein
wirden. Die Bedeutung der Wettbewerbsfahigkeit und der Kenntnisse Uber bestimmte
Technologien wird auch deutlich, wenn man den rapiden Anstieg des weltweiten Ex-
portvolumens der letzten 30 Jahre betrachtet. Wurden 1978 noch Waren und Dienst-
leistungen im Wert von 1,307 Mrd. US$ exportiert, waren es 2008 bereits 16,097 Mrd.
US$ (http://stat.wto.org). Einen sténdig wachsenden Anteil haben dabei Giter mit ei-
nem hohen technologischen Anteil. Um von dieser Entwicklung zu profitieren, ist es
von entscheidender Bedeutung, international wettbewerbsfahige Industriesektoren zu
besitzen, die in der Lage sind, auf den sich immer rascher vollziehenden technologi-
schen Wandel zu reagieren.

Fur Lander wie Brasilien ergeben sich daraus im Rahmen der Forschungs- und Innova-
tionspolitik neue Handlungsanforderungen: Zwar behielten die Vorgaben der soge-
nannten ersten Reformgeneration (Stabilisierung der Wirtschaft, Liberalisierung der
Méarkte etc.) weiterhin Guiltigkeit, hinzu kamen jedoch weitere Uberlegungen, welche
sich an Aspekten wie technologischem Wissen, komplexer Technologie und Innova-
tionsfahigkeit orientierten (UNDP 2001). Ubernimmt man diese Annahme, so liegt hie-
rin eines der zentralen Probleme der Region begriindet: Die Position in der internatio-
nalen Wertschoépfungskette ist relativ niedrig und angesichts der verstarkten aulen-
wirtschaftlichen Offnung und Eingliederung in die Weltwirtschaft (Amann/Baer 2002:
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949) ist Brasilien (aber auch anderen Lander der Region wie Mexiko, Argentinien und
Chile) auf international wettbewerbsfahige Industriesektoren angewiesen. Der brasilia-
nische Anteil am weltweiten Handel mit komplexen Produkten ist indessen gering (bis
auf den viel zitierten Fall von Embraer im Falle der Produktion von Mittelstreckenflug-
zeugen) und es bestinde die Mdglichkeit, sich vermehrt in diesen wachsenden Markt
einzugliedern. Der Uberwiegende Teil der brasilianischen Exporte besteht jedoch wei-
terhin aus Priméar- und Zwischengiitern (Soja, Ole, Erze, Stahl, Papier etc., siehe Ta-
belle 2).

Tabelle 2: Die wichtigsten Exportgiiter Brasiliens 20096, in Mrd. US $

Wert A% 2009/08 Anteil in %
1 Soja und verwandte Produkte 17,25 -4.1 11,3
2 Transportmaterial (inkl. Flugzeuge) 16,16 -40,2 10,6
3 Ol und Kraftstoffe 14,94 -35,1 9,8
4 Erze 14,45 -22,8 9,4
5 Fleisch 11,47 -19,7 7,5
6 Metallurgische Produkte 11,10 -42,8 7,3
7 Chemikalien 10,87 -11,0 7,1
8 Zucker & Ethanol 9,71 23,4 6,4
9 Maschinen und Ausriistung 6,25 -35,3 41
10 Papier und Zellulose 5,00 -14,3 3,3
1 Elektrische Ausrilstung 4,96 -23,6 3,2
12 Kaffee und verwandte Produkte 4,25 -10,2 2,8
13 Tabak und verwandte Produkte 3,04 10,7 2,0
14 Schuhe und Leder 2,76 -32,0 1,8

Quelle: MDIC (2009)

6  Bei der Auflistung ist zu beachten, dass die zweistelligen EinbuBen im Vergleich zu 2008
auf die globale Wirtschaftskrise zurlickzufiihren sind. In den Jahren zuvor konnte Brasilien
hingegen von guten Rahmenbedingungen flr die wichtigsten Exportglter profitieren, wo-
durch der Mangel an technologischer Wettbewerbsfahigkeit kompensiert werden konnte.
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4.2 Formelle Regierungsinstitutionen des brasilianischen
Innovationssystems

Das formell hochste Gremium in der brasilianischen Forschungs-, Technologie- und
Innovationspolitik (FT&I-Politik) ist der Nationale Rat flir Wissenschaft und Technologie
(Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia, CCT), der direkt dem Prasidenten unter-
steht. In der Theorie kdnnte der CCT eine wichtige Verhandlungsarena sein, da hier viele
unterschiedliche Interessen, darunter diejenigen von Vertretern des privaten Sektors, der
scientific community und den Bundesstaaten zusammenkommen. De facto ist das Gre-
mium bislang nicht als federfuhrend aufgetreten. Das fihrende Ministerium ist vielmehr
das Ministerium fur Wissenschaft und Technologie (Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
MCT), das zusammen mit dem Bildungsministerium (Ministério da Educag¢do, MEC) und
dem Ministerium far Entwicklung, Industrie und AuRenhandel (Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, MDIC) fur die Gestaltung und Umset-
zung der FT&I-Politik des Landes verantwortlich ist. Die wichtigsten Einrichtungen des
MCT, die Finanzierungsagentur fir Studien und Projekte (Financiadora de Estudos e
Projetos, FINEP) und der Nationale Rat flir Wissenschaft und Technik (Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico, CNPq)7, sind verantwortlich flr
die Durchfuhrung des Uberwiegenden Teils der nationalen Forschungsprogramme und
Forschungsprojekte. Das Ministerium verfligt Uber eigene Forschungseinrichtungen
(Unidades de Pesquisa) hauptsachlich in den Bereichen Weltraumforschung, Informati-
onstechnologie und Landwirtschaftlicher Forschung. Strategische Beratung erhalt das
Ministerium vom CGEE (Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos) Die folgende Abbil-
dung 1 fasst die wichtigsten Akteure der Bundesregierung zusammen3,

7 Der Name (conselho = Rat) darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass es sich beim CNPq
im Gegensatz zum CCT nicht um ein konsultatives Gremium handelt, sondern um eine
Foérderagentur.

8 Neben den erwahnten Ministerien sind auch das Agrarministerium (Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, MAPA), das Gesundheitsministerium (Ministério da
Saude, MS), das Kommunikationsministerium (Ministério das Comunicagdes, MC), das
Verteidigungsministerium (Ministério da Defesa, MD) und das Ministerium fir Minen und
Energie (Ministério de Minas e Energia, MME) an der Formulierung der Innovationspolitik
beteiligt.



14 Aktuelle Entwicklungen unter der Regierung Lula da Silva

Abbildung 1: Wesentliche Regierungsakteure im Bereich Wissenschaft und
Technologie

CCT
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Quelle: Adaptiert von MCT ( 2008: 33)

Es kann festgehalten werden, dass das institutionelle Umfeld zumindest formell sehr
gut ausgestaltet ist. Ein naherer Blick zeigt jedoch, dass es traditionell gerade zwi-
schen den Regierungsakteuren an Artikulation und Interaktion fehlt und dass die inter-
ministerielle Zusammenarbeit eher schwierig zu sein scheint (Stehnken 2010). Laut der
DG Research (2009) hat das politische System nicht vollstandig mit den neuen Anfor-
derungen fiir FT&I-Politik mitgehalten. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf neue er-
forderliche institutionelle Arrangements zwischen relevanten Akteuren und Organisati-
onen, wie z.B. die gegenseitige Rechenschaftspflicht (accountability), die erhéhten
Anforderungen flir Monitoring und Evaluation, oder auch die innovationsorientierte
Ausbildung (DG Research 2009). Die folgende Abbildung gibt einen kompletteren
Uberblick Uber relevante Akteure im brasilianischen Innovationssystem.
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Abbildung 2: Uberblick iiber das brasilianische Innovationssystem
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Quelle: Eigene Zusammenstellung

National Council of Technological and Scientific Development (CNPq)

Die Notwendigkeit einer Integration und verbesserten Koordinierung nationaler FT&I
Anstrengungen ist bereits in den lange gultigen Grundsatzprogrammen, dem Grinen
Buch (Livro Verde, MCT 2001) und dem Wei3en Buch (Livro Branco, MCT 2002), er-
wahnt worden. In diesen Publikationen werden dartber hinaus zahlreiche weitere Her-
ausforderungen identifiziert: Eine dauerhafte Unsicherheit GUber die Zuordnung der jahr-
lichen Ressourcen, die geringen Investitionen des privaten Sektors in FUE, die strenge
Fokussierung auf sogenannte strategische Sektoren, die fehlende Wirksamkeit der
Anreize, wie z.B. Steuererleichterungen, Exportsubventionen etc. (Stehnken 2004).

Mit Blick auf diese Reformbedurfnisse suchte das MCT neue institutionelle Modelle und
Formen, Wissenschaft und Technologie zu férdern. Die Schwierigkeit bestand darin,
dass angesichts der jahrzehntelangen Funktion eines Wissens- und Technologieliefe-
ranten im Rahmen des Entwicklungsstaates eine blof3e institutionelle Revision und
eine Reform der MCT-Forschungseinheiten nicht ausreichen wirden. Die verkrusteten
institutionellen Strukturen sind ein tief verwurzeltes Problem, das v.a. fur die Universita-
ten von Belang ist (Veronese 2006). Aufgrund der Kooperationsverweigerung des aka-
demischen Sektors fand eine gréRere Umstrukturierung der fodderalen FT&l Blrokratie
nicht statt. Selbst kleine Veranderungen, wie z.B. die Ubertragung aller Forschungsein-
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richtungen des CNPq an das MCT, dauerten mehrere Jahre. Eine aktuelle Initiative das
NIS zu modernisieren und zu verstarken, ist der ambitionierte Aktionsplan flir Wissen-
schaft, Technologie und Innovation (Plano de A¢cdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
2007-2010, PACTI 2007-10), der von der Regierung Lula friih als Grundstein fir eine
neue FT&l-Politik vorgelegt wurde.

4.3 Der Aktionsplan fur Wissenschaft, Technologie und
Innovation 2007-2010 (PACTI)

Angesichts der oben skizzierten historischen Entwicklung und der grof3en regionalen
wie sozialen Ungleichheiten scheint es schwierig, sich technologischen Fortschritt in
Brasilien ohne eine signifikante Forderung durch die Bundesregierung bzw. durch die
Regierungen der Bundesstaaten vorzustellen. Die bundesstaatliche Ebene ist verant-
wortlich fur 16% der Gesamtausgaben flr FUE, wobei die Bedeutung Sao Paulos hier-
bei nicht zu unterschatzen ist: ca. 60% aller subnationalen Ausgaben werden allein im
Bundesstaat Sdo Paulo vorgenommen. Der Innovationsprozess und die Entwicklung
neuer Technologien hangen stark von der Fahigkeit der Bundesregierung ab, FUE aktiv
zu férdern und geeignete Anreizstrukturen zu schaffen. Diniz (2003: 213) ist sicherlich
immer noch zuzustimmen, wenn sie schreibt, dass "[bjJrazilian technology policy still
requires a strong interventionist character". Der PACTI 2007-10 kann ohne Zweifel als
Mittel starkerer staatlicher Intervention gesehen werden.

Im Rahmen des PACTI sollen durch gemeinsame Anstrengungen verschiedener Mini-
sterien und Forschungsorganisationen zwischen 2007 und 2010 ca. 41 Mrd. R$ (ca.
18,5 Mrd. €) fur FUE ausgegeben werden. Inhaltlich bezieht sich der Plan auf vier stra-
tegische Prioritdten, die sich insgesamt aus 21 Leitlinien und 88 Programmen und
Malnahmen zusammensetzen.

Die strategischen Prioritaten sind:

1. das nationale IS in Zusammenarbeit mit den Bundesstaaten ausweiten, moderni-
sieren und konsolidieren, um Brasiliens wissenschaftliche Basis zu vergré3ern;

2.  eine schnellere Entwicklung von glnstigeren Rahmenbedingungen flr intramura-
le FUE in inlandischen Unternehmen, um so auch zur neuen Aufenhandelsstra-
tegie beizutragen (siehe unten);

3.  verstarkte Innovationsférderung in strategisch wichtigen Sektoren wie Energie,
Luft- und Raumfahrt und dem Amazonasgebiet;

4.  den Zugang zur Wissenschaft 6ffnen und die Diffusion von Technologien in der
Gesellschaft fordern, um so bessere soziale Lebensbedingungen zu gewabhrleis-
ten.
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Im Lichte der erwdhnten strukturellen Schwachen des IS sind die Prioritdten nachvoll-
ziehbar und ambitidés zugleich. Vor allem die Hohe der geplanten Ausgaben ist einma-
lig in der Geschichte Brasiliens und signalisiert eine neue Wichtigkeit innovationspoliti-
scher MalRnahmen und dariiber hinaus auch neu gewonnene Handlungsspielrdume.
Diese sollen dazu genutzt werden, die Konkurrenzfahigkeit der brasilianischen Indust-
rie zu erhdéhen und zeitgleich bessere soziale Lebensbedingungen zu schaffen. Es
bleibt abzuwarten, ob dieser Spagat gelingen wird. Einige der konkreten Ziele des
PACTI sind jedenfalls durchaus beeindruckend (siehe im Folgenden MCT 2008: 61):

¢ Investitionen in Forschung und Entwicklung erhdhen: Erhéhung der nationalen Aus-
gaben fur FUE von 1,02% des BIP im Jahr 2006 auf 1,5% bis 2010.

e Foérderung der Innovation in Unternehmen: Erhdhen des Anteils des Privatsektors
an den gesamten FuE-Ausgaben auf 0,65% des BIP bis 2010 (von 0,51% im Jahr
2006).

o Verbesserte Ausbildungschancen: Anzahl der jahrlichen Dissertationen steigern und
Erhéhung der vom CNPq verliehenen Stipendien von 65.000 in 2006 auf mindes-
tens 95.000 im Jahr 2010, mit dem Schwerpunkt auf Ingenieurswissenschaften und
Disziplinen, die im Zusammenhang mit der neuen Auflienhandelsstrategie stehen.

e FuE fur soziale Entwicklung bedenken: Einrichtung von 400 technologischen Aus-
bildungszentren (Centros Vocacionais Tecnoldgicos) und 600 neuen o6ffentlichen
Telecentros sowie 10.000 Stipendien flr Schiiler an Mittelschulen vergeben.

Der Plan verfolgt das Ziel, die Ausgaben der nationalen Ebene fur FUE auf 0,64% des
BIP (von 0,36%) und subnationale Ausgaben von 0,15% auf 0,21% zu erhéhen. Uber-
geordnetes Ziel ist es, die inlandischen aggregierten Gesamtausgaben fur FUuE (inkl.
dem Privatsektor) auf 1,5% des BIP anzuheben. Es ist auffallig, dass die Aufwendun-
gen des privaten Sektors mit einer erheblich niedrigeren Rate wachsen als die 6ffentli-
chen (siehe Abbildung 3). Dies deutet auf einen technology push hin, um durch den
Aufbau einer kritischen Masse von Forschern und FuE Institutionen fir die Zukunft
einen sich selbsttragenden Prozess entstehen zu lassen. Die MalRhahmen der Regie-
rung Lula im des PACTI missen auch in Verbindung mit dem Wachstumsbeschleuni-
gungsprogramm (Programa de Aceleragdo do Crescimento, PAC) gesehen werden,
das im Fruhjahr 2008 vorgestellt wurde. Es stellt das bei weitem grofite Investitions-
programm einer Regierung in Brasilien dar: Es sind Investitionen in Infrastruktur und im
Energiesektor in Hohe von 500 Mrd. R$ (ca. 227 Mrd. €) geplant.
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Abbildung 3: PACTI 2007-2010. Geplante Investitionen in FUE als Anteil des BIP
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Aus Abbildung 3 wird auch deutlich, welche Unterschiede im Ausgabeverhalten zwi-
schen Brasilien und den OECD Staaten z.B. noch bestehen. Selbst mit einer Investition
von solcher Tragweite im Rahmen des PACTI, bleibt Brasilien z.B. relativ weit hinter
dem strategischen Ziel der EU, 3% des BIP fir FUE aufzuwenden, zuriick. Die massi-
ven Investitionen und ehrgeizigen Plane, wie PAC und PACTI, spiegeln andererseits
auch die Wachstumsstrategie von Brasilien wider, die auf die Erhéhung der internatio-
nalen Wettbewerbsfahigkeit und Verbesserung der sozialen Entwicklung ausgerichtet
ist. Angesichts der eher langfristigen Wirkungen von derartigen Investitionsprogram-
men ist es noch zu friih, um eine Einschatzung abzugeben, ob diese Programme zu
den erwarteten Ergebnissen fiihren werden. Die Umsetzung solcher Programme ist
jedoch charakteristisch fiir den aufstrebenden Kurs Brasiliens.

4.4 Die neue AuRenhandelsstrategie

Noch bevor die Ausweitung der Innovationspolitik im Rahmen des PACTI 2007-10 be-
schlossen wurde, hat die Regierung Lula gewissermalen eine ideologische Basis ge-
schaffen, auf der neben dem PACTI auch eine Reihe weiterer handelsférdernder Maf3-
nahmen basierte. Diese Basis entstand durch die Formulierung der neuen Industrie-,
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Technologie- und Aufenhandelspolitik (Nova Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior, PITCE). Die PITCE wurde schnell zu einer einflussreichen Politik
mit dem Ziel, Brasiliens Anteil am weltweiten Handelsvolumen zu erhdhen, indem der
technologische Gehalt brasilianischer Industriegtiter erhéht wird. Neben wachstumspo-
litischen Grinden liegt dieser Politik auch eine auf3enpolitische Konzeption zugrunde,
namlich das Ziel, auf internationaler Ebene eine gewichtigere Rolle zu spielen. Im Lich-
te der O6konomischen Globalisierung sind Auflenhandelsaspekten unweigerlich mit
pragmatischen auf3enpolitische Kalklle mit verknlpft (Soares de Lima/Hirst 2006).

Dieses Konglomerat aus verschiedenen Politikfeldern ist eine der bedeutsamsten stra-
tegischen Leitlinien der Regierung (Pereira et al. 2006). Die bescheidenen Ziele dieser
Politik beziehen sich im Wesentlichen auf eine Verbesserung der Innovationsfahigkeit
der Unternehmen, die Position des Landes und des Mercosul in der internationalen
Arena zu starken, den Aulienhandel auszubauen, die Internationalisierung der Unter-
nehmen zu férdern, die Exportfahigkeit zu erhdhen und zeitgleich einen Beitrag zur
regionalen Entwicklung zu leisten (siehe www.mdic.gov.br). Die Mallnahmen beinhal-
ten u.a. Steuererleichterungen fur exportierende Unternehmen, die Grundung von
Handelskammern im Ausland und die Forderung von Internationalisierung brasiliani-
scher Unternehmen, etwa bei der Eingliederung in internationale Kapitalmarkte.

Was waren die Griinde fir die Einrichtung des PACTI 2007-10 und der neuen PITCE?
Die Lehren aus dem verpassten Anschluss an die Informationsgesellschaft wahrend
der Strukturanpassungsmafnahmen der 1980er und 1990er Jahre und der mihsame
catching-up Prozess haben dazu geflhrt, dass Forschung und Innovation eher valori-
siert werden und heute bei vielen politischen Entscheidungen mit bedacht werden.
Dieses war in Brasilien lange Zeit nicht gegeben, wodurch die eigene Wettbewerbsfa-
higkeit erheblich eingeschrankt war. Eines der wichtigsten strategischen Ziele der Re-
gierung Lula war es somit, die technologische Abhangigkeit zu reduzieren und Schritt
fur Schritt in die erste Liga der Technologienationen zu gelangen. Die Griinde fir die
Implementierung der PITCE lagen somit in den strategischen Uberlegungen der Regie-
rung, gleichermalBen die Wettbewerbsfahigkeit zu erhéhen und eine bedeutendere
Rolle im internationalen System zu spielen (Soares de Lima/Hirst 2006).
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5 Bestehende Herausforderungen fir die
brasilianische Innovationspolitik

Trotz der nicht zu negierenden Fortschritte im Bereich der Innovationspolitik wird eine
Ausweitung innovationspolitischer Mallnhahmen durch eine Reihe von vorrangig struk-
turellen und somit schwer Uberwindbaren Eigenschaften verhindert (siehe im Folgen-
den auch Stehnken 2010). Damit ist nicht gesagt, dass es fiir den brasilianischen Staat
unmdglich ist, mit Hilfe von entsprechenden Politiken das Verhalten der Akteure hin-
sichtlich mehr innovationsférdernden Aktivitdten zu verandern, vielmehr soll der Blick
fur die Herausforderungen gescharft werden, vor denen eine Schwellenland wie Brasi-
lien steht. Folgende strukturelle Eigenschaften sind erkennbar, die grof’e Herausforde-
rungen fur die Innovationspolitik darstellen:

e Erstens gibt es innerhalb des Landes groRe Unterschiede hinsichtlich der vorhan-
denen technologischen Kompetenzen. In Anlehnung an die Argumente des latein-
amerikanischen Strukturalismus sind grofie gesellschaftliche Unterschiede in der
Generierung, Verbreitung und im Gebrauch moderner Technologien zu erkennen
(Albugquerque 2007). Mehr als in jedem anderen Land der Region ist die Polarisie-
rung zwischen modernen und marginalisierten Bevdlkerungsschichten eklatant. Die
Polarisierung besteht sowohl in geographischer Hinsicht (Norden — Siden) wie auch
in bildungspolitischer Hinsicht (Stadt — Land, arm — reich). Der wesentliche Grund
fur die politische und wirtschaftliche Heterogenitat ist die immer noch hohe Einkom-
mensungleichheit, die auch Rickwirkungen auf den Umgang mit neuen Technolo-
gien hat (Couto Soares/Cassiolato 2008).

o Zweitens werden relativ geringe finanzielle Mittel fir FUE zur Verfigung gestellt.
Auch wenn Brasilien im Vergleich zu anderen Landern der Region ein "big spender"
ist, so sind die Aufwendungen im Vergleich mit dem OECD Durchschnitt beschei-
den: Lediglich ca. 1,09% vom BIP werden fir FUE ausgegeben.9 Der Grund fir die
geringen FuE Mittel geht auf die Strukturanpassungsmafnahmen der "verlorenen
Dekade" der 1980er zuriick, die eine faktische Aufldsung der Forschungsinfrastruk-
tur mit sich gebracht hatte (Cassiolato et al. 2003). Wahrend dieser Periode wurden
viele Forschungseinrichtungen geschlossen oder von auslandischen Investoren
Ubernommen, was beides letztlich zu einem Verlust von bereits akkumulierten Kom-
petenzen gefuhrt hat (Arocena/Sutz 2003). Die verstarkt beachtete Haushaltsdiszip-
lin flhrte dazu, dass politische Malinahmen, die nicht konkrete und leicht greifbare
Ergebnisse lieferten (und Innovationspolitik gehort sicherlich dazu), zunachst wenig
Beachtung fanden und in der Rangfolge wichtiger Politikfelder auf den hinteren Plat-
zen rangierten.

9  Andere Lander in Lateinamerika sind in ihren Ausgaben noch bescheidener, wie die Zah-
len fur 2008 (2007) verdeutlichen: Argentinien 0,52%, Kolumbien 0,15%, Mexiko 0,37%
(www.ricyt.org, Zugriff: 12.11.2010)
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¢ Dirittens ist das wirtschaftliche und politische Umfeld zwar stabil, aber oft alles ande-
re als innovationsférdernd. Als Beispiel sei hier der anhaltend hohe Leitzins der bra-
silianischen Zentralbank (SELIC) genannt, der zu Beginn der weltwirtschaftlichen
Krise noch bei 13,8% stand und auch derzeit mit 10,75% im internationalen Ver-
gleich sehr hoch liegt (Stand 15.08.2010). Diese hohe Quotierung dient der Zentral-
bank dazu, die Inflationsgefahr gering zu halten, beeinflusst aber gleichzeitig die In-
vestitionsneigung (u.a. fur FUE-Vorhaben) der Unternehmen negativ. Somit ist der
makrodkonomische Kontext oftmals wichtiger als die eigentliche Innovationspolitik
(Lastres et al. 2003: 21).

Eine wesentliche Herausforderung liegt darin, dass das Politikfeld im Vergleich zu an-
deren politischen Bereichen, wie etwa der Gesundheits- oder Bildungspolitik, nicht ent-
scheidend wahrgenommen wird. Dies liegt zuvorderst daran, dass innovationspoliti-
sche Entscheidungen in der Regel langfristig wirken, um Kompetenzen erst einmal
aufzubauen, und zudem noch von Unsicherheit gepragt sind. Vor allem die langfristige
Wirkung widerspricht der kurzfristigen Orientierung der Kongressabgeordneten, die
auch von ihren Wahlern eher am generierten materiellen Sachvermdégen fiir ihren
Wahlkreis gemessen werden. Eine neue Schule, eine neue Krankenstation, aber auch
eine neue Bricke oder ein Fullballstadion werden als wichtiger angesehen als hohe
Ausgaben fur FUE, bei denen das Ergebnis unklar ist.

Eine weitere Herausforderung besteht in der Einbindung subnationaler Akteure in die
nationalen Entscheidungsfindungsprozesse. Die Bundesstaaten verfigen Uber weitrei-
chende Kompetenzen, so auch im Bereich der Innovationspolitik. Derzeit gibt es nur
sehr rudimentar ausgestaltete Formen der Einbindung in nationale Entscheidungspro-
zesse in diesem Politikfeld. Neben dem Kongress (in dem standortpolitische
Rationalitaten Uberwiegen) und dem CCT (in dem die Bundesstaaten nur selten Gehor
finden) gibt es noch den Nationalen Rat der Sekretariate fir Wissenschaft und Techno-
logie (Conselho Nacional de Secretarios de C&T, CONSECTI), der als Vereinigung
aller bundesstaatlichen politischen Akteure subnationalen Interessen Gewicht verleihen
kdnnte. Da dieses Gremium aber nur selten in Erscheinung tritt und dartberhinaus
geeignete Arenen fehlen, um nationale und subnationale Interessen in Einklang zu
bringen, ist das Fehlen einer tiefergehenden Mehrebenenpolitik eine grole Herausfor-
derung fir die Zukunft.

Es gibt weitere Aspekte, die hier Erwahnung verdienen, z.B. die geringen Verbindun-
gen zwischen Forschung und Unternehmen, welche verhindern, dass bestehendes
Wissen und laufende Forschungsanstrengungen in Produkte umgesetzt, geschweige
denn auf breiter gesellschaftlicher Basis genutzt werden kdnnen. Darlber hinaus wur-
de die Interaktion der relevanten Akteure dadurch eingeschrankt, dass die sehr ein-
flussreiche scientific community lange Zeit auf die Autonomie der Forschung pochte
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und die Unternehmer mehr aulRenwirtschaftliche Protektion forderten (nur um so noch
weniger Anreize zu haben, mit Forschungsinstituten zusammenzuarbeiten). Somit ist
eine der wesentlichen Aufgaben der aktuellen Innovationspolitik, Instrumente zur Foér-
derung systemischer Elemente zu implementieren.

Auch die ungleiche Einkommensverteilung, die sowohl den Binnenmarkt belastet als
auch dafur verantwortlich ist, dass groRe Teile der Bevdlkerung aufgrund dkonomi-
scher Zwange kaum Ausbildungschancen haben, muss hier erwahnt werden (Couto
Soares/Cassiolato 2008). Die Regierung Lula hat auch im Rahmen der Innovationspoli-
tik erste Ansatze einer "inclusdo digital' gezeigt, also einer Miteinbeziehung armer Be-
volkerungsgruppen in die Informationsgesellschaft. In dieser Hinsicht besteht trotz des
positiv zu bewertenden Agenda Settings noch grof3er Handlungsbedarf flr die zukinf-
tige Regierung von Dilma Rousseff.



Fazit 23

6 Fazit

Das brasilianische IS ist gekennzeichnet durch einen starken staatlichen Einfluss. Tra-
ditionell bedingt liegen FUE und die Bereitstellung technologischen Wissens in Handen
staatlicher Institutionen. Der institutionelle Reichtum der Férder- und Forschungsland-
schaft darf nicht dartiber hinwegtauschen, dass die Einheiten des Innovationssystems
nur wenig interagieren. Vor allem die Interaktion zwischen Unternehmen und 6ffentli-
chen Forschungsinstitutionen wie Universitaten oder den nationalen Forschungszen-
tren ist ausbaufahig. Aufgrund des groRen Einflusses der verschiedenen Entwicklungs-
strategien des Landes auf die Innovationsanstrengungen der inlandischen Akteure,
hatten die groRen wirtschaftlichen und politischen Krisen auch einen starken Einfluss
auf die Performanz des Innovationssystems.

Innovationspolitik als eigenstandiges Politikfeld hat keine lange Tradition in Brasilien.
Lange Zeit agierte die Technologie- und Wissenschaftspolitik relativ unabhangig vonei-
nander. Wahrend die bloRe Bereitstellung von Technologien fur die Unternehmen im
Rahmen nationaler Entwicklungsstrategien im Vordergrund stand, wurde die Férderung
von unternehmerischen Innovationen selten von der Politik adressiert. Universitaten
und Forschungsinstitute standen in diesem Konzept lediglich am Anfang einer linearen
Kette, nach deren Grundgedanken die Grundlagenforschung letztlich zu marktfahigen
Produkten fuhren wird. Somit wurde von politischer Seite lange Zeit nicht das systemi-
sche des Innovationsprozesses gesehen, sondern er wurde (zu) lange als linear konzi-
piert.

Die Regierung Lula hat der Innovationspolitik eine neue Dynamik verliehen, ohne je-
doch strukturelle Defizite der Vergangenheit ganzlich auflésen zu kénnen. Dass im
Rahmen des PACTI 2007-10 die offentlichen Ausgaben fir FUE die Ausgaben des
Privatsektors Ubersteigen, kann als Zeichen dafur gewertet werden, dass die Unter-
nehmen immer noch der 6ffentlichen Wissensbereitstellung vertrauen. Dennoch wurde
unter Lula auch der Versuch unternommen, mit der PITCE ein politisch-ideologisches
Fundament fir den Umgang mit der Globalisierung zu legen, in dem der technologi-
sche Gehalt der gehandelten Produkte gesteigert werden soll. Wahrend der beiden
Regierungsperioden wurde letztlich das Thema Innovation verstarkt auf die Agenda
genommen und Politiken implementiert, die eine héhere Innovationsfahigkeit mit sich
bringen sollen. Da es flr ein abschlieRendes Urteil dieser Politik noch zu frih ist, weil
sich die Wirkungen erst einstellen werden, kénnen nur zukinftige Evaluationen Auf-
schluss dartiber geben, ob die hier skizzierten Ansatze von Erfolg gekront sein werden.
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