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A proposta de criagdo da Agéncia de Investigagao e Inovacgao (Al2), E. P. E., através da
reestruturacao da Agéncia Nacional de Inovacdo (ANI) e da integragdo de competéncias
atualmente exercidas pela Fundacgéao para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT), representa uma
das mais significativas reformas estruturais do sistema cientifico e de inovacao portugués
das ultimas décadas.

A proposta legislativa parte de um diagndstico largamente consensual. O atual sistema
apresenta uma fragmentagao excessiva e sobreposicdo de competéncias. O foco na
gestao procedimental e execugédo financeira em detrimento da orientagao por impacto é
identificado como a causa central para o paradoxo portugués: uma significativa producéo
cientifica que coexiste com um baixo desempenho de inovagdo empresarial.

Uma figura juridica que permita mais autonomia e um modelo de financiamento plurianual
com recurso a receitas de impostos que permita aspirar a uma maior autonomia,
estabilidade e previsibilidade dos financiamentos e da operagao, é certamente positivo
quer para a ciéncia, quer para a inovagao.

Contudo, uma analise mais profunda revela falhas estruturais importantes. A reforma foca-
se na reengenharia administrativa, sem abordar os problemas culturais e de incentivos. A
nova agéncia, na forma proposta, tem lacunas em trés frentes criticas:

e Na governagao: A proposta assume uma dupla tutela potencialmente instavel
(Ciéncia e Economia) no seu Artigo 11.°. Fa-lo sem salvaguardas (regras
orgcamentais claras), criando um desenho institucional vulneravel ao conflito e a
indefinigdo estratégica.

e Naprotecdodaciéncia: A aparente salvaguarda da ciéncia fundamental, através da
distingao, no Artigo 4.° do Anexo, entre areas de investigacao e desenvolvimento e
dominios estratégicos, é insuficiente. O progressivo decréscimo de fundos
estruturais aumentara a pressédo sobre o orgcamento da ciéncia fundamental, mas
a alocagao orgamental para a ciéncia ndo é juridicamente protegida, ficando
dependente de uma Resolucdo de Conselho de Ministros (Artigo 4.2, n.° 1 do Anexo)
- ou seja, diretamente exposta aos ciclos politicos e econdmicos.

e No apoio a inovagdo: A proposta nao equipa a agéncia com as ferramentas
financeiras necessarias para melhorar a interligagéo ciéncia / inovacao. A lista de



instrumentos do Artigo 21.°, n.° 3 do Anexo nao vai além dos que ja existiam. Anova
entidade nasce, assim, mais como uma “agéncia de subsidios” que como
"instrumento de incentivo e investimento". Ou seja, corre o risco de mudar muito
para tudo ficar na mesma.

A proposta, na forma atual, arrisca-se a ser uma oportunidade perdida: uma construgéo
administrativa e burocratica que funde agéncias sem mudar as culturas ou os incentivos.
As recomendacgdes do CRUP focam-se em robustecer a protegao da ciéncia e clarificar o
modelo de governagdo, mas, crucialmente, na sequéncia da reforma: primeiro, deve
garantir-se o aperfeicoamento prévio dos instrumentos, e sO depois considerar a
reorganizagdo do sistema.

l. Introducao: O Paradoxo da Reforma

O ponto de partida da proposta de Decreto-Lei € um diagnéstico consensual. O preAmbulo
ecoa, por vezes textualmente, as analises criticas do ecossistema e as suas
consequéncias: uma cultura administrativa que tem privilegiado a execugéao financeirae a
gestdo procedimental, em detrimento da avaliagao estratégica, da orientacao por impacto
e da construcao de trajetorias continuas que liguem a producgéao cientifica a sua valorizagéao
social e econdmica. Portugal foi bem-sucedido na expansdo quantitativa — massificagao do
ensino superior, aumento de doutorados - alinhando-se com a média da OCDE em certos
indicadores, mas falha noimpacto, ou seja, na capacidade de transformar o conhecimento
e o talento em valor econdmico e social tangivel.

A proposta de Decreto-Lei parece confundir os sintomas com a doencga (a cultura
processual). A solucao apresentada €& quase exclusivamente organizacional e
administrativa. O seu foco é a mecénica da fusao: a "integragao de atribuicdes" (Artigo 1.°),
a "sucessao" da nova agéncia a FCT e ANI (Artigo 3.°), e a complexa "reafectacao dos
respetivos trabalhadores" (Artigo 13.° e 15.°). Ora, uma fusao administrativa, por si s6, ndo
altera a cultura organizacional. Ndo garante a transicdo de uma gestido focada na execugao
financeira para uma focada no impacto.

A proposta tem de ser analisada nao pelos seus objetivos declarados, que séao
consensuais, mas pela sua capacidade de os atingir. Ha quatro areas de tensao: (1) a
dicotomia reorganizacgéao vs. cultura na promocao da inovagéo; (2) a fragilidade da protecéao
da ciéncia fundamental; (3) a instabilidade da governagdo por dupla tutela; e (4) a
insuficiéncia dos instrumentos para a inovacao.

Il. ATensao Central: Reorganizacao vs. Mudancga Cultural

A proposta investe todo o capital politico na reorganizacdo do sistema, ignorando a
necessidade urgente de enfrentar um desafio mais profundo: mudar a cultura, os
processos e, acima de tudo, o0s incentivos que regem o comportamento dos agentes
(universidades, empresas, investigadores).

O desalinhamento dos incentivos fiscais a I&D empresarial € um exemplo. O problema néo
é a falta de investimento publico em incentivos. Os dados mostram que o apoio publico a
I&D empresarial em Portugal (que inclui financiamento direto e incentivos fiscais como o
SIFIDE) esta acima da média da UE. No entanto, este investimento generoso produz
resultados limitados: os incentivos publicos nao tém estimulado o investimento privado. A
Despesa Empresarial em I&D (um indicador-chave de impacto) fica muito aquém da média



da UE. As taxas de submissao de patentes e de co-publicagao entre academia e indUstria
sdo das mais baixas da UE.

A causa desta falha nao é a arquitetura do sistema. O foco das politicas tem sido na
execucao financeira (distribuir os incentivos e garantir a conformidade processual) e nao
no impacto (garantir que os incentivos geram novo investimento em I&D e absorgdo de
talento).

A solucdo nao é reagrupar as agéncias, mas sim alinhar os incentivos com os
resultados pretendidos. Por exemplo, atribuindo uma majoragao elevada para salarios de
novos doutorados contratados, ou para custos de submissdo de patentes internacionais
conjuntas. Mudancas como estas alterariam o comportamento das empresas, alinhando
o incentivo fiscal com os objetivos nacionais de absorcdo de talento e valorizacao
econdmica. Esta abordagem aplica-se quer ao modelo dual (entidades separadas para a
ciéncia e para a inovagao) quer ao modelo integrado (uma s6 entidade, como é proposto).

Indiferente a este tipo de desafio, a proposta de criagcao da agéncia foca-se
exclusivamente na mecanica da fusao. Detalham-se a transicdo de pessoal (Artigo 13.°
e 15.9), o capital estatutario (Artigo 8.°) e o regime juridico dos trabalhadores (Artigo 12.9).

A nova agéncia, através do Artigo 3.°, sucede a ANI e, portanto, herda a gestao destes
instrumentos de incentivo. No entanto, a proposta ndo lhe confere nenhum mandato
explicito ou nova orientagao para reformar a [égica destes instrumentos. A nova agéncia é
mandatada para continuar a operar com a mesma légica das originais, aplicando
processos que segundo os diagnosticos contidos na prépria proposta sao ineficazes.

A operagao proposta exigira um enorme esforgo de implementagao, mas adia sine die a
reforma dos incentivos. A nova agéncia arrisca-se, assim, a nascer ja mandatada para
aplicar os mesmos instrumentos e perpetuar a mesma cultura de execucgao financeira,
agora numa agéncia simplesmente maior e mais burocratica.

A integracao da FCT na ANI, acompanhada da alteragdo da sua natureza juridica, € uma
operagdo complexa e de elevado risco. O processo € juridicamente fragil, atribuindo a
coordenacgao ao organismo extinto (FCT) em vez da entidade recetora (ANI), e estabelece
prazos vagos, dependentes de despachos futuros.

Do ponto de vista organizacional, o resultado é questionavel: A ANI perde a sua natureza
privada, transitando para o modelo de EPE, o que compromete a sua agilidade e
capacidade de decisao. A FCT, ganha um estatuto juridico de maior autonomia, mas essa
vantagem ¢é diluida por um regime hibrido e condicionado. Uma organizacao perde
agilidade, a outra ndo a ganha significativamente, sendo dificil prever ganhos de eficiéncia.

lll. O Desafio da Agéncia Integrada (I): A Protecao da Ciéncia Fundamental

A adogao do modelo integrado, fundindo a agéncia de ciéncia (FCT) com a de inovagao
(ANI) de forma abrupta, gera um risco existencial para a comunidade cientifica: a
integragdo cultural. O receio é que a cultura da ciéncia fundamental - definida pela
curiosidade (curiosity-driven), revisdo por pares e horizontes de longo prazo - seja
"engolida" pela cultura da inovagao — definida por missdes (challenge-driven), agilidade e
retorno econdémico de curto prazo.



Para assegurar maior probabilidade de sucesso a longo prazo, o CRUP sugere que se inicie
a reforma pelo aperfeicoamento dos instrumentos de financiamento da ciéncia e da
inovacdo e pela alteragcdo da cultura de gestdo, orientando-a mais para os resultados e
menos para uma auditoria da conformidade, mantendo as estruturas e tutelas separadas
durante o processo.

Em qualquer caso, parece-nos condicdo para o modelo integrado a criagdo de uma
estrutura hibrida com autonomia protegida para investigacao basica. Esta protegao
teria de ser materializada através de um envelope orgamental protegido e claramente
definido. O objetivo explicito € isolar a investigacao basica de flutuagdes de curto prazo
nas prioridades econdémicas e ciclos politicos.

A proposta do Governo, a primeira vista, parece ir nessa diregdo. O Artigo 4.° dos Estatutos
(Anexo ao DL) cria duas "caixas" de financiamento:

1. Areas de investigacido e desenvolvimento (Ciéncia): O Artigo 4.2, n.° 3 estipula que
cada area dispoe de uma "dotagado orgcamental estavel, proveniente de receitas de
impostos, destinada a financiar investigacdo fundamental, educacdo doutoral,
carreiras cientificas, instituigdes e infraestruturas cientificas e tecnologicas".

2. Dominios estratégicos (Inovacao): O Artigo 4.°, n.° 4 foca-se em "investigacao
aplicada, desenvolvimento tecnolégico, inovagdo empresarial, projetos
demonstradores de tecnologia e investigacao e inovagao disruptivas".

Esta separagéo, contudo, revela-se uma protecao ilusdria. A “dotagao estavel” ndo isola a
agénciadosciclos politicos. A questao critica é: quem define, e com que frequéncia, o valor
dessa dotacéo?

A resposta encontra-se no Artigo 4.°, n.° 1 dos Estatutos: a alocacao orgcamental, em
ambos 0s casos, € aprovada por Resolugdo do Conselho de Ministros e consta do contrato-
programa plurianual.

Este mecanismo anula, na pratica, qualquer protecéo real. A "dotagao estavel" da ciéncia
nao esta juridicamente protegida ou fixada por lei (por exemplo, como uma percentagem
minima do orcamento total da agéncia). O seu valor é definido pelo préprio Governo (o
"ciclo politico"), através de uma Resolugao de Conselho de Ministros, e é negociado no
mesmo ato politico que define a alocagado orcamental dos "dominios estratégicos".

Longe de proteger a autonomia da ciéncia fundamental, o Artigo 4.° submete-a
diretamente as prioridades politicas de curto prazo a cada cinco anos (duracdo do
contrato-programa, definida no Artigo 3.9, n.° 4 dos Estatutos). O desenho institucional
permite a "canibalizacao" do financiamento da investigagcao fundamental sempre que
um novo "dominio estratégico" se tornar na prioridade politica e econémica do
momento.

Orisco de "canibalizagao", identificado nesta analise, é significativamente agravado porum
fator externo que a proposta de DL ndo menciona: o investimento em inovacgao estara
progressivamente mais dependente do Orgamento do Estado (OE). Isto resulta do
decréscimo dos apoios dos fundos estruturais que historicamente financiaram a ANI.

Este contexto financeiro cria um incentivo perverso. O Artigo 4.° permite que os "dominios
estratégicos" (Inovagdo) possam aceder ao orgcamento das "dreas de investigagado"



(Ciéncia). O novo contexto introduz um catalisador financeiro: a Inovagéo (ex-ANI) esta a
perder a sua principalfonte de financiamento (fundos estruturais). A fusao, neste contexto,
dard ao brago da Inovagao uma pressdo sem precedentes para se procurar financiar dentro
da agéncia fundida, ou seja, junto do orgamento da Ciéncia.

Assim, a canalizacéo de financiamento da investigagdo fundamental para a inovacéo deixa
de ser um mero risco e passa a resultar do desenho institucional proposto. Para proteger a
investigagdo fundamental, o financiamento OE para ciéncia e inovagdo tem
necessariamente de aumentar — no minimo, na proporgao em que decrescem os fundos
estruturais.

A submisséo da ciéncia aos dominios estratégicos € ainda mais problematica quando se
questiona a origem destes. O debate subsequente a proposta legislativa evidenciou que
nao é claro o que sdo, para que servem, quem as define e que condicionantes vao impor ao
financiamento.

Embora se aceite e defenda a necessidade de especializagdo, a proposta parece falhar no
método. O problema nao € ter areas estratégicas; € o modelo de definicao top-down
(liderado pelo governo). A légica e as boas praticas internacionais mostram que devem ser
as instituicoes a identificar as suas forgas, e nao os governos.

Na suaforma atual, a proposta, ao impor dominios estratégicos via Resolugdo do Conselho
de Ministros, corre assim dois riscos. Primeiro, o de impor prioridades erradas, definidas
centralmente sem validacdo do ecossistema. Segundo, o de condicionar a investigacao
fundamental, da qual depende o novo conhecimento que ajudara a resolver os problemas
do futuro.

IV. O Desafio da Agéncia Integrada (ll): O Risco da Dupla Tutela

Se a protecao orgamental da ciéncia é deficiente, a arquitetura de governagao proposta
também nao parece intrinsecamente funcional. Uma agéncia integrada que responde a
dois ministérios (Ciéncia e Economia) enfrenta um desafio de governacao substancial,
correndo o risco de paralisia ou indefinicdo devido as prioridades eventualmente distintas
das duas tutelas.

A proposta opta por ignorar este risco. O Artigo 11.° do DL é claro: a nova agéncia "esté
sujeita ao poder de superintendéncia e de tutela dos membros do Governo responsaveis
pelas areas da economia e da ciéncia e inovagao".

Este desenho cria uma estrutura de governacao que nao é imune a paralisia. A agéncianao
terda um, mas dois mestres, cujas agendas e horizontes temporais sao, por natureza,
distintos. A proposta ndo menciona qualquer acordo interministerial nem regras
orcamentais claras. Pelo contrario, transforma o principal instrumento de gestdo da
agéncia — o "contrato-programa plurianual” (Artigo 3.° do Anexo) — na arena permanente
desta disputa, visto que requer a assinatura de ambos os ministérios (Ciéncia e Economia),
para além das Finangas. Ora, mesmo um casamento perfeito entre as areas da Ciéncia e
da Economia num determinado Governo nao exclui a possibilidade de divércios litigiosos
noutros.

A experiéncia do Reino Unido com a UK Research and Innovation (UKRI) — formada pela
fusdo de nove organismos, incluindo os conselhos de investigagao (Ciéncia) e o Innovate
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UK (Inovagao) — é elucidativa. Uma avaliacdo independente, quatro anos apds a sua



criagao, apontou riscos significativos, incluindo “sistemas informaticos desatualizados e
processos nao coordenados”, “insuficiente cooperacao entre conselhos” e uma
“governagdo complexa” que nao favorece a “tomada de decisdo eficaz”.

A experiéncia do Reino Unido ilustra as dificuldades que se podem esperar e valida as
preocupacgoes expressas pelas instituigdes portuguesas. O UKRI mostra como os desafios
de integracdo (sistemas, processos) consomem o capital de reforma, adiando a
transformagdo cultural e a melhoria dos instrumentos. Tentar o aperfeicoamento dos
instrumentos depois da fusdo &, como demonstra o caso britanico, uma estratégia de alto
risco.

V. Estimulo a Inovacao: O Brago Financeiro Ausente

O objetivo ultimo da proposta fusdo FCT/ANI é resolver o problema central do sistema: criar
"trajetdrias continuas que liguem a produgdo cientifica a sua valorizacdo social e
econdmica". O obstaculo mais conhecido na travessia situa-se entre a prova de conceito
(TRL mais baixos) e um produto viavel (TRL mais elevados), onde o financiamento através
de subsidios (FCT) termina e o capital de risco privado ainda ndo entra.

Para transpor este obstaculo a nova agéncia necessitaria de um brago financeiro, dotado
de instrumentos aptos a lidar com o risco deste trajeto. Contudo, a proposta de Decreto-
Lei ndo equipa a nova agéncia com estas ferramentas.

O Artigo 21.°, n.° 3 (Anexo ao DL) enumera as "Linhas de financiamento" da agéncia:
a) Bolsas e projetos de investigacao fundamental;

b) Programas de desenvolvimento tecnolégico;

c) Programas de demonstradores de tecnologia;

d) Programas de inovacao aplicada e de transferéncia de tecnologia;

e) Financiamento a pessoas e a sua formacgao, por via de bolsas, contratos...;

f) Financiamento a instituicdes e entidades do SNCT;

g) Parcerias institucionais nacionais e internacionais;

h) Financiamento a infraestruturas cientificas e tecnoldgicas.

Esta lista € a soma dos instrumentos de subsidio (grants) que a FCT e a ANl ja operam.

A nova agéncia nasce como uma agéncia de subsidios de maior dimenséo, desprovida dos
instrumentos financeiros necessarios para assegurar a ligagcdo ao mercado. A lista do Artigo
21.° nao reflete a necessidade de desenhar (numa parceria entre ciéncia e economia) os
instrumentos concretos que facilitam essa mobilizagdo e aplicagcdo do conhecimento.
Estes instrumentos, que seriam a Unica justificacdo material para a fusao, estdo ausentes,
0 que representa uma oportunidade de integragcao ignorada.

VI. Recomendacgodes e Conclusao



A proposta de Decreto-Lei resulta de um problema premente e é apresentada como uma
reforma necessaria. A figura juridica, o contrato-programa plurianual e o recurso a receitas
de impostos permitem aspirar a uma maior autonomia, estabilidade e previsibilidade dos
financiamentos e da operacgao.

Contudo, a proposta é no essencial uma fusdo administrativa que ignora os diagndésticos
acerca da cultura processual e dos incentivos e ignora salvaguardas cruciais:

A protecao da ciéncia fundamental é deficiente (Artigo 4.° do Anexo). O financiamento
da ciéncia deve ser isolado dos ciclos politicos. Para interligar a investigacao e a inovacao
nao se pode comprometer a prépria investigagao.

A governagao por dupla tutela é problematica (Artigo 11.° do DL). Ter dois capitdes no
convés pode resultar no desgoverno do navio. As regras orgamentais devem ser
clarificadas. A ciéncia deve ficar sob tutela do ministério da ciéncia.

Os instrumentos de inovagcao sao insuficientes (Artigo 21.° do Anexo). Como n&o vao
além dos que ja existiam na FCT e na ANI, continuardo a ser insuficientes para interligar a
investigagao e a inovagao, da prova de conceito até ao protdtipo viavel.

Sequéncia da reforma. Proceder a reforma da cultura e dos instrumentos depois da fusao
representa um risco. A fusdo consumira o capital politico e de gestdo em desafios de
integracao interna (como mostra o exemplo do UKRI), adiando sine die a reforma da cultura
e dos instrumentos — o verdadeiro objetivo.

Face a proposta de Decreto-Lei e ao exposto, o CRUP faz as seguintes recomendacoes:

1. Adocao de um roteiro transformacional faseado. Numa primeira fase, em que se
manteriam as tutelas separadas e a autonomia de cada agéncia, mandatar-se-iam
estas para a reforma da cultura organizacional e aperfeicoamento dos instrumentos
financeiros e de gestéo, alinhando-os com o impacto (e.g., incentivos a contratagcao
de doutorados, programas de mobilidade academia-empresa).
Concluido este processo, e numa segunda fase, tendo cada uma das agéncias
reestruturado os seus instrumentos e transformado as respetivas culturas, deve
reavaliar-se a pertinéncia da fusado das agéncias.

2. Revisdo do Art. 4.° (Estatutos - Protecdo da Ciéncia): Independentemente da
adocao do modelo dual ou integrado, a protecao da ciéncia deve ser robustecida. A
"dotagdo orgcamental estavel" (mencionada no Art. 4.9, n.° 3 do Anexo) para as "areas
de investigacao e desenvolvimento" deve ser juridicamente protegida, fixada em lei
(no DL ou nos Estatutos) como uma percentagem minima do orgamento total da
agéncia, ou como uma percentagem do Orcamento do Estado para Ciéncia e
Inovacgao, e explicitamente isolada das negociacoes dos "dominios estratégicos".
Esta protecédo é critica, dado o previsivel decréscimo dos fundos estruturais, que
aumentara a pressao sobre o orgamento da Ciéncia.

Adicionalmente, o processo de definicdo dos dominios estratégicos deve ser alterado. O
modelo top-down (via RCM) deve ser substituido por um modelo bottom-up, onde sao as
instituicdes (e ndo os governos) que identificam as suas areas de especializacdo. Os
governos definem as prioridades, mas as instituigcdes € que conhecem as suas forgas.



3. Revisao do Art. 11 (Tutela): A tutela da Ciéncia deve ser exclusivamente do membro
do Governo responsavel pela area. A coordenacgao estratégica com a Economia deve
ser assegurada através de mecanismos de governacao e na definicdo do contrato-
programa, mas nao ao nivel da tutela, para evitar a paralisia ou indefinicao estratégica.

4. Revisdao do Art. 21.° (Estatutos - Instrumentos de Inovacgao): Os instrumentos
enumerados no Art. 21.° sdo insuficientes. Deve haver um mandato e dotagao que
permitam operar com instrumentos financeiros de apoio a inovagao, que permitam
maior eficacia na mobilizagédo do conhecimento para a economia.

Sem estas alteragbes, a nova agéncia arrisca-se a ser um exercicio de reorganizagao
administrativa que consome os préximos anos em desafios de integracao e reorganizacao,
falhando, mais uma vez, a sua missao critica: construir a ponte entre o conhecimento e a
economia.

O CRUP concorda com a necessidade de uma reforma urgente e profunda da FCT e com a
necessidade de politicas e instrumentos destinados a valorizagdo do conhecimento e a
promocao da inovagdo na economia e na sociedade. A disponibilidade das universidades
para serem agentes ativos na modernizagao do pais e do crescimento econdmico nao esta
em causa.

No entanto, uma transformagédo com a amplitude e impacto pretendidos so tera sucesso
se for construida com as universidades, e ndo apenas em seu nome. Como principais
responsaveis pela ciéncia que se produz em Portugal, as universidades ndo podem ser
meros destinatarios de medidas; tém de ser parte ativa na concegéao das politicas que irdo
moldar o futuro do sistema.

Convencidos de que s6 uma mudanca feita com as universidades, e nunca sem elas,
podera alcancar os resultados que todos desejamos, reiteramos a nossa disponibilidade
para colaborar de forma construtiva e exigente nesta reforma crucial para o pais.

Conselho de Reitores das Universidades Portuguesas,

15 de novembro de 2025



