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SINOPSE

O objetivo principal do artigo é analisar comparativamente dimensdes centrais dos
arranjos de governanga da inovagao no Brasil e nos Estados Unidos: desempenho,
arquitetura e financiamento dos instrumentos das politicas publicas. A partir de andlise
exploratéria, histérica e abrangente, com métodos qualitativo e quantitativo, foi possivel
apresentar achados interessantes. Com relacao a performance, o estudo demonstrou
que o Brasil possui resultados aquém das suas potencialidades e, principalmente, é
ineficiente na tradug¢ao dos insumos em produtos e servigos inovadores. Ao contrario,
os Estados Unidos nao sao apenas eficientes, mas também lideres nos rankings das
maiores empresas globais, clusters tecnoldgicos e inovagdes disruptivas em diversos
setores da economia. Quanto a arquitetura da politica, as semelhangas se restringem
a evolucgao recente e ao baixo grau de coordenagao entre os instrumentos; todavia, o
policy mix dos Estados Unidos se destaca pela magnitude, complexidade, diversidade
das atuagdes e, sobretudo, pelo dinamismo e perenidade dos programas governamen-
tais. As comparacgoes dos financiamentos reforcam a disparidade entre os dois paises,
na medida em que a politica no governo federal brasileiro € marcada por mudancgas
do tipo de substituicado com alta volatilidade nos recursos, agravado pelo processo de
desmonte em curso desde meados da década passada. Ao contrario do governo nor-
te-americano que as modificagdes no policy mix sdo, predominantemente, do tipo de
camadas ou layering com financiamento intenso, perene e crescente no tempo. Como
conclusao, o artigo ressalta o quanto o Brasil esta cada vez mais distante da fronteira
da inovacao global e a passos lentos nessa dire¢ao, o que é preocupante considerando
que as mudangas econOmicas, tecnoldgicas e sociais vém se intensificando.

Palavras-chave: politica de inovagao; governanga; desempenho; Brasil; Estados Unidos.
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1 INTRODUGAO

As constantes transformagdes disruptivas que o mundo vem passando impdem gran-
des desafios no sentido de construcao e fortalecimento da capacidade de inovagao de
um pais como fator propulsor do desenvolvimento econémico, inclusivo e sustentavel.
As inovacgdes, compreendidas como novos produtos, servigos, processos ou mode-
los de negdcios usados comercial ou ndo comercialmente também podem contribuir
para solucdes para desafios sociais urgentes, como na pandemia do coronavirus e na
melhoria das condi¢des de vida dos cidadaos.

Nesse contexto, a estruturagdo de um Sistema Nacional de Inovagéo (SNI) é um
objetivo normalmente desejado, porém pouco alcangado pela grande maioria das nagoes.
Trata-se de um fendmeno de construgao de longo prazo, complexo e, sobretudo, multicau-
sal (Lundvall, 2010), no qual o Estado desempenha um conjunto diversificado de papéis,
tais como agente, financiador, regulador e promotor de competéncias e catalizador de
praticas inovadoras. Segundo Cimoli et al. (2009), a construgdo de um conjunto ou com-
binacdo de politicas publicas (policy mix) se apresenta como inevitavel para o fomento
da inovagao, em um cenario cada vez mais dinamico de avangos tecnoldgicos continuos,
como a digitalizacao de servigos, nanotecnologia, a Industria 4.0 e a internet das coisas,
bem como as crescentes demandas socioecondmicas e de sustentabilidade. Aliado a
isso, o papel do investimento publico também é essencial para o processo de inovacgao,
haja vista que os governos atuam na inducao, mediante compras ou encomendas publi-
cas, por exemplo, e financiando projetos com mais riscos e incertezas que culminam no
surgimento de produtos e servigos novos, com alta agregagao de conhecimento e de
valor agregado (Mazzucato, 2013).

Assim, um caminho relevante de pesquisa envolve a busca em compreender as
razdes que levam alguns governos a fracassarem no desenho e na implementacgao de
politicas que fomentem um ambiente favoravel ao crescimento econdémico, industrial
e/ou de alta tecnologia, a despeito do notério potencial de retorno da inovagao. Essa
situacgao, que inclui o Brasil, ndo se restringe a alguma irracionalidade desses paises,
mas sim a um dilema de politica publica (Cirera et al., 2020). O pais possui um SNI histo-
ricamente liderado por politicas governamentais, state-led innovation model, o que coloca
o setor publico, sobretudo, o governo federal como o centro de gravidade no arranjo de
governanca dessa politica (Reynolds, Schneider e Zylberberg, 2019; Buainain, Corder e
Bonacelli, 2020). Contudo, os esforgos governamentais em construir uma capacidade
inovadora de modo a mover na cadeia de valor de manufatura, servigos e/ou agricul-
tura em direcdo a atividades de maior valor agregado nao tém sido bem-sucedidos.
Isto é, o Brasil enfrenta sérios obstaculos na capacidade de traduzir a estruturagao do
SNI em bons desempenhos na inovagao, isto é, em produtos, servigos e/ou negoécios
inovadores (Dutta, Lanvin e Vincent-Wunsch, 2020).
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Em outro extremo, os Estados Unidos possuem uma situagao bem distinta na
medida em conseguem ser eficientes na tradug¢ao de investimentos dispendidos em
resultados alcancados em termos de inovagao. Enquanto o Brasil ocupa a 572 posi-
¢do no ranking do indice Global de Inovacéo (IGl), os Estados Unidos lideram entre os
paises americanos e, em 2021, ocuparam a terceira colocagdo mundial (Dutta et al.,
2021). As diferencas nao se restringem ao ranking e a capacidade de transformacao
dos insumos em desempenho, pois 0s norte-americanos historicamente introduziram
grandes inovagdes em diferentes setores da economia, como internet, computacgao,
aviacao, biotecnologia, entre outros (Atkinson, 2020). Ademais, dez das maiores 25
empresas do mundo sao dos Estados Unidos, além de deterem um quarto dos cem
principais conglomerados de ciéncia e tecnologia do planeta, sendo que apenas um,
Séao Paulo, encontra-se em territorio brasileiro.

O Brasil e os Estados Unidos também compartilham semelhangas, como mag-
nitude territorial e populacional e lideranga econémica regional, a configuragao poli-
tica-institucional (por exemplo, democracias presidencialistas), sistema federativo
e, mais recentemente, também sofrem com os impactos negativos da ascensao da
China como uma das nagdes protagonistas no comércio internacional.” A crescente
complexificagdo dos produtos e servigos chineses e ampliagdo dos seus mercados
trazem novos desafios aos sistemas de inovagao de ambas as economias, especial-
mente porque enquanto a produtividade do pais asiatico cresce de forma exponencial,
a norte-americana caminha em ritmo cada vez mais lento e a brasileira esta estagnada
desde o final da década de 1970.

Apesar dessas similaridades institucional e conjuntural, a discrepancia entre as
capacidades e performance inovativas das economias brasileira e norte-americana
€ notoria e significativa. Logo, a questao principal que norteia esse artigo é: quais as
diferencas em termos de desempenho inovador, configuragao e financiamento das
politicas publicas entre os arranjos de governanga da inovagao no Brasil e nos Estados
Unidos? Para responder essa pergunta, este trabalho tem como objetivo central anali-
sar comparativamente os resultados e a estrutura da combinagao de instrumentos de
politica (policy mix) de inovacao dos governos federais no Brasil e nos Estados Unidos.
A pesquisa se fundamenta na dimensao publica do conceito de governanca da politica
de inovacgao, isto &, no arranjo que engloba o conjunto de esforgos governamentais em
diferentes setores para promover o desempenho inovador de empresas e organizagoes
publicas em uma determinada economia (Cavalcante, 2021).

1. Disponivel em: <http://bit.ly/3LnLXmk>. Acesso em: 12 maio 2022.
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A estratégia comparativa entre dois paises com resultados distintos visa gerar
conhecimento empiricamente valido ndo apenas para o debate académico, mas tam-
bém para propiciar subsidios a fim de qualificar os processos decisérios estratégicos
acerca da politica de inovagado. Com isso, a comparagao com um caso de destaque no
contexto internacional serve tanto para identificar os impasses e gargalos na formula-
cdo e implementacgao de iniciativas do setor, como também para fins de emulagao de
boas praticas ou diretrizes para enfrentar os desafios da construgao de capacidade
inovadora no Brasil.

Para tanto, o estudo possui um carater exploratério que alinha a abordagem qua-
litativa, a partir da utilizagao de pesquisa bibliografica e documental na comparagao
das configuragdes desses arranjos, incluindo as organizagdes publicas envolvidas e
seus instrumentos e, principalmente, analises quantitativas acerca do orgamento e do
desempenho inovador da economia brasileira e norte-americana. Essa complementa-
riedade analitica se deve ao fato de o arranjo dessa politica englobar varios formatos
de instrumentos, tais como financiamento direto e indireto (incentivos fiscais), créditos
subsidiados, criagao de novas organizagdes publicas e consorcios voltados ao setor,
programas de formacgao de capital humano, alteragdes normativas, tanto no lado da
oferta quanto da demanda de inovagao.

Além dessa introducao, o artigo possui mais trés secoes. A proxima se dedica
a apresentar os conceitos que fundamentam analises comparadas, em especial, de
SNI, governanga e instrumentos da politica de inovagao. A terceira segao discute os
resultados empiricos da investigacdo com foco nas trés dimensdes complementares:
desempenho, arquitetura e financiamento das politicas de inovacgao. Por fim, algumas
conclusodes e sugestdes de agenda futura de pesquisa sao tecidas.

2 SISTEMA, GOVERNANGA E INSTRUMENTOS DA POLITICA DE
INOVACAO

Essa secao visa contextualizar teoricamente as discussdes deste artigo. Para tanto,
conceitos centrais e complementares sao articulados, sao eles: SNI, governanga e
instrumentos da politica de inovagao.

O conceito de SNI surge, pela primeira vez, no final dos anos 1980 e inicio dos anos
1990. Desde entao, tornou-se popular entre os académicos e também os dirigentes publi-
cos engajados em processos de geracao e disseminacao de conhecimento cientifico,
tecnologia e inovagédo no &mbito das agdes governamentais (Edler e Fagerberg, 2017).
Em termos objetivos, Freeman (1995, p. 8) definiu SNI como “a rede de instituicdes dos
setores publico e privado cujas atividades e interagdes iniciam, importam, modificam
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e difundem novas tecnologias”. Um SNI ndo se restringe as instituicoes de pesquisa e
desenvolvimento, pois sempre esta inserido em sistemas sociais e econdmicos mais
amplos, sendo que o seu bom funcionamento, eficaz e sinérgico, tende a refletir na
construgéo de capacidades e de desempenho inovador de uma nagéao.

Como sistema social, o termo “sistema de inovagao” engloba varias instituicdes
envolvidas no apoio e orientagao da dinamica da atividade econémica, em que a inova-
¢do tende a ser a principal forga motriz (Lundvall, 2010). Na atual economia de aprendi-
zagem globalizada - globalizing learning economy (Lundvall et al., 2009) -, para entender
o desempenho inovador dos paises, a analise deve ir além do foco tradicional na ciéncia
ou no nucleo do sistema de inovacdo (empresas e infraestrutura de conhecimento). A
abordagem deve abranger o cenario mais amplo, ou seja, instituicdes e organizagdes
que nutrem a constru¢ao de competéncias que moldam a interagdo humana em relagao
a inovagao, como mercado de trabalho, sistema educacional e financeiro, estruturas
regulatérias e outras instituicdes que moldam a dinamica econémica. Os elementos
do SNI refletem como as capacidades de inovagao sao estruturadas e nos resultados,
que também podem ser influenciados por varios outros fatores, como experiéncia
historica, idioma, cultura etc. Sem duvida, como a tecnologia é baseada na ciéncia, 0
sistema educacional, pesquisa e sistemas financeiros sao vitais.

Em geral, organizacdes, politicas e programas governamentais sao importantes,
para o bem ou para o mal, no processo de inovagao. Para fins de andlise, o conjunto
ou combinagao desses fatores pode seguir a dimensao setorial ou geografica, nesse
caso, local, estadual, regional e nacional. Essa ultima € mais comum, o que levou Nelson
e Rosenberg (1993) a ressaltar a prevaléncia de um “tecno-nacionalismo”, na medida
em que o SNI tende a englobar os esforgos de governos nacionais em investimento
nas atividades de producao dos conhecimentos necessarios e complementares dire-
cionados a manutengao ou melhoria da competitividade das economias. Como efeito,
o Estado ganha centralidade nesse debate e geralmente agrega responsabilidades
diversificadas, apoiando a ciéncia e o desenvolvimento, criando o ambiente de negécios,
estabelecendo regulamentacgdes e padrdes, promovendo a interagao e a cooperagao
entre as empresas, bem como sendo o principal usuario das inovagdes do setor privado.

A énfase em politicas e instituicoes relacionadas as atividades de inovagao orienta
os conceitos de governancga de politicas de inovagao que possuem a perspectiva apli-
cada e analitica. A primeira consiste no conjunto de esforgos governamentais e nao
governamentais para projetar e implementar uma combinagéao de politicas no sentido
de promover o desempenho inovador em uma economia. Por sua vez, a abordagem
analitica estuda os arranjos dindmicos de atores, instituicdes (regras do jogo), ideias,
arenas de interagdes e instrumentos de politica publica relacionados a atividades
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inovadoras em um determinado pais ou regido (Cavalcante, 2021). Nesse sentido, a
figura 1 detalha os principais componentes da governanga da politica de inovacgao,
podendo ser utilizada para analises em ambas as abordagens.

FIGURA 1
Governanga de politicas de inovagao

CORNCD

Arenas de

Interagdes

J

Instrumentos de
Politicas Publicas

Estrutura da Desempenho

Inovagédo | ——— da Inovagao

(insumos) (resultados)

Fonte: Cavalcante (2021).

O conceito assume que as politicas de inovagao sdo consequéncias da inter-relagao
sustentada entre atores (empresas, organizagdes publicas, universidades, organizagoes
do terceiro setor e entidades internacionais) com interesses e ambitos geograficos
distintos em um mundo cada vez mais globalizado. Assim, reflete modos ou arranjos
dindmicos, ndo estaveis, afetados por mudancas nas estratégias e performance dos
atores. A combinagéo ou mix de politicas de inovacgao (policy mix), um conjunto de vérios
instrumentos de politicas com objetivos, recursos e meios de implementacéo (Rogge,
2018) que dependem principalmente da capacidade do setor publico. A escolha dos
instrumentos de politica é influenciada pela qualidade da administragao publica em ela-
bora-los e implementa-los, por ideias, instituicdes (regras do jogo) e atores envolvidos,
bem como as especificidades de cada area.

No caso da politica de inovagao, ela consiste em intervencao formulada e imple-
mentada pelo governo, incluindo suas diferentes agéncias e niveis espaciais (nacional,
regional, estadual ou municipal). Seu principal propdsito, em frentes diversas de atuagéo
(C&T, educacao, regulacédo etc.), é fornecer suporte, promover e catalisar processos de
geracgao, introdugao, difusdo, adogao e uso de inovagdes. Excluem-se, portanto, estra-
tégias e agoes privadas ou corporativas nessa definicao, embora essas organizagoes
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possam ser 0s alvos das politicas ou mesmo parceiras no processo de producao das
politicas publicas — policymaking (Edler et al., 2016).

Sem duvida, as dimensdes de sofisticagdo do mercado e dos negdcios sao funda-
mentais para um sistema de inovagao prosperar, uma vez que mercados e empresas
sao a chave para a inovagao. Entretanto, sem um arranjo de governanga com politicas
efetivas, as firmas tendem a apresentar um desempenho inferior. Nesse sentido, Atkin-
son (2020) defende a necessidade de um conjunto de politicas de inovagao que inclui
apoio generoso para investimentos publicos em infraestrutura de inovacgao (incluindo
ciéncia, tecnologia e sistemas de transferéncia de tecnologia); financiamento de parce-
rias de pesquisa entre setor, universidade e governo; reformulagao do cédigo tributario
corporativo para estimular a inovagao; investimento em TI; entre outros.

A partir desse framework, uma alternativa relevante e viavel para a abordagem
comparada de dois paises, como a proposta neste texto para discussao, é focar a
dimensao aplicada do conceito de governanga, mais especificamente, a configuragao
e caracteristicas dos instrumentos da politica de inovagao. A abordagem baseada em
instrumentos (instrument-based approach), entendido como método identificavel por
meio do qual a acdo coletiva é estruturada para lidar com um problema publico (Sala-
mon, 2002), tem sido uma estratégia pratica para investigar o desenho e a execugao
de acdes governamentais. No caso do arranjo de governanca publica de inovacao,
as responsabilidades dessa politica normalmente ficam a cargo de ministérios e/ou
agéncias vinculadas a tematica de desenvolvimento econémico. Dada a complexidade
de um SNI, seus componentes demandam nao apenas intervengodes especificas, mas
também uma perspectiva holistica e integrada das agdes governamentais (Borras e
Edquist, 2019), o que reverbera num debate sobre a necessidade da capacidade de
coordenacgao intergovernamental.

Nao obstante, a coordenacao e a articulagao entre os instrumentos de politicas
publicas sdo, normalmente, objetivos desejados, mas nem sempre alcangados. Logo,
para facilitar analises comparadas acerca das interveng¢des publicas diante da recor-
rente fragmentacao de responsabilidades entre diferentes atores envolvidos nessa
politica, Edler et al. (2016) elaboraram uma tipologia que enquadra os instrumentos
de acordo com dois critérios. O primeiro os divide de acordo com a orientagao geral:
i) lado da oferta: para os inovadores, isto é, que influencia a geragédo de inovacgao, por
exemplo, os incentivos fiscais em pesquisa e desenvolvimento (P&D); e ii) lado da
demanda: focado nos que solicitam, compram ou aplicam inovagdes, tais como as
politicas de compras governamentais. O segundo critério organiza os instrumentos
com base em sete objetivos principais da politica de inovagao, conforme resumido
a sequir.
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1) Elevar os investimentos em pesquisa e desenvolvimento.

N

Melhorar as habilidades dos trabalhadores.

w

Possibilitar o acesso a conhecimentos especializados.

i

a1

Aumentar a demanda por inovagao.

(&)}

Aprimorar as estruturas de inovacgao, incluindo regulamentacgao e padrdes.

)
)
)
) Fortalecer as capacidades de todo o sistema e explorar as complementaridades.
)
)
7)

Facilitar o intercambio e o didlogo sobre inovacgao.

Por fim, cabe ressaltar que a combinacéao de instrumentos de politicas de inova-
¢ao nao é estatica, ao contrario, trata-se de um fendmeno bastante dinamico e nao
linear e que se modifica tanto de forma incremental quanto disruptiva (Rogge, 2018).
Portanto, é razoavel evitar a abordagem de momento Unico, ou seja, como uma foto
instantanea e, preferencialmente, optar por andlises temporais mais amplas possiveis
que considerem esse dinamismo, bem como a inter-relagdo com outras dimensdes
centrais, como or¢gamentaria, ciclos econdémicos e alternancias politico-ideoldgicas.

3 ANALISE COMPARADA DO BRASIL VERSUS ESTADOS UNIDOS

Essa secao visa abordar comparativamente dimensdes centrais sobre a capacidade
e os resultados em termos de inovagao dos sistemas nacionais de inovagéo do Brasil
e dos Estados Unidos. Primeiro, as comparagdes se baseiam no IGI, com énfase nos
indicadores de desempenho e nas potencialidades e fragilidades identificadas nos dois
SNIs, assim como a relagao desse indice com o grau de complexidade da economia
dos paises é explorada. Em seguida, a analise comparada se volta a governanca da
inovacao de modo a propiciar um panorama acerca da evolugao recente nas arquite-
turas institucionais desses paises. Por fim, a andlise comparativa foca a dimensao
de financiamento dos principais instrumentos implementados com base em distintos
enfoques, como nos orgamentos de agéncias e programas governamentais.

3.1 Desempenho dos SNIs

Uma de fonte de dados e informacdes bastante abrangente e atualizada anualmente
€ o0 IGl. Desde 2013, o IGI mensura o carater pluridimensional da inovagdo em cerca
de 130 paises nos cinco continentes, com base em oitenta indicadores agrupados em
sete pilares - cinco de insumos - inputs para inovacgao (Il) e dois de produtos/resulta-
dos - outputs (PI), conforme detalhado na figura 2.
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FIGURA 2
Estrutura dos indicadores do IGI

indice Global de
Inevagio (midia)

Taxa de Eficiéncia
da Inovagao

Insumos de Inovacao
(subindice)

Produtos de Inovacio
(subindice)

Recursos
Humanos
Instituigdes ¢ Pesquisa Infraestrutura

Produtos
criativos

Sofisticagho
de mercado

Sofisticagdo
empresarial

Difusio do Criatividade
conhecimento online

Ambiente Pesquisa e 8
de Negbeios Desenvolvimento ecologica do mercado

Fonte: Global Innovation Index. Disponivel em: <http://bit.ly/3IbjNjC>. Acesso em: 10 out. 2021.

0 IGI consiste na média aritmética entre os subindices Il e Pl, enquanto a taxa de
eficiéncia de inovagao (TEI) reflete a razdo entre eles, ou seja, a capacidade da econo-
mia em traduzir a sua estrutura (ou fatores determinantes) de inovagdo em produtos,
servigcos e/ou negécios inovadores (Dutta et al., 2021).

A distancia da capacidade inovadora da economia norte-americana em relagao a
brasileira é significativa, refletida no terceiro lugar no ranking do IGl em comparagao
a 572 posicao do Brasil. Além disso, os Estados Unidos ha décadas produzem inova-
¢oes disruptivas em diversos setores, o que reflete também na lideranga global de
suas firmas e de seus conglomerados tecnolégicos espalhados por todo o pais. As
diferencas no desempenho também sao latentes quando se observa a TEI. Enquanto
os Estados Unidos produzem mais produtos e servigos inovadores em relagao ao seu
nivel de investimentos que o padrao internacional, o Brasil produz menos, abaixo da
média mundial, o que explica a 742 colocagdo entre 131 paises nesse quesito (Dutta,
Lanvin e Vincent-Wunsch, 2020).

Essa performance é comumente discutida na academia brasileira, na qual preva-
lece a visdao de que embora tenha havido ampliagdo no leque de politicas de apoio a
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inovagao nas ultimas duas décadas, a quantidade ndo necessariamente culminou em
avancos tdo expressivos na qualidade inovativa da economia (De Negri e Cavalcante,
2014; Mazzucato e Penna, 2016; Arbix, 2016; De Negri e Rauen, 2018; Reynolds, Schnei-
der e Zylberberg, 2019). Como bem sintetizam Buainain, Corder e Bonacelli, (2020, p.
192) “o pais hoje tem um robusto, complexo SNI, que reflete o préprio pais: moderno,
mas ainda antiquado”, o que se reflete em ambiente hostil de negdcios, dependéncia
tecnoldgica, assim como baixos graus de produtividade do trabalho e de complexidade
da economia.

Nao obstante, outro aspecto que chama a atencgéao é a heterogeneidade dos SNIs,
tanto na estrutura ou insumos (inputs) quanto no desempenho (outputs). Os dois gra-
ficos a seguir ilustram as diferentes situagdes nos pilares que compdem ambos os
IGls. Do lado da estrutura, os cinco pilares do subindice IGIl de insumos expéem os
indicadores de componentes criticos do SNI, constantemente afetados pelas politicas
publicas dos paises. O grafico de radar mostra a média de cada pilar, que compara
os dois paises mais a média global em uma perspectiva multidimensional. A primeira
impressao € que em todos eles os Estados Unidos possuem um cenario bem mais favo-
ravel a inovagao, confirmado na IGl input de 69 contra 44 do Brasil em 2021. Esse ultimo
possui indices bem préximos da média global e, nas dimensdes de capital humano e
pesquisa e de infraestrutura, se aproximam do vizinho ao norte. Nos demais pilares,
contudo, as diferencgas sao gritantes, em especial, nos indices que medem a sofistica-
¢ao do mercado e dos negocios.
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GRAFICO 1
Subindices de inovagao
1A — IGl inputs (2021)
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Fonte: Global Innovation Index. Disponivel em: <http://bit.ly/3IbjNjC>. Acesso em: 10 out. 2021.
Elaboragao do autor.

As distancias entre as duas economias também se refletem no segundo grafico,
que detalha a evolucao temporal dos indices relativos ao desempenho inovador: o
subindice de resultados (outputs) e dos pilares resultados de conhecimento e produtos
tecnoldgicos (RCT) e criativos (RC). Na média desde 2013 do subindice, a performance
norte-americana (53) é mais que quase o dobro da brasileira (25), que é também abaixo
da mundial (29). O pilar RTC consiste nas invencdes e inovagdes da nagao por meio
de atividades de criagao, impacto e difusdo de conhecimento. Nesse caso, observa-se
0 mesmo padrao de distancia entre essas economias. Quanto ao RC, envolvendo a
capacidade do sistema de inovagao em ser criativo, incluindo o fornecimento de ativos
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intangiveis, bens e servicos criativos e criatividade on-line, o Brasil apresenta uma leve
melhora em média em relagdo ao desempenho estadunidense. A diferenga entre as
duas economias nesse pilar era bem menor no comego da mensuragao do IGI (37 a
49), todavia, desde entdo a situacdo é bem mais preocupante, porque a performance
brasileira vem se deteriorando a cada ano.

As diferengas também podem ser notadas nos resultados das distintas dimensodes
dentro de cada SNI. No caso dos Estados Unidos, as analises comparadas ressaltam que
os pontos fortes sao bem variados e presentes em todos os setes pilares e em 25% do
total de indicadores que compdem o IGI (Dutta, et al., 2021). Cabe destacar a lideranca
global do pais em variaveis como: custo de demissao de redundancia, investimentos
corporativos globais de P&D, patentes por origem, impacto do conhecimento, e TICs
e criagao de modelo organizacional. No que tange as fragilidades, embora poucas e
perpassando as diferentes dimensdes do sistema de inovagao, é no pilar de infraes-
trutura que os Estados Unidos possuem a pior posi¢gao no ranking global. Os pontos
fracos sao mais evidentes, por exemplo, nas variaveis que medem o uso a razao do
produto interno bruto (PIB) em relacdo ao uso de energia, a formacao bruta de capital
e a certificagdo ambiental ISO 14001.

O Brasil também compartilha dessa heterogeneidade na composigao de seu SNI
que, em 2021, manteve o melhor ranking em sofisticacao de negécios e seu mais fraco
em instituicdes. Do lado das potencialidades, ndo s6 o quantitativo de indicadores de
destaque do pais é bem mais reduzido que os Estados Unidos (11 contra 23), mas
também as posicdes brasileiras sdo mais distantes dos paises lideres. Ressaltam-se,
contudo, as melhorias no desempenho de educacgéo e ciéncia e tecnologia (C&T), pro-
ducao e absorg¢ao de conhecimento cientifico, bem como os progressos nos indicado-
res de servigos publicos digitais e governo aberto (Dutta et al., 2021). No que tange as
fragilidades, os gargalos historicos e persistentes se apresentam como obstaculos de
distintas naturezas a capacidade inovadora tanto de firmas quanto do setor publico,
entre eles, qualidade da educacao basica, dificuldades em abrir novos negdcios, acesso
ao crédito a infraestrutura geral do pais, fatores ja conhecidos pela literatura especia-
lizada no pais (Mazzucato e Penna, 2016; Zuniga et al., 2016; Reynolds, Schneider e
Zylberberg, 2019).

Com efeito, é razodvel esperar que essas disparidades na maturidade do SNl e
nas capacidades inovativas dessas duas nagdes repercutam no desenvolvimento
e dinamismo econdmico. Notoriamente, o IGI tende a ser altamente correlacionado
com os niveis de riqueza dos paises, 0 que também se enquadra na atual compa-
racao, uma vez que os Estados Unidos estao entre os lideres mundiais de renda
per capita e nos indices de inovagao, enquanto o Brasil ocupa posi¢des intermediarias
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em ambas as dimensdes. Em relagao ao dinamismo, uma alternativa analitica é o
indice de Complexidade Econdmica (ICE), que mede as capacidades produtivas a
partir das informacdes de diversidade e sofisticacdo dos produtos e servigos na
cesta de exportacédo dos paises, e também utilizado para prever e explicar cresci-
mento econdmico futuro, desigualdade de renda e emissdes de gases de efeito estufa
(Hausmann et al., 2013). O grafico 2 relaciona o IGI com o ICE demonstrando como as
duas abordagens sao bem correlacionadas, com um R2de 0,73, entre os 118 paises
que possuem esses indicadores.

GRAFICO 2
IGl e ICE (2019)
140

120 R? =0,7302 . Y e
100 L] .'-a. L -;‘ﬁ
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40 M o .6 =0

20 et " .
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1GI

Fontes: Global Innovation Index (disponivel em: <http://bit.ly/3IbjNjC>. Acesso em: 5 abr. 2022); e Atlas
of Economic Complexity (disponivel em: <http://bit.ly/3LiywUG>. Acesso em: 5 abr. 2022).
Obs.: 1. O elemento vermelho refere-se aos Estados Unidos; enquanto o verde, ao Brasil.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
Elaboragéao do autor.

O grafico 2 reforga o quanto os dois paises possuem desempenhos distintos —
os Estados Unidos ocupam a 112 posigao em termos de complexidade dos produtos,
enquanto o Brasil encontra-se apenas no 53¢ lugar. Nao obstante, a principal semelhanga
entre essas economias € o fato de que ambas vem perdendo posi¢des no cada vez mais
competitivo comércio internacional, sobretudo, de produtos de maior valor agregado.
No ano 2000, a cesta de exportagcdes norte-americana era a sexta mais complexa do
planeta, ja a brasileira encontra-se em intensa reprimarizagao, uma vez que ja chegou
a estar em 262 no ranking Economic Complexity Index (ECI).
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3.2 Arquiteturas institucionais das politicas de inovagao

Investigar SNIs em grandes nagdes federativas com complexas dimensdes politicas,
econdmicas e administrativas requer um olhar abrangente e também histérico para sua
efetiva compreensao. Logo, o foco desta subsecao é apresentar uma visao panoramica
da arquitetura institucional da governanca da politica de inovagao do Brasil e dos Estados
Unidos. Isto é, as configuragdes da dimensao formal das organizagdes envolvidas e seus
principais instrumentos que impactam as capacidades estatais de formular e imple-
mentar as politicas publicas na area (Castro, 2020). Para tanto, a abordagem enfatiza
a evolugao desses componentes durante as ultimas décadas, incluindo as institui¢coes
publicas envolvidas, legislacao e mecanismos de politicas no ambito do governo federal.
Em ambos os casos, sdo notérios os esforcos subnacionais no sentido de fomentar a
inovagao no governo e nas firmas, contudo, esta analise prioriza a esfera federal.

3.2.1 Brasil

Como ja discutido, o desempenho do Brasil no ranking de inovagao global é decepcio-
nante, apenas a quarta posi¢cao na América Latina e apenas a 162 entre as 37 nagdes
de renda média-alta (Dutta, Lanvin e Vincent-Wunsch, 2020).

Historicamente, a tematica de inovagao sempre foi bastante vinculada as politicas
industriais e, mais recentemente de C&T, que também se transformaram bastante nas
ultimas décadas. Entre o pds-guerra e os anos 1980, o contexto era de substituicao de
importagdes, dirigismo estatal e protecao comercial amparado na premissa de que a
industrializagao atuaria como vetor da concorréncia, geragao de tecnologias e com-
petitividade das empresas nacionais (Arbix, 2016). Justamente durante esse periodo,
foram criadas organizagdes que até hoje sao centrais na arquitetura de governanga
da politica de inovagao no pais: o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq) e a Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes), ambas em 19571; a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), em 1967 e, em
meados dos anos 1980, o Ministério de Ciéncia e Tecnologia (Castro, 2020).

Na década de 1990, com a mudanga radical na politica econdmica para uma visao
mais liberal e focada na transigao para a concepgéao do “Estado regulador” (Peci, 2020)
e mais abertura da economia, medidas governamentais se sustentavam no argumento
em prol da eficiéncia e qualidade e, por conseguinte, empresas mais competitivas e
inovadoras. Ja no comeco do século XX, ocorreram modificagdes significativas, em
especial, na estruturacao e no funcionamento do SNI, na retomada do papel estatal
como indutor da transformacgao industrial com énfase em mais a¢gdes nas empresas
e nas politicas publicas de incentivos a tecnologia e a inovacao.
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Assim, a governancga da politica no Brasil se constitui em um conjunto de organiza-
¢Oes publicas com distintas areas de atuagao, mas com uma missao clara de promover
as diferentes frentes da inovacao no pais. Embora com configuragdes variadas, elas
incluem, sobretudo, ministérios, conselhos, fundagdes, autarquias, universidades e
centros de pesquisa, porém com padrao de funcionamento, em boa medida, fragmen-
tado ou no minimo setorial. Caracteristica essa que é diferente, por exemplo, de paises
como Coreia do Sul e Franga, que possuem um 6rgao responsavel pela coordenagao
das agéncias governamentais e da implementacao das politicas, como o Ministério da
Economia do Conhecimento e o Commissariat du Plan, respectivamente.

Em um esforco exploratério e ndo exaustivo, a figura 3 visa organizar as instituicdes
publicas brasileiras federais de acordo com suas fun¢des primordiais.

FIGURA 3
Instituicao de inovagao do governo federal, por tipo de fungao

Planejamento e implementacao Coordenacao

¢ Ministérios (MCTI, MEC, MS, e CCT
Mapa, Economia, MME, * CNE
MCom e MD) ¢ CNDI

* Inpi * CNS

* Inmetro * ABDI

¢ Agéncias reguladoras

¢ CGEE e ApexBrasil

Financiamento P&D

* BNDES e Embrapa
* Finep e Centros de pesquisa publico
* Fundos setoriais (FNDCT) (Fiocruz, Ipea, CNPEM,
* Embrapii Inmet e Inca)
* Capes e CNPq e Centros de Defesa (CTA,
Cetex e CTMSP)
* Universidades e Insitutos
Federais

Fontes: Reynolds, Schneider e Zylberberg (2019); e Rodriguez, Dahlman e Salmi (2008).

Elaboragao do autor.

Obs.: MCTI — Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao; MEC — Ministério da Educagéo; MS — Minis-
tério da Saude; Mapa — Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; MME — Ministério
de Minas e Energia; MCom — Ministério das Comunicagdes; MD — Ministério do Desenvolvi-
mento; Inpi — Instituto Nacional da Propriedade Industrial; Inmetro — Instituto Nacional de Metro-
logia, Qualidade e Tecnologia; CGEE — Centro de Gestao e Estudos Estratégicos; CCT — Con-
selhos Nacionais de C&T; CNE — Conselho Nacional de Educagéo; CNDI — Conselho Nacional
de Desenvolvimento Industrial; CNS — Conselho Nacional de Saude; ABDI — Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial; BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social;
FNDCT - Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico; Embrapii — Empresa
Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial; Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agro-
pecudria; Fiocruz — Fundagéo Oswaldo Cruz; CNPEM - Centro Nacional de Pesquisa em Minas
e Materiais; Inmet — Instituto Nacional de Meteorologia; Inca — Instituto Nacional de Cancer;
CTA -Centro Técnico Aeroespacial; Cetex — Centro Tecnoldgico do Exército; e CTMSP - Centro
Tecnolégico da Marinha em Sao Paulo.
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Nota-se, portanto, um leque de organizagdes publicas que desempenham funcgdes
centrais e complementares no bojo do SNI brasileiro. Cabe ponderar, todavia, que esse
enquadramento ndo necessariamente é restritivo da atuacao dessas institui¢des, haja
vista que uma agéncia como a ABDI, por exemplo, pode exercer fungdes tanto de coor-
denagao quanto de planejamento e implementagao de politicas no setor industrial.
A partir desses atores, uma combinacao de instrumentos de politica de inovagao foi
implantada e modificada nessas ultimas décadas.

Ainda no fim dos anos 1990, foram criados os fundos setoriais que, juntos com o
FNDCT, instituido em 1971,2 sdo considerados os marcos da engenharia de financia-
mento do SNI. Eles consistem na utilizacdo de impostos e contribuicdes de diferentes
setores da economia (petréleo/gas, telecomunicacdes e energia), além de serem com-
plementadas por outras fontes, a exemplo da CIDE-tecnologia, que taxa os contratos
em que as empresas brasileiras adquirem tecnologias estrangeiras. Em linhas gerais,
esses fundos se direcionam aos investimentos em inovagao a partir de parcerias entre
universidades/instituicoes de pesquisa e industrias, como também para financiar a
pesquisa basica (Araujo, 2012). Aliados aos recursos do Tesouro Nacional e aos juros
de empréstimos para inovacao, os fundos setoriais formam o FNDCT (Arbix, 2016; De
Negri e Rauen, 2018).

Desde entdo, a governanga da politica de inovacao foi se ampliando considera-
velmente com a agregacao continua de novos instrumentos e formulagao de macro-
programas ou estratégias, tais como a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (Pitce), as Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) e o Plano Brasil
Maior (PBM). A figura 4 retrata a configuracdo desse arranjo com os marcos principais
desde o fim do século passado.

2. Criado pelo Decreto n© 68.748, de 15 de junho de 1971, e ratificado na Lei n®11.540, de 12 de novem-
bro de 2007.
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FIGURA 4
Politicas e programas do SNI (1999-2021)

1999 2004 2005

¢ Fundos Setoriais * PITCE * Leido ‘Bem’
(atualmente quatorze de * Leida Inovagao * Criagdo do CNDI
setores especificos e dois * Criacao da ABDI
transversais)

2006 2010-2011 2012-2013

* Conjunto de incentivos * Lei de Compras Nacionais ¢ PDP nasalde
fiscais as empresas (Lei n2 12.349) ¢ Plano Inova Empresa
* PDP * Programa Ciéncia sem Fronteiras
* Programa Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec)
* Plano Brasil Maior

2014 2016 2021

* Criacao da Embrapii * Marco Legal da Ciéncia, * Estratégia Nacional de Inovacao
* Programa Plataforma do Tecnologia e Inovacao * Lei Complementar n2177/2021
Conhecimento (Lei n213.243) (veda a limitagao aos fundos
setoriais de C&TI)
* Marco Legal das Startups (Lei
complementar n2182/2021)

Fontes: Arbix (2016); De Negri e Rauen (2018); Reynolds, Schneider e Zylberberg (2019); e Castro (2020).
Elaboragéao do autor.

Observa-se que a configuragao inclui instrumentos de financiamento direto e indi-
reto (incentivos fiscais), criacdo de novas organizagdes publicas e conselho voltadas
ao setor, programas de formacao de capital humano, altera¢gées normativas, tanto no
lado das politicas de oferta quanto de demanda da inovagao. Como consequéncia,
além das despesas obrigatérias em P&D dos setores regulados da economia, o pais
passou por um processo de complexificagcao e de sofisticagao de politicas publicas
formuladas e implementadas no pais (Arbix, 2016; Mazzucato e Penna, 2016; Zuniga
et al., 2016; Castro, 2020). Esse policy mix resultou em um arranjo de governancga que,
segundo De Negri e Rauen (2018, p. 13),

conta com muitos dos mesmos instrumentos usados na maior parte do mundo
desenvolvido, incluindo i) crédito subsidiado para inovagao; ii) incentivos fiscais
para empresas investirem em P&D; iii) subsidios para empresas investirem em
projetos de P&D; iv) bolsas para projetos de pesquisa em universidades e insti-
tuicdes de pesquisa e; v) investimento publico por meio de capital de risco, etc.

Esse cendrio impoe ao campo de estudo de inovagao um conjunto de reflexdes
sobre os desafios do SNI brasileiro, em especial, porque observam-se outros obstacu-
los gerenciais, tais como a auséncia de uma agenda estratégica consistente de longo
prazo; fragmentagao e coordenacao intragovernamental fragil; antagonismo entre o
subsistema de educagao e pesquisa e o subsistema de produgao e inovagao, bem
como inerentes conflitos com a agenda macroeconémica (Mazzucato e Penna, 2016;
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De Negri e Rauen, 2018; Reynolds, Schneider e Zylberberg, 2019). Essa avaliagdo con-
tinua a prevalecer, inclusive na ultima iniciativa governamental relacionada ao sistema
de inovacgao brasileiro: Estratégia Nacional de Inovagao,® conforme é possivel perceber
na andlise de De Negri et al. (2021, p. 6) sobre esse documento oficial.

A Estratégia Nacional de Inovagéo neles delineada é imprecisa, genérica e sem
prioridades objetivas. Tal é fruto de um diagndstico equivocado dos reais desafios
do sistema brasileiro de inovagao, que obviamente estao associados a elementos
micro e macroecondémicos especificos. Por esses motivos, julga-se que a atual
Estratégia Nacional de Inovagao representara, na verdade, um retrocesso das
politicas de inovagao no Brasil.

3.2.2 Estados Unidos

O SNI norte-americano, embora com raizes mais antigas e composto por um conjunto
de agéncias, desenho normativo e instrumentos de maior complexidade que o brasileiro,
nao é normalmente analisado a partir dessa lente tedrica. O fato de nao ter uma arquite-
tura deliberadamente conectada muitas vezes remete também a percep¢ao de que nao
exista uma governanca da politica de inovagéo nacional e coordenada (Atkinson, 2020).

O histérico dessa politica possui raizes ainda no século XIX, quando o governo dos
Estados Unidos investiu em canais, ferrovias e outros projetos de infraestrutura para
expandir os mercados. Na década de 1860, foi criada um sistema de faculdades de
pesquisa agricola para impulsionar a produtividade do setor com a Lei Morrill. Anos
mais tarde, um robusto sistema de patentes foi incorporado na Constituicao do pais,
além das agoes de estimulo a concorréncia — Sherman Antitrust Act, de 1890, e do
Clayton Antitrust Act, de 1914 — utilizadas para garantir que as empresas tivessem o
incentivo para continuar inovando (Atkinson, 2014).

Assim como o Brasil, o SNI dos Estados Unidos possui também politicas de ino-
vagao no ambito das esferas subnacionais, predominantemente focadas em apoiar
o investimento em P&D e ajudar a resolver as falhas do mercado, porém em menor
escala em termos de recursos orgamentarios. Essas politicas podem ser exclusivas dos
governos estaduais e locais ou compartilhadas. No caso brasileiro, sdo comuns agdes
conjuntas entre centros de pesquisas, universidades, fundos de amparo a pesquisa e
agéncias de fomento dos diferentes entes federativos. De acordo com Shapira e Youtie

3. A Estratégia Nacional de Inovagao (Resolugdo Cl n° 1) estabelece as iniciativas para o tema nos
préximos quatro anos, dando continuidade a Politica Nacional de Inovagao, formalizada no Decreto
n 10.534, de 28 de outubro de 2020.
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(2010), o caréater altamente descentralizado e diversificado do sistema estadunidense
envolve varios atores, incluindo filiais dos governos federal e estadual, 6rgaos publi-
cos, universidades, setor privado, e organizagdes sem fins lucrativos e intermediarias.
As politicas combinam um alto nivel de P&D (com pesquisa basica patrocinada prin-
cipalmente por 6rgaos do governo federal) e uma forte orientagdo para aplicagdes e
mercado. Essa colaboracao ocorre na constituicao de clusters, isto é, concentragoes
geograficas de empresas, fornecedores e instituigdes associadas interconectadas,
incluindo pequenas empresas, empresas nascentes (startups), incubadoras e acelera-
doras (Baily e Montalbano, 2018). Por exemplo, o sucesso do cluster de Austin surgiu a
partir de esforgos deliberados da Universidade do Texas em conjunto com os governos
estadual e municipal para atrair e manter empresas tecnoldgicas aliado a intensos finan-
ciamentos de 6rgaos federais, como o Departamento de Defesa (DoD), o Departamento
de Energia (DoE), o Departamento de Saude e Servigos Humanos (HHS) e a Fundacgéo
Nacional de Ciéncia (National Science Foundation — NSF) — Baily e Montalbano (2018).

Do ponto de vista historico, a emergéncia da politica nos Estados Unidos comeca a
se estruturar entre a Grande Depressao (anos 1930) e a Segunda Guerra Mundial, com
forte papel federal no financiamento de um sistema de inovagao orientado a ciéncia e
baseado por missdes, principalmente, no campo da defesa nacional. Durante a Guerra
Fria e a corrida espacial, foram criadas grande agéncias de fomento a inovagao, como a
NSF. A Agéncia Nacional de Administragcdo Aerondutica e Espacial (National Aeronautics
and Space Administration — Nasa), a Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada de
Defesa (Defense Advanced Research Projects Agency — Darpa) e a Agéncia de Projetos
de Pesquisa Avancada em Energia (Arpa-E) se fundamentam nas politicas orientadas
por missdes (mission-oriented policies), isto &, politicas publicas sistémicas que se
valem do conhecimento de fronteira para atingir objetivos especificos pré-definidos
(Mazzucato, 2017). De acordo com Mazzucato (2017, p. 813),

elas [missdes] exigem um enquadramento mais dindmico de questdes-chave:
menos sobre escolher ou ndo escolher [os campedes] e mais sobre a capacidade
institucional e organizacional de formar dire¢des amplamente definidas, por meio
de deliberagao estratégica. Menos sobre métricas estaticas de custo-beneficio
que muitas vezes resultam em acusacgoes de efeito de deslocagéo (crowding
out) e mais sobre critérios de avaliagdo dinamicos que podem nutrir e avaliar
processos de modelagem de mercado e capturar os transbordamentos que sao
criados em todos os setores. Também é importante entender os desafios asso-
ciados a obtengao do compromisso politico necessario e da legitimidade publica
por tras de politicas tao ambiciosas.
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ApOs a guerra, os diferentes papéis governamentais de direcionamento de recur-
sos, intermediagao tecnoldgica e de negdcios e um certo grau de facilitagao, foram
fundamentais para o desenvolvimento de tecnologias como a internet, computadores,
avides a jato, energia nuclear civil, lasers e biotecnologia (Block, 2007; Mowery, 2009).

Nas ultimas décadas, a arquitetura institucional da politica de inovagao se modi-
ficou consideravelmente incluindo novos instrumentos e normativos para lidar com
distintos e dinamicos desafios. A governancga da politica é caracterizada por uma divi-
sao cada vez mais profunda do trabalho inovador entre universidades e empresas, com
as primeiras focando a pesquisa e as ultimas dedicando seus esforgos ao desenvol-
vimento (Arora et al., 2019). A configuracdo desse arranjo se fundamenta na intensa
colaboragao em rede entre agéncias e laboratorios federais, governos subnacionais,
universidades e industria. A figura 5 traga a evolugao desde 1980 das iniciativas que
compdem o denominado ambiente da politica de inovagao (innovation policy environ-
ment) nos Estados Unidos.

FIGURA 5
Legislacao e instrumentos do SNI dos Estados Unidos (1980-2021)

1980-1985 1986-1990 1991-2000 2000s

Stevenson-Wydler Technology
Innovation Act

Federal Technology Transfer Act -
Federal Laboratory Consortium

America Competes Act

Defense Industrial and Technology

(FLO) Base Initiative

Bayh-Dole Act
Energy Frontier Research Centers

Cooperative Research and (EFRCs)

Development Agreement (Crada)
Economic Recovery Tax Act

High Performance Computing and

Advanced Technology Program .
National Research and Education Energy Innovation Hubs

Small Business Innovation ()

Development Act
Semiconductor Manufacturing

ARPA's Strategic Computing Technology (Sematech)

Initiative

) Manufacturing USA
Small Business Research and

Development Enhancement - Small
Business Technology Transfer
Program (STTR)

Baldrige Performance Excellence
Program

National Cooperative Research Act Lab-to-Market (L2M)

Manufacturing Extension Program

Program for Engineering

Research Centers Human Genome Project

National Technology Transfer and National Network for
Advancement Act Manufacturing Innovation
(NNMI)

Omnibus Trade and
Competitiveness Act

National Medal of Technology
and Innovation

Fontes: Block (2007); Arora et al. (2019); e Atkinson (2020).

Os anos 1980 foram bastante dinamicos no que tange a criagao de politicas
publicas voltadas a promoc¢ao de capacidade inovadora da economia estadunidense.
Esse processo teve como fatores propulsores a crescente competi¢do com o Japao,
especialmente nos setores de automaveis, eletrénicos e tecnologia de informacgao, e
a conjuntura de déficit comercial dos Estados Unidos. Na década seguinte, embora
o quantitativo de novas iniciativas tenha sido bem menor, as existentes, as agén-
cias e departamentos envolvidos em inovagao foram fortalecidos (Block, 2007). Em
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comparagao a arquitetura da politica brasileira, as diferengas também residem na
diversidade de instrumentos e, sobretudo, na sua perenidade. Enquanto no Brasil
muitos programas sao extintos ou substituidos, no caso norte-americano predomina
um processo de acumulagédo ou de construgdo de camadas, também denominado
layering, em inglés. Isto é, criam-se politicas sem substituir as vigentes. Além disso,
outras caracteristicas definem a singularidade do SNI norte-americano, tanto do ponto
de vista da sua configuragao quanto do seu funcionamento. Quanto ao primeiro, Block
(2007) argumenta que, nas Ultimas décadas, o governo federal, sob justificativa da
necessidade de promover a competitividade da economia, ampliou significativamente
a capacidade de financiar e apoiar os esforcos do setor privado para comercializar
novas tecnologias. Apesar do discurso oficial de fundamentalismo de mercado, na
pratica, predomina um estado de desenvolvimento oculto (hidden developmental state),
embora sua existéncia ndo seja reconhecida no debate politico ou na midia. Essa
estrutura descentralizada opera em redes e se diferencia dos padrdes asiaticos de
politicas de incentivos as firmas bastante coordenados pela burocracia estatal. Por
essa razao, Block (2007, p. 172) denomina de estado de desenvolvimento em redes
(developmental network state - DNS), conforme descrito no trecho a seguir.

O DNS é muito mais “pratico”; envolve funcionadrios do setor publico trabalhando
em estreita colaboragdo com as empresas para identificar e apoiar os cami-
nhos mais promissores para a inovagao. Uma pré-condi¢do para um estado de
desenvolvimento em redes é uma comunidade de pessoas com altos niveis
de conhecimento tecnolégico. Requer investimentos prévios substanciais no
ensino superior e na produgédo de conhecimento cientifico e de engenharia. O
trabalho do DNS pode ser dividido em quatro tarefas distintas, mas sobrepostas:
recursos direcionados, abertura de janelas, intermediacao e facilitagao.

Essa complexidade de instrumentos, 6rgaos envolvidos e frentes de atuagao tam-
bém traz dilemas de gestdo, com a auséncia de mecanismos efetivos de coordena-
¢cao que é, ao mesmo tempo, uma caracteristica do SNI e também um problema. Por
exemplo, semelhantes encomendas ou missdes podem ser realizadas por diferentes
agéncias com baixo grau de comunicagao entre elas, 0 que pode gerar pouco espago
para avaliacao sistematica e articulada dos programas e iniciativas.

Em relacao aos recursos, diversas agéncias e departamentos envolvidos com
inovagao focam a pesquisa cientifica a partir de duas diretrizes fundamentais: apoio
a pesquisa orientada para a missao (por exemplo, os departamentos de defesa, ener-
gia e salde), em grande parte aos laboratérios federais, e apoio a pesquisa bdsica
direcionada a curiosidade por meio de financiamento universitdrio (Atkinson, 2020). A
primeira envolve um abrangente sistema de financiamento a um conjunto de oitenta a
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cem laboratérios de pesquisa em diferentes areas, alguns sao operados pelo governo
e outros por empresas privadas, que compdem o FLC. Do mesmo modo, a pesquisa
universitaria também é apoiada por varias agéncias, com destaque para a NSF.

O governo estadunidense também utiliza fortemente o poder de compras publicas
para encomendar solugdes inovadoras. Dentre essas politicas, vale salientar o Small
Business Innovation Research (SBIR), criado em 1982 e coordenado pelo Small Business
Administration (SBA), mas que consiste também em um consércio de mais de uma
dezena de érgaos federais que destinam parte dos seus orgamentos para P&D externa
e sinalizam as suas demandas para inovagdes a fundo perdido (bolsas) e contratos.
Em linhas gerais, o SBIR é um complemento ao capital de risco (venture capital), por
exemplo, oferecendo um fluxo de financiamento antecipado e mecanismo de certifi-
cacgao para empreendedores iniciantes desenvolverem tecnologias inovadoras, além
de ser uma alternativa a esse tipo de financiamento, particularmente em regides onde
o capital de risco é fraco ou em setores em que nao ha previsao de alto potencial de
crescimento exigido por esse capital (Shapira e Youtie, 2010).

Em 1992, foi instituido um novo programa, Small Business Technology Transfer
Program (STTR) com o desenho semelhante, mas que envolve a colaboragao entre
pequenas empresas e instituicdes de pesquisa sem fins lucrativos, preenchendo a
lacuna entre o desempenho da ciéncia basica e a comercializagao das inovacoes.
Ambos, todavia, baseiam-se em competi¢do por prémios e vém evoluindo em termos
quantitativos das empresas beneficiadas e de dotagao orgamentaria nas ultimas déca-
das, como veremos na secao de financiamento.

Outro componente importante do sistema de inovacao norte-americano sao as
isencdes e subsidios fiscais que comegaram com a aprovagao do Economic Recovery
Tax Act of 1981 e, desde entdo, visam estimular a inovagao e incentivar investimentos
em P&D no pais. O Federal R&E tax credit, também conhecido como Research and
Experimentation (R&E) tax credit, propicia isencdo de 1 délar para cada outro gasto na
realizagao de atividades relacionadas ao desenvolvimento, projeto ou melhoria de pro-
dutos, processos, formulas ou software. De acordo com levantamento da Organizagao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdomico (OCDE),* os Estados Unidos estdo
acima da acima da média dos paises da OCDE em termos de apoio total do governo
aos gastos privados com P&D (business enterprise expenditure on R&D — BERD). Os
incentivos fiscais, em 2018, representavam 48% do total do apoio governamental ao
BERD, que vém aumentando desde 2006.

4. Disponivel em: <https://bit.ly/3yKdKWI>.
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Mais recentemente, a ascensao das empresas chinesas e o0 avango de suas capa-
cidades inovadoras se apresentam como um novo desafio e um estimulo a criagao de
novas politicas dentro do arranjo de governanga dos Estados Unidos. Nessa direcao,
duas iniciativas se destacam: Manufacturing USA (Musa) e o lab to market and return
on investment. O primeiro € uma nova versao do National Network for Manufacturing
Innovation (NNMI), criado em 2013, e que consiste em uma rede de institutos de pes-
quisa voltados ao desenvolvimento de tecnologias avangadas por meio de parcerias
publico-privadas entre industria, universidades e agéncias do governo federal. Atual-
mente, dezesseis institutos trabalham de forma independente e em conjunto em uma
série de tecnologias avangadas. Enquanto o lab to market, instituido em 2018, objetiva
fortalecer as habilidades empreendedoras em organizagdes de pesquisa, desenvolver
formas mais eficazes de colaboragao, promover as melhores praticas em gestao de
transferéncia de tecnologia, aumentar o acesso de inovadores externos a instalagoes
federais de P&D, apoiar melhor a participagao de pequenas empresas por meio do
uso de apoio ao SBIR, como também melhorar a avaliacao dos impactos por meio de
melhores métricas e revisdes (Scott-Kemmis, 2018).

3.3 Financiamento da politica de inovagao

Como ficou evidente, a complexidade e o dinamismo das arquiteturas da politica de
inovagao impoem desafios para o monitoramento e a exata comparacgao entre as duas
nacoes. Nao obstante, é possivel associar os programas e as funcdes das agéncias
governamentais envolvidas na politica de inovagdo com os instrumentos classificados
pela tipologia de Edler et al. (2016). Assim, essa se¢do adota abordagem predominante-
mente quantitativa, baseada em dados orcamentarios disponiveis e, preferencialmente,
da ultima década. Em linhas gerais, assim como na arquitetura, as analises do financia-
mento da politica de inovagao indicam para dois padrdes bem distintos. Enquanto no
Brasil o policy mix € marcado por mudancas institucionais do tipo substituicao com alto
grau de volatilidade tanto de programas e instrumentos quanto de orgamento, no caso
norte-americano prevalecem modificagdes em camadas nas quais novas legislagdes
e iniciativas sao agregadas a combinacao de politicas existentes e com perenidade
no financiamento.

3.3.1 Brasil: substituicdo com volatilidade

Um tipo de instrumento de politica de inovagao classico e globalmente disseminado
é o direcionado a elevar os investimentos em P&D (De Negri, 2021b). Estes, no Brasil,
iniciaram nos anos 1980 com foco em incentivos fiscais no setor de informatica (San-
tana et al., 2019), que, em 2018, representavam a cerca de 50% do total de recursos
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federais voltados ao apoio a inovagdo empresarial (Rauen, 2020). Atualmente, a principal
politica vigente no pais é a Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005), concedendo uma série de
beneficios e mecanismos de redugao tributaria as firmas que investem em atividades
de pesquisa e desenvolvimento.

De acordo com Carrara e Ferreira (2020), embora os gastos em P&D tenham aumen-
tado no Brasil durante as ultimas duas décadas, ainda sao insuficientes para fomentar de
maneira robusta a economia, uma vez que se mantiveram em patamares baixos — menos
de 1,5% do PIB. Em comparacgao aos padroes dos paises desenvolvidos, em 2013, o gasto
publico em P&D atingiu seu apice nesses dispéndios (cerca de 0,7% do PIB), enquanto
Alemanha, Estados Unidos e Japao foram 2,83%, 2,74%, 3,48% respectivamente (Koeller,
Viotti e Rauen, 2016).

Essa estratégia de fomento ao investimento em inovagao por parte das empresas
também é fundamental para o fortalecimento do SNI e, no caso nacional, se torna ainda
mais relevante devido ao notério baixo nivel de engajamento do setor privado nesse
tipo de atividade. A titulo de exemplo, quando comparado a um pais emergente como
a China, a participacao do setor privado no Brasil ndo é apenas menor que a governa-
mental (0,57% contra 0,66% do PIB), como bem distante do padrao da nacgéo asiatica,
em que as empresas investem 1,61% e o setor publico 0,42% do PIB.

Contudo, a despeito de um relativo consenso na literatura sobre os efeitos positivos
da Lei do Bem nos investimentos privados em P&D e na probabilidade de inovacao de
empresas beneficidrias (De Negri, 2021a), em termos praticos, sua implementacéao é
bastante dinamica (Brasil, 2021), como nota-se no grafico 3.
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GRAFICO 3
Numero de empresas demandantes e gasto tributario referente a Lei do Bem
(2006-2019)
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Fonte: Brasil (2021).
Nota: " Valores correntes corrigidos por purchasing power parities (PPP).
Obs.: Dados de empresas demandantes em 2018 e 2019 provenientes de <https://bit.ly/3Vkvrq3>.

A politica obteve um crescimento relativamente constante na adesao de empre-
sas demandantes, todavia, recursos destinados alcangaram seu apice entre 2008 e
2010, com uma queda acentuada em 2016. Embora, nos ultimos anos, os valores do
subsidio anual tenham voltado a subir acima do patamar de USS 1,2 bilhdes,® esses
dados reforgam a visdo do baixo custo da politica para o governo (Araujo, 2012), uma
vez que nao ha dispéndio direto, 0 que mantém essa politica perene dentro do arranjo
de governancga da inovagao no pais.

Os investimentos em P&D também envolvem politicas de apoio direto as firmas.
No Brasil, duas organizagdes se destacam na fungao de financiador do SNI: Finep e
BNDES. A primeira é uma empresa publica que promove o fomento a ciéncia, tecnologia
e inovagdo (CT&I) em firmas, universidades, institutos tecnoldgicos e outras instituigdes
publicas ou privadas, seja por subvencao econdmica (recursos ndo reembolsaveis),
seja por linhas de financiamento com taxas de juros subsidiadas. Os fundos setoriais
(quinze no total) vinculados ao FNDCT sdo gerenciados pela Finep e constituem o
principal mecanismo para estimulo a CT&I do pais, desde o inicio dos anos 2000.

5. Esse patamar se manteve praticamente estavel (em valores reais, deflacionados) nos exercicios
financeiros de 2020 e 2021. Disponivel em: <http://bit.ly/3JIDgX1>.
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O grafico 4 expde o orgamento destinado e efetivamente pago em barras, bem como

o percentual dessa relagdo na linha escura.

GRAFICO 4
Dispéndios do FNDCT (2012-2021)
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Fonte: Camara dos Deputados. Disponivel em: <https://bit.ly/3HmM8HAI>. Acesso em: 10 maio 2022.
Nota: " Valores correntes corrigidos por PPP.
Obs.: Valores deflacionados com corregéo pelo IPCA-E (IBGE) - janeiro de 2021.

Observa-se que os padroes sao bem variados nos anos em analise. O auge dos
recursos disponiveis € em 2013, enquanto o percentual de valores pagos ocorre no ano
seguinte. Porém, desde 2015, o percentual da inicio a uma queda continua ao menor
patamar histérico nos ultimos exercicios financeiros. Em suma, curiosamente, quando
cresce a disponibilidade de recursos e reduz-se a sua aplicagdao. Uma possivel explica-
¢ao é o reaquecimento da economia em 2021 apos a drastica queda do PIB no inicio
da pandemia da covid-19. Cabe salientar, contudo, que esse comportamento merece
analise mais detalhada para sua plena compreensao.

O BNDES historicamente lidera acdes de apoio direto as firmas a investirem e
avancarem em suas capacidades inovadoras. O banco, ha décadas, financia diversos
projetos e programas de natureza tecnoldgica em diferentes frentes de atuagao, tais
como conectividade, manufatura avancgada, qualificacao profissional e geracao de
energia solar, entre outras. Entretanto, o envolvimento na inovagdo também vem pas-
sando pelos processos de expansao e desmonte no periodo em andlise, conforme é
possivel visualizar no grafico 5, que retrata as mudancas no quantitativo de programas
financeiros e os respectivos desembolsos.
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GRAFICO 5

Programas e desembolsos do BNDES relativos a inovagao (2012-2020)
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Fonte: Servico de Informacao ao Cidadao/BNDES.
Nota: ' Valores correntes corrigidos por PPP.
Obs.: Valores deflacionados com corregéo pelo IPCA-E (IBGE) - janeiro de 2021.

O avango da atuagdo do BNDES na tematica é evidente até 2016. Desde entédo
porém o processo de expansao da lugar ao desmantelamento, também em densidade
e intensidade. O rol desses programas e instrumentos foi gradualmente se reduzindo,
passando de 50 para 22, em 2020, com impacto direto nos desembolsos da area de
inovacgéo. Estes, por sua vez, passaram de USS 4,5 bilhdes em 2014 para USS 800
milhGes seis anos depois.

Os instrumentos relativos aos investimentos em P&D nao se restringem ao foco as
firmas, uma vez que parte relevante dessa politica nos sistemas nacionais de inovagao
também se efetiva em instituigdes publicas, tanto de fomento quanto de produgao
de inovagao. O grafico 6 demonstra a evolugao da execugao orgamentaria de quatro
organizagdes centrais para o SNI brasileiro em distintas areas de atuagao: Fiocruz,
Embrapa, CNPq e Capes.
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GRAFICO 6
Execucao orgamentaria anual, por 6rgaos do SNI (2012-2021)
(Em USS 1 milh&o)'
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6D — Fiocruz
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Fonte: Cdmara dos Deputados. Disponivel em: <https://bit.ly/3HmM8HAI>. Acesso em: 10 maio 2022.
Nota: ' Valores correntes corrigidos por PPP.
Obs.: Valores deflacionados com corregao pelo IPCA-E (IBGE) - janeiro de 2021.

As quatro organizagdes publicas (grafico 6) possuem distintos formatos juridicos
e vinculadas a ministérios diferentes no ambito do governo federal. Além do propésito
de incentivo a inovagao via P&D, elas também convergem ao atuarem direta ou indire-
tamente em outros tipos de instrumentos da politica de inovagao (Edler et al., 2016),
tais como melhorar as habilidades, possibilitar o acesso a conhecimentos especializa-
dos, fortalecer as capacidades de todo o sistema e explorar as complementaridades,
aumentar a demanda por inovagao, e facilitar o intercambio e o dialogo.

Os dados do grafico 6 mostram claramente a ocorréncia de periodos de expansao
do orgamento dessas politicas publicas em todos os casos até o inicio ou meados da
década passada e, posteriormente, redugao continua desses gastos. A Unica excegao
foi a Fiocruz, pois vinha diminuindo as execucdes desde 2015; porém, nos ultimos
anos, apresentou um incremento consideravel. A explicagao reside na corregdo conta-
bil, em 2019, e nas a¢des de combate a pandemia do coronavirus. No primeiro caso, o
aumento de quase 60% da dotacao orcamentaria ocorreu em razao da incorporagao de
recursos destinados a producao de imunobiolégicos para preveng¢ao e controle
de doencas e de recursos para atendimento a populagao para controle de DST, antes
executados via Termos de Execugdo Descentralizada (TED) - Fiocruz (2021). Por sua
vez, em 2020, a dotacdo original na Lei Orcamentaria Anual (LOA) previa inclusive
uma reducao de 7% em relagao ao exercicio anterior, porém, com a crise emergencial
da covid-19, a instituicdo recebeu cerca de RS 4 bilhdes destinados a pesquisa e a
producéo de vacinas contra essa enfermidade (Fiocruz, 2021).

A Embrapa, empresa com notdrio histérico de contribui¢ao a inovagao no setor
agropecudrio do pais (Vieira et al., 2015), apresentou dois processos diferenciados no
financiamento de suas atividades. Assim como os demais, passou por uma intensa
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expansao or¢gamentaria no comego do periodo em analise, porém nao sofreu com a
retragdo tao intensa desde entdo. Nota-se que nesse caso, o padrdao de comportamento
das despesas se manteve relativamente estatico, em valores atualizados, o que sinaliza
para um relativo grau de priorizagdo desse setor, diante dos decréscimos quase genera-
lizados em outras areas do SNI no pais. Uma possivel explicagdo para esse fenémeno
pode estar relacionada a crescente forca politica de importantes atores desse setor da
economia nos poderes Executivo e Legislativo. Todavia, isso demanda uma investigagao
futura mais detalhada acerca desses fatores determinantes.

No que tange ao CNPq e Capes, referéncias centrais no SNI, seus instrumentos
de politicas se direcionam a constru¢ao de capacidades, habilidades e conhecimento
para inovagao. O primeiro, ligado ao MCTI, é responsavel pela maioria do financiamento
dos projetos de pesquisa de graduagao e pos-graduagao no pais. Até 2013, o érgao
ampliou seus gastos, depois comecgou o processo de desmonte que, em 2020, levou a
um orgamento menor que o de 2003 e cerca de 50% do alcangado na metade da década
passada. A Capes, por sua vez, experimentou oscilagdes mais expressivas, uma vez
que teve seu orcamento sextuplicado entre 2003 e 2016. Contudo, desde entao, vem
passando por um intenso processo de desmantelamento das suas atividades finalis-
ticas. O orgamento atual corresponde a menos de um ter¢o do executado em 2015, o
que prejudica as principais agoes de formagao e desenvolvimento de capital humano,
disseminagao de conhecimento e cooperagao cientifica internacional.

E importante mencionar que boa parte das reducdes recentes no orcamento dessas
organizacgoes esta relacionado a extingao de programas governamentais de destaque
no policy mix da inovacdo no pais, como os casos do Ciéncias Sem Fronteiras (CSF) e
do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec). O primeiro,
criado em 2011, ultrapassou os USS 2,2 bilhdes em quatro anos de existéncia, porém
a extingao foi praticamente imediata entre os anos 2016 e 2018, quando o orgamento
do programa se restringiu a restos a pagar do ano anterior, sem provisdes de novas
bolsas.® O Pronatec, também langado no mesmo ano, atingiu quase RS 4 bilhdes de
or¢camento executado em 2014, mas os recursos foram se reduzindo gradualmente até
ser completamente finalizado em 2019.7 A baixa perenidade e a Iégica de curta duragao
dos programas no arranjo de governanca da politica no Brasil sdo rotineiras, ndo apenas
em instrumentos finalisticos como o CSF e Pronatec, mas também em programas de
carater holisticos e de coordenagao mais amplos, como ocorreu nos casos da Pitce,
das PDPs e do PBM no decorrer da década passada.

6. Disponivel em: <https://bit.ly/40bvSnE>. Acesso em: 10 abr. 2022.
7. Disponivel em: <https://bit.ly/3YQAXkz>. Acesso em: 10 abr. 2022.
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Em suma, as ultimas duas décadas tém sido de intensas modificagdes na combina-
¢ao de instrumentos e no financiamento da politica de inovagao no ambito do governo
federal brasileiro. Com excec¢ao dos resultados da Lei do Bem que, nos ultimos trés
anos, reverteu o cenario de diminui¢cao dos gastos tributarios e do orgamento emer-
gencial da covid-19 na Fiocruz, os demais orgamentos que compdem parte significa-
tiva nesse arranjo de governanca demonstram que a expansao iniciada em 2003 teve
curta duracéo, ou seja, os anos dourados duraram cerca de uma década. E evidente a
complexificagdo do policy mix, entretanto, ndo se trata de um processo de mudanga
institucional do tipo de camada (Mahoney e Thelen, 2010), mas sim de substituigao
de instrumentos (por exemplo, PDP e PBM) em conjunto com a recente e recorrente
estratégia de extingao de programas e planos governamentais, como CSF e Pronatec.
Nesse sentido, o periodo recente pode ser caracterizado como relativa diversidade dos
instrumentos em comparacao a duas décadas, mas com alta volatilidade nas suas
implementagdes e um processo de desmonte em curso.

3.3.2 Estados Unidos: camadas com perenidade

Como discutido na segao de arquitetura da politica, além de complexo e diversificado
o conjunto de politicas de inovagao dos Estados Unidos é dinamico, especialmente
apos os anos 1980, na medida em que incorporou varias novas legislagdes e progra-
mas, sem contanto, extinguir o arcabougo institucional existente. Trata-se, portanto,
do tipo de mudangas denominada layering ou em camadas (Mahoney e Thelen, 2010)
do policy mix e que possui robustez e é sustentado pela relativa estabilidade nas suas
fontes de financiamento (Squeff e De Negri, 2014). Esta configuragédo do ponto de vista
orgcamentario, todavia, segue metodologia e classificagao funcional distinta do governo
brasileiro e ainda mais complicada de sistematizar devido a estrutura descentralizada
e diversa, tipica do estado de desenvolvimento em redes (Block, 2007). Nao obstante,
o foco das analises do financiamento nos Estados Unidos também tenta se aproximar
da tipologia de Edler et al. (2016).

No @mbito da P&D, os Estados Unidos possuem um conjunto ainda mais amplo de
instrumentos implementados que o Brasil. Somente na dimensao de isengdes e incen-
tivos fiscais, coexistem quatro modalidades distintas: i) crédito de pesquisa regular
(regular research credit); ii) crédito simplificado alternativo (alternative simplified credit);
iii) crédito para pesquisa basica (credit for basic research); e iv) crédito de pesquisa de
energia (energy research credit). Embora a generosidade tributdria em P&D tenha se
reduzido um pouco entre 2000 e 2021, o quantitativo de firmas beneficiarias efetiva-
mente mais que dobrou nos Estados Unidos, passando de cerca de 10.500 para mais
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de 26.000 em 2018, conforme demonstrado no grafico 7, separado entre grandes e a
maioria de pequenas e médias empresas (faturamento abaixo de 50 milhdes de délares).

GRAFICO 7
Numero de beneficiarios de isengao de impostos para P&D — Estados Unidos
(2000-2018)
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Fonte: OCDE. Disponivel em: <https://bit.ly/449Zp43>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das con-
dicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em termos comparativos, pais esta acima da média da OCDE em termos de total
de apoio governamental a pesquisa e desenvolvimento das empresas, seja direta ou
via incentivos tributarios, aproximadamente 0,24% do PIB, o que representa o dobro do
Brasil.2 Nos Estados Unidos, o custo do apoio fiscal do governo para P&D das empresas
(BERD) mais que dobrou, alcangando cerca de USS 22,1 bilhdes em 2018, sendo que a
participagdo dos incentivos fiscais tem aumentado de forma constante (48% em 2018).

Os investimentos diretos do governo federal em P&D, nos Estados Unidos, envol-
vem diferentes estagios do processo inovador, englobando um leque amplo de depar-
tamentos e agéncias. Como nao existe um unico fundo centralizado ou organizagao
responsavel pelo seu gerenciamento, o calculo do orgamento de P&D consiste na
agregacao dessas atividades cientificas e de engenharia por toda a estrutura do Exe-
cutivo norte-americano, incluindo, especialmente, as areas de defesa nacional, saude,
seguranga, transporte, meio ambiente e energia (CRS, 2022).

A distribuicao dos recursos diferencia o sistema norte-americano, em relagao
ao sistema brasileiro, como mais centrado na estrutura do ministério de Ciéncia e
Tecnologia. De acordo com Squeff e De Negri (2014), esse padrao descentralizado

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3yKdKWI>.
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de investimentos em P&D direcionado a atender missdes setoriais, provavelmente, é
um dos fatores fundamentais a explicar a lideranga tecnolégica norte-americana em
diversas areas.

Historicamente, a maior dotacéo € do DoD, que, em 2021, correspondeu a 40% do
total de financiamento federal em P&D, seguido das areas da salde (28%) e energia
(12%). Ap6s ter atingido seu apice durante os anos mais tensos da Guerra Fria e da
corrida espacial, em especial entre meados das décadas de 1950 e 1970, nota-se uma
relativa estabilidade nesse orgamento, o que também é perceptivel no decorrer da
ultima década, retratado no grafico 8.

GRAFICO 8
Financiamento federal de P&D (2012-2021)
(Em USS 1 milh&o)
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Fonte: CRS (2022).

Além disso, chama atencdo a magnitude das dota¢des anuais que, em média,
ultrapassa 160 bilhdes de ddlares em valores deflacionados no periodo. Esses investi-
mentos se dividem em trés frentes complementares, conforme descrito adiante.

1) Pesquisa basica: trabalho experimental ou tedrico realizado principalmente para
adquirir novos conhecimentos dos fundamentos subjacentes de fen6menos e
fatos observaveis, sem aplicag@o ou uso especifico em vista.

2) Pesquisa aplicada: investigagao original empreendida para adquirir novos
conhecimentos — dirigida primariamente, porém, para um objetivo ou objetivo
pratico especifico.

3) Desenvolvimento (ou desenvolvimento experimental): atividade sistematica,
com base no conhecimento adquirido em pesquisa e experiéncia pratica e
produzindo conhecimento adicional, que é direcionada a produgao de novos
produtos ou processos ou a melhoria de produtos ou processos existentes.
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Considerando que a pesquisa basica possui caracteristicas que tendem a inibir os
investimentos privados, tais como longos horizontes temporais, altos niveis de risco/
incerteza técnica e informagdes assimétricas e imperfeitas, o papel protagonista é do
setor publico, que em 2019 correspondeu a 42% contra 31% dos gastos corporativos.
Essa configuragao, contudo, se altera na pesquisa aplicada e desenvolvimento, nas
quais a iniciativa privada nos Estados Unidos participa com 54% e 85%, respectiva-
mente (CRS, 2022).

Uma outra estratégia para analisar o orgamento da politica de inovagao é focar as
agéncias governamentais que, além dessas trés dimensodes de pesquisa e desenvolvi-
mento, também atuam no fomento a outros estagios da inovagao, como a concepgao/
invencao, a producao e marketing via politica de compras, facilitagao, entre outros.
Como discutido anteriormente, a governanga da politica, no caso norte-americano, é
composta de muitas organizagdes publicas, universidades e laboratérios publicos, pri-
vados e sem fins lucrativos, empresas de capital de risco (venture capital) consércios
etc. Contudo, para fins de comparagao com o financiamento dos instrumentos desta
politica brasileiro, esta analise se direciona a agéncias centrais ao SNI em diferentes
areas do governo.

GRAFICO 9

Evolugao da dotagao orgamentaria anual, por 6rgaos do SNI/Estados Unidos
(2012-2022)

(Em USS 1 milh&o)
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9B — National Institutes of Health (NIH)
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Fonte: CRS (2022).

Os dados foram deflacionados e refletem a evolucdo das dotagdes anuais (appro-
priations), uma vez que nos Estados Unidos o orgamento é impositivo. Em linhas gerais,
sao evidentes os incrementos reais do financiamento das quatro agéncias no periodo
recente, embora com padrées e intensidades diferentes. O maior orgamento é da NIH,
que também foi 0 que mais cresceu proporcionalmente na ultima década, aproximada-
mente 18%. Com fung¢des semelhantes a Fiocruz, o NIH desenvolve pesquisas biomédi-
cas e de saude publica, realizadas nao sé internamente pelos seus pesquisadores nos
seus quase trinta laboratorios e centros, mas também mediante grandes financiamentos
as instituicdes externas ao instituto. O segundo orcamento dentre essas agéncias é o
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da Nasa, bastante conhecida pela lideranca global em P&D de tecnologias e programas
de exploragao espacial desde meados do século passado. Os recursos dessa agéncia
continuaram crescendo no periodo (15%) e, assim como NIH, sdo aplicados em pes-
quisas internas, financiamento de laboratérios e centros de estudos externos, além de
projetos implementados via parcerias publico-privadas, com grandes empresas como
Boeing e SpaceX.

A NSF tem como funcao principal fomentar a educagao e pesquisas nos cam-
pos da ciéncia fundamental e engenharia, com exceg¢ao das ciéncias médicas. Sob
essa perspectiva mais transversal do que o foco em missodes, por exemplo, a NSF
manteve o orgamento relativamente estavel, em torno de US $ 9 bilhdes em média,
durante o periodo abordado. Por fim, a Darpa, promotora de inovagdes disruptivas
como a internet e o GPS, também apresentou pequeno, mas constante crescimento
no orcamento — 11% entre 2012 e 2021.

Outra estratégia comum na governanca da politica de inovagao norte-americana é
a utilizagcao de programas de P&D que envolvem multiplas agéncias. Essas iniciativas
partem do orcamento presidencial anual, com a identificacao de objetivos, atividades
e niveis de financiamento (CRS, 2022). A titulo de ilustracéo, trés programas retratam
as particularidades dessas iniciativas, pautadas em missdes e voltadas para promover
a lideranca tecnolégica dos Estados Unidos em setores estratégicos. O primeiro € o
Programa de Pesquisa e Desenvolvimento de Redes e Tecnologia da Informacao (Net-
working and Information Technology Research and Development Program — NITRD)
coordena investimentos de dezenas de agéncias federais e subnacionais e, apenas em
2021, aplicou mais de 7 bilhdes de dblares em areas como supercomputacgao, redes
de alta velocidade, segurancga cibernética, engenharia de software e gerenciamento de
informacdes. Por sua vez, o Programa de Pesquisa de Mudancga Global dos Estados
Unidos (U.S. Global Change Research Program), aplicou, nos ultimos trés anos, mais
de USS 2 bilhdes anuais, em média, em projetos relacionados a compreensao, avalia-
cao, previsao e respostas as mudancas climaticas globais. Também com uma diretriz
transversal, englobando departamentos federais, comissdes e agéncias independentes
de areas diversas, a Iniciativa Nacional de Nanotecnologia (National Nanotechnology
Initiative — NNI) ja investiu mais de 30 bilhdes desde sua criagdo em 2001.

Finalmente, os programas SBIR e STTR, que ajudam a compor a complexa e diversa
configuracao do financiamento da politica de inovagao nos Estados Unidos. Conforme
ja explicado na segao anterior, esses programas atuam como politicas de compras
governamentais (public procurement) de forma disseminada nos grandes 6rgéos fede-
rais, tanto no fomento a projetos de P&D, em startups e em instituicoes de pesquisa
sem fins lucrativos, para empreendimentos de tecnologias inovadoras nos estagios
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iniciais, quanto no desenvolvimento das solugdes. O SBIR e 0 STTR cresceram tanto em
numero de empresas beneficiadas como nas destinagdes orgamentarias no decorrer
das ultimas décadas, conforme é possivel visualizar no grafico 10.

GRAFICO 10
Empresas apoiadas e dotagoes orgamentarias do SBIR e SBTTR
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6000 —
5500 —
e
§ 5000 —
Q —
£ [
3 2
4000 EX
© >
o &
£t 3500 ~
©
=]
€ 3000 |
2500 —
2000 —

O — N M & 1N O N 0 O ©O — AN M & 1 O N 0 OO O —~ AN M T 1N O N 0 O

QD OO OO0 OO & O O OO OO O ©O ©O ©O O O O ©O O O O = ™« ™ Y v v v v v v

o OO OO O Oy O O OO O O ©O ©O O O O © © o o O O O O ©O © ©O o o

FFFFFFFFFF AN AN AN AN AN AN AN AN AN NN AN AN AN AN N NN NN

= SBIR_Empresas ====QOrcamento_SBIR (US$)

1000 — — 450
900 —
& 800 —
g e
[} — w
° 700 f:
v 3
3 | =
é 600 é;
c
S 500
Q
400 —
300 —

o
o
o
~N

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

2001
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

mmm STTR_Empresas e Orcamento_STTR (US$)

Fonte: SBIR. Disponivel em: <http://bit.ly/3YOubM3>.
4 CONSIDERAQGES FINAIS

Diante do crescente consenso da relacdo direta entre capacidade inovadora de um pais e
seu desenvolvimento econémico, analisar como os SNIs se estruturam e desempenham
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suas atividades tém se tornado uma abordagem central na economia politica durante as
ultimas décadas. Nesse contexto, os papéis da administragao e das politicas publicas
sdo cruciais na medida em que os governos exercem um conjunto amplo de fungdes
em diferentes etapas dos processos inovadores.

A heterogeneidade como marca registrada do desenvolvimento socioeconémico
entre os paises também se repete entre SNIs. Logo, avangar nos estudos sobre as
capacidades e os desempenhos inovativos do Brasil e dos Estados Unidos, com foco
nas politicas publicas dos arranjos de governanga da inovagao, ajuda a explicar a dis-
tancia entre as duas maiores economias do continente em termos de complexidade,
sofisticagcao, competitividade e prosperidade.

A partir de uma estratégia metodolégica complementar baseada em analise explo-
ratdria, histérica e abrangente, com emprego de métodos qualitativo e quantitativo,
foi possivel apresentar achados interessantes para o debate do campo de inovacgao e
politicas publicas. O quadro 1 almeja sintetizar os principais resultados deste estudo
comparativo a partir dos focos nas trés dimensdes analisadas.

Com relagao a performance, o estudo se baseou no IGI para reforgar, sob dife-
rentes dimensdes do SNI, como o Brasil apresenta um desempenho aquém das suas
potencialidades e, principalmente, ineficiente na tradu¢ao dos insumos em produtos
e servigos inovadores. Ao contrario, os Estados Unidos sao altamente eficientes na
transformacao dos pilares do SNI em desempenho inovativo da sua economia — o0 que
reflete na sua complexidade e lideranga, sobretudo, no ranking das maiores empresas
globais —, clusters tecnoldgicos e inovagdes disruptivas em diversos setores. Embora
boa parte desses resultados se deva a fatores exdgenos a governanca da inovacgao, tais
como infraestrutura e sofisticagao do mercado e empresarial, a pesquisa demonstrou
0 quanto as configuragdes das politicas publicas voltadas ao fomento da capacidade
inovadora sao também dispares entre esses dois paises.

A abordagem comparativa entre as duas arquiteturas da politica de inovacao iden-
tificou algumas semelhancgas e muitas diferengas entre a atuagao dos governos. Con-
forme a literatura brasileira afirma, de fato, o pais ampliou, nas ultimas duas décadas,
seu policy mix (Mazzucato e Penna, 2016; Reynolds, Schneider e Zylberberg, 2019;
Buainain, Corder e Bonacelli, 2020) com diferentes organizacdes publicas envolvidas
e instrumentos implementados, principalmente, direcionados as areas de pesquisa e
ciéncia & tecnologia. Outra semelhanga com o SNI norte-americano envolve o baixo
grau de coordenacao das politicas, em especial se comparado aos padrdes europeus
e asiaticos. Contudo, essa caracteristica ndao parece ser um problema tao relevante
para os Estados Unidos, uma vez que a maior complexidade, diversidade dos seus
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instrumentos e, especialmente, perenidade dos programas no tempo parecem com-
pensar os eventuais efeitos negativos da auséncia ou fragilidade da articulagao entre

as politicas e as agéncias.

QUADRO 1

Diferengas entre a governancga da politica de inovagao do Brasil e dos Estados

Unidos

+ Abaixo das suas poten-
cialidades econémicas.

+ Quarta posi¢ao na Amé-
rica Latina e 112 entre
as economias de renda
média-alta no IGI.

* Ineficiente na tradugéo de
insumos em resultados
de inovagao (TEI do IGI).

* Em processo de redugao
da complexificagdo da
economia (ICE).

Brasil

* Primeira posicao no IGI
nas Américas.

« Lider global em diferen-
tes setores, principal-
mente tecnolégico, e em
pilares do IGI.

« Eficiente na traducgdo de
insumos em resultados
de inovagao (TEI do IGI).

+ Décima primeira posigao
no ranking de complexi-
dade econ6mica.

Estados
Unidos

+ Médio grau de diversi-
dade nas organizagdes e
instrumentos da politica.

« Limitado leque de incenti-
vos fiscais a inovagéo.

+ Atuagao governamen-
tal nas areas de C&T,
industria e formagéo de
competéncias, com baixo
grau de coordenagao.

* Mudancas do tipo de
substituigcdo com volatili-
dade de politicas.

* Processo de desmonte
em curso, apos expansao
na primeira década dos
anos 2000.

« Alto grau de diversidade
nas organizagdes e com-
plexidade dos instrumen-
tos da politica.

« Diferentes programas
de incentivos fiscais
a inovacgao.

+ Atuagao governamental
em todas as etapas
do processo inovador,
focados em missdes,
mas com pouco grau
de coordenacao.

* Mudancas do tipo de acu-
mulo de camadas (laye-
ring) com perenidade
das politicas.

* Processo de expansao
continua, especialmente,
apdés os anos 1980.

* Variada intensidade do
financiamento de acordo
com setores da politica.

* Baixo grau de participa-
¢ao do setor privado
e parcerias publico-pri-
vado residuais.

* Mudancas do tipo de
substituigdo com alta
volatilidade no orga-
mento das politicas
e agéncias.

* Processo de desmonte
em curso com redugdes
drasticas em distintas
dimensodes do SNI.

+ Financiamento da ino-
vacao transversal aos
setores governamentais.

+ Foco maior na pesquisa
basica e aplicada com
setor privado prota-
gonista na etapa de
desenvolvimento.

* Mudancas do tipo de acu-
mulo de camadas (laye-
ring) com perenidade,
robustez e crescente
financiamento
das politicas.

* Magnitude singular no
nivel de investimentos
na politica.

Elaboragao do autor.
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Enquanto no Brasil as interrupgdes de politicas sao frequentes, a governancga da
politica de inovagao nos Estados Unidos se fortalece ndo apenas com a continuidade
da atuacao das agéncias e instrumentos, mas também com o constante dinamismo
nas suas modificagdes, tanto para aprimorar programas existentes quanto para criar
novas agdes governamentais. A baixa coordenacao formal da a falsa impressao de um
problema do SNI. Contudo, a analise de toda a arquitetura da politica estadunidense con-
firma a visdo de Block (2007) de que se trata de estado de desenvolvimento em redes,
em que as politicas publicas sao sofisticadas e eficazes, mesmo que sobrepostas, nas
tarefas-chave de um SN, isto é, pesquisa, concepgao/invengao, desenvolvimento tecno-
I6gico inicial, desenvolvimento de produto/servi¢os, bem como produgao e marketing.

Esse papel historico de destaque do setor publico nos Estados Unidos em dife-
rentes frentes do SNI também reforga o principio colaborativo entre governo, uni-
versidades/laboratérios, firmas e instituicdes sem fins lucrativos na formulagao e
implementagao das politicas publicas. Além disso, prevalecem claras diferengas nos
investimentos em P&D entre o Brasil e os Estados Unidos. Ao passo que no primeiro
a maioria dos gastos em P&D sao publicos, porém sem orientacao a aplicagdo ou a
missdes (De Negri, Rauen e Squeff, 2018), nos Estados Unidos, mesmo com reducao
em relagdo a décadas anteriores (Atkinson, 2020), os investimentos publicos sdo maio-
res — principalmente o investimento empresarial nas etapas de desenvolvimento e
comercializacdo, que é predominante e acima da média dos paises da OCDE (Arbix
e Miranda, 2017).

Em relacao ao financiamento, as disparidades entre os paises e o padrao das
mudancas nos instrumentos da politica de inovagao s@o ainda mais evidentes. No
Brasil, os ultimos vinte anos foram marcados por dois processos distintos: expansao
orgamentaria em antigos e novos programas até meados da década passada e, desde
entdo, um intenso processo de desmonte com redugao significativa do quantitativo
dos instrumentos e das suas fontes de recursos. Em sintese, pode-se caracterizar
as mudancas, tanto na arquitetura quanto no financiamento, do tipo de substituicao
ou replacement (Mahoney e Thelen, 2010), com alta volatilidade. Padrao esse com-
pletamente diferente no pais norte-americano, no qual esse predomina no arranjo de
governanga do tipo de camadas ou layering (Mahoney e Thelen, 2010) com perenidade,
robustez e crescente financiamento das politicas na ultima década. Chama atencao
também o carater transversal dos investimentos em inovagao entre os setores e agén-
cias governamentais, como também a magnitude das execucdes orgcamentarias em
comparacao a realidade brasileira.

Em sintese, os achados e discussdes deste artigo ajudam a avangarmos na com-
preensao da baixa priorizagao e institucionalidade do arranjo de governanga da politica
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de inovacgao brasileira. A comparagao com experiéncias bem-sucedidas, como o caso
dos Estados Unidos, reafirma a percepgao de que o crescimento econémico de longo
prazo dos paises nao sao consequéncias aleatérias ou fortuitas, mas sim resultados
de amplos e adaptaveis esforcos governamentais e nao estatais direcionados a pro-
mocgao da competitividade e da capacidade inovadora em uma economia. Para o Bra-
sil, fica o alerta de que ndo apenas estamos cada vez mais distantes da fronteira da
inovacgao global, mas também que continuamos a passos lentos nessa dire¢ao, o que
é preocupante considerando que as mudangas econdmicas, tecnolégicas e sociais
vém se intensificando. Logo, é preciso pragmatismo, visdo estratégica de longo prazo
e perseverancga na construgdao de um SNI mais eficiente e dinamico.

Por fim, cabe ressaltar que esta pesquisa sofre com algumas limitagdes, sobretudo,
na coleta e organizagao das informagdes acerca dos programas governamentais. No
caso brasileiro, a extingao das politicas e o baixo grau de transparéncia quanto a conti-
nuidade e os dados de implementacgao e resultados prejudicam a precisao na descri¢cao
do policy mix. Em relag@o aos Estados Unidos, as restrices estao relacionadas ao alto
grau de capilaridade das politicas e a escassez na literatura focada em SNI. Ademais,
trata-se de um campo de pesquisa de inovagao em politicas publicas abrangente e pro-
missor. Como agenda futura, analisar comparativamente como ocorrem 0s processos
de priorizacdo na agenda, formulacao e implementagao desses instrumentos tende a
trazer novos achados para esse importante debate.
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