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SINOPSE

Este texto apresenta uma breve apreciagio das politicas de inovacio no Brasil e na
China, acompanhando as mudancas no sistema legal, nos programas governamentais e
também no ambiente institucional nos dois paises, particularmente na dltima década.
Ao menos no que se refere aos documentos oficiais, ambos os paises perseguem obje-
tivos similares, utilizam o mesmo instrumental de medidas de politica e seus incentivos
fiscais 4 inovagio estdo entre os mais generosos do mundo. No entanto, embora a
China tenha conseguido mudar estruturalmente seus indicadores de ciéncia, tecnologia
e inovagao (CT&I), ¢ consenso entre os especialistas que o Brasil ndo tem sido capaz de
transformar o seu boom cientifico em inovacio. Uma das razées — entre muitas — reside
nas diferengas acerca da estrutura institucional de apoio a inova¢ao: a China tem poli-
ticas de inovagdo com foco claramente definido e apresenta uma estrutura burocratica
que incentiva inovagdes institucionais e a reproducio de melhores praticas, enquanto
no Brasil hd dificuldade para estabelecer prioridades, e as politicas de inova¢io sao

difusas e enviesadas para o setor académico.

Palavras-chave: politica de inovagao; politica industrial; institui¢oes.

ABSTRACT!

This paper presents a summary and a brief appraisal of innovation policies in Brazil and
China, following the changes in the legal system, in governmental programs and also in
the institutional environment of innovation policies in both countries, mainly during
the last decade. Both countries have similar policy measures and fiscal incentives that
are considered to be among the most generous in the world. However, whilst China
has managed to structurally change its Science, Technology and Innovation figures
in the last two decades, Brazil has not been able to transform its ‘scientific boom’
into innovation. This may be partly explained by institutional differences regarding
their innovation support structure: China has innovation policies that have a clearly
defined focus and a bureaucratic structure which stimulates institutional innovations
and the dissemination of best practices. In turn, innovation policies are diffuse and
biased towards the academic sector in Brazil.

Keywords: innovation policy; industrial policy; institutions.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edlited by Ipea’s publishing department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses desta cole¢do ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

No que tange as politicas industriais de inovagao, tanto o Brasil quanto a China, em
seus documentos oficiais, tém adotado como objetivo incentivar a inovag¢io em suas
economias, abandonando — ainda que parcialmente — o discurso da convergéncia
(catching-up) em direcao a fronteira tecnoldgica como forma de elevar a produtividade
da economia, seja na forma de disseminacao de melhores prdticas, seja a partir da

abertura econdmica e atragio de investimento estrangeiro direto (IED).

No entanto, a China tem conseguido mudar estruturalmente seus indicadores
de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), enquanto é consenso entre os especialistas
que o Brasil ndo tem sido capaz de transformar o seu boom cientifico em inovagio.
Com efeito, a partir do modelo de anilise proposto por Aratijo (2011) e Cavalcante
(2011), a mudanca estrutural nos indicadores de CT&I da China resulta da mudanca
conjunta da estrutura produtiva potencializada pelo aumento da intensidade tecno-
l6gica nos setores e pela redugao do hiato intrassetorial dos indicadores de inovagao
em relagdo aos paises desenvolvidos. O ponto defendido neste texto é que, apesar das
semelhangas no que tange aos objetivos, as metas e aos instrumentos das politicas de
inovagio nos dois paises, diferencas institucionais em relagdo a estrutura de apoio 2
inovagao afetam a maneira como a politica de inovagao efetivamente impacta seus

indicadores, seja incentivando a mudanga estrutural, seja reduzindo o hiato intrassetorial.

Além da mudanca estrutural em curso nos indicadores de CT&lI, a China é um
bom paralelo de comparagio para o Brasil, no que tange a conducao das politicas de
inovacio. Em que pesem suas diferencas culturais e institucionais, a China ¢ também
um pais de dimensées continentais e de elevado contingente populacional, em estdgio
de desenvolvimento econémico e social que a torna, em diversos aspectos, compardvel
a0 Brasil, bem como também ¢ um pais de elevado grau de participagao dos entes

subcentrais na gestao da vida economica.

Comparagdes de estruturas institucionais sao sempre delimitadas pelo contexto
histérico. Outra dificuldade enfrentada é que os conceitos aparentemente semelhantes
empregados nos diferentes paises nem sempre se referem ao mesmo escopo e atribuigoes:
por exemplo, €em um caso extremo, o que se considera ministério em um pais nao neces-

sariamente tem a mesma pOSi(}éO no organograma governamental € pOdC nao ter as
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mesmas atribui¢des em outro. Tendo em mente tais limitagoes, procurou-se comparar
a estrutura institucional de apoio 4 inova¢ao no que tange a estrutura de governanca e
aos trés estdgios das politicas de inovagao: defini¢io de prioridades, implementagao e

execugao e avaliagao.

Este texto estd dividido da seguinte forma, além desta introdugio. A segao 2
apresenta um breve resumo da evolugao dos indicadores de inovagao. A segao 3 traz
um breve histérico do desenvolvimento produtivo e tecnolégico e da formulagio de
politicas industriais nos dois paises. A se¢io 4 traz um sumdrio das medidas de apoio
a inovagdo. A se¢do 5 apresenta uma comparagao da estrutura institucional de apoio a
inovagao nos dois paises. Por fim, a seao 6 discute os desafios remanescentes para as

politicas de inovagao nos dois paises.

2 INDICADORES DE INOVACAO NO BRASIL E NA CHINA'

A tabela 1 traz uma sintese de indicadores de CT &I na China e no Brasil. As informa-
coes se baseiam no OECD Science, Technology and Industry Outlook de 2010 (OECD,
2010) e se referem ao ano de 2008.

TABELA 1
Alguns indicadores basicos de CT&I — China e Brasil
Indicadores de CT&l China Brasil
P&D' total (% do PIB?) 1,53 1,09
P&D empresarial (% do PIB) 1,13 0,51
Patentes triadicas® (milhoes de habitantes) 0,39 0,34
Artigos cientificos (milhGes de habitantes) 156,25 141,39
Firmas com inovagdes no mercado (% de todas as firmas) 14,87 3,62
Pesquisadores (a cada mil empregados) 2,03 1,46
giigllgrr:;a: Se[:r;:[ii)r:zi; e engenharia (% de todos os novos 36,00 10.96
Populacéo entre 25-64 anos com diploma superior (%) 10,49 11,94
P&D empresarial (% do P&D total) 73,87 46,43

Fonte: OECD (2010).
Elaboracdo do autor.
Notas: ' Pesquisa e desenvolvimento (P&D).
? Produto interno bruto (PIB).
? Patentes triadicas s&o as patentes registradas nos trés principais escritérios de patentes do mundo: dos Estados Unidos, da Unido Europeia e do Japao.

1. Esta secdo foi adaptada de Aradjo (2011).
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A propor¢ao P&D/PIB chinesa ainda nao figura entre as maiores do mundo,
mas cabe destacar que esta aumentou de 0,74% em 1991 para 1,53% em 2008 — um
crescimento notdvel, especialmente quando se considera o rdpido e continuo cres-
cimento do PIB chinés no periodo. Os gastos em P&D totalizaram o equivalente a
R$ 104,3 bilhoes em 2008. Ajustado pela paridade do poder de compra, este gasto
¢ o terceiro maior do mundo, atrds apenas da Unido Europeia e dos Estados Unidos.
A China tinha 1,74 milhao de pesquisadores em 2007, a segunda maior base de pes-
quisadores do mundo, atrds apenas dos Estados Unidos. Além do valor crescente
dos gastos em P&D propriamente ditos, também merece atengao a mudanga em sua
composicao: em 1987, 60,3% da P&D foi conduzida em institui¢oes publicas de
pesquisa (IPPs) e apenas 29,7% em empresas; em 2004, estes valores foram, respec-
tivamente, 22% e 66,8% (OECD, 2008).

Em relagio especificamente aos gastos empresariais em P&D, partindo do modelo
de andlise proposto por Aratijo (2011) e Cavalcante (2011), pode-se afirmar que seu
notédvel crescimento tanto pode ser explicado pela mudanga na estrutura setorial como
pela redugio do hiato setorial de investimento em P&D em comparagao com os paises
mais desenvolvidos. Com efeito, a participa¢io dos setores de alta tecnologia na produgio
industrial evoluiu de 4%, em 1980, para 10%, em 1989; 12,5%, em 1995 — ultrapas-
sando Franca e Alemanha; e 14%, em 2001 (Rausch, 1998; Wang e Szirmai, 2003).
De 1995 22001, a parcela dos produtos de alta intensidade tecnolégica nas exportagoes
chinesas totais aumentou de 9% para 19% (Wang e Szirmai, 2003), e em 2008 a China
respondia por 21,5% das exportagoes mundiais de alta tecnologia, a frente da Unido
Europeia, com 16,7%, e dos Estados Unidos, com 14,1% (Tang, 2009).

Por sua vez, o investimento em P&D do segmento de alta tecnologia, em 2006,
atingiu 4,54% do valor adicionado. Ainda que nao diretamente comparével aos 6,5%
em P&D/receita total da Alemanha, é possivel supor que o déficit de inovagao intras-

setorial venha se reduzindo ao longo do tempo.

Embora menos de 10% da popula¢io entre 25 e 64 anos tenha um diploma
universitdrio, 36% dos novos diplomas na China sao em ciéncia ou em engenharia.
A China nio ¢é reconhecida como um pais com muitas patentes triddicas, mas ela estd
crescendo e o valor de 1,1% de patentes triddicas no mundo, em 2008, a coloca em

20° lugar no mundo (OECD, 2010). Em relagao as publica¢oes, a diferenga no volume
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entre os Estados Unidos e a China estd diminuindo em todas as 4reas, mas, atualmente,
a China j4 estd em primeiro lugar em algumas 4reas criticas como nanociéncias e nano-

tecnologia, praticamente inexistentes hd dez anos.

No Brasil, apesar dos explicitos esfor¢os governamentais desde 2003, o desem-
penho no que tange aos indicadores de inovagio nao mudou dramaticamente na ultima
década se comparada a anterior. Desde a primeira edi¢ao da Pesquisa Brasileira de
Inovagao (PINTEC), cobrindo o periodo 1998-2000, até a sua tltima versao de 2005-
2008, os avangos verificados nos indicadores de inovagao — por exemplo, P&D/vendas
totais, taxas de inovagdo e pessoal de P&D — foram relativamente modestos quando

comparados a outros paises.?

Com efeito, o Brasil conseguiu aumentar sua propor¢ao em P&D — tanto interna
quanto externa a firma — sobre as vendas totais de 0,65%, em 2005, para 0,73%, em
2008. No indicador global de P&D — que engloba também universidades e centros de
pesquisas, além das empresas —, o Brasil passou de 0,96%, em 2003, para 1,13% do
PIB, em 2008, alcangando R$ 33,7 bilhoes naquele ano. Os indicadores de patentes
internacionais também demonstram crescimento modesto. O crescimento de depdsitos
brasileiros no United States Patents and Trademarks Office (USPTO) foi de 8,5% ao
ano (a.a.), entre 2000 e 2009, um pouco abaixo da taxa anual de crescimento do total
de depésitos de 9% do USPTO e dos 12% de depdsitos estrangeiros, atingindo 497
depésitos em 2009. O Brasil estd bem distante da China — com aproximadamente 4

mil depdsitos por ano — e da India — com aproximadamente 2 mil —, por exemplo.’

Essa evolucio modesta nos indicadores de inovagio contrasta com o boom
cientifico vivenciado pelo Brasil nas tltimas décadas, praticamente em todas as 4reas
do conhecimento. O Brasil também tem conseguido aumentar sua participagio
na produgio mundial de conhecimento, como medido pelos artigos indexados no
Institute for Scientific Information (ISI). Em 2009, a participagao do Brasil foi de 2,69%
(32.100 artigos), contra 1,35%, em 2000, e 0,62%, em 1990. Relativamente para a

América Latina, o Brasil representa mais da metade do total de artigos indexados.

2. Para uma discussdo acerca da evolugdo dos indicadores de inovacdo no Brasil, ver Cavalcante e De Negri
(2010).
3. A respeito dos indicadores de patentes e sua evolugdo no Brasil, ver Zucoloto (2011).

10




Texto para
Discussao
Politicas de Inovacao no Brasil e na China no Século XXI

A OECD (2010, p. 158) traz um valor diferente — de 1,6% da parcela mundial, ou seja,
26.806 artigos —, mas a histéria é basicamente a mesma: o Brasil conseguiu aumentar
sua producio cientifica significativamente, mais ou menos triplicando o nimero de pu-
blicacoes por ano de dez em dez anos, desde 1990.

Esses dados confirmam a hipdtese de que o Brasil nao tem sido capaz de trans-
formar seu bom desempenho cientifico em inovagao. Parte disto se deve a deficiéncias
significativas em relagdo aos recursos humanos dedicados as atividades de ciéncia e
tecnologia (C&T). De acordo com a OECD (2010, p. 158), apenas 11% dos novos
diplomas de ensino superior sao em ciéncia e engenharia — quase a metade dos outros
paises da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (Organization
For Economic Co-Operation And Development — OECD). E nao mais do que 11% da
populagio entre 25 e 64 anos tém um diploma superior. O Brasil tem apenas 1,4 pes-
quisador a cada mil funciondrios, enquanto a China tem 2,1 e os Estados Unidos tém
9,5. Além disto, entre 1996 e 2003, 26 mil profissionais terminaram seu doutorado e
foram formalmente empregados em 2004, sendo que, de acordo com Viotti e Baessa
(2008), 66% destes foram trabalhar no setor educacional, 18,27% na administracio

publica e defesa e apenas 1,24% foram para a industria.

3 BREVE H!STORICO DA EVOLUQ.'I:\Q DO DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO E DA FORMULACAO DE POLITICAS DE
INOVACAO NA CHINA E NO BRASIL

3.1 China

Desde os primérdios do desenvolvimento industrial na década de 1950 até a reforma
e abertura da década de 1980, a China se baseou em uma estratégia tecnoldgica que
dependia fortemente de trés pilares basicos: 7) empresas ptblicas (EPs), como os prin-
cipais fabricantes; 77) institutos de pesquisa ptblicos, como os fornecedores de ciéncia e

tecnologia bdsicas; e 7i7) importagoes das linhas de produgiao da antiga Unido Soviética,

4. Albuquerque (2001) criou um indicador chamado Opportunity Taking Index (OTI), expresso pela razdo entre a partici-
pacdo de um pais nas patentes mundiais e a participacdo nos artigos indexados. Enquanto nos paises com sistemas de
inovagdo mais maduros esta participacdo tenderia a se aproximar de 1, no Brasil esta propor¢do tem se mantido inferior
a 1, denotando um sistema de inovacdo ainda imaturo.
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da Alemanha, do Japao e de alguns outros paises ocidentais. De acordo com a OEDC
(2008), o sistema de inovagao poderia ser caracterizado como um sistema linear e hierdr-
quico, no qual a ciéncia era definida nos niveis mais altos por atores como o Conselho
Estadual e o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), conduzida pela Academia
Chinesa de Ciéncias (ACC) e pelos IPPs, transformada em tecnologia por institutos
publicos de pesquisa aplicada e implementada por empresas puablicas.

Com efeito, os IPPs foram responsdveis por mais da metade de todos os gastos
em P&D (54,4%), até mesmo em 1987 (OECD, 2008). A P&D do setor empresa-
rial foi relativamente insignificante. A partir de 1978, houve mudancas dramdticas no
ambiente econ6mico na China. A comegar pelas Zonas Econdmicas Especiais (ZEEs),
das quais a de Shenzhen é uma referéncia, a economia comegou a ser gradualmente
liberalizada e desregulamentada.

Durante as décadas de 1980 e 1990, os especialistas do governo em temas
ligados & CT&I estavam cientes do desafio de se fazer a nova configuracio do sistema
de inovacio ser consistente com as reformas econdmicas. Diretrizes bédsicas de ciéncia
e tecnologia foram formalizadas em alguns documentos-chave do Comité Central do
Partido Comunista e do Conselho Estatal, tal como a Decisdo de intensificar a reforma
do sistema de ciéncia e tecnologia de 1985, 1988 e 1996.

O governo chinés percebeu que as inovagdes tecnoldgicas deveriam acontecer
principalmente na firma e ndo em universidades ou em IPPs. As universidades e os
IPPs deveriam trabalhar mais préximos das firmas para entender as reais necessida-
des empresariais e a transferéncia de tecnologia deveria ser fomentada. Portanto, o
governo chinés mudou sua orientagio de politicas de inovagdo e esforgou-se grande-
mente, durante a década de 1980, para criar um mercado chinés de tecnologia — no qual
tecnologia, como qualquer mercadoria, poderia ser comprada, vendida ou transferida.

Internamente, o governo chinés mudou os mecanismos de incentivo a pesquisa-
dores em universidades e IPPs, os financiamentos para P&D comegaram a ser baseados
em projetos, ao invés de serem financiamentos universais e horizontais, e a concor-
réncia para financiamentos para P&D foi introduzida. De fato, alguns IPPs foram
transformados em empresas de tecnologia ou em agéncias de servicos tecnoldgicos.
Em 1986, a China aprovou sua Lei de Patentes, a Lei de Contratos Tecnoldgicos e a
Lei de Promogao de Transferéncia Cientifica e Conquistas Tecnolégicas (Ding, Li e
Wang, 2008). Muitos parques cientificos e tecnoldgicos foram criados, tanto em nivel
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nacional quanto subnacional, e alguns subsidios destinados a inova¢ao em empresas de
tecnologia foram introduzidos.

Internacionalmente, medidas politicas agressivas de atra¢io de IED foram tomadas.
Firmas de capital estrangeiro tiveram taxas de imposto de renda preferenciais, isen¢ao do
imposto de importagdo para mdquinas e equipamentos, precos de terras preferenciais e
baixas exigéncias ambientais (Ding, Li e Wang, 2008). No entanto, em muitos casos elas
deveriam operar em parceria (joint venture) com empresas locais. A ideia bdsica era que
empresas de capital estrangeiro operando com firmas locais iriam acelerar o processo de
convergéncia tecnoldgica por meio da transferéncia ou disseminagao de capacidade tecno-

l6gica e gerencial, economizando tempo e custos para as firmas domésticas.

Por seu turno, as empresas estrangeiras poderiam explorar um mercado
doméstico gigantesco, aliado a baixos custos de mao de obra e tratamento aduaneiro
diferenciado que permitiria a estas empresas atingirem escala global a partir de plan-
tas produtivas instaladas no pais. Cabe notar que na China nao apenas a mao de obra

nao qualificada era barata, mas também a qualificada.

O resultado dessas politicas foi que a China rapidamente se tornou a maior
receptora de IED do mundo. De acordo com Ding, Li e Wang (2008), a China atraiu
mais de 480 das empresas da Fortune 500. Equipamentos importados e a transferéncia
de tecnologia — somado aos baixos custos trabalhistas — transformaram a China na

[dbrica do mundo.

Todavia, os resultados da abordagem mercado de recnologia foram decepcionantes
em relagao a criagao de capacitacio tecnoldgica endégena. Da parte do governo, o
tratamento fiscal diferenciado das transnacionais — um dos mais importantes atores
da economia — levou a perda da capacidade fiscal para realizar investimentos ptblicos
adequados na infraestrutura de P&D. Da parte das firmas, elas se tornaram extrema-
mente dependentes de tecnologias e equipamentos importados e usaram a imitagio,
nao raro com desrespeito a propriedade intelectual, como estratégia bdsica de negécios.
Como resultado disto, as firmas nao investiram em capacitagio local para inovagao
e nem buscaram estratégias empresariais baseadas na diferencia¢io ou na gestao de
marcas de seus produtos; pelo contrdrio, a concorréncia foi baseada na melhoria
da produtividade e nos baixos custos trabalhistas. Da parte dos IPPs, a mudanca de
financiamentos horizontais para financiamentos baseados em projetos criou uma insta-

bilidade indesejével e inesperada nos financiamentos para pesquisas bdsicas. A colaboragio
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entre IPPs e firmas ficou abaixo do esperado, primeiro porque as firmas nao tiveram
muito interesse em fomentar sua capacitagio tecnoldgica e segundo porque, mesmo que
elas fizessem isto, a transferéncia de tecnologia estrangeira seria uma forte concorrente.

Além disso, alguns efeitos colaterais de se tornar a fébrica do mundo ficaram
claros: degradagdo ambiental, esgotamento de recursos e pressio para que houvesse
a valorizagao da moeda local, o que exigiria a melhoria do contetido tecnolégico

das exportagoes.

Assim, o desenvolvimento das tecnologias endégenas tornou-se a palavra-chave
dos burocratas e especialistas em C&T na China. Em 2006, a Conferéncia Nacional
de Ciéncia e Tecnologia aprovou o Plano de Médio e Longo Prazo para o Desenvol-
vimento Estratégico da Ciéncia e Tecnologia (MLP) e a China mudou sua estratégia

tecnoldgica mais uma vez.

De acordo com Tang (2009, p. 7), o principal objetivo das atuais politicas
chinesas de inovagao ¢ transformar a China em uma sociedade voltada para inovagcoes
até 2020. De acordo com esta nova orientagao politica, a China deve partir para algo
além das imitacoes e diminuir sua dependéncia tecnolégica do exterior, gradualmente,
dependendo de inovagoes locais e de capacitagio doméstica como base para um cresci-
mento econdmico de longo prazo.

Os principais objetivos do MLP sao: i) aumentar a razio P&D/PIB para mais
de 2,5% (2% em 2010); i) fazer com que a contribuigao do progresso de C&T para o
crescimento econémico seja de pelo menos 60% (45% em 2010); 7:7) reduzir a depen-
déncia das tecnologias estrangeiras para menos de 30% (40% em 2010); e i) ser um
dos cinco maiores paises do mundo no que diz respeito a patentes de invengoes — ficar
entre os quinze primeiros em 2010 — e autoria de artigos indexados em periddicos

internacionais — estar entre os dez primeiros em 2010 (Tang, 2009, p. 7).’

5. N&o foi possivel averiguar se as metas do Plano de Médio e Longo Prazo para o Desenvolvimento Estratégico da Ciéncia
e Tecnologia (MLP) foram atingidas em 2010, bem como nao foi possivel determinar quais os indicadores utilizados para
mensurar tanto a contribuicdo do progresso de C&T para o crescimento econdémico quanto a dependéncia de tecnologias
estrangeiras. Pode-se supor que, no primeiro caso, seja feito um exercicio de growth accounting e compute-se o chamado
residuo de Solow, e no segundo, o indicador se refira a remessas ao exterior referentes a aquisi¢des de tecnologia, ou
mesmo depdsitos de patentes por ndo residentes.
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Esses objetivos ambiciosos deverao ser alcangados por meio da promogao do
desenvolvimento de C&T em dreas estratégicas e da melhoria da capacidade endégena
de inovagdo. Entre onze dreas, algumas consideradas estratégicas sao energia, recursos
hidricos e prote¢ao ambiental, tecnologia da informacao, tecnologia de materiais novos
e biotecnologia. Em relagio ao desenvolvimento da capacidade endégena de inovagao
em firmas chinesas, a China tem implementado subsidios a inova¢ao e incentivos fis-
cais, assim como fomentado a colabora¢io entre universidades e empresas, o que serd

discutido na secao 4.

3.2 Brasil

Viotti (2008) divide a histéria do desenvolvimento tecnolégico e apoio a inovagao no
Brasil em trés periodos: o primeiro, do inicio do processo brasileiro de industrializagao
ao inicio da década de 1980, ¢ chamado de “busca do desenvolvimento através do cres-
cimento”; o segundo, denominado “busca do desenvolvimento pela eficiéncia’, inclui
as décadas de 1980 e 1990; e o terceiro periodo, chamado “busca do desenvolvimento

pela inovagio”, ainda estaria em construgio e comegou no inicio do século XXI.¢

O que os burocratas e legisladores tinham em mente, durante o periodo de in-
dustrializagao por substitui¢do de importagoes, era a ideia de que a industrializa¢io era
a maneira mais rdpida de transferir as tecnologias, instituigoes e relacoes sociais mo-
dernas associadas aos paises desenvolvidos. Até certo ponto, o processo de catching-up
e o desenvolvimento eram vistos como subprodutos naturais da industrializagao
(Viotti, 2008, p. 4). Associado a este ponto de vista estava o chamado Modelo Linear
de Inovagio e C&T. De acordo com o modelo linear, as empresas eram vistas como
agentes externos ao sistema de C&T, usudrios ou consumidores do conhecimento ge-
rado em universidades ou centros de P&D, com a notdvel excegio das companhias
publicas, como a Petrdleo Brasileiro S. A. (Petrobras), a Telecomunicagdes Brasileiras
S. A. (Telebras) e a Empresa Brasileira de Aerondutica S. A. (Embraer). Assim, o problema
brasileiro em relagao ao desenvolvimento tecnoldgico era basicamente um problema de
infraestrutura cientifica e tecnoldgica deficiente; e, assim que estes problemas fossem resol-
vidos, o desenvolvimento da pesquisa bdsica impulsionaria a pesquisa aplicada, o desenvol-
vimento experimental e a inovagao (Viotti, 2008, p. 5).

6. Apesar de o discurso oficial expresso nas politicas industriais analisadas a sequir enfatizar o papel da inovacdo e do
desenvolvimento tecnoldgico como estratégia de desenvolvimento, o foco das politicas econdmicas foi o crescimento
econdmico a partir do mercado interno.
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Durante a chamada década perdida, as maiores prioridades econémicas eram a es-
tabilizagao macroeconémica e o equilibrio do balanco de pagamentos. Exporzar é o que
importa foi o lema do governo em relacio a politica de comércio exterior para superar
a crise do balan¢o de pagamentos. A infraestrutura econdmica geral e de C&T se de-
teriorou devido a cortes orgamentdrios e ao abandono dos planos de C&T. De acordo
com Maldaner (2004, pp. 87-88), a percepgao geral dos legisladores era de que as ini-
ciativas de C&T anteriores falharam em promover a autonomia tecnoldgica brasileira.
Portanto, a pauta de C&'T, em vez de uma estratégia geral, comegou a ser considerada
a pauta setorial, limitada a alguns objetivos e metas especificos. Como resultado disto,
as estratégias da politica industrial voltadas para a melhoria tecnoldgica — na verdade,
todas as estratégias gerais da politica industrial — foram abandonadas e o aparato insti-

tucional das politicas industriais e de C&T retrocedeu.

As excegdes mais notdveis desse panorama foram a criacio do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, em 1985, e da politica de tecnologias de informagao e comunicagio
(TIC) expressa pela Lei de Informdtica, com resultados questiondveis.” Nao obstante,
estas iniciativas foram consistentes com a mudanga das estratégias gerais de C&T para
estratégias especificas de cada setor, para tirar vantagem de algumas janelas de oportunidade

tecnoldgicas, especialmente no contexto de contragio orgamentéria.

A década de 1990 trouxe a onda de liberalizagio para o Brasil. Infraestrutura e
muitas empresas pablicas foram privatizadas e o Estado renunciou ao seu papel de fo-
mentador do desenvolvimento industrial. Agéncias reguladoras e de antitruste e rgaos
governamentais foram criados para regulamentar os servigos privatizados e prevenir
préticas anticompetitivas que poderiam eventualmente surgir. Durante esta década, o
setor empresarial enfrentou o grande desafio da competitividade e foi forcado a se tor-
nar mais eficiente, mais produtivo e a cortar gastos. Muitas industrias se submeteram a

processos de desverticalizagao e terceirizaco.

Em relagao a politica de CT &, a orientagao na década de 1990 era a absorgao,
adaptacio e disseminagio da tecnologia importada — ou diretamente por meio de licen-
cas e outros acordos, ou por meio da tecnologia incorporada a mdquinas, equipamentos

e sistemas —, para aumentar os niveis de produtividade e competitividade. As politicas

7. A respeito deste ponto, ver Sousa (2011).
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industriais, caso houvesse alguma, deveriam ser horizontais, atendendo as demandas de
todos os setores, sem a definigao de prioridades claras. Nao obstante, no fim da década
de 1990 a inovagao surgiu como uma das metas da politica de ciéncia e tecnologia,

embora isto tenha se tornado mais evidente em um momento posterior.

Em relagao ao ultimo ponto, o discurso politico pré-inovagio forneceu a base
para o mais importante avango em relacio a politica de C&T da década de 1990: a cria-
¢ao dos fundos setoriais. Contribuigoes especificas de algumas atividades econémicas,
como eletricidade, telecomunicagdes, exploracio de petréleo e outras, iriam fornecer
uma fonte estdvel para os fundos de P&D em catorze setores estratégicos, além de dois
fundos especiais para a promogao de interagdes universidade-industria e a melhoria da
infraestrutura de pesquisa em universidades e centros de pesquisa, respectivamente.
Portanto, uma parte significativa do financiamento para P&D nio estaria sujeita a
cortes no or¢amento, ¢ a gestao e tomada de decisdes em relagao a alocagao de recursos
deveriam ser feitas por conselhos tripartites compostos por representantes da academia,
do governo e de empresas. Na verdade, os financiamentos de P&D por meio dos fun-
dos setoriais cresceram de forma constante nos tltimos oito anos e atualmente estes

fundos representam o mais importante instrumento de politicas de inova¢ao no Brasil.

A Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), langada em
2003, inaugurou o terceiro periodo da histéria dos incentivos a inovagao no Brasil.
A PITCE foi uma tentativa clara de criagao de uma politica industrial baseada em inova-
goes e, neste sentido, foi diferente das politicas industriais tradicionais das décadas de 1960
e 1970 — as quais focavam na expansio da capacidade fisica — e das politicas de melhoria da
competitividade da década de 1990 — as quais, por sua vez, nio estavam ligadas a nenhuma
politica industrial clara (Arruda, Vermulm e Hollanda, 2006).

A PITCE tinha cinco objetivos bdsicos: 7) fomentar inovagdes nas proprias fir-
mas; i) aumentar as exportagoes de alta tecnologia e reforgar a concorréncia por marcas
e diferenciagao de produtos nos mercados internacionais; 777) difundir a modernizagao
industrial; 72) ampliar a escala de produgio das firmas; e ») aumentar a competitividade
de alguns setores escolhidos: farmacéuticos, semicondutores, soffwares, bens de capi-
tal — considerados opgdes estratégicas — e nanotecnologia, biotecnologia e biomassa/
energia renovdvel, considerados setores portadores de futuro. O governo brasileiro
também criou uma nova agéncia governamental, a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento

Industrial (ABDI) para ser o érgao de coordenagio e brago executivo da PITCE.
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Em relagao a inovagao, a PITCE resultou em dois avangos importantes: a Lei de
Inovagao, em 2004, e a Lei de Incentivos Fiscais a Inovacgao (a chamada Lei do Bem),
em 2005. A Lei de Inovagio promoveu a harmonizagao da antiga base legal sobre coo-
peragao universidade-empresa nos moldes da lei americana Bay-Doble Act. Esta lei for-
neceu o aparato institucional para a formagao de aliancas estratégicas entre os institutos
de pesquisa e as firmas e estabeleceu mecanismos para a partilha da infraestrutura e dos
beneficios econdmicos das inovacoes resultantes. A Lei de Inovagio também facilitou a
transferéncia de tecnologia e a mobilidade dos pesquisadores e permitiu ao pesquisador
a participagao nos beneficios econdmicos da pesquisa (Botelho, 2009, p. 10). Além da
cooperagao universidade-empresa, a Lei de Inovagdo introduziu pela primeira vez no
Brasil a possibilidade de haver subsidios diretos nao reembolsdveis de P&D para firmas
e criou a possibilidade de compras governamentais orientadas por critérios relacionados

a0 desenvolvimento tecnolégico. As medidas da Lei do Bem serdo discutidas na se¢do 4.

A PITCE foi substituida em 2008 pela Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), a qual aumentou o escopo de sua antecessora ao incluir mais setores entre as
prioridades de apoio. De qualquer forma, a orientagao da politica nao mudou: a inovagao
foi estabelecida como um dos pilares bésicos do ciclo de expansio econdmica. As metas
de inovagio eram: 7) aumentar a P&D privada para 0,65% do PIB ou R$ 18,2 bilhdes
até 2010; e 77) dobrar o niimero de depésitos de patentes feitos por empresas brasileiras
no Brasil e triplicar estes depdsitos no exterior, também até 2010. A recessao econdémica
mundial iniciada no mesmo ano em que o plano foi langado nio permitiu que estas metas

fossem atingidas.

Somado a volta da politica industrial baseada em inovagdes houve também um
novo plano de C&T, o Plano de A¢ao de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (PACTI), de
2007 a 2010. Este plano previu investimentos publicos em CT&I em um total de R$
41,2 bilhées entre 2007 € 2010 e tinha trés metas bésicas em relacio as inovagoes inter-
nas: 7) estruturar o Sistema Brasileiro de Tecnologia (SIBRATEC), uma grande rede de
institutos de pesquisa j4 existentes para apoiar o desenvolvimento tecnoldgico — similar
ao trabalho da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) em agricultura;
i) aumentar o nimero de pesquisadores trabalhando em firmas para 33,5% em 2010 —
eles representavam 26,3% em 2005; e 7i7) aumentar o nimero de firmas inovadoras que
recebem apoio do governo para 24% — elas representavam 18,8% em 2005 (Botelho,

2009, p. 9).
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Recentemente, foi langado o Plano Brasil Maior. No que tange a inovagio,
houve poucas mudangas com respeito aos objetivos, as metas e aos instrumentos.
Talvez a modificagdo mais importante tenha sido a mudan¢a da meta de P&D/PIB
para 0,90% até 2014.

Viotti (2008, p. 15-16) declarou que a PITCE — e, até certo ponto, seus sucessores
PDP e o Plano Brasil Maior — ressuscitou a politica industrial no Brasil e representou a
primeira tentativa explicita de unido entre as politicas industriais e tecnolégicas. Além
disto, esta politica tinha o mérito de estimular as entidades subnacionais a formularem
politicas locais de CT&lI, o que serd crucial a descentralizacdo do desenvolvimento

tecnolégico no Brasil.

4 APOIO A INOVACAO

4.1 Apoio direto e infraestrutura de pesquisa

4.1.1 China

Naturalmente, os incentivos chineses a inova¢io acompanharam as mudangas na orien-
tagdo politica e mudaram bastante ao longo dos anos. Gradualmente, o governo chinés
tem mudado o seu papel de fornecedor direto de P&D para o mais importante plane-
jador estratégico e provedor de ciéncia e pesquisa bdsica. Consequentemente, a partici-
pagdo dos gastos fiscais em C&T como uma parte dos gastos fiscais totais caiu de 5%

entre 1978-1980 para 3,9% em 2005 (Ding, Li e Wang, 2008, p. 821).

Em 1999, o governo chinés criou o Fundo de Inovacio para Firmas Baseadas em
Tecnologia, o mais famoso programa chinés de subsidios a inovagao. Este programa
visa pequenas firmas em todo o pais, independentemente de sua estrutura societdria.
Os financiamentos podem ser oferecidos na forma de subsidios, empréstimos subsi-
diados ou outros tipos de investimentos de capital e prioridades histéricas tém sido
dadas a firmas de alta tecnologia e start-ups. Os critérios de elegibilidade para a partici-
pagdo no programa envolvem o investimento de mais de 5% das vendas em P&D e a
contratagdo de mais de 30% dos funciondrios com o pessoal da drea de tecnologia, além
de nao ter mais de quinhentos funciondrios. O programa ¢ conduzido conjuntamente

pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia e pelo Ministério da Fazenda. Entre 1999 e
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2004 o orgamento total do programa foi de R$ 1,15 bilhao — o que resulta em uma
média de R$ 230 milhoes por ano — e apoiou 6,4 mil projetos de inovagio, o finan-
ciamento médio aprovado foi de R$ 186 mil (Tang, 2009).?

Os governos regionais também podem implementar seus préprios programas
de inovagio. O mais importante deles ¢ o Fundo de Inovagao e Tecnologia de Hong
Kong, administrado pela Comissao de Inovagio e Tecnologia de Hong Kong e com
publico-alvo semelhante ao Fundo de Inovagao para Firmas Baseadas em Tecnologia.
O orcamento anual do programa ¢é equivalente a R$ 114,7 milhoes, mais ou menos

metade do Fundo de Inovagao para Firmas Baseadas em Tecnologia.’

Devido a recessao econémica em 2008, a China langou um pacote geral de in-
centivos de R$ 1,12 trilhdo, além de um pacote de incentivos focado em dez setores,
entre eles: mdquinas e equipamentos, eletronicos e tecnologia da informacao, indus-
trias leves e petroquimicos. A Associagao Chinesa de Pequenas e Médias Empresas
(Casme) langou um fundo de investimentos de risco de R$ 1,17 bilhdo para ajudar as
pequenas e médias empresas (PMEs) inovadoras a sobreviverem durante a crise econd-

mica (Tang, 2009).

Apesar da recente orientagio das politicas de inovagao, que foca na capacidade
inovadora da firma, o sistema publico de pesquisa ainda é dominante em relagao a
alocagio de recursos publicos e hd programas muito importantes em andamento, que
podem ter um efeito transbordamento nas firmas. Os programas publicos mais impor-
tantes voltados a fortalecer a pesquisa em universidades e centros de pesquisa foram o
Programa de Inovagao do Conhecimento e o Programa dos Cem Talentos. O primeiro,
que foi gradativamente eliminado em 2010, depois de doze anos, tinha como objetivo
a constru¢ao de uma tradi¢ao em pesquisa em dreas estratégicas, como tecnologias de

comunicagio e informacio, biologia, materiais avangados e manufaturas, novas fontes

8. Muitos dados financeiros acerca das metas e dos desembolsos dos programas chineses s&o expressos em euros, pois
vém do programa InnoPolicy Trendchart, da Unido Europeia. Assim, buscou-se converté-los em reais a partir da taxa média
de cambio dos anos correspondentes, extraidas do site: <www.ipeadata.gov.br>.

9. Sem embargo, a existéncia de diversos programas subnacionais de incentivo a inovacdo torna dificil a consolidacdo do
apoio total a inovacdo fornecido pelo governo chinés. Uma proxy, ainda que imperfeita, para o grau de descentralizacdo
fiscal é a participacdo dos entes subnacionais na despesa total do governo, que na China chega a 70% (Xu, 2008, p. 8).
Deste modo, ndo é correto comparar diretamente os recursos envolvidos no apoio provido pelos governos centrais da China
e do Brasil.
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de energia, espago e oceanografia, meio ambiente e ecologia, por meio do forneci-
mento de fundos extras aos mais promissores centros de pesquisa filiados 3 Academia
Chinesa de Ciéncias. J4 o Programa dos Cem Talentos tem como objetivo atrair jovens
e brilhantes pesquisadores chineses e estrangeiros para contribuir com o desenvolvi-
mento de C&T na China. Este programa foi langado em 1994 ¢ no fim da década de
1990 j4 havia atraido em torno de cem pesquisadores, de onde o programa tirou seu
apelido. De 1994 a 2006, mais de mil pesquisadores se beneficiaram deste programa.
Atualmente, pesquisadores selecionados pela ACC recebem R$ 466 mil por ano para
gastos com mao de obra, equipamentos, treinamento e pareceres externos e consultorias.
O governo chinés gasta aproximadamente R$ 500 milhées por ano com este programa

(Tang, 2009).

De modo geral, apesar da recente orientagio para a inovagao nas firmas, o fato é
que o sistema de inovagao chinés ainda é bastante dependente da infraestrutura puablica
de pesquisa. Além disto, o governo chinés esforca-se bastante para direcionar a pesqui-
sa e a P&D para dreas estratégicas; na verdade, 25% do orcamento geral destinados a
inovagao vao para politicas estratégicas de pesquisa, o que é consistente com as priori-
dades estabelecidas no MLP (Tang, 2009, p. 11). A politica chinesa de inovagao tem
sido capaz de mobilizar recursos e responder a novos desafios rapidamente, entretanto,
ha poucas agéncias intermedidrias. Portanto, a lacuna entre os centros de pesquisa e as
firmas ainda existe e hd algumas questoes importantes de governanga que impedem a

eficdcia das politicas de inovacio, como se verd a seguir.

4.1.2 Brasil

Os subsidios diretos & inovagao sio a mais tradicional forma de apoio a inovagao no
Brasil. Atualmente, eles sio uma tendéncia em franco crescimento devido as crescentes

receitas dos fundos setoriais.

De fato, o orcamento total da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) para
2010 foi de R$ 4 bilhées. O orcamento mais que dobrou se comparado a 2009 e 2008.
No periodo 2000-2010, o orgamento da FINEP aumentou oito vezes, de acordo com
o grafico 1. Do montante total de 2010, a maior parcela (R$ 2,2 bilhées) foi para o
Fundo Nacional para o Desenvolvimento de C&T (FNDCT), que ¢ um fundo que tem
como meta a infraestrutura para pesquisas. Um orcamento de R$ 1,2 bilhdo destinou-

-se para as operag¢des de crédito e R$ 527 milhoes foram para as operacoes de subsidios
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diretos. Desde 2003, a FINEP conseguiu aumentar sua taxa de execugio or¢amentiria

para quase 100%.

A criagao de um mecanismo de subven¢io econdémica introduzido pela Lei
de Inovagao resultou em uma maior quantia de recursos da FINEP para empresas.
Historicamente, antes do programa de subvengio econdmica, aproximadamente 30%
dos recursos da FINEP eram destinados a empresas na forma de crédito em termos

mais favordveis. Com o advento destes subsidios, a participa¢do de empresas no orga-
mento da FINEP subiu para 40%.

GRAFICO 1
Desembolsos da FINEP, por modalidade de apoio
(Em R$ mil)
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Fonte: Arbix (2011).

A firma pode ter acesso ao apoio da FINEP de trés formas. A primeira é tornar-se
parceira em um projeto de coopera¢ao entre um instituto de pesquisa e uma empresa.
A segunda é por meio de créditos subsidiados para inovagao. A fonte de recursos para
este tipo de operagdo nao é exatamente os fundos setoriais, mas estes fundos subsidiam
as baixas taxas de juros destas operagdes. A terceira — que sé se tornou possivel devido
a Lei de Inovagao de 2004 — é por meio da subvengio econdmica ou subsidio direto.

O apoio é baseado em projetos e as firmas e os institutos de pesquisa devem participar das
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chamadas publicas de propostas. Um conselho composto por académicos, burocratas

e empresdrios decide quais projetos serao aprovados.

Somado a estes programas, a FINEP tem conseguido descentralizar a entrega
de politicas de inovagao por meio do subsidio do Programa de Apoio a Pesquisa
Interna (PAPPE), em parceria com agéncias estaduais, as fundagoes de apoio 2
pesquisa. O programa destina-se as PMEs baseadas em tecnologia, mas a novidade
¢ que as fundagoes estaduais de apoio a pesquisa no apenas entregam os subsidios,
mas também participam de todas as fases do programa — inclusive do financiamento
da chamada publica. Em 2009, o or¢amento do programa foi de R$ 263 milhées,
dos quais R$ 157,7 milhoes vieram da FINEP e R$ 105,4 milhoes das fundagoes estaduais.
A meta era apoiar 1,5 mil empresas. De acordo com Botelho (2009, p. 3), embora o
programa de implementagao tenha se atrasado — o programa foi criado em 2006 —, ele
tem estimulado os governos estaduais a fortalecerem suas instituigoes e seus arranjos
de governanca para promover a inovagio. Além disso, o programa forcou os estados a

aprovarem leis de inovagio, um pré-requisito do programa PAPPE."

Outro 6rgao importante no Brasil no que diz respeito a financiamentos e
subsidios para inovagio ¢ o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). Embora o financiamento direto de inovagdes nao seja a atividade central do
BNDES, este banco desembolsou R$ 1,4 bilhao para a inovagio em 2010, apoiando
274 firmas. As medidas de financiamento do BNDES podem ser divididas em: crédito
geral e especifico por setor, iniciativas de capital de risco, Cartao BNDES e subsidios a
inovagio — Fundo Tecnolégico (FUNTEC). O FUNTEC foi criado em 1964 e é um
dos mais antigos programas de subsidios a inovagio no Brasil. As operagdes do
FUNTEC nio sio reembolsdveis e estao limitadas a 90% do montante total do projeto.
Projetos de inovagdo estio limitados a R$ 5 milhdes e as firmas precisam submeter
um projeto de inovagio conjuntamente com institutos de pesquisa. As prioridades
temdticas do FUNTEC sao energia renovavel, meio ambiente, eletronicos, quimica e

materiais novos.

10. Os governos estaduais aumentaram seus gastos com pesquisa e desenvolvimento (P&D) de maneira constante na
Gltima década (2000-2009), em 32,5% em termos reais, o suficiente para manter sua parcela de aproximadamente 17%
do total de gastos com P&D no Brasil (0,25% do PIB). O que merece ser ressaltado no Brasil é a concentracdo regional
de P&D estadual: a regido Sudeste — a mais rica do pais — é responsavel por 74% destes gastos, e apenas Sao Paulo é
responsavel por 64,2%.
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4.2 Apoio indireto por meio de incentivos fiscais

4.2.1 China

Em 1996, pela primeira vez, a China introduziu a possibilidade de dedugao dos gastos
com P&D e inovagao da base dos impostos sobre os lucros de firmas publicas e de pro-
priedade coletiva. Uma dedugao adicional correspondente a 50% destes gastos poderia
ser lancada como despesas correntes, contanto que o crescimento destes gastos fosse no
minimo 10% maior que no ano anterior. Em 2003, o Ministério da Fazenda chinés e a
Administragao Central de Impostos estenderam este incentivo a algumas empresas in-
dustriais selecionadas, independentemente de sua formacio societdria. Em 2006, estes
6rgaos governamentais estenderam este incentivo fiscal a inovagao a todas as firmas e,
desde entdo, 150% dos gastos com inovagio podem ser langados como despesa cor-
rente, sem a exigéncia de crescimento de 10%. Além disso, as firmas podem deduzir

despesas até cinco anos posteriores a inovagao.

Além das dedugées ponderadas, outro importante incentivo fiscal ¢ fornecido
por meio de uma depreciagdo acelerada. Em 1996, pela primeira vez, a China introdu-
ziu a possibilidade de depreciar totalmente equipamentos e instrumentos considerados
criticos & P&D — com prego unitdrio abaixo de R$ 20 mil —, mas apenas para firmas
publicas ou de propriedade coletiva. Assim como no caso das dedu¢oes de P&D, em
2000, esta possibilidade foi estendida a todas as firmas e institutos de pesquisa cientifica
e as universidades; e o prego unitdrio dos equipamentos criticos a4 P&D aumentou para
R$ 80 mil. Para os itens que excederam este valor, as empresas foram autorizadas a usar
os métodos de deprecia¢ao do duplo declinio ou das somas dos algarismos dos anos

(Ding, Li e Wang, 2008, p. 828).

Os atuais incentivos fiscais a inovagao da China sao considerados bastante agres-
sivos relativamente a outros paises, como se verd mais adiante. De acordo com a me-
todologia do b-index, a China tem a terceira maior taxa de subsidios, com o governo
subsidiando 33,9% da P&D em empresas.

4.2.2 Brasil

Os incentivos fiscais para gastos com P&D foram primeiramente introduzidos em 1993
pela Lei n° 8.661/1993. Estes incentivos fiscais destinavam-se, basicamente, aos setores

industrial e de agricultura, por meio do Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico
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Industrial (PDTI) e do Programa de Desenvolvimento Tecnolégico para Agricultura
(PDTA). De acordo com o MCT, 110 firmas industriais acessaram o programa PDTI
entre 1994 ¢ 2004, por meio de 160 projetos de inovagao. Em média, estas firmas
eram bem grandes — com 2 mil funciondrios —, muito mais produtivas, com tendéncia
a exportar muito mais e investir mais em inova¢io que as demais firmas industriais.
De fato, a maioria das firmas que se beneficiaram do PDTT foram empresas multinacionais
(Avellar e Alves, 2006).

Para as firmas que usam seus lucros como sua base fiscal,” hd dois impostos
basicos no Brasil: o Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRP]), propriamente dito,
e um imposto chamado Contribui¢ao Social sobre os Lucros Liquidos (CSLL)."
E importante fazer esta distin¢ao porque as vezes as isencoes fiscais s6 se aplicam a um

destes impostos.

Atualmente, o IRPJ tem duas aliquotas — a taxa bdsica de 15% para todas as
firmas e a aliquota marginal de 10% para firmas maiores. De acordo com as regulamen-
tagdes do IRPJ, gastos com P&D e inova¢io podem ser deduzidos da base fiscal no ano

em que eles ocorrem. A CSLL tem uma taxa de 9%.

Basicamente, o PDTI e o PDTA permitiram que as firmas deduzissem de suas
obrigacoes de IRP]J seus gastos atuais com P&D multiplicados pela taxa de IRP] aplicdvel
a estes gastos, de uma forma ex-posz— isto é, firmas poderiam deduzir gastos diretamente
do montante do imposto e nio como gastos que, ao atingir o lucro contabil, afetariam
finalmente o montante do imposto. No entanto, houve um limite de crédito de 8% do
montante do IRP] a ser pago. Assim, este incentivo funcionava como um crédito fiscal
direto, j& que ele ndo reduzia a base fiscal, mas, ao contrario, reduzia as obrigacoes fiscais
propriamente ditas. Em 1997, devido a crise financeira internacional, o limite para o
crédito fiscal sobre o IRP] foi reduzido de 8% para 4%. De fato, esta foi uma importante

restri¢io a difusao generalizada de incentivos fiscais 4 inovagio no Brasil.

11. Algumas firmas pequenas optam por usar suas receitas totais como sua base fiscal: a autoridade fiscal, baseada na
receita da firma e de seu setor, estima os seus lucros e entdo aplica a taxa fiscal correspondente. Este é o chamado regime
de lucro presumido. Por definicdo, estas firmas ndo podem usar incentivos fiscais para P&D.

12. A razdo para haver dois impostos sobre a mesma base fiscal é basicamente porque o Brasil é uma Republica Federativa.
As receitas de imposto de renda — pessoa juridica ou pessoa fisica — tradicionais devem ser divididas entre a Unido, os
estados e 0s municipios, enquanto as receitas de contribuicdo permanecem somente com a Unido. Para reduzir o déficit
publico federal, pode-se facilmente perceber uma tendéncia clara em direcdo as contribuigées no sistema fiscal brasileiro.
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Poucas firmas usaram os incentivos fiscais permitidos pelo PDTI e PDTA.
Primeiramente, deve-se lembrar que o PDTT e o PDTA s6 estavam disponiveis para
firmas que usavam seus lucros como sua base fiscal — firmas menores no Brasil siao
taxadas de acordo com suas receitas totais. Isto, ¢ claro, reduziu o publico-alvo destes
incentivos. No entanto, isto acontece em varios paises e h4 um consenso crescente
de que firmas menores deveriam ser incentivadas por subsidios e nao por incentivos
fiscais, ora por causa da maturidade dos seus projetos de inovagdo, ora devido a

pequena escala de incentivos fiscais para elas.

Os principais problemas em relagao ao PDTI e ao PDTA foram a necessidade
de autorizagdo prévia para poder usar os incentivos fiscais e, especialmente depois de
1997, a imposi¢io do teto de 4% do IRPJ. Isto reduziu dramaticamente a eficdcia do
crédito fiscal para gastos com P&D — a principal caracteristica do programa.

Matesco e Tafner (1998) ressaltam que o mecanismo de crédito fiscal do PDTI
e do PDTA era, de certa forma, contraditério no que diz respeito aos seus propdsitos.
A razdo para isto é que o incentivo fiscal dependia da lucratividade da firma.
No entanto, a literatura sustenta que os investimentos em P&D diminuem a lucratividade
da firma no curto prazo. Assim, investir mais em P&D — que era o principal objetivo dos

programas — poderia reduzir o montante de crédito fiscal disponivel.

Em 2004 e 2005, o Brasil conseguiu reformular seu arranjo institucional para
fomentar a inovagao. A Lei de Inovagio, de 2004, e a Lei de Incentivos Fiscais, de
2005, reduziram algumas barreiras institucionais a inova¢ao, forneceram incentivos
a cooperagio universidade-empresa e modificaram a forma como as firmas acessavam
os incentivos fiscais para inovagao. As mudangas introduzidas pela Lei de Incentivos
Fiscais (Lei n® 11.196/2005) tornaram o uso de incentivos fiscais para inovagdo algo
muito mais simples e direto. Como resultado disto, 130 firmas usaram os incentivos
fiscais para inovagao no Brasil em 2006, 320 em 2007 e 552 em 2008. No entanto,
embora este nimero esteja crescendo, deve-se reconhecer que ele ainda é uma pequena

parcela das 9,2 mil firmas inovadoras no Brasil.
Basicamente, a principal mudanca introduzida pela Lei de Incentivos Fiscais

foi a possibilidade de dedugao dos gastos com P&D como despesas, em uma propor-

¢ao maior que 1, eliminando o mecanismo de crédito fiscal. Desta forma, a Lei de
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Incentivos Fiscais eliminou qualquer tipo de teto sobre os créditos fiscais. A possibili-

dade de carry-forward, no entanto, também foi eliminada.

Os dois incentivos, relacionados ao imposto de renda pessoa juridica, trazidos

pela Lei de Incentivos Fiscais, estao descritos a seguir.

1) Deducio dos gastos em P&D da base fiscal do IRPJ e da CSLL a taxa de 160%.

* esta taxa pode ser aumentada em 20% se a firma conseguir aumentar o ni-
mero de pesquisadores a uma taxa maior que 5% e em 10% se o aumento do
numero de pesquisadores ficar entre 0 e 5%.

* esta taxa ainda pode ser aumentada em 20% se uma firma obtiver uma paten-
te. No entanto, no Brasil, visto que o tempo de espera por uma patente entre
o depésito e a concessio — se for o caso — ¢ de aproximadamente oito anos, as
patentes acabam sendo relacionadas a esforgos de inovagao anteriores.

2) Depreciacio acelerada em até duas vezes dos gastos de capital destinados a P&D,
mas apenas para fins de IRP] — este incentivo jd existia no PDTI e no PDTA.

3) Depreciagao completa dos bens intangiveis exclusivamente direcionadas a ino-
vagio no ano em que elas ocorrem, mas também apenas para fins de IRPJ.

Naio obstante, a Lei de Incentivos Fiscais oferece muitos outros incentivos além
daqueles relacionados ao IRP]J. Alguns deles sao uma heranga do PDTI e do PDTA,

Como 0s a seguir.

4) Redugio do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) em 50% para bens de
capital destinados a P&D.

5) Crédito fiscal de 20% no imposto de renda sobre gastos com royalties no exterior
para gastos antes de dezembro de 2008 ¢ 10% dai em diante.

6) Eliminagao dos impostos sobre remessas para o exterior que sejam destinadas ao
registro de marcas registradas e patentes.

7) Subsidio de 40% da folha de pagamento dos pesquisadores de tempo integral.

* este subsidio pode chegar a 60% se a firma estiver localizada nas regides Norte
e Nordeste.

Em 2008, houve a revisao da Lei do Bem e a principal mudanga ocorreu na regra
de depreciagao. Em 2005, as regras para a depreciagio dos gastos de capital destinados a
P&D seguiam exatamente 0 mesmo caminho do PDTI e do PDTA. A revisao da lei de
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2008 permitiu que as firmas depreciassem plenamente os gastos de capital e as compras

de bens intangiveis no ano em que eles ocorressem.

As Leis de Inovacio e do Bem usam a definigio de inovagao do Manual de Oslo,
mas os gastos com inovago sao definidos de forma bem ampla. Eles nao incluem ape-
nas P&D interno, mas também P&D externo contratados de universidades e outras

firmas, assim como gastos com royalties e assisténcia técnica.

Como no caso do PDTT e do PDTA, deve-se ressaltar que as firmas pequenas
sao mantidas fora do sistema de incentivos fiscais. Além disto, o modelo do sistema
privilegia as firmas maiores, j4 que o tamanho do incentivo depende positivamente da
aliquota fiscal marginal. A eliminacido do mecanismo de carry-forward exclui as firmas
que nio tém lucros em um determinado ano. Em compensagao, hd outros incentivos
que nao estdo relacionados aos impostos de pessoa juridica, tal como o subsidio para
a contrata¢ao de pesquisadores em tempo integral. Alguns paises — como o Canadd e
a Holanda — tém este tipo de incentivo. Uma das grandes vantagens destes esquemas
fiscais relacionados 2 mao de obra é que eles sao independentes dos lucros das firmas,

mas sio correlacionados aos esforcos de inovagio.

E possivel medir o impacto dos incentivos fiscais 4 inovagio no custo efetivo de
P&D por meio do b-index."> O b-index mede a receita bruta necessiria para cobrir o
custo inicial da P&D e também pagar o IRP]. Em outras palavras, ele mede o preco
fiscal da P&D, uma vez que o montante necessdrio para cobrir uma unidade monetdria

de P&D pode variar de acordo com o ambiente fiscal mais ou menos favordvel a P&D.

Em sua forma mais simples, o b-index é expresso pela férmula:

(1-1A)
b=——" (1)
(I-7
Em que & representa o indice, T representa a taxa fiscal corporativa e A representa
o valor atual dos gastos com P&D passiveis de dedugio e os abonos especiais relacio-

nados & P&D. Se o b-index for maior que 1, pode-se dizer que o ambiente fiscal de

13. Para mais detalhes sobre a metodologia do b-index, ver Warda (2001). Para a evolugdo do b-index no Brasil, ver
AraUjo (2010).
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um pais nao incentiva a P&D. Este ¢ o caso, por exemplo, se os gastos com P&D nio
forem passiveis de deducio. Por seu turno, se o b-index for menor que 1, o sistema fiscal
oferece alguns incentivos a P&D, j4 que as firmas nio precisam cobrir o montante total

de gastos com P&D devido aos incentivos oferecidos pelo sistema fiscal.'

O Science, Technology and Industry Outlook de 2007, da OECD, traz a taxa de
subsidios, dada por 1-4, para paises da OECD e alguns paises selecionados, fazendo a
distingdo entre PMEs e grandes firmas. A posi¢ao de cada pais se encontra no gréfico 2.

GRAFICO 2
Taxa de subsidio (1-b) para paises da OECD e para paises selecionados que nao sio da
OECD (2006-2007)
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Fonte: Science, Technology and Industry Outlook de 2007.
Obs.: os valores brasileiros foram recalculados em Aratjo (2010).

14. Deve-se ressaltar que a abordagem do b-index apenas se refere a incentivos fiscais corporativos, desconsi-
derando outros tipos de incentivos a P&D, tais como subsidios, isen¢des do Imposto do Valor Agregado (IVA),
incentivos relacionados aos funcionarios de P&D e assim por diante.
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De acordo com o grifico 2, o Brasil e a China tém ambientes fiscais relativamente
favordveis a P&D, especialmente no que diz respeito ao b-index das grandes firmas.
O Brasil estd em quinto lugar no ranking e a China em terceiro entre os paises mais
generosos em termos de incentivos fiscais 4 P&D. Ao se considerar as mudangas
introduzidas em 2008 — quando as dedugoes e a depreciagio acelerada passaram a se
referir tanto a base do IRP] quanto a da CSLL —, a taxa de subsidio no Brasil passa
para 29,5%, ultrapassando, assim, Portugal, em quarto lugar.

Quando se trata da distingao entre o tratamento fiscal 4 P&D para PMEs e gran-
des firmas, apenas dois paises — Canadd e Holanda — parecem ter uma forte distingao
em favor das PMEs. Por sua vez, apenas o Brasil e a Coreia tém um tratamento fiscal
relativamente desfavordvel 3 P&D para as PMEs, e a diferenca ¢ ainda maior no Brasil.
Isto acontece porque o b-index e a taxa de subsidio dependem das taxas fiscais: quanto
mais alta a taxa, mais baixo o b-index — e, inversamente, mais alta serd a taxa de subsidios.
Como nio hd abonos especiais para a inovagao em PMEs no Brasil, a taxa de subsidios

se torna menor para as PMEs devido a sua aliquota marginal menor.

5 INSTITU,Ig(N)ES, ESTRUTURA DE GOVERNANCA E MODELO
DE POLITICAS

5.1 Estrutura de governanca

5.1.1 China

Do modelo centralizado e autoritdrio da Nova China da década de 1950 a atual
configuragao da estrutura de governanca, a China passou por um processo de descen-
tralizagao econdmica aliado 2 manutengio da centralizagao politica. A este processo, Xu
(2008, p. 5) dd o nome de autoritarismo regionalmente decentralizado. Tang (2009,
p. 8) se refere a atual estrutura administrativa semifederal como o sistema tizo-kuai —
ramos e protuberincias, em traducao livre; o kuai se refere aos vérios niveis adminis-
trativos e as agéncias e departamentos especializados, nacionais e subnacionais, e o tiao
se refere as ligagoes verticais entre eles. O #iao responde pela conexdo entre as medidas
de politica projetadas pelo governo central e sua implementagao em nivel local (Tang,

2009, p. 8).
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Segundo esse sistema de organizacio politica, os governos subnacionais tém grande
autonomia sobre a geréncia de recursos naturais e energéticos, uso do solo, regulamen-
tagdo do ambiente econdmico e outros aspectos da vida econdmica. Além disto, eles
tém controle sobre diversas empresas estatais: de acordo com Xu (2008, p. 11), a maior
parte dos 2 mil condados na China tinha fébricas estatais de implementos agricolas;
trezentos deles tinham plantas estatais de ago; 69% da producio total de fertilizantes

e 59% da produgao de cimento vinham de pequenas empresas estatais.

No entanto, se por um lado é dada autonomia para os burocratas locais no que
tange aos aspectos da vida econ6émica, por outro lado, hd a centralizacio da vida politica
por meio da estrutura — hierdrquica, de recursos humanos e de relacionamentos inter-
pessoais — do Partido Comunista. H4 um complexo sistema de incentivos e puni¢oes
que estimula a competi¢ao entre os burocratas, da mesma regido ou diferentes regioes,
que incentiva a experimenta¢ao, inovagoes institucionais e aprendizado. Segundo Xu
(2008, p. 6), este arranjo institucional singular foi fundamental para o desenvolvimento

das firmas nio estatais, o motor do crescimento chinés a partir de meados dos anos 1980.

Assim, em nivel central, o Conselho Estadual, por meio de seu Grupo Diretor
Nacional de C&T e Educagio, é o nivel mais alto da coordenagio estratégica e tomada de
decisoes das politicas de inovagio na China. Ele se retine entre duas e quatro vezes por ano.
Abaixo do Conselho Estadual hd (OECD, 2008, p. 82): ministérios temdticos — inclusive
o Ministério da Ciéncia e Tecnologia; o Escritério Estatal de Propriedade Intelectual
(EEPI); a Fundagao Nacional de Ciéncias Naturais da China (FNCNC), que financia
a pesquisa bdsica; a Comissao Nacional de Desenvolvimento e Reforma (CNDR), que
tem alguns programas que visam apoiar a inovagiao em PMEs; a Academia Chinesa de
Engenharia (ACE), que fornece conselhos sobre politica cientifica e tecnoldgica; e a

Academia Chinesa de Ciéncias, que gerencia uma rede de institutos de pesquisa.

O ministério temdtico mais importante para a inovagio é o Ministério da Ciéncia
e Tecnologia. O MCT chinés ¢ responsdvel pela formulacao das politicas de inovagao
e pela coordenagio entre outros ministérios e agéncias. Muitos programas de inovagao

sao gerenciados e executados conjuntamente com outros 6rgaos governamentais.

Como parte do processo de descentralizacao, os atores subnacionais tém ga-

nhado importincia nos sistemas nacional e regional de inovagao ao longo do tempo.
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De acordo com Tang (2009, p. 10), os atores regionais respondem por 40% do total de
gastos governamentais com C&T e as provincias e os municipios sao responsdveis por

importantes universidades e centros de pesquisa.

5.1.2 Brasil

No Brasil, hd trés vetores bdsicos de formulagio e implementagio das politicas de
inovagao. O primeiro inclui o MCT, sua agéncia de fomento a inovacio, a FINER,
e a agéncia de pesquisa bésica, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq). A FINEP e o CNPq operam em cooperagao bastante préxima,
a primeira com financiamento a institutos de pesquisa e a firmas e o segundo por meio
de subsidios e bolsas de estudos a pesquisadores. Em termos do or¢amento destinado
a inovagdo, este é o vetor mais importante. O segundo vetor é composto pelo
Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior (MDIC), pelo BNDES
e pela ABDI. O MDIC também tem sob sua responsabilidade o Instituto Nacional de
Metrologia, Normalizagao e Qualidade Industrial INMETRO) e o Instituto Nacional
de Propriedade Industrial (INPI). O terceiro vetor é composto pelo Ministério da
Educagao (MEC) e pela Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior

(Capes), uma agéncia cujo objetivo ¢ apoiar, financiar e avaliar a educagio no Brasil.

Como as politicas de inovagio e a sua implementacio estdo distribuidas no
Brasil entre diferentes rgaos governamentais, hd alguns conselhos de coordenacio para
a gestdo e tomada de decisoes das politicas industriais em rela¢io a alocagao de recursos.
Exemplos destes conselhos sio o Conselho Nacional de Politica Industrial (CNDI); o
Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT); ¢ o Comité Permanente de
Monitoramento da Lei de Inovacao, formado por MCT, MDIC, Ministério da Fazenda,
MEC e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG). O objetivo deste
conselho é monitorar a aplicagao dos incentivos oferecidos pela Lei de Inovagdes e pela
Lei de Incentivos Fiscais. No nivel estadual, o Comité Executivo, formado pelo
Conselho Nacional das Fundagées de Amparo a Pesquisa (CONFAP) — uma associacio
das fundagdes de apoio a pesquisa — e pelo Conselho Nacional dos Secretdrios Estaduais
para Assuntos de CT&I (CONSECTI) — um conjunto das secretarias de estado de
C&T -, retine as mais importantes instincias de representagao e didlogo politico com

o governo federal em temas ligados 4 inovagao, especialmente a sua dimensao regional.
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Com a descentraliza¢do do comando da politica industrial e de inovagao e a pro-
fusao de conselhos e instancias decisérias, a estrutura brasileira de governanca da politica
de inovagio nio conta com mandatos, responsabilidades e escopos de agio claramente
definidos. Ha vidrias sobreposicoes e interconexoes; além da cultura da avaliagdo e pres-
tacao de contas deficiente. O estabelecimento de uma estrutura centralizada de coorde-

nagao das agdes de politicas de inovagao encontra resisténcia no préprio governo.

Botelho (2009, p. 15) ressalta que muitas metas das politicas de inovagao sio
langadas sem avaliagdes prévias de demanda e necessidades, bem como sem articulagio
com os objetivos das outras politicas — industrial, de comércio exterior, educacional etc.
Neste sentido, as metas das politicas de inovagao sao mais uma lista de desejos e ambi-
¢oes que um grupo de objetivos bem estruturados estritamente relacionados as medidas
necessdrias para alcangd-los. No fundo, os documentos de politica acabam refletindo os
desejos de diversos setores do governo e da sociedade, sem necessariamente haver uma

articulagio consistente entre estes desejos.

5.2 Planejamento e definicao de prioridades estratégicas

5.2.1 China

A China estd claramente comprometida com uma mudanga estrutural e com a lideran-
Ga em certos campos estratégicos. A China definiu, em 2006, onze 4reas estratégicas
e ja é lider em publicagoes em nanociéncias e nanotecnologia, destinando 25% do
or¢amento em inovagao para estas dreas. Na formulagio destas prioridades, objetivos
e metas, o governo conta com o conselho de académicos, profissionais, empresdrios e

fundagoes e agéncias de apoio a pesquisa.

Outra diferenga com respeito ao Brasil sao os prazos envolvidos. O horizonte
temporal do MLP vai até 2020, ou seja, o plano ficard em vigor durante quinze anos.

H4 pontos de controle dos objetivos e das metas de cinco em cinco anos.

5.2.2 Brasil

Por seu turno, o Brasil tem grande dificuldade em definir prioridades claras em
sua politica de inovagao. Isto é explicitado pela convivéncia, em um mesmo docu-
mento de politica de inovagao, de setores portadores de futuro com setores tradicionais

em que o Brasil vem perdendo vantagem competitiva, como o téxtil e o cal¢adista.
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Em relagio ao estdgio do desenho da politica no Brasil, hd quatro problemas bésicos.
O primeiro ¢ a coincidéncia do planejamento da politica industrial e de C&T com o
préprio ciclo politico, que ¢ de quatro anos. Mudangas estruturais no sistema produtivo e
o desenvolvimento cientifico e tecnolédgico exigem prazos bem mais longos, e muitas a¢oes

para atingir estes objetivos nao poderiam ser descontinuadas com as mudancas de governo.

O segundo ¢ a fraca ligagdo entre a politica de inovagao e as outras medidas
politicas relacionadas a produc¢ao — politica industrial, politica de comércio exterior
etc. —, pelo menos na prética. Portanto, a politica de inovagao estd fadada a perpetuar
a estrutura industrial, e isto pode ser inconsistente com o desejo de mudanga estrutural

em dire¢ao a setores de contetido tecnolégico mais elevado.

O terceiro problema estd relacionado a falta de clareza e racionalidade no
processo de estabelecimento de prioridades das politicas de inovagao. Mesmo quando
algumas prioridades sao estabelecidas, como no caso dos documentos da PITCE e da

PDP, parece haver um tipo de isomorfismo nestas escolhas. Nas palavras de Cavalcante

(2011, p. 6):

No caso especifico do estabelecimento de prioridades para as politicas de inovagio, a racionali-
dade limitada, a necessidade de legitimacio e os elevados niveis de incerteza tendem a levar os
formuladores de politica a reproduzir modelos e prioridades formatados em contextos distintos

dos seus.

O quarto problema é que, mesmo que os problemas relacionados a articulagao
entre as politicas de desenvolvimento produtivo e ao cendrio de prioridades sejam
superados, ainda se tem o desafio de adaptar as medidas de apoio a inovagao aos
contextos especificos de cada setor. Por exemplo, Abdalla (2009) ressalta que muitas
chamadas publicas do Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomuni-
cagdes (FUNTTEL) e do Fundo Setorial para Tecnologia da Informagao (CT-Info)
nao levam em consideragio o processo de convergéncia do hardware, do software e das
aplicagdes, focando excessivamente no desenvolvimento de equipamentos. Além disso,
processos de inovagio relevantes as TICs podem levar aproximadamente sete ou oito
anos para serem desenvolvidos e a maioria das chamadas tem um cronograma previsto
para durar trés anos ou menos. Por fim, as prioridades estabelecidas nas chamadas estdo
sujeitas a flutuacoes radicais com o passar do tempo, levando a instabilidade e incerteza

quanto a continuidade dos projetos de inovagao de prazo mais largo.
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5.3 Implementacao e execucao das medidas de apoio a inovacao

5.3.1 China

Apesar da descentralizagio e da aparente falta de hierarquia formal entre os governos
central e das provincias e municipios, o governo central consegue fazer valer as priori-
dades nacionais. Isto porque, conforme mencionado, a estrutura de recursos humanos
da burocracia é centralizada no Partido Comunista, que é hierarquizado e prevé o con-

trole total sobre o padrao de carreira de seus burocratas.

Na China, os lideres regionais sao nomeados pelos seus superiores na estrutura
do partido. Isto cria uma rede em que o governo central controla diretamente posigoes
importantes no nivel provincial, e os burocratas que ocupam estas posigoes controlam
as nomeagoes, a avaliagao, a promogdo ou a demissao das posi¢oes imediatamente infe-
riores na hierarquia do partido, e assim por diante, do governo central as subprefeituras
dos municipios (Xu, 2008, p. 15). Este arranjo prové forte incentivo para a obediéncia as
orientagoes gerais e prioridades do governo central, mas estimula a competi¢ao regional

e entre os burocratas de mesmo nivel hierdrquico e a experimentagao em nivel regional.

As experiéncias bem-sucedidas podem ser replicadas em outra escala, e os buro-
cratas que comandam estas experiéncias geralmente sio recompensados. Em certo sen-
tido, o risco legal das escolhas relacionadas as medidas de inovagao ¢ endégeno, porque

o judicidrio no ¢ independente.

Os burocratas sao avaliados de acordo com um conjunto de critérios de
desempenho, que tendem a ser mais abstratos e gerais para as posi¢oes mais altas e
mais concretos e especificos para as posi¢oes mais baixas. De acordo com Edin (2003),
ao estudar as relacoes entre os distritos e seus condados, os secretdrios distritais assinam
contratos com seus superiores que contém cldusulas de desempenho. Os trés melho-
res secretarios distritais em um determinado ano sio considerados lideres destacados

(advanced leaders), e tém mais chances de serem promovidos.

S0 muito comuns na estrutura de recursos humanos do partido as promo-
¢oes combinadas com remogdes para outras regioes, resultando em um revezamento
regional. Segundo Xu (2008, p. 16-17), entre 1978 e 2005, 80% dos governadores

de provincias foram promovidos ou transferidos de outras regides, e esta rotatividade
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combinada com promogées gera incentivos adicionais para os burocratas e serve como

um mecanismo para a difusao de inovagoes institucionais e melhores prdticas.”

Desse modo, Edin (2003) conclui que a capacidade de controle do governo
central sobre os agentes em posi¢coes subnacionais é grande, a despeito da estrutura formal de
tiao-kuai ndo representar exatamente nem uma estrutura federativa, tampouco centra-
lizada ou unitdria. De fato, Xu (2008, p. 13) sustenta que o governo central tem grande
capacidade para construir consensos entre os agentes subnacionais em torno dos temas
prioritdrios para o governo central, embora o autor reconhe¢a que nem sempre estes

consensos sejam atingidos em temas importantes mas nao prioritdrios.

Entretanto, se existe compromisso da burocracia com as prioridades nacionais,
isto nao significa que inexistam problemas priticos de implementagio e execugio.
Cabe lembrar que o sistema tiao-kuai nao prevé uma hierarquia rigida, e formalmente
os ministérios centrais estdo no mesmo nivel de seus equivalentes estaduais. Ainda que
todos os burocratas sigam as orientagoes do governo central no que se refere aos grandes
objetivos, todos os niveis do governo podem langar seus préprios programas de apoio.
No caso especifico das politicas de inovagio, interesses e valores conflitantes e a com-
petigdo entre os burocratas de mesmo nivel podem levar a falta de comunicagio, a

sobreposicio de programas e politicas e, até certo ponto, a concorréncia departamental
¢ g

(Tang, 2009).

5.3.2 Brasil

No Brasil, os problemas de implementagao e execugio vao além da superposigao e
competi¢ao departamental, e se relacionam a dois fatores. O primeiro é o distancia-
mento entre o discurso politico e a prdtica. Apesar de a natureza sistémica da inovagao
ser amplamente reconhecida, ¢ preciso admitir que a abordagem do modelo linear ao
modelo das politicas de inovagao ainda exerce grande influéncia: a implementagao das
politicas de inovacio ¢é deixada a cargo de institui¢oes cujas prdticas sdo herdadas da

abordagem linear.

15. Xu (2008, p. 16) comenta que a rotatividade regional era uma pratica tradicional do Império para impedir que lideres
locais criassem uma base politica forte em suas jurisdicdes.
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Na prdtica, os burocratas tém poucos incentivos para alocar recursos financeiros
para que as firmas inovem no Brasil. Esta falta de incentivos segue: i) a longa tradi¢io
de apoio 4 educagio e pesquisa bdsica em universidades e centros de pesquisa, compa-
rada a curta tradi¢do do apoio direto a inovagao nas empresas; 77) a incerteza juridica
em relacio as atividades que podem ser apoiadas pela Lei de Inovagoes e pela Lei de
Incentivos Fiscais; e 7i7) a falta de legitimidade social na alocacio de recursos diretamente
as empresas — pelo menos se comparada a alocagao de recursos para universidades, por
exemplo —, que podem estar sujeitas a questionamentos sistemdticos e acusagoes de

favorecimento (Cavalcante, 2011).

Como resultado da prevaléncia do modelo linear e dos poucos incentivos a
destinagio de recursos para empresas, os gestores preferem alocar recursos da maneira
tradicional, isto ¢, privilegiando o setor académico em vez do setor empresarial no que
diz respeito as politicas de inovagao. Por exemplo, Kubota, Nogueira e Milani (2010)
indicam que, entre os 514 projetos financiados pelo Fundo CT-Info — fundo setorial
para o setor de TICs —, as empresas participaram de apenas 117 e a maioria destas
poucas empresas tinha fortes conexdes com universidades por meio de parques tecnolégicos

e programas de incubadoras.

Além do viés da alocacio dos recursos em prol do setor académico, o ambiente
juridico/institucional favorece a dispersao dos recursos destinados as empresas: por um
lado, hd uma maior probabilidade de haver disputas legais e acusagoes de favorecimen-
to na medida em que a alocagio de recursos se torna mais direcionada. Por outro lado,
a dispersao dos recursos possibilita a cria¢io de redes de apoio mais amplas, as quais
aumentam a legitimidade dos gerentes ¢ a0 mesmo tempo reduzem o risco de questio-

namentos legais.

Como ilustragio, Morais (2009) declara que o valor médio do subsidio no pro-
grama de subvencio econdémica da FINEP alcancou R$ 1,7 milhdo para pequenas
empresas — o que pode ser grande demais para pequenas empresas — ¢ R$ 2,3 milhoes
para grandes empresas — o que pode ser pequeno demais para estas tltimas. Pode-se ar-
gumentar que o programa de subsidios diretos nao é, em principio, direcionado a gran-
des empresas, mas, em geral, hd algumas evidéncias de que as medidas de inovagao nao

estao sendo capazes de chegar ao cerne das firmas inovadoras na industria brasileira.
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Lemos ez al. (2010, p. 52-64) afirmam que das 1,8 mil empresas lideres indus-
triais, com quinhentos ou mais funciondrios, oitocentas investem 90% de toda sua
P&D na economia brasileira. Entre as empresas com mais de quinhentos funciondrios
que investem em P&D, 80% estao no portfélio do BNDES, mas apenas 15% estao no
portfélio da FINEP. Na verdade, entre estas 1,8 mil empresas lideres, o Sisterna MCT
— financiamento da FINEP ou conexao com os grupos de pesquisa financiados pelo
MCT - chega a apenas quinhentas empresas. Levando em conta a afirmacio de Botelho
(2009, p. 15) de que no Brasil parece “haver medidas demais em busca de firmas inova-
doras de menos, e de forma deficiente”, o problema parece pior porque as medidas de

inovagio tém sido incapazes de atingir até mesmo estas poucas firmas inovadoras.

5.4 Avaliacao

Nesse ponto, tanto o Brasil quanto a China apresentam sérias deficiéncias. A cultura da
avaliagao das medidas adotadas é praticamente inexistente em ambos os paises. Na China,
nao raro os trés estigios — formulagdo, implementagio/execucio e avaliagio — sio de
responsabilidade de uma tnica agéncia, como é o caso do MCT Chinés em diversos
programas. Se, por um lado, este papel duplo ou triplo das agéncias pode cortar alguns
custos de transagdes, por outro, ele inibe a possibilidade de melhoria dos programas
baseada no feedback de especialistas externos e avaliagoes independentes, sem mencionar

a possibilidade de m4 conduta cientifica e a corrupgio.

Outro problema da implementagao politica é o protecionismo local, especial-
mente quando se trata de politicas de prote¢io de direitos de propriedade intelectual
(Tang, 2009, p. 15). Geralmente, as autoridades locais e o sistema juridico relutam em
agir contra as falsificagdes nas empresas grandes que geram muita receita ¢ empregos.
Tang (2009, p. 15) defende que, para superar esta barreira, nio apenas a cultura de
inovagao precisa mudar, mas também algumas reformas institucionais, tal como a inde-

pendéncia do judicidrio, s3o necessdrias.

No Brasil, a aloca¢io or¢amentdria para as medidas de inovagio aumentou de
forma constante na tltima década — apesar dos cortes no orcamento em alguns anos —,
notadamente devido a vinculagao introduzida pelos fundos setoriais. Entretanto, os
esforcos de inovagao do setor empresarial ndo parecem ter acompanhado este movi-
mento. Neste sentido, considerando que o Brasil tem um tipo de politica de inova-

¢ao centrada na oferta, a lacuna entre a oferta e demanda das politicas de inovagao
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estd aumentando. A falta de estudos prévios e de uma cultura de avaliaio sistemdtica
dos instrumentos jd existentes, somada ao aumento dos orgamentos para inovagao, leva
a um tipo de ativismo programdtico, em que programas novos sio lancados sem que haja

uma avaliagao de sua real necessidade ou possiveis superposigoes.

6 PQLiTICAS DE INOVACAO NO BRASIL E NA CHINA NO
SECULO XXI: UM RESUMO E OS DESAFIOS REMANESCENTES

A tabela 2 traz um breve resumo das politicas de inovacao e estrutura de governanga na
China e no Brasil. De modo geral, os dois paises tém medidas politicas similares e os
seus incentivos fiscais estio entre os mais generosos do mundo. No entanto, a China
tem uma politica de inovagao claramente focada, incentivos a burocracia para inova-
¢oes institucionais e difusio de melhores préticas, sem, contudo, desviar a aten¢io das

prioridades estratégicas.

TABELA 2
Resumo das politicas de inovacéo e estrutura de governanca — China e Brasil
China Brasil
Apoio direto versus indireto (%) Indisponivel 60-40
Medidas de apoio direto
Medidas de apoio direto mais importantes Fundo de Inovacdo para Firmas Base- ~ Programas da FINEP — total de R$ 4
adas em Tecnologia — R$ 230 milhdes  bilhdes: R$ 1,2 bilhdo para operagdes de
entre 1999 e 2004 crédito e R$ 527 milhdes para subsidios

econdmicos em 2010

Medidas de apoio indireto

Ano de introdugéo dos incentivos fiscais a inovacéo 1996 1993
Dedugdes permitidas para gastos atuais em P&D (%) 150 160
Aliquota de impostos sobre renda corporativa (%) 25 34 (19 para firmas pequenas)
Taxa de subsidios (1-b-index) (%) 339 27,3
Instituicbes e governanca
Formuladores mais importantes/agéncias de politicas de MCT — formulador e agéncia de MCT — formulador
inovacéo implementacao MDIC — formulador
FINEP — agéncia de implementacdo ligada
ao MCT
Estrutura de governanca Estrutura descentralizada de apoio, Estrutura federativa, mas com forte co-
mas com forte controle do governo mando central. No entanto, falta um foco
central no que tange & atencdo as claro as politicas de inovacdo e ha uma
prioridades estratégicas. coordenacdo relativamente deficiente entre

Priorizagdo dos recursos para pesquisa  os formuladores de politicas e, também,
em areas estratégicas, mas as ligagdes  entre as agéncias de implementacao.
entre universidades e empresas

continuam deficientes.

Fonte: OECD (2010).
Elaboracdo do autor.
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6.1 Desafios remanescentes

A conjuntura desfavordvel trazida pela recessao econdmica em 2008 reforcou alguns
desafios estruturais para a inovagao na China. O primeiro deles foi que a crise acelerou
o desemprego estrutural resultante dos processos de downsizing e da eliminagio das fir-
mas menos eficientes. As fabricas voltadas a exportagao e com trabalho intensivo foram
as mais afetadas pela reducao da demanda das exportagdes chinesas. Tang (2009, p. 5)
relata que o Escritério Nacional de Estatisticas da China estima que 67 mil PMEs com
vendas acima do equivalente a R$ 1,33 milhdo ao ano tenham fechado na primeira
metade de 2008. Devido ao crescente desemprego, o governo chinés estd enfrentando
uma decisao muito dificil entre manter o ritmo da mudanga estrutural ou minimizar o

desemprego estrutural (Tang, 2009, p. 5).

Outro desafio estrutural que piorou devido a crise econdémica global foi o finan-
ciamento limitado para as PMEs. Tradicionalmente, os executivos dos bancos publicos
relutam em emprestar dinheiro a PMEs em comparacao a empresas publicas devi-
do a uma estrutura de incentivos deficiente. Como resultado disto, de acordo com a
Federagao Chinesa de Comércio e Industria, 58,1% das empresas privadas consideram
as restri¢oes financeiras como seu maior desafio. As firmas start-up raramente obtém
financiamentos externos, menos de 10% das empresas privadas tém acesso a emprésti-
mos bancdrios e em torno de 1% tem acesso a outras formas de financiamento externo
(Tang, 2009, p. 5). Esta restrigao de crédito piorou por causa da crise devido a alta ex-
posi¢ao dos bancos chineses as hipotecas sub-prime americanas antes da crise. As conse-
quentes perdas gigantescas dos bancos chineses levaram a regulamentacoes ainda mais
duras, o que, por sua vez, fez o crédito para as PMEs e, especialmente para a inovagio,

ficar ainda mais escasso.

Apesar do continuo e rdpido crescimento do PIB e da clara melhoria dos indi-
cadores de inovagio, o desenvolvimento econémico tem sido distribuido de forma
irregular nas regi6es, portanto a China enfrenta fortes disparidades regionais. Isto
¢ especialmente verdadeiro em relagio aos indicadores de inovagio, que em todo o
mundo tendem a ser mais concentrados que os proprios agregados macroecondmicos.
Um exemplo sio as patentes concedidas pelo Escritério Estatal de Propriedade
Intelectual (EEPI). Embora, de um modo geral, o ndimero de patentes concedidas esteja
crescendo, as regioes ao leste tém uma parcela de 71% de todas as patentes concedidas

pelo EEPI, as regides centrais respondem por 12% e as regides a oeste por apenas 9%.
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De acordo com Tang (2009, p. 5), em 1998, aproximadamente 50% do total de solici-
tagoes de patentes domésticas foram feitos por firmas localizadas nas cinco regioes mais

inovadoras. Em 2005, esta propor¢ao aumentou para dois tercos.

O problema ¢ que as regides menos desenvolvidas também possuem uma infra-
estrutura de inovagio mais fraca em termos de universidades, institutos de pesquisa e
capital humano. Consequentemente, estas regioes solicitam e recebem menos apoio
publico para a inovagdo. Assim, para superar estes desafios de desenvolvimento regio-
nal, o governo central precisa tratar do sistema todo e nao apenas se preocupar em atrair
IED ou investimentos das firmas para as regidoes menos favorecidas, porque a produgao

e 0 emprego sao apenas uma das muitas faces do problema regional.

A China reconhece que precisa acelerar a transi¢dao de produtos de baixo custo
para produtos high-tech e de alto valor agregado. A OECD (2008 p. 154) afirma que,
para isso, o setor privado chinés precisa intensificar as suas atividades de P&D e a cria-
¢ao de conhecimento. Apesar de ser a nimero 1 do mundo em termos de pessoal de
P&D, o niimero de trabalhadores chineses em P&D por 10 mil da for¢a de trabalho
¢ 10 — o que estd bem abaixo dos 76 da Alemanha e 87 do Japao. De 1995 a 2005,
o numero de laboratérios de P&D foi reduzido de 9.165 para 6.775, provavelmente
devido a fusées, joint ventures e outras mudancas em sua estrutura societdria. Embora
o valor de P&D em empresas/vendas seja crescente, o fato é que, tradicionalmente, o
setor empresarial enviesa a P&D para a pesquisa experimental e design e tende a investir
pouco em pesquisa bdsica e aplicada. Consequentemente, a maioria das inovagdes nos
setores empresariais chineses ainda sao inovagoes incrementais de produtos, com poucas
inovagoes radicais e marcas fortes (OECD, 2008, p. 154).

Em relagao as politicas de inovagao, primeiramente, as politicas fiscais voltadas
para a inovagao tém de ser consolidadas em uma tnica lei, em nome da simplicidade,

previsibilidade e seguranca juridica (Ding, Li e Wang, 2008, p. 830).

Segundo, ¢é preciso haver uma melhor coordenagio entre os atores centrais
e regionais em relacio as iniciativas de inovagao. Apesar de a organizacio politico-
administrativa fornecer incentivos para a inovagao institucional e a difusao de melhores
prdticas, a competi¢do entre burocratas e agéncias fatalmente gera algum nivel de

sobreposicoes e desperdicio de recursos.
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Além disso, as medidas de desempenho para competicao regional e burocratica
até pouco tempo atrds poderiam se refletir em indicadores mais simples, como cresci-
mento e geragdo de empregos. O préprio desenvolvimento do pais trouxe novos de-
safios, e as metas para os burocratas passam a ser menos tangiveis. Um exemplo disso
¢ a cobranca do compromisso de combinar crescimento econdémico com questoes
ambientais e de justica social. Esta nova realidade exigird novos de esquemas de incen-

tivos 4 burocracia.

A divisao de trabalho entre as agéncias centrais e regionais e até mesmo no
governo central deve ficar mais clara, especialmente no que diz respeito a avaliagio.
Idealmente, a avaliagao deveria ser conduzida por agéncias que nao estivessem envol-

vidas diretamente na formulagao e execucio das politicas.

Terceiro, o governo deveria fortalecer as agéncias intermedidrias para reduzir
a lacuna entre as universidades e as empresas. Finalmente, em rela¢ao a formulagao
das politicas, a OECD (2008, p. 154) sugere que a China deveria evitar a miopia
high-tech e prestar mais atengao a inovac¢io em alguns setores tradicionais e em
servigos; e também que o pais deveria superar o ativismo programdtico, isto é, o go-
verno chinés algumas vezes deveria tentar ajustar os programas jd existentes antes de

introduzir novos programas.

Da mesma forma que a China, o Brasil também enfrenta um grande desafio
de inovacao relacionado as disparidades regionais no que diz respeito aos esforgos de
inovagao. Cavalcante (2011) argumenta que as regides menos desenvolvidas nao apenas
tém uma base cientifica menos desenvolvida, mas também lhes faltam melhores meca-
nismos de transmissao entre a ciéncia e a tecnologia. Apesar do lento processo de conver-
géncia da base cientifica durante a década de 2000, no mesmo periodo pode-se verificar

um aumento das diferencas regionais em termos de esforcos tecnoldgicos na industria.'®

16. A base cientifica é representada pelo nimero de pesquisadores e pelos grupos de pesquisa registrados no banco de
dados do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg), e os esforgos tecnoldgicos sdo repre-
sentados pelo numero de trabalhadores de P&D e o niimero de firmas inovadoras de acordo com a pesquisa de inovagao.
Cavalcante (2011) calcula indices de desigualdade de Theil interestaduais anualmente para avaliar a convergéncia ou
divergéncia das duas bases, a cientifica e a tecnoldgica.
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Devido ao pacto federativo no Brasil, 30% dos gastos governamentais com
CT&I — em alguns casos, 40% — devem ser direcionados as regides menos desenvolvi-
das: Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Atualmente, 17 dos 27 estados tém suas prdprias
leis de inovagao estaduais, um requisito para a operacao de fundos de inovagio com a
FINEP por meio das fundag¢des de apoio a pesquisa. Atualmente, gastos governamen-
tais com CT&I estao tao concentrados quanto os gastos gerais, mas parcerias entre as
fundagdes de apoio a pesquisa e a FINEP podem mudar este quadro. Os burocratas
estaduais precisam estar cientes das necessidades especificas de ciéncia e inovagio de
seus estados para fazerem o melhor uso possivel dos recursos disponiveis e do fato de
que a disseminagao das tecnologias de informacio e comunicagio tem modificado as
exigéncias das economias de aglomeragao em investimentos na infraestrutura de C&T
(Cavalcante, 2011, p. 28).

A alocagao orcamentdria para as medidas de inovagao no Brasil aumentou de for-
ma constante na Gltima década — apesar dos cortes no or¢amento em alguns anos —,
notadamente devido a vinculagdo introduzida pelos fundos setoriais. Entretanto, os
esforcos de inovacao do setor empresarial nao parecem ter acompanhado este
movimento. Neste sentido, considerando que o Brasil tem um tipo de politica de ino-
vagao centrada na oferta, a lacuna entre a oferta e a demanda das politicas de inova¢io
estd aumentando. A falta de estudos prévios e de uma cultura de avaliacao sistemdtica
dos instrumentos ja existentes, somada ao aumento dos or¢amentos para inovagao, leva
a um tipo de ativismo programdtico, em que programas novos sao langados sem que haja

uma avaliagao de sua real necessidade ou possiveis superposicoes.

Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, p. 106) argumentam que quando os ins-
trumentos das politicas de inovagao brasileiros sao comparados aos seus semelhantes
em paises desenvolvidos, nada parece estar faltando. O problema é que, no Brasil,
todos os estdgios da politica de inovagio — formulagio, entrega e avaliagdo — parecem
problemidticos. O que os especialistas pedem ¢ um foco mais claro: de fato, a alocagio
de recursos nao ¢ planejada e estd pulverizada e a distribuicao setorial dos instrumentos
das politicas de inovagao tende a estar altamente correlacionada a prépria distri-
buicao setorial da producao industrial. A pulverizagao ¢ fruto tanto dos problemas na
formula¢ao das politicas — quando os préprios documentos nio conseguem definir as
prioridades — quanto na execu¢io — quando os burocratas tém claros incentivos a

pulverizar os recursos as empresas ou enviesar a alocagao em direcao a academia.
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Estas sao algumas das razées pelas quais o Brasil nao estd obtendo éxito em conduzir a
mudanga estrutural em dire¢ao a uma economia baseada em inovagao, como almejado

nos documentos de politica.
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