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SINOPSE

Neste trabalho, argumenta-se que o amplo reconhecimento da associa¢io entre ino-
vagio e desenvolvimento econdmico e social e da relevincia das politicas pablicas de
inovagao formou uma espécie de “consenso difuso” dificilmente contestado no Brasil.
Contudo, as politicas de inovagio adotadas no pais carecem de uma estrutura institucio-
nal adequada a sua implementagio, caracterizando o que se denominou neste estudo de
“dissenso confuso”. Argumenta-se que as dificuldades apresentadas para que as politicas
de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) contribuam de forma mais efetiva para que
o Brasil amplie, de forma significativa, os esforgos tecnoldgicos de seu setor produtivo
estdo menos na natureza intrinseca dos instrumentos de apoio a inovagao e mais em
seu descolamento da estrutura institucional que os operacionaliza. Demonstra-se que
esta estrutura institucional: 7) é pouco aderente a percepgao da natureza sistémica do
processo de inovagao; i7) nio cria incentivos suficientes para a alocagao, pelos gestores
e institui¢oes publicas, de recursos no setor produtivo; 7i7) incentiva a pulverizagao de
recursos, com a consequente perda de foco e escala que pode, em virios casos, reduzir
a eficdcia das politicas adotadas; e 7v) incentiva a reprodu¢io de modelos e prioridades

formatados em contextos distintos do brasileiro.

Palavras-chave: ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I); politicas de inovagao; modelo

linear de inovag¢ao; modelo sistémico de inovagao; instituigoes.

ABSTRACT

In this paper it is shown that the wide acknowledgement of the association between
innovation and economic and social development as well as of the relevance of innova-
tion policies formed a kind of “misty consensus” hardly contested in Brazil. However,
the innovation policies adopted in the country lack an institutional framework to su-
pport their implementation marking what is called in this paper a “messy dissensus”.
It is argued that the obstacles to the science, technology and innovation (ST&I) poli-

cies to contribute more effectively to Brazil increase its technological efforts have less to

i. As versdes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo sao objeto de reviséo pelo Editorial do Ipea.
The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s publishing department.



do with the innovation policies themselves and more to do with their detachment from
the institutional framework used to implement them. It is shown that this institutional
framework i) is barely adherent to the perception of a systemic nature of the innovation
process; 77) does not create incentives to the bureaucrats and public institutions to allo-
cate resources in the industrial sector; 7) encourages the pulverization of resources and
the consequent loss of focus which may reduce the efficiency of the adopted policies;
and 7v) encourages the adoption of models and priorities established to contexts which

are different from the Brazilian reality.

Keywords: science, technology and innovation (ST&I); innovation policies; linear

model of innovation; systemic model of innovation; institutions.
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1 INTRODUCAO

O crescente reconhecimento da associagao entre a inovagio e o desenvolvimento econd-
mico e social tem motivado, ao longo das tltimas décadas, uma presenca cada vez maior
do tema na agenda de politicas publicas no Brasil. Opostamente ao que se observa, por
exemplo, no Ambito das prescrigoes de politicas macroeconémicas — frequentemente
marcadas por diferencas irreconcilidveis —, a auséncia, na pratica, de antagonistas a ado-
¢ao de politicas de inovagao caracteriza uma espécie de “consenso difuso” em relacio ao
tema. Com efeito, as politicas de inovagao sao consideradas essenciais por representantes
do governo e da sociedade civil — especialmente no setor académico e nas entidades de
representacio empresarial —, e os conflitos tradicionalmente observados entre entidades

de representagio empresarial e de trabalhadores nao sao verificados neste caso.

A partir da década de 1990, as recorrentes comparagdes entre Brasil e Coreia do
Sul cristalizaram uma visao segundo a qual seria preciso incentivar a inovagio no setor
produtivo no pais. Esta percep¢ao apoia-se no sistemdtico descolamento dos indicado-
res nacionais de producio cientifica e de produgio tecnolégica. De fato, enquanto a
participagdo do Brasil no total de artigos publicados em periédicos cientificos interna-
cionais indexados no Institute for Scientific Information (ISI) — considerada uma proxy
da produgio cientifica — ultrapassou 2,5% no final da década de 2000, a participagao
do pais nas concessoes de patentes depositadas no United States Patent and Trademark
Office (USPTO), que, a despeito de suas tradicionais limitagdes, representa uma proxy
da produgio tecnoldgica, é da ordem de 0,1% do total mundial. Ao longo de toda a
série de dados disponiveis, o Brasil nao superou a marca de trezentas concessoes de pa-
tentes por ano, contra alguns milhares da Coreia do Sul no periodo mais recente.! Esta
visao essencialmente consensual motivou a adogao, a partir da década de 1990, de me-

canismos de fomento a inovagao explicitamente dirigidos ao setor produtivo no Brasil.?

A disseminagao desses instrumentos e as taxas de crescimento do produto interno
bruto (PIB) observadas no periodo posterior a 2005 contribuiram para que se criasse

a expectativa de um salto nos indicadores de inovagao registrados na ultima edi¢io da

1. Em 2011, o nimero de patentes cujo primeiro inventor residia no Brasil alcancou a marca de 254.
Este mesmo indicador para a Coreia do Sul foi de 13.239 naquele ano.

2. 0s mecanismos de fomento a inovacdo explicitamente dirigidos ao setor produtivo sdo descritos com detalhes
na secdo 2 deste trabalho.
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Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica (PINTEC), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), cujos dados referem-se ao periodo entre 2005 e 2008. Contudo,
conforme evidenciado na se¢o 2 deste trabalho, apesar dos avangos significativos re-
gistrados, os resultados ficaram aquém da expectativa criada. Os avangos relativamente
timidos do Brasil, quando contrapostos aqueles observados em outros paises, sugerem
um efeito semelhante ao da “rainha de copas” ou “rainha vermelha”.?

Naturalmente, as politicas nao sao o unico fator determinante dos indicadores de
inovagao. Com efeito, hd evidéncias de que os esforgos tecnolégicos do setor produtivo
no Brasil estdo associados a fatores como: 7) a propria estrutura produtiva existente
no pais, que é, relativamente aos paises desenvolvidos, menos concentrada em setores
intensivos em tecnologia; i7) a aversdo ao risco do setor empresarial; 7iz) a orientagio
proporcionalmente reduzida para o mercado externo, diminuindo a exposi¢ao das em-
presas brasileiras 2 competi¢io; e iv) a elevada participagao de empresas multinacionais
em segmentos intensivos em pesquisa e desenvolvimento (P&D), uma vez que estas
empresas tendem a manter seus centros de pesquisa nos paises mais desenvolvidos.*

Neste trabalho, porém, o foco recai sobre os obstdculos que se colocam para que
as politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) contribuam de forma mais efetiva
para o avanco dos indicadores de inovagao no pais. Argumenta-se que estes obstdculos
estao menos associados as politicas de inovagao propriamente ditas e decorrem predomi-
nantemente de seu descolamento da estrutura institucional que as operacionaliza. Esta
estrutura relaciona-se tanto com as regras formais — leis, normas e outros procedimentos
regimentais — quanto com as regras informais, nas quais se incluem cc')digos de conduta,
habitos e convengoes em geral. O argumento fundamental deste trabalho ¢ explorado
na segao 3, na qual se postula que, ao “consenso difuso” aqui definido, contrapde-se
uma espécie de “dissenso confuso”, que coloca obstdculos de natureza institucional a
implementagao das politicas de inovagao. Para sustentar esta proposicao, reinem-se, neste
texto, dados e argumentos e sistematizam-se resultados obtidos em trabalhos anteriores.

3. 0 personagem de Lewis Carroll, em Alice no pais dos espelhos, afirma que “it takes all the running you can do, to keep
in the same place. If you want to get somewhere else, you must run at least twice as fast as that!" "vocé precisa correr o
méximo possivel para permanecer no mesmo lugar. Se vocé quer ir a outro lugar, vocé deve correr no minimo duas vezes
mais rapidamente”] (Carroll, [1872] 1991, cap. 2, traducdo nossa).

4. Cavalcante e De Negri (2011) e Cavalcante (2012) analisam a relagdo entre 0s gastos empresariais em
pesquisa e desenvolvimento (P&D) e a estrutura produtiva existente no Brasil, comparando-a com a dos paises
mais desenvolvidos. De Negri (2012), por sua vez, discute, sob o ponto de vista das empresas, os elementos
que explicariam os gastos empresariais em P&D no Brasil.

3




Texto para
Discussao
Consenso Difuso, Dissenso Confuso: paradoxos das politicas de inovacdo no Brasil

2 FUNDAMENTOS: POLiTICA§ DE CT&I E EVOLUCAO DOS
INDICADORES DE INOVACAO

A partir da década de 1990, passaram a ser adotados no Brasil mecanismos de fomento
a inovagao explicitamente dirigidos ao setor produtivo. Estes movimentos ocorrem de
maneira mais ou menos simultdnea & emergéncia, no 4mbito das discussoes tedricas, do
conceito de sistema nacional de inovagao. Trata-se de um conceito abrangente proposto
por Freeman (1987) e Lundvall (1988) que, em sua forma mais ampla, inclui uma
série de subsistemas que se interconectam e sdo influenciados pelo contexto geopolitico,
social, politico, econédmico, cultural e local. Dessa forma, o sistema nao se limita a uma
visdo mais estreita que o associaria apenas aos subsistemas de produgao e inovagio e de
pesquisa, servicos tecnoldgicos e capacitagao (figura 1).

FIGURA1
Perspectiva ampla e estreita dos sistemas nacionais de inovacao

Contexto geopolitico, social,
politico, econémico, cultural
e local

Perspectiva
ampla

Demanda segmentada

Perspectiva estreita

Subsistema: capacitacao,
pesquisa e servicos “ Subsistema: produgao / inovacdo
tecnolégicos

\ Subsistema: politicas

publicas, promocéo,
representacao e
financiamento

Fonte: Cassiolato e Lastres (2008).

Desse modo, aspectos de natureza tipicamente institucionais que envolvem, por
exemplo, regras formais e informais e incentivos tém sua importincia crescentemente
reconhecida nos sistemas de inovagio e explicam por que, neste trabalho, adota-se uma

perspectiva ampla dos sistemas nacionais de inovagao.
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Cassiolato e Lastres (2008, p. 9, tradugio nossa) destacam que, desde o inicio da
década de 1990, o conceito de sistema nacional de inovagio “tém sido usados como ferra-
menta analitica e como quadro geral de andlise de politicas tanto em paises desenvolvidos
como em paises subdesenvolvidos™.’ E neste contexto que se dissemina também o chama-
do modelo sistémico de inovagio, apoiado em uma concepgao mais ampla e complexa do
fendmeno da inovagio, enfatizando a influéncia simultinea de fatores organizacionais, ins-
titucionais e econdmicos nos processos de geragao, difusao e uso de CT&I. Trata-se de um
modelo mais abrangente que o modelo linear, que pressupoe que o processo de inovagio
ocorreria por etapas sucessivas das atividades de pesquisa bdsica e pesquisa aplicada para o
desenvolvimento experimental e, em seguida, para a produgio e comercializagio.® Em uma
interpretago simplificada do modelo linear, a manuten¢ao da infraestrutura destinada as
atividades de pesquisa bésica é considerada uma fung¢ao do setor publico, ao qual cabe
também fomentar a pesquisa bésica e aplicada, realizada em institutos nacionais, cabendo
as empresas a pesquisa tecnoldgica.” Dessa forma, nio hd, @ priori, um modelo superior ao
outro, mas diferentes maneiras de interpretar o processo de inovagao. Enquanto o modelo
linear é, a0 mesmo tempo, analitico (porque propde um modelo que permite interpretar a
realidade) e prescritivo (porque dele emanam prescri¢oes de politica de forma imediata), o

modelo sistémico é predominantemente analitico e relativamente menos prescritivo.

Isso explica por que, muitas vezes, a proposi¢ao de instrumentos concretos de
politicas de inova¢io amparadas no modelo sistémico é mais dificil. Lundvall e Borrds
(2005, p. 615), por exemplo, propéem um quadro em que se relacionam os instrumen-
tos de politicas de CT&I em sequéncia. Assim, as agoes sobrepoem-se de forma ascen-
dente, isto ¢, as politicas tecnoldgicas conteriam as politicas cientificas e as politicas de
inovagio conteriam as politicas tecnoldgicas. Porém, no caso das politicas de inovagao,
os instrumentos apontados assemelham-se bem mais a intengées do que a agoes passi-

veis de implementagdo imediata. Este é o caso, por exemplo, de “melhorar o acesso a

5. "Has been used as an analytical tool and as a framework for policy analysis in both developed and underdeveloped countries”.
6. O documento de referéncia para a caracterizacdo do modelo linear é Bush (1945). Viotti (2003) menciona
ainda o modelo “elo de cadeia”, que considera inovacao o resultado da interacdo entre as oportunidades de
mercado e a base de conhecimentos e capacitagdes do segmento produtivo, e 0 modelo de aprendizado tec-
noldgico, que é uma extensao do modelo sistémico que os autores julgam mais apropriada a compreensao da
mudanca técnica nos paises de industrializacao retardataria.

7. A excessiva simplificacdo do modelo linear tem levado alguns autores a contestaram o que chamam de
“caricatura” do modelo (Balconi, Brusoni e Orsenigo, 2010). Para os propoésitos deste trabalho, contudo, a
simplificacdo apresentada ndo compromete a analise.
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informagao: sociedade da informagao” ou “melhorar o capital social para o desenvol-
vimento regional”. Por outro lado, os instrumentos associados as politicas cientificas e
tecnoldgicas tém um cardter mais operacional (“fundos publicos de pesquisa”, “centros

de pesquisa publicos” ou “compras governamentais”).

No Brasil, a dissemina¢io do modelo linear de inovagao resultou na adocao, a
partir da década de 1990, de uma série de politicas cujo foco era a inovagao no setor
produtivo. Assim, a promulgacio da Lei n® 8.661/1993 pode ser considerada um mar-
co inicial da énfase atribuida, nas politicas ptblicas de CT&I no Brasil, & inovagio no
setor produtivo. Esta lei estabelece condi¢oes para a concessao de incentivos fiscais as
atividades de P&D. A partir do final daquela década, comegaram a ser instituidos os
fundos setoriais, com o propésito de criar condigdes mais estdveis de financiamento
publico as atividades de CT &I e de destinar um maior volume de recursos para as ativi-
dades de P&D desenvolvidas pelo setor produtivo. A promulgagao da Lei de Inovagao,
em 2004 (Lei n® 10.973/2004), visou a cria¢do de mecanismos que permitissem inten-
sificar a relacdo entre a produgao do conhecimento nas universidades e nos centros de
pesquisa e o setor produtivo. Esta lei regulamentou a prestagao de servigos tecnolégicos
para pesquisadores vinculados a universidades e centros de pesquisa e permitiu que a
subvengao a projetos de P&D desenvolvidos por empresas se tornasse operacional no
pais, uma vez que havia limitagdes legais para o uso deste tipo de instrumento. No ano
seguinte, aperfeicoou-se a legislagio relativa aos incentivos ficais para a inovagio, que
passaram a compor o terceiro capitulo da chamada Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005).
Também a partir de meados da década de 2000, a Financiadora de Estudos e Pro-
jetos (FINEP) lancou diversos programas e chamadas publicas de apoio a empresas.
Além disso, a Medida Proviséria (MP) n® 495/2010, mais tarde convertida na Lei n®
12.349/2010, alterou o marco legal que rege as compras governamentais no pais, visan-

do promover o desenvolvimento de novos mercados e o apoio a inovagao.

Ap6s essa série de iniciativas, os instrumentos de apoio a inovagao no setor pro-
dutivo no Brasil podem ser considerados modernos e semelhantes aqueles adotados nos
paises desenvolvidos. H4 recorrentes evidéncias de que instrumentos desta natureza

tém impactos positivos e significantes nos esforgos tecnolégicos das empresas apoiadas.®

8. Araljo et al (2010), por exemplo, ao aplicarem técnicas estatisticas sofisticadas para controlar pelo viés de
selecdo tipicamente observado no acesso as politicas de inovagdo, comprovam estes impactos para 0 acesso
aos fundos setoriais.
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Contudo, o avang¢o observado no marco legal nao se refletiu, na mesma propor-
¢40, no crescimento dos esforcos tecnoldgicos do setor produtivo no pais. Com efeito,
a0 analisarem a trajetéria recente dos indicadores de inovagio no Brasil com base nos
dados disponiveis nas quatro edi¢des da PINTEC, Cavalcante e De Negri (2011) cons-
tataram que a relagao entre os gastos empresariais em P&D e o PIB alcancou, em 2008,
0,53%, contra um valor de 0,49% em 2005. O crescimento de 0,04 ponto percentual
(p.p.) em trés anos é expressivo em termos da série disponivel de investimentos em
P&D na economia brasileira, mas estes autores mostram que o desempenho do pais
nao foi significativamente superior ao do resto do mundo no mesmo periodo. Com
efeito, conforme evidenciado na tabela 1, o ciclo de crescimento mundial observado
até a eclosao da crise financeira, em 2008, teve efeitos positivos sobre os investimentos

empresariais em P&D na maioria dos paises.

TABELA1
Gastos em P&D empresarial/PIB, paises selecionados (2005 e 2008)
Pais 2(3/25 22/38 Crescimento (p.p.)

Portugal 0,31 0,76 0,45
Finlandia 2,46 2,77 0,31
Dinamarca 1,68 1,91 0,23
Estados Unidos 1,79 2,00 0,21
China 0,90 1,08 0,18
Espanha 0,60 0,74 0,14
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) 1,50 1,63 0,13
Alemanha 1,72 1,84 0,12
Unido Europeia (15 paises) 1,20 1,28 0,08
Unido Europeia (27 paises) 1,15 1,21 0,06
Brasil 0,49 0,53 0,04
Italia 0,55 0,60 0,05
Noruega 0,82 0,87 0,05
Franca 1,30 1,27 -0,03
Holanda 1,01 0,89 -0,12

Fonte: Community Innovation Survey (CIS) e Organizacdo para a Coorperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) apud Cavalcante e De Negri (2011).

Conforme evidenciado na tabela 1, o crescimento da relagio entre os gastos em-
presariais em P&D e o PIB em paises como Portugal, Finlindia e Dinamarca foi supe-
rior a 0,20 p.p. entre 2005 e 2008. Entretanto, como o PIB — em termos absolutos —
destes paises ¢ relativamente pequeno, poder-se-ia argumentar que as variagoes ob-

servadas decorreriam de iniciativas isoladas ou pontuais. Porém, nos Estados Unidos,
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que mantém niveis elevados de gastos empresariais em P&D em rela¢ao ao PIB, o salto
também foi superior a 0,20 p.p. Além disso, na China, a relagio P&D empresarial/PIB
passou de 0,90% para 1,08% no periodo analisado. Isto significa, obviamente, que seus
investimentos empresariais em P&D cresceram mais aceleradamente que o PIB no periodo.
Ao se confrontarem estes dados com a evolu¢io dos gastos empresariais em P&D no
Brasil no mesmo periodo, configura-se o efeito da “rainha de copas” mencionado na
introdugao deste trabalho.

Com efeito, a relagio P&D empresarial/PIB no Brasil, embora tenha se expan-
dido ao longo das duas dltimas décadas de 0,47%, em 2000, para 0,55%, em 2010,
ap6s ter passado por um minimo de 0,42%, em 2004, tem se revelado um indicador

bastante resiliente (gréfico 1).

GRAFICO 1
Gastos em P&D empresarial/PIB, Brasil (2000-2010)
(Em %)

0,60 —

0,40 —
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' \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: Brasil (2013).
Os dados indicados no grifico 1 devem ser utilizados com cautela, uma vez que

sao obtidos a partir da PINTEC, que ¢ editada, usualmente, a cada trés anos. Nos

demais anos, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI) estima os gastos
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empresariais em P&D com base em interpolagoes ou, nos anos subsequentes a tltima
edigdo da pesquisa, com base em extrapolagoes. Isto explica, possivelmente, o pico ob-
servado em 2009: uma vez que o ultimo dado disponivel diz respeito a 2008 e o PIB
em 2009 sofreu uma retragio, dividiu-se o valor extrapolado do gasto em P&D por um
valor efetivamente observado do PIB, rompendo a tendéncia ascendente que havia sido
observada até 2008. Com o crescimento significativo do PIB em 2010, a relagao P&D
empresarial/PIB tornou a cair ainda que o numerador desta relacao tenha mantido sua

trajetdria ascendente extrapolada a partir do intervalo entre 2005 e 2008.

Uma parcela representativa da variagao da relagio P&D empresarial/PIB observada
no Brasil no periodo analisado pode ser atribuida ao crescimento da relagao entre os gastos
internos e externos em P&D e a receita liquida de vendas (RLV) do setor empresarial, que
passou, de acordo com dados da PINTEC, de 0,85%, em 2005, para 0,93%, em 2008.
Especificamente no caso do setor industrial, estes valores passaram de 0,65% para 0,73%,

ou de 0,66% para 0,75% se a andlise for limitada a inddstria de transformacio (tabela 2).

TABELA 2
Gastos em atividades internas e externas de P&D/RLV, industria extrativa, industria de
transformacao e servicos (2005 e 2008)

2005 2008!
% %
IndUstria (extrativa e de transformagao) 0,65 0,73
IndUstria extrativa 0,24 0,15
IndUstria de transformacao 0,66 0,75
Servicos 3,01 2,89
Total 0,85 0,93

Fonte: Pesquisa de Inovacao (PINTEC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) disponivel em: <www.pintec.ibge.gov.br>.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Nessa edicdo, 0 dmbito da indUstria passou a ndo mais englobar as atividades de edicao e reciclagem, devido a introducéo na PINTEC da nova Classificacao
Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE 2.0).

Ao se admitirem relagdes estritamente lineares entre estes percentuais e o quociente
P&D empresarial/PIB, pode-se dimensionar, de forma simples e intuitiva, os esforcos tec-
noldgicos requeridos do setor produtivo no Brasil para que o pais consiga ganhar posi¢oes
no ranking internacional indicado anteriormente. Em particular, no caso brasileiro, o Plano
Brasil Maior estabeleceu, em conjunto com a Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnolo-
gia e Inovagao (ENCTI), a meta de ampliar os investimentos empresariais em P&D para
0,90% do PIB em 2014. Na verdade, a predecessora do Plano Brasil Maior, a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), pretendia elevar esta relagao para 0,65% em 2010, mas
os dados preliminares divulgados pelo MCTT indicam que o valor alcancou apenas 0,55%.

14




Texto para
Discussao
Consenso Difuso, Dissenso Confuso: paradoxos das politicas de inovacdo no Brasil

Mesmo que a meta tivesse sido alcangada em 2010, um salto de 0,25 p.p. — passando de
0,65% para 0,90% — em quatro anos pode ser considerado ambicioso. Com efeito, uma
relagio P&D empresarial/PIB de 0,90% requereria que a relagio P&D/RLV passasse de
0,93%, em 2008, para 1,58% no conjunto dos setores — industria e servigos selecionados —
que compdem a PINTEC em 2014. No caso especifico da industria de transformagio, que
responde por 70% dos gastos em P&D medidos pela PINTEC, isto significaria ampliar de
0,75% para 1,27% o percentual da RLV investido em P&D. Por sua vez, em vista da evolu-
¢Ao observada nos outros paises, buscar percentuais menores pode significar algo ainda mais

grave que o efeito da “rainha de copas”: correr mais lentamente e ficar para trds.

3 0 DISSENSO: 0S OBSTACULOS INSTITUCIONAIS

Conforme mostra a se¢io precedente, o avanco relativamente timido dos indicadores
de inovagio registrados na PINTEC — em um contexto marcado pela disseminacio de
instrumentos de apoio 4 inovagao nas empresas e por taxas de crescimento do PIB
relativamente altas — sugere a existéncia de algum tipo de paradoxo, especialmente se
os dados relativos ao Brasil sdo confrontados com o avan¢o observado em outros paises
no mesmo periodo. Ainda que as politicas de inovagio nao sejam capazes de explicar,
sozinhas, a trajetéria dos indicadores de CT&I no pais, analisam-se, nesta se¢do, os
obstdculos que a impedem de atuar de forma mais efetiva para a superagio dos desafios
apontados na segio precedente, uma vez que os instrumentos instituidos no Brasil sao
modernos e semelhantes aqueles adotados nos paises desenvolvidos. Procura-se, assim,
explorar a hipétese de que os obstdculos nao estao na natureza intrinseca dos instru-
mentos, mas em seu descolamento da estrutura institucional que os operacionaliza. Este

descolamento ¢ evidenciado nas dimensoes indicadas nas quatro subsegoes seguintes.

3.1 Dificuldades de instrumentalizacdo da visao sistémica

A primeira dimensao do descolamento das politicas de inovagao da estrutura institu-
cional que as operacionaliza decorre da prépria base conceitual sobre a qual se apoiam
estas politicas, que, no Brasil, tém sido formuladas com base no modelo sistémico de
inovagio. Conforme indicado na se¢ao precedente, este modelo contrapde-se, esque-

maticamente, ao chamado modelo linear.
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Ocorre que hd, no Brasil, um descompasso entre as categorias analiticas usadas
para subsidiar a formulagao das politicas de inovagio amparadas no modelo sistémico
e os instrumentos efetivamente empregados para implementi-las, uma vez que estes
instrumentos foram concebidos de acordo com a légica do modelo linear de inovagao.
Com efeito, neste tltimo caso, as politicas prescritas tinham um cardter predominante-
mente instrumental, uma vez que, pelo menos em tese, bastaria alocar recursos finan-
ceiros nas atividades de pesquisa bdsica, usar o poder de compra do Estado em setores
estratégicos, como o militar, e aguardar os transbordamentos naturais em direcio as
demais atividades econdmicas. Obviamente, esta légica nao seria aplicdvel as propostas
de politicas ancoradas no reconhecimento do cardter sistémico do processo de inovagao
(Cavalcante, 2009). Porém, ainda que o cardter sistémico do processo de inovagio seja
cada vez mais reconhecido, os instrumentos para operacionalizar as politicas formu-
ladas com base nesta visao sio essencialmente os mesmos usados quando prevalecia o
modelo linear. Este é o caso, por exemplo, dos tradicionais mecanismos de concessao
de bolsas de pesquisa, cujos requisitos de acesso envolvem muito mais a produgio
cientifica — artigos publicados — que a produgio tecnoldgica — patentes obtidas, por

exemplo — do pesquisador.

A persisténcia desse tipo de mecanismo ajuda a entender a trajetdria recente da
participacio do Brasil nas publicacoes indexadas pelo ISI e pelo Scopus, que podem ser
consideradas uma proxy da participacio do pais na produgao cientifica mundial, e nas
patentes concedidas pelo USPTO indicadas no grifico 2.
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GRAFICO 2
Participacao do Brasil nas publicacdes indexadas pelo ISl e pelo Scopus e nas concessdes
de patentes depositadas no USPTO (1998-2011)

(Em %)
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Fonte: USPTO (2013) e Brasil (2012).

Conforme se pode observar, enquanto a participago brasileira na produgao cien-
tifica cresce de forma consistente entre 1998 ¢ 2011, a participagao do pais nas patentes
concedidas pelo USPTO oscila entre 0,05% e 0,10% ao longo da série e nao exibe uma

trajetéria de crescimento claramente delineada ao longo da série.

As dificuldades para instrumentalizar uma visao sistémica do processo de inova-
4o nas politicas publicas sdo reafirmadas por um conjunto de evidéncias pontuais, mas
recorrentes e de dificil contestagao. Por exemplo, De Negri ez a/. (2009, p. 29-30) mostram
que, em um total de 13.433 projetos aprovados no 4mbito dos fundos setoriais, somente
1.831 (13,6%) tém participagao de empresas. Ainda que estes projetos representem
35,1% dos recursos totais investidos, é evidente a concentracio dos recursos em
universidades. Da mesma forma, Kubota, Nogueira e Milani (2012), ao analisarem um
dos fundos setoriais — o CT-Info —, concluem que apenas 99 empresas foram atendidas
por ele no periodo entre 2002 e 2007. Para estes autores, o fundo privilegiaria o que

chamam de “complexo académico universitdrio”. Esta dificuldade é também explicada
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pela énfase proporcionalmente maior que as agéncias de fomento no Brasil atribuem 2
produgao cientifica em relagio a produgio tecnolégica. Com efeito, os critérios adota-
dos pelas agéncias tendem a incentivar a publicacio de artigos em periddicos (De Negri
e Cavalcante, 2013). Estes dados reafirmam o reduzido acesso do setor produtivo aos

recursos destinados ao financiamento a inovagio no pais.

Isso, é claro, nio desconsidera a existéncia de casos de sucesso que envolvem,
inclusive, elevados niveis de articulagio entre as instituicoes tipicamente associadas a
produ¢io do conhecimento e o setor empresarial. Os casos mais emblemadticos sao:
i) a articulagao da Petrobras com universidades e centros de pesquisa para o desen-
volvimento de tecnologias de exploragio de petréleo em dguas profundas; 77) a eleva-
da capacidade de geragao e difusio de tecnologias da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa), a qual se atribui parte representativa do sucesso brasileiro
na producdo de commodities agricolas; e iii) a articulagio da Empresa Brasileira de
Aerondutica (Embraer) com centros de produ¢io de conhecimento como o Centro
Tecnoldgico da Aerondutica (CTA). Contudo, embora estes casos possam ser objeto
de descri¢des detalhadas que levam em conta o cardter path dependent dos resultados
alcancados, o fato é que, tendo em vista o contexto institucional “idiossincratico” que
os caracteriza, ¢ dificil extrapolar, de forma imediata, estes modelos de sucesso para

outras circunstancias.

3.2 Reduzidos incentivos a alocacao de recursos no setor produtivo

Outro obstdculo de natureza institucional ¢ a caréncia de incentivos para que se imple-
mentem politicas com foco nas empresas. Na verdade, em que pese o consenso difuso
sobre a necessidade de inovagao no setor produtivo, hd mais legitimidade social na alo-
cagdo de recursos em universidades e centros de pesquisa ptblicos que em empresas.’
Gestores e institui¢oes publicas responsaveis pela alocagao destes recursos, por exemplo,
estdo sistematicamente sujeitos a questionamentos e eventuais ilagoes de favorecimen-
to. Como a sua legitimagao nio necessariamente depende da efetiva implementagio ou
dos resultados das politicas com foco no setor produtivo, a tendéncia é que procurem

atuar nos moldes tradicionais e consagrados do ponto de vista juridico e social. Assim,

9. Na verdade, antes da promulgacao, em 2004, da Lei de Inovacdo mencionada na introducdo deste trabalho,
havia impedimentos legais para alocar recursos publicos na forma de subvengdes diretamente nas empresas.
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os gestores e as institui¢oes publicas responsdveis pela aloca¢iao dos recursos veem mais

riscos que retornos na atuagio junto ao setor produtivo.

Nos termos de Viotti (2008, p. 161),

Seja pelas diferencas de natureza, seja pela longa tradi¢ao da prdtica institucionalizada, as
agéncias publicas tém facilidade para lidar, apoiar e estimular institui¢des de ensino e pes-
quisa, mas muita dificuldade em fazer algo similar envolvendo diretamente empresas. Tal
dificuldade tem aparecido de maneira marcante nos esfor¢os para a implementagio dos novos
instrumentos da politica que sio especificamente voltados para a promogio da inovacio,
como ¢ o caso, por exemplo, da subvenc¢io econdmica e da utilizacido da encomenda direta de

produtos ou processos inovadores.

De maneira andloga, os bancos publicos de desenvolvimento, embora tenham
acumulado, ao longo de décadas, competéncia para a concessao de crédito ao setor pro-
dutivo no pais, tém dificuldades semelhantes para alocar recursos destinados a inovagao
neste segmento. Dificuldades para a proje¢io da capacidade de pagamento e a auséncia
de garantias reais reduzem os incentivos para que estas institui¢des destinem recursos de
crédito a projetos com maior contedo de inovagio. Mesmo no caso da Agéncia Bra-
sileira de Inovagao (FINEP), cujo foco dos créditos sao os projetos de maior contetido
tecnoldgico, pode haver casos em que a contratagio das operagdes ¢ dificultada pelos

maiores niveis de risco dos projetos.

3.3 Pulverizacdo de recursos

O descolamento das politicas de inova¢io da estrutura institucional que as opera-
cionaliza evidencia-se, também, na recorrente dificuldade observada para se estabe-
lecerem as prioridades destas politicas. Ocorre que os gestores dos recursos tém mais
incentivos para pulverizd-los e formar uma ampla rede de apoios que para estabelecer
focos claros de intervengao. Dados os mecanismos institucionais de legitimacio, ¢é
preferivel contemplar um vasto niimero de projetos com poucos recursos a eleger
prioridades e negar demandas por recursos para uma parte dos projetos. Com isto,
prevalecem as politicas de “balcio” em oposigao a agdes estratégicas que implicariam,
inclusive, a recusa de solicitagdes que nao se enquadrassem nos planos estabelecidos.
Assim, os projetos apoiados, em geral, tendem a carecer de escala e continuidade,

diante da alocagao dispersa dos recursos.
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De acordo com os dados consolidados por De Negri ez al. (2009, p. 44),
o valor médio dos projetos financiados pelos fundos setoriais entre 2000 ¢ 2008
¢ da ordem de R$ 335 mil. Embora este possa ser um valor elevado em alguns
setores de atividades — sobretudo os mais tradicionais marcados por inovagoes in-
crementais —, é pouco provdvel que esta seja uma escala competitiva para projetos
em setores como biotecnologia ou nanotecnologia, cuja infraestrutura laboratorial
requerida estd associada a investimentos bem maiores. A tabela 3, construida a
partir dos dados consolidados por De Negri ez al. (2009, p. 44), mostra o valor
médio por projeto para os diversos fundos setoriais existentes no pais no periodo
entre 2000 e 2008.

TABELA 3
Fundos setoriais: nimero de projeto, valor aplicado e valor médio por projeto (2000- 2008)

Valor aplicado

Numero de projetos Valor médio por projeto (R$ mil)

(R$ mil)
CT-Aerondutico 47 97.852 2.082
CT-Agronegécio 683 88.626 130
CT-Amazonia 78 45558 584
CT-Aquaviario 57 29.012 509
CT-Biotecnologia 189 54.697 289
CT-Energia 640 194.877 304
CT-Espacial 6 4.326 721
CT-Hidro 786 98.476 125
CT-Info 524 84.432 161
CT-Infraestrutura 811 846.006 1.043
CT-Mineral 161 29.507 183
CT-Petroleo 1.228 268.114 218
CT-Satde 424 66.001 156
CT-Transporte 9 4.007 445
CT-Transversal 5.854 1.181.832 202
FUNTTEL 54 258.431 4.786
FNDCT 707 189.346 268
Outras fontes 242 116.594 482
Subvencéo 330 671.107 2.034
Fundo Verde e Amarelo 603 168.897 280
Total 13.433 4.497.700 335

Fonte: De Negri et al. (2009, p. 44).
Elaboracdo do autor.
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Conforme se observa na tabela 3, o valor médio por projeto situa-se entre R$ 125 mil,
no caso do CT-Hidro, e R$ 4,8 milhoes, no caso do Fundo para o Desenvolvimento Tec-
noldgico das Telecomunicagoes (FUNTTEL). Contudo, mesmo os valores mais elevados
podem ser considerados reduzidos em comparagdes internacionais. No caso da subven¢io,
cujo valor médio por projeto superou R$ 2 milhdes, tampouco se considera que os valores
alcancam uma escala desejdvel. Assim, Morais (2009, p. 37), em sua andlise dos recursos nao
reembolsdveis e de subvencio aplicados pela FINEP, registrou que, no periodo entre 2007
e 2009, houve uma “pulverizagao dos recursos da subven¢ao por um grande nimero de

projetos de pequeno porte, com baixo impacto na competitividade global do pais”.

3.4 Isomorfismo na formulacao de politicas

Ainda que fosse possivel evitar a pulverizagao excessiva de recursos, as prioridades das
politicas de inovagao tenderiam a ser genéricas e a reproduzir prioridades estabelecidas em
outros paises, configurando uma espécie de “isomorfismo”. Trata-se, aqui, de uma extensao
do argumento original de Meyer e Rowan (1977), segundo os quais as organizagoes ten-
dem a manter estruturas isomérficas com o propésito de se legitimarem. Essencialmente,
conforme assinalam Cavalcante e Fagundes (2007), a percepgao é convergente com aque-
la de Keynes (1937, p. 214, tradugio nossa), para quem “por saber que nosso préprio jul-
gamento nao tem valor, nds nos apoiamos no julgamento das outras pessoas, que talvez
tenham melhores informagoes™.'® No caso especifico do estabelecimento de prioridades
para as politicas de inovacio, a racionalidade limitada, a necessidade de legitimacao e os
elevados niveis de incerteza tendem a levar os formulares de politica a reproduzir modelos
e prioridades formatados em contextos distintos do seu. Tendo em vista que os gestores e as
instituigoes do setor publico precisam legitimar-se junto aos diversos segmentos sociais —
sejam aqueles diretamente beneficiados pelas agoes adotadas, sejam as demais instancias
politicas e instituigoes com as quais mantém relacoes —, ¢ razodvel supor que suas decisoes

sa0 orientadas, em alguma medida, também pelo desejo de reconhecimento.

A evidéncia desse argumento — extensivo a uma parte dos paises da prépria
Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) — ¢ que as
prioridades explicitadas nas politicas de CT &I contemplam um vasto niimero de dreas

que sdo excessivamente abrangentes, conforme se pode observar no quadro 1.

10. "Knowing that our own individual judgment is worthless, we endeavor to fall back on the judgment of the rest of the
world which is perhaps better informed”.
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QUADRO 1
Areas prioritarias das estratégias de politicas de CT&I
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Africa do Sul . . . . .
Alemanha . . . . . . . ° °
AUStI’ia L[] L[] L] [ ] L] [ ] L] [ ] L] [ ] L[]
Bélgica (Flandres) . ° ° ° ° °
Bélgica (Valonia) ° ° ° . ° .
Canada . . ° ° °
Coreia do Sul ° . ° ° ° ° ° ° ° ° ° °
Dinamarca . . . . ° .
Eslovénia . . . ° ° °
Espanha ° . . ° .
Estados Unidos ° . . °
Finlandia ° ° °
Franca . ° ° ° °
Holanda ° ° ° ° ° . . °
Hungria . ° ° . ° .
Israel ° . ° ° . ° .
Italia ° ° . ° ° ° . .
Japao . ° . ° . ° . °
NOI’Uega L] [ ] L] L] L[] L] L] L] L]
Nova Zelandia . . . . .
Reino Unido ° ° ° °
Republica Tcheca . . ° °
Suécia ° ° ° ° . ° ° °
Turquia . . . . . . . .

Fonte: OCDE (2010, p. 89 apud IEDI, 2011).
Obs.: outras areas de prioridades sdo espaco, na Bélgica, Coreia do Sul e Africa do Sul; mobilidade, na Alemanha e na Holanda; e industrias de baixa tecnologia, em Israel.

Ainda que o quadro 1 registre apenas as dreas prioritdrias — e nao aquelas para

as quais os recursos sdo efetivamente dirigidos —, é possivel perceber, em vidrios casos,

um aparente excesso de dreas muitas vezes pouco aderentes as realidades especificas de
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cada pafs.'" E sintomdtico, por exemplo, que as prioridades estabelecidas pela Turquia,
por exemplo, ndo parecam essencialmente distintas das da Alemanha. Ocorre que no
Brasil — onde os recursos alocados em atividades de CT &I sdo proporcionalmente mais
escassos que nos paises da OCDE —, a fixacao de prioridades é um requisito sem o qual
as politicas tém escassas possibilidades de contribuir de forma efetiva para o desenvol-

vimento economico e social.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, procurou-se argumentar que o amplo reconhecimento da associacio
entre inovagdo e desenvolvimento econdmico e social e da relevancia das politicas
publicas de inovagao formou uma espécie de “consenso difuso” dificilmente contestado
no Brasil. Contudo, as politicas de inovagao adotadas no pais carecem de uma estrutura
institucional adequada a sua implementagao, caracterizando o que se denominou neste
estudo de “dissenso confuso”. Assim, o argumento fundamental deste trabalho é que
as dificuldades que se colocam para que as politicas de CT&lI contribuam de forma
mais efetiva para a amplia¢do dos esforcos tecnoldgicos do setor produtivo no Brasil
estao menos na natureza intrinseca dos instrumentos de apoio a inovag¢ao e mais em seu
descolamento da estrutura institucional que os operacionaliza, uma vez que uma espé-
cie de “dissenso confuso” emerge no momento da implementagao das politicas. Com
efeito, buscou-se demonstrar que a estrutura institucional que implementa as politicas

de inovagao no Brasil:

P N - A : .
* nao ¢ aderente a percep¢io da natureza sistémica do processo de inovagao, uma
vez que foi concebido em um contexto em que prevalecia uma visdo linear desse
processo, o que explica a persisténcia da énfase atribuida a ciéncia nas politicas de

CT&I no Brasil;

* nio cria incentivos suficientes para a alocagio, pelos gestores e pelas institui-
¢oes publicas, de recursos no setor produtivo, porque hd mais legitimidade
social na aloca¢do de recursos em universidades e centros de pesquisa publicos
que em empresas;

11. Ainda assim, convém observar que alguns paises indicados no quadro 1 conseguem se ater a um nimero
proporcionalmente reduzido de areas prioritarias. Este é o caso da Finlandia, dos Estados Unidos, do Reino
Unido e da Repblica Tcheca, cujo niimero de areas prioritarias € menor ou igual a quatro.
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* incentiva a pulverizagao de recursos, com a consequente auséncia de foco e escala
que pode, em vdrios casos, reduzir a eficdcia das politicas adotadas; e

* incentiva a reprodugio de modelos e prioridades formatados em contextos distin-
tos do brasileiro.

A modernizagio da estrutura institucional responsdvel pela operacionaliza¢io
das politicas de CT &I buscando ajustd-la a viso sistémica do processo de inovagio é,
portanto, um requisito fundamental para a superagio destes obstdculos. Este processo
de modernizagao envolve, entre outros aspectos, a criagido de mais incentivos para que
as institui¢oes de suporte A inovagao aloquem recursos no setor produtivo, sendo es-
tabelecidas, a0 mesmo tempo, sangdes severas que permitam coibir eventuais desvios.
Trata-se de um processo semelhante ao que se observou com a legislagio referente aos
incentivos fiscais para as atividades de P&D: a antes hermética Lei n° 8.661/1993
converteu-se no terceiro capitulo da Lei do Bem, mais 4gil e adequado as necessidades
do setor produtivo. Além disso, uma avalia¢io sistemdtica da aplicagao dos recursos
dirigidos ao setor produtivo — visando eliminar eventuais distor¢des — pode contribuir
para uma melhor calibracao dos instrumentos. Por Gltimo, para evitar a pulverizagio
de recursos e estabelecer prioridades aderentes as necessidades do pais, é preciso definir
critérios transparentes que amparem as decisdes adotadas. Algumas iniciativas adotadas
pelo governo federal tém procurado, em alguma medida, enfrentar os problemas apon-
tados neste documento. Este ¢ o caso, por exemplo, do Programa Inova Empresa, lan-
cado em 2013, que envolve, ao lado da ampliagao do patamar de recursos destinados
as atividades de P&D, mais apoio para projetos de risco tecnoldgico, uma proposta de
fortalecimento das relagoes entre empresas, universidades, centros de pesquisa e setor
publico e a defini¢ao mais clara de dreas estratégicas. Embora se trate de uma iniciativa
recente demais para se avaliar seus desdobramentos, propostas desta natureza revelam a
busca por arranjos institucionais que contribuam para a superagao dos paradoxos que

marcam as politicas de inovacio no pais.
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