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Resumo

As politicas de apoio a inovacdo vém fazendo parte da agenda econdmica de paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, destacando-se a proliferagcdo de programas direcionados as empresas de pequeno
porte. O objetivo do presente artigo € o de analisar a abrangéncia e efetividade dos atuais programas de
apoio a inovagdo direcionados as pequenas empresas brasileiras. Elabora-se uma andlise evolutiva da
incidéncia dos programas sobre seu publico alvo nos anos 2000, e da sua efetividade, por meio de
indicadores de esfor¢o e desempenho inovativos das empresas contempladas e ndo contempladas pelos
programas, considerando-se também o recorte setorial. A andlise empirica baseou-se em dados das
dltimas trés edigdes da Pesquisa de Inovagéo Tecnolégica (Pintec), de 2003, 2005 e 2008, realizadas
pelo IBGE, obtidos mediante uma tabulac@o especial desenvolvida para o presente trabalho. Dentre os
resultados encontrados verifica-se que o apoio as atividades inovativas das pequenas empresas tem
crescido, tanto em termos de magnitude dos recursos envolvidos quanto em termos de diversificagdo
dos instrumentos, promovendo um aprimoramento do esfor¢o inovativo desse segmento representativo
de empresas brasileiras.
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Abstract
Innovation policies in small firms: evidence from recent Brazilian experience

Innovation policies have increasingly been part of the economic agenda of developed and developing
countries, particularly through programs focused on small businesses. The objective of this paper is to
analyze the scope and effectiveness of innovation policies in Brazil, with an emphasis on new tools to
foster small business innovation. Analyzing Brazilian public policies focused on fostering innovation
in small businesses, this paper presents, with a pioneering feature, the profile of firms that have access
to public resources. It will also present the indicators of innovative effort and performance for those
that benefited or not from public program resources, as well as considering a sectoral analysis. The
empirical analysis is based on data from the last three issues of the Pesquisa de Inovagdo Tecnologica
(Pintec 2003, 2005 and 2008), with the use of a tabulation developed by IBGE especially for this paper.
The results suggest that the public support for the innovative activities of small businesses is growing
in terms of the magnitude of the available resources as well as the diversification of instruments used,
promoting improvements regarding the innovative efforts of this representative segment of Brazilian
firms.
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Introducao

A atividade de inovacdo como um motor para o desenvolvimento econdémico
foi destacada em diferentes trabalhos de pesquisa, especialmente a partir de
desenvolvimentos tedricos do enfoque neo-schumpeteriano. Em um primeiro
momento, estes trabalhos realcaram os gastos em pesquisa e desenvolvimento
(P&D) de empresas e paises como a principal varidvel determinante das inovagoes,
o que significou relacionar a atividade inovativa com as grandes empresas e sua
capacidade de despender vultosas somas de recursos em pesquisa. O avanco do
conhecimento empirico e tedrico nesta temdtica mostrou que a atividade inovativa
das empresas decorre de diversos elementos que interagem no processo produtivo,
colocando os gastos em P&D como um dos determinantes da atividade de inovacdo.

Os trabalhos empiricos que realizaram estudos mais sistemdticos das
caracteristicas da atividade inovativa dedicaram-se, entre outros aspectos, a
apreender a relagdo entre inovacdo e porte das empresas. Os resultados encontrados
por meio da utilizacdo de diferentes metodologias ndo estabeleceram uma relagdo
direta e linear entre a geracdo de inovagdes e o porte das empresas. A despeito da
existéncia de resultados conflitantes, o avanco do conhecimento nesta temadtica
mostrou que os determinantes da atividade de inovagdo diferem entre grandes e
pequenas empresas, sendo necessario considerar, além de gastos formais em P&D,
outras fontes geradoras de conhecimento que se encontram na esfera de atuacao das
empresas, como as relacdes no interior das cadeias produtivas (fornecedores e
clientes), as relacdes com institui¢des de ensino e pesquisa (universidades e centros
tecnolégicos/pesquisa), dentre outras de naturezas diversas (associagdes
empresariais, sindicatos). Ademais, especificidades setoriais, localizagdo geografica
e condi¢des macroecondmicas adequadas, especialmente condi¢des favoraveis de
financiamento, apresentam-se como elementos essenciais na explicacdo da atividade
inovativa em pequenas empresas.

A partir destas referéncias, as politicas industriais direcionaram-se
crescentemente ao estimulo a inovacdo e, como tendéncia mais recente, destaca-se a
proliferacdo de programas direcionados as empresas de pequeno porte, em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento.

O objetivo do presente artigo € o de analisar a abrangéncia e efetividade dos
atuais programas de apoio a inovagao direcionados as pequenas empresas brasileiras.
Para cumprir esse objetivo faz-se uma andlise evolutiva da incidéncia dos programas
sobre seu publico alvo desde o inicio dos anos 2000, e da sua efetividade, por meio
de indicadores de esforco e desempenho inovativos das empresas contempladas e
nio contempladas pelos programas, considerando-se também o recorte setorial. A
andlise empirica baseou-se em dados das Pintecs 2003, 2005 e 2008, realizadas pelo
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), obtidos mediante uma
tabulacdo especial desenvolvida para o presente trabalho.

Ao construir e analisar um conjunto de indicadores de esfor¢o e desempenho
inovativos para as empresas de pequeno porte brasileiras, o artigo contribui no
entendimento do papel das politicas publicas para o desenvolvimento desse
segmento empresarial. Ademais, as mudancas nas politicas publicas brasileiras ainda
sdo muito recentes e, assim, pouco analisadas na literatura especializada.

O artigo estrutura-se em duas secdes, além desta Introducdo e das
Consideracdes finais. A secdo 1 apresenta a revisdo da literatura concernente as
caracteristicas principais da atividade inovativa em empresas de pequeno porte,
assim como a andlise de resultados de programas de apoio a inovagdo avaliados por
pesquisas divulgadas em periddicos cientificos. A se¢do 2 contém um breve resumo
das politicas direcionadas as pequenas empresas brasileiras nas dltimas cinco
décadas, com énfase nas mudancas levadas a cabo a partir dos anos 2000, com a
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce). A andlise empirica
do caso brasileiro € analisada na quarta secao, em que se apresentam os dados sobre
o perfil das empresas contempladas e das ndo contempladas nos diversos programas,
assim como indicadores de esfor¢o e desempenho inovativos.

1 Inovacio, pequenas empresas e politicas publicas

Pesquisas recentes de diferentes naturezas mostram a existéncia de uma
significativa atividade de inovagdo em empresas de pequeno porte'. Os
desenvolvimentos no campo da teoria neo-schumpeteriana permitiram caracterizar a
inova¢do como um fendmeno complexo, cujos determinantes extrapolam os gastos
formalizados em P&D (Freeman, 1991; Lundvall, 1992). A identificacdo das
interacdes estabelecidas pelas empresas nos seus processos produtivos como
elementos cruciais para a atividade de inovacdo trouxe a tona importantes
conhecimentos sobre como as empresas inovam na prética, o que significou dar um
tratamento mais exaustivo as pesquisas e considerar aspectos que extrapolam a
consideragdo apenas de proxies, como os gastos formalizados em P&D e as patentes.

Para o segmento das pequenas empresas, as evidéncias empiricas coletadas
mais recentemente demonstram que o conjunto de elementos que favorecem a sua
atividade de inovagdo as diferenciam do segmento das grandes empresas. H4 que se
considerar os gastos nido formalizados em P&D e as diferentes interacdes que

(1) Nao hd uma classifica¢@o universal para o que seja esse segmento de empresas. Em alguns paises, como
no caso europeu, o foco das a¢des recai sobre as pequenas e médias empresas (até 250 empregados); nos EUA,
considera-se o limite de 500 empregados. Nos paises em desenvolvimento é comum o foco das politicas recair sobre
as denominadas micro e pequenas empresas que, no caso da industria brasileira, englobam empresas com até 99
empregados. Utilizar-se-d a denominag@o genérica de pequenas empresas (PEs) para referir-se ao segmento foco das
politicas e, quando necessario, os devidos esclarecimentos serdo feitos.
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favorecem e estimulam os mecanismos de aprendizagem, interagdes que combinam
conhecimentos internos e externos e que se efetivam em relacdes com
clientes/fornecedores, com empresas concorrentes, com universidades/centros de
pesquisa, dentre outros. Estas interagdes apresentam diferencas setoriais e um forte
contetido territorial, aspectos que tém sido tratados em trabalhos recentes?.

Em relagdo aos determinantes setoriais da inovagdo, Pavitt (1984), em
trabalho pioneiro sobre o tema, mostrou que, em determinados setores de atividade,
as pequenas ¢ médias empresas apresentam participacdo relevante na geracio de
inovagdes. O aprofundamento da andlise do autor, ao examinar os dados do SPRU
(Science Policy Research Unit), o leva a destacar a importancia das PMEs em setores
caracterizados por alta oportunidade tecnoldgica, em especial os de
maquinaria/engenharia mecanica e instrumentos. A conclusao principal do trabalho
acerca deste tema € a de que “there is much more innovative activity amongst firms
with fewer than 1000 employees than the R&D statistics had let us to assume; (...)
small firms continue to be innovative in supplying specialized production inputs, in
symbiosis with large, innovative users” (Pavitt et al.,1987, p. 313).

Na mesma direcdo, Acs e Audretsch (1990) mostraram resultados que
destacam a participacdo elevada de pequenas e médias empresas em diversos setores.
Em 14 setores®, entre os 34 considerados como os mais inovadores da industria
americana, a participacdo de PMEs (até 500 empregados) no total de inovacdes foi
de aproximadamente 50%.

Igualmente importantes para discutir a temdtica da inovagdo em PEs sdo os
estudos que se dedicaram a apreender o papel do entorno territorial e dos ativos nele
localizados. Estes ativos sdo um suporte a inovagdo mais importante para as PEs do
que para as grandes empresas (GEs) que, em geral, encontram dificuldades
financeiras para desenvolver internamente todo o conhecimento necessdrio 2
realizacdo de inovagdes. O acesso as fontes externas de conhecimento € facilitado
pela proximidade espacial, em virtude das possibilidades de obtenc¢do e transmissdo
de conhecimentos ticitos em interagdes face a face advindas de relagdes econdmicas,
sociais e culturais que se desenvolvem em localidades especificas (Schmitz; Nadvi,
1999; Mytelka; Farinelli, 2000; Cassiolato; Lastres, 2003; Asheim; Gertler, 2006).

(2) Os primeiros estudos que se dedicaram a esta temdtica foram os que tentaram testar hipdteses
identificadas com os primeiros trabalhos de J. Schumpeter, com realce para o papel das empresas de pequeno porte
na geragdo de inovagdes, ou com os trabalhos da fase mais madura deste autor, que realca o papel das grandes
empresas e seus laboratérios de P&D. O conjunto destes trabalhos apresenta resultados dispares que corroboram, a
depender da metodologia e da base de dados utilizada, as duas hipéteses. A andlise destes trabalhos pioneiros por
parte de alguns autores leva ao ponto de vista de que ndo faz sentido o teste dessas hipéteses, dado que a atividade
de inovacdo difere entre grandes e pequenas empresas. A esse respeito ver Acs e Audretsh (1990); Santarelli;e
Piergiovanni (1996); Vaona e Pianta (2008). Para uma sintese dos primeiros trabalhos dedicados ao tema, conferir
Audretsch (2004).

(3) Classificacdo dos setores segundo o SIC (Standard Industrial Classification), ao nivel de quatro digitos.
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Outros elementos influenciam a atividade de inova¢do de pequenas
empresas € vém sendo considerados na literatura especializada. A questdo do
financiamento e de medidas indiretas de apoio as empresas de pequeno porte
apresenta-se como aspecto de grande relevancia, dadas as dificuldades estruturais
que estas empresas possuem para acessar crédito. Trabalhos mais recentes indicam
que as dificuldades de acesso ao crédito para o financiamento de P&D em empresas
de pequeno porte tendem a ser maiores do que o financiamento do investimento
convencional. As razdes repousam na maior incerteza € nos maiores riscos
associados a busca de inovagdes, especialmente por parte de empresas que dispdem
principalmente de ativos intangiveis, que € o caso das pequenas empresas de base
tecnoldgica.

Problemas de acesso a financiamento por parte de PEs sdo relatados em
diversos estudos (Fatoki; Smit, 2011; OECD, 2004, 2006; Beck; Demirguc-Kunt,
2006; Wu et al., 2008) que abarcam periodos e paises diferentes, permitindo
caracteriza-los como um elemento estrutural ao funcionamento dessas empresas.

A proposi¢ao principal é a da existéncia de um financing gap para as
pequenas empresas, decorrente da baixa disponibilidade do sistema financeiro para
conceder empréstimos a este segmento empresarial (OECD, 2006; Liming, 2011),
em consonancia com as proposi¢des pioneiras de Steindl (1983; 1990). Este gap,
embora seja comum a todos os paises, tende a ser maior nas economias em
desenvolvimento, devido a existéncia de sistemas financeiros menos complexos
nestas economias. Como decorréncia, coloca-se um importante papel para as
politicas publicas, no sentido de tentar minimizar os problemas de acesso a
financiamento para as empresas de pequeno porte.

A importancia do setor publico para o financiamento de PEs fica evidenciada
quando se consideram pesquisas empiricas que mostram que a disponibilidade de
financiamento apresenta efeitos positivos. Este é o caso do estudo realizado para
empresas alemas por Czarnitzki e Hottenrott (2011), a partir de uma amostra de 4017
empresas no periodo 1992-2002. Com a utilizagdo de dados em painel, os autores
demonstram que o crescimento da disponibilidade de fundos externos provoca um
aumento do investimento em P&D maior nas pequenas do que nas grandes empresas,
o que evidencia que as empresas de menor porte s30 mais propensas a inovar quando
melhora o acesso a fontes externas de financiamento.

Em suma, as evidéncias empiricas que sustentam a existéncia de uma
importante atividade de inovagdo por parte de pequenas empresas, em conjunto com
as dificuldades de acesso a financiamento, implicam em uma forte atuagdo do setor
publico, seja diretamente na concessdo de empréstimos por meio de bancos e
agéncias publicos, seja indiretamente, por meio de incentivos fiscais, estimulo a
formagdo de mercados de capitais mais favordveis as empresas de pequeno porte,
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dentre outros. Pode-se dizer que nas politicas tecnoldgicas e de inovagdo da quase
totalidade dos paises, parte importante das agdes direcionam-se ao segmento das
micro, pequenas e médias empresas®.

Dentre os instrumentos utilizados no ambito das politicas de apoio,
destacam-se os incentivos diretos na forma de recursos de subvenc¢do econdmica e
de empréstimos subsidiados, de apoio a constituicao de fundos de venture capital, as
compras publicas, além de incentivos indiretos na forma de isengdes fiscais. Estes
dltimos apresentam enorme variabilidade entre paises, em consonancia com a
diversidade dos regimes fiscais, mesmo no caso dos paises da Unido Europeia
(OECD, 2010; COM, 2006).

Os paises da América Latina também vém implementando, na atualidade,
um amplo conjunto de instrumentos (subsidios, financiamento, incentivos a
cooperacio, entre outros) de politica de inova¢do em PEs (Dini; Stumpo, 2011;
Ferraro, 2011).

Segundo Ferraro (2011, p. 464):

En los ultimos arios, los gobiernos han puesto especial interés en
incentivar a las empresas de menor tamaiio para que introduzcan
innovacion en sus procesos y productos. La incorporacion de este tipo
de politicas se sustenta en que ha comenzado a emerger, aunque muy
incipientemente, una concepcion de las pymes cada vez mds como una
pieza de la estructura productiva y cada vez menos como un “medio de
subsistencia”. Todos los paises, sin excepcion, cuentan con iniciativas
para impulsar las innovaciones. Las agencias buscan también transmitir
a las pequefias y medianas empresas la importancia del conocimiento
como herramienta para mejorar la competitividad.

Nas subseg¢des seguintes apresentam-se as linhas gerais desses instrumentos
e alguns resultados analisados na literatura especializada.

1.1 Subvencao econdomica

O tipo mais comum de subvencio econdmica é o de concessdo de recursos
financeiros, mediante processos competitivos, a determinados segmentos
empresariais (normalmente as PEs), e visando o desenvolvimento de setores e
tecnologias especificas, em especial aquelas em que o retorno econdmico &
demorado. Diversos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, como Finlandia,

(4) A atuacdo do poder piblico no provimento de instrumentos de financiamento a empresas de pequeno
porte é defendida inclusive na literatura mais convencional, que adota o conceito de “falhas de mercado”. Os autores
que se situam nessa corrente argumentam que o retorno social da inovagdo é maior que o retorno privado, o que
justifica a atuac@o do governo.
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Coreia, Japao, Estados Unidos, Suécia e Reino Unido adotam esse tipo de
instrumento de apoio a inovacdo em empresas de pequeno porte. (OECD, 2010).

Um dos programas mais antigos e conhecidos é o Small Business Innovation
Research (SBIR), implementado no ambito do Small Business Innovation
Development Act (1982) nos Estados Unidos. O SBIR tem como objetivo principal
estimular as inovagdes tecnoldgicas nas pequenas empresas privadas (com menos de
500 empregados) e o surgimento de novas empresas de base tecnoldgica.

Lerner (1996) compara o desempenho de empresas contempladas pelo
programa vis-a-vis empresas nao contempladas por meio de resultados de evolucdo
das vendas e do emprego. A principal conclusdo da avaliacdo realizada é a de que
“the SBIR awardees enjoyed substantially greater employment and sales growth, but
these effects were confined to firms in areas that attracted significant venture
financing.” (Lerner, 1996, p. 22). Portanto, além de realgar os resultados positivos
alcangados pelas empresas beneficiadas pelos grants, verificou-se também o efeito
da localizacdo geografica, com uma concentra¢do dos recursos em areas onde ha
intensa atividade de pesquisa e ambiente de forte empreendedorismo. Ha ainda
outras conclusdes importantes do estudo, como a de que mesmo desconsiderando a
importancia dos recursos financeiros do Programa, o sinal dado pela aprovagdo do
recurso pelo 6rgdo responsavel qualifica a inovagdo em pauta, aspecto assinalado
pelas empresas que tiveram seus projetos aprovados.

Este aspecto de programas desta natureza € o foco da andlise empreendida
por Meuleman e De Maeseneire (2012) sobre PEs apoiadas pelo “IWT-Flanders’
SME Innovation Program”, implementado no inicio dos anos 1990 na regido de
Flandres (Bélgica). Os autores demonstram que a obtencdo de recursos para P&D
provoca um efeito de certificacdo positiva que facilita o acesso a financiamento
privado, seja por meio de bancos ou de venture capital.

Ainda sobre o SBIR, Elston e Audretsch (2009) empreendem um estudo com
vistas a identificar quais os principais fatores determinantes na decisdo de abrir uma
empresa. Dentre as varidveis observadas, os empréstimos e subvenc¢do obtidos por
meio do SBIR aparecem como a principal fonte de fundos para as starfups, em
detrimento de outros fatores analisados, como o capital pessoal do empreendedor.

Outra linha de anédlise encontra-se no estudo de Salles Filho et al. (2011),
que realizam uma comparacdo entre os resultados do SBIR com os encontrados para
o Pipe (Programa de Apoio a Inovacdo em Pequenas Empresas), programa
implementado pela Fapesp (Fundacdo de Apoio a Pesquisa em Sdo Paulo). A
despeito de diferengas no ambiente institucional no qual os programas sdo
implementados, os resultados mostram semelhangas importantes, em termos de sua
capacidade de estimular a geracdo de novos produtos e processos nas empresas alvo,
as pequenas empresas de base tecnoldgica.
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Dados da OECD para o inicio dos anos 2000 mostram que Estados Unidos,
Franca e Reino Unido sdo os paises que mais dedicam recursos publicos para
subvencdo econdmica, embora todos os paises considerados contemplem em alguma
medida esta modalidade de apoio. O que muda entre os paises € o percentual de
recursos dedicado a cada tipo de apoio, levando-se em conta a divisdo entre
subvencao e incentivos fiscais (Iedi, 2010).

1.2 Incentivos fiscais

Os incentivos fiscais crescem em importancia no apoio a inovagdo. Segundo
recente documento da OECD (2010:103), “direct public funding through grants,
subsidies and loans remains the most frequent form of support to business R&D,
with competitive and merit based grant programmes having gained ground.
However tax relief for R&D continues to complement more direct measures in many
countries.”

Atualmente sdo 22 os paises da OECD que preveem algum tipo de incentivo
fiscal & inovacgdo, contra 12 paises em 1995 e 18 em 1998. Em parte desses paises,
estabelecem-se diferencas entre grandes e pequenas empresas, como Noruega, Reino
Unido, Japao, Canadd, Holanda, Itdlia e Bélgica (OECD, 2010). Especialmente no
caso da Unido Europeia, sdo poucos os paises que estabelecem diferencas entre
empresas em relacdo ao porte, em funcdo das normativas do Tratado da Unido
Europeia, que dificultam determinados tratamentos fiscais. Entretanto, reconhece-se
a necessidade de conceder tratamento diferenciado as jovens empresas inovadoras
(COM, 2006).

A Tabela 1 indica os tratamentos fiscais para P&D em alguns paises da
OECD e para o Brasil. Pode-se verificar que em muitos paises nao hd disting@o entre
os incentivos fiscais para atividades de P&D em relacdo ao porte. No caso brasileiro,
os incentivos fiscais (Lei do Bem e Lei de Informética) sdo dirigidos igualmente as
pequenas, médias e grandes empresas. Os paises que fornecem tratamento
diferenciado por porte sdo Canadd, Coreia do Sul e Reino Unido.

O caso do Reino Unido merece destaque por se tratar de uma experiéncia de
incentivo fiscal a P&D exclusivo para pequenas e médias empresas. Em 2000,
quando o programa foi constituido, o sistema de incentivos fiscais era direcionado a
estimular atividades de inova¢do em pequenas e médias empresas. Apds dois anos
de exercicio, em 2002, o programa de incentivos passou a contemplar também
grandes empresas. Em 2004, totalizaram mais de 5.300 empresas participantes,
sendo cerca de 4.300 pequenas e médias e 1.000 grandes empresas. Os incentivos
fiscais baseiam-se nas dedugdes dos impostos sobre 125% dos gastos em P&D
elegiveis ou sobre 150% para pequenas e médias empresas, sendo que para cada £1m
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gasta em P&D a empresa pode deduzir £1,5m do lucro do imposto a ser cobrado
(UK, 2005).

Tabela 1
Incentivo Fiscal ao Gasto de P&D Privado
(Incentivo para cada US$ 1 gasto em P&D) — 2008

Pafs Pequenas e Médias Grandes Empresas
Empresas @
Franca 0,425 0,425
Espanha 0,349 0,349
Brasil 0,312 0,312
Portugal 0,281 0,281
India 0,269 0,269
Brasil @ 0,254 0,254
Canada 0,326 0,180
Coreia do Sul 0,158 0,180
Africa do Sul 0,163 0,163
China 0,138 0,138
Ttalia 0,117 0,117
Austrélia 0,117 0,117
Japao 0,159 0,159
Reino Unido 0,179 0,105
Brasil @ 0,102 0,102
EUA 0,066 0,066

Obs: (1) dados de 2008 com a Lei de Informadtica; (2) dados segundo publicagdo da
OCDE,; (3) dados de 2008 sem a rentincia fiscal da Lei de Informatica; (4) Manteve-
se aqui para o Brasil o mesmo critério da OCDE de que quando nio h4 diferenca
formal de incentivos para PME estes sdo contabilizados como idénticos aos das
grandes empresas.

Fonte: Warda (2009). Extraido de Iedi (2010).

O grande uso dos incentivos fiscais como instrumento de politica de
inova¢do no mundo culminou em uma ampla discussdo internacional sobre sua
capacidade de estimular as empresas a realizarem atividades de P&D
independentemente do seu porte. Muitos estudos empiricos testam a efetividade
desse instrumento no que se refere a decisdo de gasto em P&D das empresas, uma
vez que a discussdo da sua efetividade estd em pauta por autores como Hall e Van
Reenen (2000), Griffith et al. (2000) e Bloom et al. (2002). Um exemplo importante
analisado na literatura é o caso do Canad4, onde o programa de incentivos fiscais
promoveu um aumento de US$ 1,38 nos gastos em P&D a cada US$ 1,00 de rentincia
fiscal. Mais que isso, os resultados positivos dos incentivos fiscais também podem
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ser visualizados pelo aumento no nimero de novos produtos e pelo aumento nas
vendas das empresas (Czarnitzki et al., 2004).

1.3 Estimulo as redes de pequenas empresas

O estimulo a constitui¢do e desenvolvimento de redes de PEs, ou aquelas em
que estas empresas tenham participagcdo destacada, apresenta-se como elemento de
crescente importancia nas agendas atuais de politica industrial (OECD, 1999; 2007).
Embora tais redes apresentem formatos distintos e diversas nomenclaturas — distritos
industriais, clusters, arranjos produtivos, sistemas localizados, milliers inovativos,
polos tecnoldgicos, dentre outros —, o principio que orienta as politicas a elas
voltadas, em geral, é o do fomento as interacdes de diversos tipos e entre distintos
agentes, com vistas ao desenvolvimento da produgdo e inovagdo. A constatagdo, em
diferentes programas de pesquisa, de que a atuacdo em rede pode propiciar a
superacdo, ao menos em parte, das debilidades estruturais que caracterizam o
segmento das PEs, forma a base na qual os programas de apoio atuais foram forjados.
Nestes programas, a considerag¢@o do territdrio e dos ativos que lhe sdo especificos
implica em apoiar a constituicdo e/ou o fortalecimento de interacdes entre empresas
concorrentes e com empresas clientes e fornecedoras, com universidades e centros
de pesquisa ou tecnolégicos, além de outros agentes, como sindicatos e associagdes
de classe, de forma a contribuir na geragdo do conhecimento necessario a introducao
de inovagdes.

Os instrumentos voltados ao estimulo de redes de empresas t€m apresentado
grande diversidade, destacando-se os financiamentos a projetos conjuntos € a
constituicdo e/ou aprimoramento de organizagdes dedicadas ao desenvolvimento
produtivo/tecnolégico das empresas da regido em questio (OECD, 2007). Sao
inimeros os casos de constituicio de incubadoras de empresas e parques
tecnoldgicos, experiéncia que se tornou um dos pilares da politica industrial francesa
e alemd, por exemplo. Também pode ser citado o caso da constituicdo de centros
tecnoldgicos especializados voltados ao desenvolvimento e difusdo de tecnologias
para as empresas de determinados setores industriais, caso da politica industrial
espanhola.

Embora tenha crescido muito a literatura que analisa as aglomeragdes de
empresas, as pesquisas sobre os resultados do apoio ptblico sdo ainda escassas em
virtude, principalmente, de dificuldades metodoldgicas. Considerando-se que as
redes, aglomeradas espacialmente ou ndo, apresentam singularidades determinadas
pelo seu processo histérico de desenvolvimento, resultados em termos de
performance sdo muito dispares.

Ademais, o reconhecimento de que as externalidades ligadas ao ambiente
local sdo essenciais para a competitividade das empresas em aglomeragdes coloca o
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problema de como avaliar os efeitos oriundos de externalidades ndo intencionais, em
relagdo aos efeitos que se originam de acdes deliberadamente instituidas com vistas
ao seu desenvolvimento’.

1.4 Estimulo a formacio de venture capital (VC)

Pesquisas que mostram o papel positivo deste tipo de capital para a formagdo
e desenvolvimento de empresas de base tecnoldgica que apresentam grande
potencial de crescimento t€ém induzido governos a atuar de modo a fomentar o
mercado de VC. Em geral, a atuacio do setor publico tem se direcionado para prover
fundos que possam alavancar os investimentos dessas empresas (“fundos dos
fundos”) (OECD, 2010; COM, 2007).

Embora se apresente como uma opg¢ao importante para o financiamento de
PEs, estudos recentes tém se dedicado a analisar as limitagdes que este tipo de
financiamento apresenta. Hall (2002), em um amplo estudo sobre esta tematica,
argumenta que o financiamento por meio de VC tende a incidir sobre um nimero
reduzido de setores (0s que apresentam taxas de crescimento muito altas) e volumes
de financiamento altos, excluindo grande parte de empresas de menor porte, em
especial, startups. Ademais, a viabilidade deste tipo de investimento requer a
presenca de mercados de capitais apropriados (como a Nasdaq, nos Estados Unidos),
a fim de propiciar estratégias de saida para os investidores.

N

Pode-se acrescentar que o apoio a constituicdo deste tipo de estrutura
encontra mais limites no caso dos paises em desenvolvimento, dado que os mercados
de capitais sdo reduzidos até para as empresas de maior porte.

Além dos instrumentos citados, que t€ém sido os mais presentes em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, existem outros utilizados em maior ou menor
grau, exemplo dos angels investors, innovation vouchers e compras publicas.

1.5 Principais focos e problemas dos programas de apoio as pequenas empresas

Alguns trabalhos de pesquisa t€ém se dedicado a analisar programas de apoio a
PEs e seus principais problemas. Assim como algumas pesquisas anteriormente
citadas, estes trabalhos tendem a focar suas andlises sobre programas especificos, o
que impede qualquer tipo de generalizacdo. Entretanto, alguns aspectos destacados
podem ser sumarizados, a guisa de referéncias para a andlise do caso brasileiro.

¢ Os programas atuais de apoio sdo seletivos em relagdo ao segmento
das PEs, na medida em que tendem a focalizar as empresas de base tecnoldgica,

(5) Problemas relacionados a avaliagdo das denominadas clusters policies estao sumarizados em OECD
(2007).
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enquanto setores tradicionais, com significativa participagdo de empresas de
pequeno porte, ficam excluidos dos principais programas (Kaufmann; T6dtling,
2002). O realce a este aspecto € importante considerando-se a inova¢gao como um
fendmeno horizontal, que perpassa todos os setores, inclusive aqueles
classificados como low tech (Von Tunzelmann; Acha, 2006). O fato de que paises
em desenvolvimento tendem a ter suas estruturas produtivas com forte
participacdo de setores tradicionais refor¢a a importincia de se considerar os
setores produtivos e suas especificidades em termos de atividades inovativas, que
ndo se resumem a gastos em P&D.

® Os programas tendem a definir instrumentos que se voltam, em
grande medida, a aumentar os gastos em P&D. Entretanto, para as empresas de
pequeno porte, os gastos em P&D sdo uma das fontes de conhecimento para a
inovagdo, nem sempre a mais importante. Estudos recentes, como o da OECD
(2010), destacam a presenga de um conjunto importante de empresas em varios
paises que sdo caracterizadas como innovative firms without R&D.

® Os programas tendem a estimular gastos em P&D para a obtencdo
de novos produtos e processos, mas sdo pouco efetivos na fase de comercializagdo
das inovagdes (Kauffman; Todtling, 2002). Em nivel mais geral, pode-se
destacar, como fazem Nawelaers e Wintjes, (s.d.), a auséncia de instrumentos que
sejam mais market orientation, ou seja, que estimulem a atividade inovativa até
a sua fase final, a comercializacdo dos produtos.

Em suma, a maior parte dos paises faz uso, atualmente, de uma ampla gama
de instrumentos de apoio a atividade de inovacdo em PEs. Estima-se que cerca de
20% dos gastos de P&D por parte de PMEs em paises da OECD origina-se de
recursos publicos, por meio de subvenciao econdmica ou rentncia fiscal, percentual
que se situa em 14% quando se trata de grandes empresas (Iedi, 2010).

De acordo com diversas pesquisas realizadas sobre a efetividade dos
instrumentos mais comumente utilizados, ressalta-se a ndo existéncia de um mix ou
best practice que seja recomendado a todos os casos. De acordo com os resultados
de uma pesquisa realizada em 11 regides europeias e diversos instrumentos
utilizados no apoio a inovagao em PMEs, a principal conclusio € que “(...) there is
no ‘one-size-fits-all’ policy portfolio” (Nawelaers; Wintjes, s.d.).

Portanto, as diferengas nas estruturas produtivas e, com elas, as diferencgas
de insercdo de PEs, em conjunto com a diversidade dos sistemas de financiamento
ao setor produtivo, tém determinado a utilizacdo de mixes diferenciados de
instrumentos que, no geral, abarcam algum tipo de instrumento de financiamento
direto e/ou subvengdo econdmica e algum tipo de incentivo fiscal. Estes e outros
instrumentos serdo analisados para o caso brasileiro. Antes, porém, apresenta-se um
breve resumo do histérico e das mudangas recentes nas politicas publicas
direcionadas as empresas de pequeno porte brasileiras.
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2 A evolucao das politicas piiblicas para pequenas empresas no Brasil

Politicas publicas® direcionadas as PMEs no Brasil iniciam-se na década de
1960, quando foi criado o Grupo Executivo de Assisténcia a Média e Pequena
Empresa (GEAMPE), como instdncia do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE). De acordo com o diagndstico efetuado pelo Grupo, indicou-se
ampliar o suporte financeiro as PMEs, o que levou a criacio do Programa de
Financiamento a Pequena e Média Empresa (Fipeme). O Fipeme foi pouco acionado
pelas empresas no periodo e, na sequéncia, outras linhas de crédito voltadas ao
capital de giro foram sendo criadas pelos bancos piiblicos.

As primeiras a¢gdes do poder publico em prol do apoio financeiro as PMEs
ocorreram em paralelo a implementagdo dos Planos de Desenvolvimento, que
continham um claro direcionamento a formagdo de grandes conglomerados
econdmicos, 0 que tornava as acdes direcionadas as PMEs desconectadas das
politicas industriais. Destaque-se também que, neste primeiro momento, ndo havia
nenhuma preocupacio explicita com o tema do desenvolvimento tecnolégico.

A criagdo da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), em 1967, destinou-
se a cobrir esta lacuna. A Finep, além de financiar o setor produtivo, laboratérios e
centros de pesquisa nas universidades, responsabilizou-se pelo gerenciamento do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). Embora
ndo se possa saber com precisdo o volume de recursos destinados a PMEs, é
reconhecido o papel que a agéncia teve na formagdo da infraestrutura de centros de
pesquisa e universidades, que constituiu o ambiente que gerou, nos anos seguintes,
muitas empresas de base tecnoldgica.

Por iniciativa conjunta da Finep, BNDE e ABDE (Associac¢do dos Bancos de
Desenvolvimento) foi criado, em 1972, o Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial
a Pequena e Média Empresa (Cebrae), concebido para ser institui¢do publica atuante
na difusdo de novas técnicas de gestdo para as PMEs e vinculado diretamente a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Reptblica.

Nos anos 1980, o destaque do apoio governamental as PEs foi a ado¢do de um
marco legal diferenciado, expresso no Estatuto da Microempresa. Aprovado pelo
Congresso Nacional em 1984, o Estatuto garantiu tratamento simplificado e
favorecido as microempresas nos campos administrativo, tributdrio, previdencidrio,
trabalhista, crediticio e de desenvolvimento empresarial. A Constituicdo promulgada
em 1988 reforcou a diretriz em seu Artigo 179, que ratificou os beneficios obtidos
com o Estatuto da Microempresa.

(6) As informagdes referentes as décadas de 1960 a 1980 baseiam-se em Suzigan e Souza (1990) e Suzigan
(1992). O trabalho de Naretto et al. (2004) também foi utilizado como fonte de informagdes para esta se¢@o.
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A década de 1990 inicia-se sob o signo de mudancas estruturais na economia
brasileira. Com a defini¢do da Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE), muda-
se o foco das agdes governamentais, que passam a priorizar politicas de cunho
horizontal e uma agdo estatal menos “interventora” e mais “reguladora” dos mercados.
Consoante a esses objetivos, o governo altera o marco regulatério com a conversio do
Cebrae em Servico Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena Empresa (Sebrae), em
1990. Muda-se a acdo ptblica para a paraestatal no ambito das PMEs, dado que o
Sebrae passou a ser entidade civil de servigo social autdbnoma sem fins lucrativos e
o governo tornou-se minoritdrio no Conselho Deliberativo. Com recursos da
contribuicdo compulséria de 0,3% incidente sobre a folha de pagamentos das
empresas, o Sebrae teve expressivo aumento de or¢amento, o que implicou na
ampliacdo do nimero de empresas atendidas, se comparado com o atendimento
realizado a época do Cebrae.

Com os recursos ampliados, criam-se novos programas. Dentre os
programas operados pelo Sebrae para apoio ao desenvolvimento tecnolégico,
inclufam-se o Programa de Apoio Tecnoldgico as Micro e Pequenas Empresas
(Patme) e os de apoio a incubadoras e empresas de base tecnoldgica. O programa de
maior abrangéncia foi o PATME, cujo objetivo principal era oferecer consultoria
tecnoldgica individual as MPEs, para desenvolver projetos junto as institui¢des
credenciadas (universidades, centros tecnoldgicos, institui¢cdes de pesquisa e escolas
técnicas). O programa, ja operado pela FINEP desde a década anterior, passou a ser
desenvolvido conjuntamente com o Sebrae.

Nos anos 1990, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) também
impulsionou os programas de apoio ao desenvolvimento tecnolégico de empresas de
pequeno porte, embora as agdes nio contivessem uma perspectiva de longo prazo e
articulacdo com as demais acdes ao setor produtivo. A principal razdo repousa na
auséncia de um eixo norteador das acdes, com o fim do governo Collor e o
desmantelamento das proposicdes da Pice.

Neste periodo, o MCT langou dois projetos de fomento a inovagdo tecnoldgica
em MPEs por meio de financiamento ndo reembolsavel: o Projeto Alfa, voltado ao
custeio de estudos de viabilidade técnica e econdmica, e o Projeto Omega, que
financiava projetos de pesquisa cooperativos. Os recursos eram destinados a
instituicdes de pesquisa publicas ou privados sem fins lucrativos, ou a grupos de
empresas que apresentassem contrapartida minima de 50% dos gastos. Em 1997, o
Projeto Omega foi incorporado ao Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (PADCT), com o nome de Projeto Cooperativo Pré-
Competitivo, guardando suas caracteristicas originais.

Outras acdes do MCT, por meio de suas agéncias de fomento, o CNPQ e a
Finep, estiveram relacionadas a concessdo de bolsas para contratagdo de pessoal
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qualificado por empresas com projetos de aprimoramento tecnoldgico, além de
financiamento de projetos de pesquisa, difusdo e informacgdo tecnoldgica e apoio a
incubadoras e parques tecnoldgicos.

Sobre as a¢des empreendidas neste periodo, Souza e Botelho (2001, p. 127)
concluem que:

(...) houve um crescimento da importancia desse segmento de empresas nas
politicas para a inddstria. Entretanto, ndo houve um tratamento adequado que
gerasse uma inser¢do mais qualificada das PEs na estrutura industrial. Essa
situacdo decorre, sobretudo, da auséncia de uma politica industrial que
conduza acdes para a industria e trate as PEs como integrantes da estrutura
industrial.

As politicas ptiblicas voltadas as PMEs ampliam-se nos anos 2000, a partir da
definicdo da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce) e de
mudancas na legislacio.

Dentre os objetivos prioritdrios da Pitce estavam o aumento da eficiéncia da
estrutura produtiva, o aumento da capacidade de inovagao das empresas brasileiras
e a expansdo das exportacdes. No documento da Pitce hd uma referéncia explicita a
necessidade de considerar a especificidade da inser¢do de PEs, assim como dos arranjos
produtivos locais, na estrutura produtiva. Segundo avaliacdo de Cano e Silva (2010,
p. 10):

no que se refere as empresas de menor porte, a Pitce apresentou um conjunto
de instrumentos, entre eles: linhas de apoio a inova¢do da Finep e do BNDES,
linhas de financiamento ao investimento do BNDES, linhas especiais para
capital de giro do BNDES e da CEF, mudancas na legislacio para MPEs e
programas de apoio ao desenvolvimento organizacional e gerencial. Embora
representem um avango, tiveram pouco efeito pritico nestes primeiros anos.

Sem constituir “um conjunto acabado e articulado” (Laplane; Sarti, 2006,
p. 285), em virtude das dificuldades para reestruturar as institui¢des de planejamento,
coordenacdo e fomento, a PITCE € substituida pela Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) em 2008.

Na PDP, a referéncia as PEs torna-se mais explicita, na medida em que dentre
as quatro macrometas definidas para o periodo 2008-2010, uma se refere ao aumento
do nimero de PMESs exportadoras. Este objetivo ndo foi alcancado, embora a ampliacido
da participagdo do Brasil no comércio internacional permane¢a como uma das dez
metas estabelecidas no Plano Brasil Maior (PBM), que substituiu a PDP para vigorar
no periodo 2011-2014. Entretanto, ndo se estabeleceu uma meta especifica para as
empresas de pequeno porte, o que € um sinal inequivoco de que as fragilidades
estruturais que caracterizam este segmento de empresas ndo puderam ser superadas
pelas a¢des da politica industrial na temporalidade desejada.
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Em relacdo a inovag@o, a principal meta da PDP era a de ampliar os gastos
privados em P&D, de 0,49% do PIB em 2008 para o patamar de 0,65% em 2010. Esta
meta também ndo foi alcancada, embora tenha ocorrido crescimento no periodo,
alcancando-se os patamares de 0,55% e 0,57% do PIB nos anos de 2010 e 2011,
respectivamente, segundo dados preliminares do MCTIL.

No PBM, que define como eixos principais das agdes a inovagdo e a
competitividade, novamente se atribui um importante papel as micro, pequenas e
médias empresas (MPMEs). Neste Plano, a principal meta relativa as empresas de
pequeno porte diz respeito ao aumento em 50% de MPMEs inovadoras, de 37,1 mil em
2008 para 58 mil em 2014. Ademais, para o cumprimento da meta de promover o
adensamento de diversas cadeias produtivas, expresso no aumento do Valor da
Transformagdo Industrial em relacdo ao Valor Bruto da Produgdo Industrial, um
conjunto de a¢des que pretendem melhorar sistemas de gestdo, capacitacdo e atividade
exportadora em setores especificos deverd ser direcionado as empresas de pequeno
porte. Neste ambito, o objetivo em relacao as MPMEs € o de melhorar e/ou ampliar sua
inser¢cdo em redes de fornecedores, em geral articuladas as grandes empresas das
cadeias produtivas selecionadas.

Em todos estes Planos, a questdo setorial é destacada. Na Pitce, os setores
eleitos como prioritdrios foram os de Semicondutores, Softwares, Firmacos e
Medicamentos e Bens de Capital. Na PDP, amplia-se a abrangéncia setorial, com a
definicdo de 25 setores incluidos em trés programas distintos, de acordo com o tipo
de inser¢do na estrutura produtiva: “Programas mobilizadores em dreas estratégicas”
(farmacos, software, etc.), “Programas para fortalecer a competitividade” (bens de
capital, couro e calcados, etc.) e “Programas para consolidar e expandir lideranga”
(petrdleo e gés, celulose e papel, etc.). Abrangéncia setorial semelhante aparece no
PBM, que inclui dezenove setores em cinco Blocos de Sistemas Produtivos, a saber:
Sistemas da Mecénica, Eletroeletronica e Sadde; Sistemas produtivos intensivos em
escala; Sistemas produtivos intensivos em trabalho; Sistemas produtivos do
agronegdcio; Comércio, logistica e servigos.

A ldgica que preside a atual politica industrial, a combinacio de elementos
horizontais, notadamente o apoio a inovag¢do e exportacdes, e verticais, com a
contemplacdo de um amplo leque de setores, esti em consondncia com as
experiéncias bem sucedidas de politica industrial, como a japonesa e a coreana. Este
aspecto tem sido avaliado positivamente em trabalhos como os de Cano e Silva
(2010) e Carbinato e Corréa (2008).

Portanto, desde 2004, com a PITCE, tenta-se colocar novamente a agenda de
desenvolvimento industrial como foco das politicas publicas e como elemento central
para o alcance de um novo estdgio de desenvolvimento para a economia brasileira.
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Entretanto, diversos percalcos para a implementacio desta agenda estiveram presentes
a0 longo dos dltimos anos.

Quando da implementagdo da PITCE, houve, de forma recorrente, contradigdes
entre a politica macroecondmica e a politica industrial. O cAmbio valorizado e os juros
elevados foram obstdculos importantes a consecucdo da agenda industrial, conforme
salientado por Laplane e Sarti (2006) e Cano e Silva (2010). Entretanto, a Pitce foi um
elemento importante para a reconstrugdo desta agenda, apés um periodo em que o
aparelho estatal dedicado as acOes para a industria encontrava-se significativamente
desmantelado em virtude da crise economica desde o inicio dos anos 1980 e das acdes
de cunho liberalizante empreendidas nos anos 1990’

No momento subsequente, com a definicdo da PDP em um contexto de
crescimento econdmico e de rearticulacdo do aparato politico-institucional de apoio a
inddstria, diversas agdes visando instrumentalizar os objetivos do Plano foram
implementadas. O obstdculo mais importante para a consecu¢do das principais metas
da politica industrial neste momento foi a deflagracdo da crise econdmica internacional,
em 2008, segundo avaliagdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI), 6rgao responsavel pela implementacio da politica industrial.

Os efeitos negativos da crise internacional sobre o crescimento da economia
brasileira permaneceram nos ultimos anos, levando o governo a implementar um
conjunto de medidas pontuais de apoio ao setor industrial que buscam, sobretudo, a
sustentagao do crescimento no curto prazo (especialmente as desoneracdes tributdrias).
Estas acdes acabam, por vezes, a contradizer as metas da politica industrial, voltadas
para as mudangas de longo prazo®.

Em relagio as mudancas na legislacio ocorridas nos tltimos anos, o destaque
principal € a Lei de Inovacdo, aprovada em 2004, cujo objetivo € o de estimular a
inovagdo por meio de novos instrumentos, como a subvencdo econdmica, € a
eliminagdo de gargalos institucionais a cooperagdo publico-privada.

A legislacio sofre alteracdes ainda com a Lei do Bem, de 2005, que dispde
sobre incentivos fiscais a gastos de P&D, e a Lei de Informética, criada em 1991 e
modificada em 2001, que prevé a redugdo de IPI como contrapartida aos gastos em
P&D. A Lei do Bem apoiou 130 empresas em 2006, 299 empresas em 2007 e 441
empresas em 2008, representando um crescimento de 240% no periodo. Destaca-se
também que o investimento em P&D das empresas beneficidrias pela Lei do Bem se

(7) Suzigan e Furtado (2010) apresentam uma excelente andlise dos percalgos atuais da politica industrial
brasileira. Para os autores, no periodo em que a politica industrial teve seu papel negligenciado nas politicas ptblicas
brasileiras, houve o desmantelamento de importantes institui¢des voltadas ao desenvolvimento industrial, além de
nio se ter forjado uma institucionalidade que suporte os novos desafios impostos a politica industrial no bojo do
novo paradigma técnico-produtivo.

(8) Ver Schapiro (2014), para uma avaliacdo das principais dificuldades no processo de implementacdo da
PBM.
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ampliou de 2,1 bilhdes em 2006, para 8,1 bilhdes em 2008 (MCT, 2010). Mesmo
diante desse acentuado crescimento, a maior parte das empresas beneficiadas por
esse instrumento sdo grandes empresas, pelo fato de serem lucrativas e por ja
realizarem previamente atividades de P&D.

A partir da conjugacdo de mudancas na legislacdo, aumento or¢amentario e
pioneirismo na implantacdo de programas voltados a inovagdo tecnoldgica em
empresas, a Finep instituiu, nos anos 2000, diversos programas direcionados ao
financiamento a inovac¢do em PEs, tanto com recursos reembolsédveis, quanto com
recursos de subvencdo econdomica. Dentre os programas operados com recursos de
subvencdo econdmica, se destacam o Prime (Primeira Empresa Inovadora), voltado
a empresas nascentes; Subvencdo Economica; e o Pappe (Programa de Apoio a
Pesquisa em Empresas), direcionado para micro e pequenas empresas e operado a
partir das Fundacdes de Apoio a Pesquisas estaduais’.

Com recursos reembolsaveis, a Finep instituiu também novos programas nos
anos 2000, que tentam contribuir para a melhoria das condi¢des de financiamento
das empresas nacionais. Sdo exemplos o Programa Juro Zero, sem exigéncia de
garantias reais e voltado a setores de tecnologia avancada, e o Projeto Inovar, com
foco no desenvolvimento de fundos de capital de risco.

O maior direcionamento das politicas publicas para o apoio a inovagdo em
PEs também ocorreu por parte do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES), que tradicionalmente destinou recursos as grandes empresas
nacionais e aos projetos de infraestrutura. Por meio de um conjunto de novos
instrumentos, o Banco tem conseguido aumentar de forma consistente os recursos
destinados as PEs e a inovagdo. Dentre os programas atualmente em execugio,
destacam-se: Linha Capital Inovador (foco na empresa), Linha Inovacao Producdo e
Linha Inovacdo Tecnoldgica (foco no projeto). Estas linhas, abrigadas no programa
BNDES Finem, tiveram seus valores de referéncia alterados para que houvesse
direcionamento a inovagao tecnoldgica em PEs.

Outra iniciativa que merece destaque refere-se a articulacio, pelo governo
federal, do plano de desenvolvimento produtivo (Plano Brasil Maior) com a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (ENCTI) 2012-2015, do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI). A Encti d4 continuidade as
acoes do Plano de Ac¢do em Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, conjunto de iniciativas
voltadas a drea de ciéncia e tecnologia que vigorou no periodo 2007-2010. As
principais diretrizes da Encti baseiam-se na ampliacdo de recursos financeiros, na

capacitacdo de recursos humanos, no fortalecimento da infraestrutura cientifica e

(9) Matos e Arroio (2011) mostram, por meio de dados do MCT, que os recursos de subvengdo t€ém
aumentado nos tdltimos anos, além de ter havido um direcionamento crescente para as micro e pequenas empresas,
que obtiveram 63% do total dos recursos em 2006 e 81% em 2009.
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tecnoldgica, no enfoque sistémico a acdo de apoio do Estado e no adensamento
tecnoldgico das cadeias produtivas (MCTI, 2012).

O conjunto de a¢des a serem implementadas presentes no ambito da Encti
amplia os esfor¢os que vém sendo implementados desde meados dos anos 2000, a
partir de uma concepc¢io sistémica da inovacdo. Embora ainda nio seja possivel
avaliar a efetividade das a¢des em andamento, o que diferencia a Estratégia atual,
considerando-se as decisdes e instrumentos ja anunciados pelo MCTI, € o maior
volume de recursos envolvidos; o cardter transversal das acdes, que envolve recursos
de praticamente todos os ministérios e de agéncias e bancos de fomento; e o foco em
adensamento de cadeias produtivas, em consonancia com as agdes do PBM.

O direcionamento de esforcos voltados a esta drea desde meados dos anos
2000 ja produziu resultados importantes, como o aumento do volume de gastos
publicos e privados em C&T (de 1,30% do PIB em 2000, para 1,64% em 2011,
segundo dados preliminares do MCTI), o aumento do nimero de artigos cientificos
(de 24.171 em 2000 para 72.915 artigos em periddicos de circulag@o internacional
em 2010) e o aumento do nimero de mestres e doutores (de 5.318 titulos de doutor
em 2000 para 13.912 em 2012) (MCT]I, 2014). Estes resultados permitiram melhorar
o desempenho brasileiro em diversos rankings internacionais. Entretanto, quando se
analisa os indicadores que captam os resultados de inovagao, verifica-se que a
distincia que separa o Brasil de paises avancados ndo sofreu alteracdes relevantes.
Sao exemplos, a taxa de inovacdo, que avangou pouco na primeira década dos anos
2000 e diminuiu na versdo mais recente da Pintec, situando-se no patamar de 35,7%
em 2011; o indicador de patentes; e os gastos privados em P&D que, embora tenham
crescido em termos absolutos e relativos, ainda estdo muito distantes dos verificados
em paises desenvolvidos.

Em sintese, o conjunto de indicadores que captam a dimensdo e qualidade
do sistema de inovagdes indica a ocorréncia de avangos importantes, mas ainda
insuficientes para mudar a posi¢ao relativa do Brasil no cendrio internacional'”.

Em relacdo as empresas de pequeno porte, também houve mudancas
importantes no aparato politico-institucional de apoio a inovagdo. Estas se
consubstanciam em um novo regime de incentivos fiscais (Lei do Bem), em novos
programas de apoio financeiro (por meio da Finep e BNDES, principalmente) e em
estimulos as parcerias entre empresas e outros agentes do sistema de inovacdes, em
particular as universidades e centros de pesquisa (Finep, Sebrae e institui¢cdes de
cunho estadual).

(10) A partir da utilizacdo de bases de dados internacionais de artigos cientificos, patentes e renda per capita
para os anos 1990 a 2003, Albuquerque (2009, p. 56) conclui que “(...) tanto na produgdo cientifica e tecnoldgica
como na renda per capita, o esfor¢o realizado no pafs tem sido suficiente apenas para manter-se na mesma posi¢ao.

293

O Brasil corre para ficar no mesmo lugar: eis o ‘efeito rainha vermelha’”.
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Tanto o fato de serem programas instituidos recentemente, como o seu
direcionamento para as empresas de pequeno porte, torna importante a apreensao das
caracteristicas das empresas efetivamente contempladas, assim como dos resultados
alcangados em termos de esforco e desempenho inovativo. Este é o tema da se¢do
seguinte, que constitui o ndcleo do presente artigo.

3 Evidéncias empiricas para o caso brasileiro

O objetivo dessa se¢do é desenvolver uma analise empirica sobre o perfil
das empresas inovadoras que participaram de algum programa de incentivo a
inovagdo, com énfase nas empresas de pequeno porte. Para isso, sdo utilizados dados
das tltimas trés edicdes (2003, 2005 e 2008) da Pesquisa de Inovacdo Tecnoldgica
(Pintec), realizada pelo IBGE, que foram obtidos mediante uma tabulacdo especial
elaborada exclusivamente para o presente trabalho.

A Pintec (2010) desagrega as politicas de inovacdo em incentivos fiscais,
financiamento, bolsas de estudos e capital de risco. Fazem parte da categoria de
incentivos fiscais, os incentivos fiscais para atividades de P&D e inovagdo
tecnoldgica (Lei n.8661 e Lei do Bem) e os incentivos fiscais dirigidos ao setor de
Informatica (Lei de Informatica).

Dentre os programas de financiamento, a Pintec enfatiza programas em que
a empresa busca financiamento a projetos de P&D e a inovagdo tecnoldgica com e
sem parceria com universidades ou institutos de pesquisa para atividades inovativas.
Outro tipo de programa de apoio financeiro refere-se a programas de financiamento
exclusivo para a compra de mdquinas e equipamentos utilizados para inovar.
Também sdo considerados os programas de subvencdo economica a P&D e a
inser¢do de pesquisadores, assim como a utilizagdo de bolsas oferecidas pelas
fundac¢des de amparo a pesquisa e pelo programa RHAE/CNPq para pesquisadores
em empresas. Por fim, a Pintec ressalta também a utiliza¢do do instrumento capital
de risco como apoio do governo para a realizacdo das atividades inovativas das
empresas.

A amostra de empresas da Pintec (2005) € constituida de 59.993 empresas
inovadoras'!, sendo 5% (5.485 empresas) dessas empresas financiadas pelos
programas publicos de apoio a inovagdo. Na Pintec (2007), das 67.704 empresas
inovadoras entrevistadas, 9,2% delas foram financiadas pelo governo (6.189
empresas), enquanto que na Pintec (2010), das 81.177 empresas inovadoras, 12%
delas receberam suporte publico (9.763 empresas).

(11) Por empresas inovadoras, nesse estudo, foram consideradas as empresas que realizaram no periodo
analisado gastos com alguma atividade inovativa (gastos com P&D interno, gastos com P&D externo, gastos com
maquinas e equipamentos, por exemplo).

Economia e Sociedade, Campinas, v. 24, n. 2 (54), p. 379-417, ago. 2015. 398



Politicas de apoio & inovagdo em pequenas empresas: evidéncias sobre a experiéncia brasileira recente

Nota-se que ainda € pequeno o percentual de empresas que receberam apoio
do governo para inovagdo. Esse resultado corrobora as consideracdes apresentadas
por Matos e Arroio (2011). Os referidos autores, com base em dados retirados da
Pintec (2010), utilizam um conceito mais restrito para as empresas inovadoras
(exclusivamente as empresas que implementaram inovagdo), e evidenciam que das
41.262 empresas inovadoras, somente 22,3% delas receberam suporte publico para
inovar.

Por outro lado, ainda que o percentual de empresas contempladas seja
pequeno, vem ocorrendo um importante aumento na participacdo das empresas em
programas de apoio, considerando as informagdes obtidas pelas trés edicdes da
Pintec, apresentadas na Tabela 2. Esse aumento da participagdo das empresas nos
programas de apoio a inovagdo estd relacionado a ampliacdo dos recursos e do
nimero de instrumentos oferecidos pelo governo, como ja apresentado na Se¢do 2.

A Tabela 2 também evidencia o aumento da participagdo das empresas de
pequeno porte nos programas de apoio a inovagdo. Segundo dados da Pintec (2010),
observa-se que, do total de 72.681 pequenas empresas, 11,51% delas foram
contempladas com programas publicos de apoio a inovacgdo. Essa participacio
aumenta ao se considerar as grandes empresas, sendo que de 1.685 delas, 28,55%

foram contempladas por suporte publico a inovacao (481 empresas).

De acordo com a Pintec (2005), das 5.485 empresas beneficiadas, 82% delas
sdo de pequeno porte. Observa-se que esse quadro se repete nas outras edigdes da
pesquisa, alcancando, na Pintec (2010), 86% das pequenas empresas inovadoras
beneficiadas. Esse resultado indica uma grande e crescente participacdo das
pequenas empresas como beneficidrias do suporte publico.

Diante do aumento da participacdo das empresas de pequeno porte nos
programas publicos, € importante analisar o comportamento das empresas
beneficiadas e ndo beneficiadas pelos programas, utilizando-se de trés conjuntos de
indicadores. O primeiro conjunto de indicadores caracteriza as empresas quanto ao
nimero de pessoal ocupado, receita liquida de vendas, origem de capital e
participacdo em grupo empresarial. O segundo conjunto de varidveis engloba
medidas de esfor¢o inovativo, ndo se restringindo somente a esforcos de P&D,
incluindo gastos com atividades inovativas, propor¢do do pessoal ocupado com 3°
grau, P&D continuo e participagdo em arranjos cooperativos e incubadoras. A
terceira dimensdo de andlise apresenta um conjunto de indicadores de resultado, que
também inclui, além do resultado formal como patentes, indicadores de
produtividade do trabalho, protecdo estratégica, inovacdo de produto, de processo e
organizacional.
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Tabela 2
Numero de empresas inovadoras beneficidrias e ndo beneficidrias dos
Programas de Apoio a Inovacdo — Pintec 2003, 2005 e 2008 por Porte da Empresa

2003 2005 2008
:r(r)lr;ec:: *) Benet. | % ijzf. % | Benef. ) % ijzf. % B?.n © o ijzf. %
Pequenas 4510 | 82 | 48.718 | 89 | 4.644 | 75 | 54719 | 90 8367 86 | 64314 | 90
Médias 630 | 11 | 4821 | 9 [ 1019] 16 | 5194 | 9 | 914 9 | 5897 | 8
Grandes 345 | 6 | 909 | 2 | 526 | 8 | 972 | 2 481 5 | 1204 | 2
Amostra Total | 5.485 | 100 | 54.448 | 100 | 6.189 | 100 | 60.885 | 100  9.763 100 | 71.414 | 100

(*) Pequenas empresas — 0 a 99 empregados; Médias empresas — de 100 a 499 empregados; Grandes
empresas — acima de 500 empregados.
Fonte: Pintec (2005, 2007 e 2010).

A Tabela 3 apresenta os referidos conjuntos de indicadores para as empresas
de pequeno, médio e grande porte, beneficiadas e ndo beneficiadas, divididas por
programas de incentivo fiscal e de incentivo financeiro.

A primeira constatacdo importante é que, de maneira geral, as empresas
beneficiadas, independente do porte, concentram um nimero mais elevado de
pessoal ocupado, um percentual maior de empresas estrangeiras e de empresas
participantes em grupo empresarial. Ressalta-se ainda que as empresas beneficiadas
também apresentam receita liquida de vendas superior, em média, ao valor das
empresas nao beneficiadas.

Quanto aos indicadores de esforco inovativo, verifica-se a existéncia de um
padrdo. As empresas beneficiadas, independente do porte, apresentam indicadores
de esforco inovativo (gastos em P&D, gastos em atividades inovativas, proporcao de
funciondrios com 3° grau completo, P&D continuo) superiores as empresas nao
beneficiadas. Nessa mesma direcdo, os indicadores de participacdo em incubadoras
€ em arranjos cooperativos mostram uma participagdo superior das empresas
beneficiadas em relacdo as nio beneficiadas.

Quanto aos indicadores de desempenho inovativo, essa superioridade
permanece, dado que as empresas de pequeno, médio e grande porte que receberam
suporte do governo apresentam produtividade do trabalho e indice de patenteamento
superiores ao grupo das ndo beneficiadas. O indicador de inovagdo organizacional
apresenta um comportamento distinto, pois as empresas ndo beneficiadas realizam
com maior frequéncia esse tipo de inovagdo em relacdo as empresas beneficiadas.
Uma possivel justificativa para esse comportamento estd no fato de que grande parte
desses programas de apoio a inovacdo ndo tem o objetivo de estimular a
implementacdo de novas técnicas de gestdo para melhorar rotinas e préticas de
trabalho e novos métodos de organizacao do trabalho.
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Ao se considerar os tipos de programas de apoio a inovagdo (incentivos
fiscais e incentivos financeiros), nota-se que o nimero de empresas de pequeno e
médio porte beneficiadas pelos incentivos fiscais € menor em relagdo ao nimero de
empresas beneficiadas pelos incentivos financeiros. Verifica-se, assim, que os
incentivos financeiros atendem a uma gama maior de empresas de pequeno e médio
porte, estando, as grandes empresas mais concentradas em programas de incentivo
fiscal.

Ainda considerando os tipos de programa de apoio a inovagdo, observam-se
diferencas entre o grupo de empresas que receberam suporte do governo pelos
incentivos fiscais em relacdo ao grupo que recebeu incentivos financeiros. As
empresas que receberam incentivo fiscal apresentam indicadores superiores tanto de
esforco inovativo (gastos em P&D e gastos em atividades inovativas) quanto de
resultado (produtividade do trabalho). Esse resultado corrobora as evidéncias
apresentadas na literatura internacional, que considera que o perfil das empresas que
se beneficiam de incentivos fiscais e incentivos financeiros € distinto. As empresas
beneficiadas por incentivos fiscais destacam-se por apresentarem melhores
indicadores de esforco inovativo pelo fato de realizarem o esforco de inovacio ex-
ante e obterem o beneficio posteriormente. (David et al., 2000; Avellar; Alves,
2008).

Dentre as empresas de pequeno porte, as empresas beneficiadas pelos
incentivos fiscais e financeiros apresentam perfis diferentes. Essa diferenca de perfis
corrobora as evidéncias de heterogeneidade no segmento das pequenas empresas,
como j4 destacado na secdo 1. As empresas beneficiadas pelos incentivos fiscais
apresentam alguns indicadores de esfor¢o inovativo mais convencionalmente
tratados na literatura, como gastos em P&D, gastos em atividades inovativas,
propor¢do de funciondrios com 3° grau completo, superiores ao grupo das pequenas
empresas beneficiadas pelos incentivos financeiros. Por outro lado, dentre as
empresas de pequeno porte, as que receberam incentivos financeiros apresentam
elevados indicadores de esforco inovativo, tais como maior participacdo em arranjos
cooperativos, participacdo em incubadoras, realizagdo de P&D de forma continua.
Destaca-se, dentre esses indicadores, que 74,3% das pequenas empresas beneficiadas
pelos incentivos financeiros participaram de arranjos cooperativos. Esse resultado
ilustra a efetividade do suporte ptblico na realizagdo de parcerias e formacgdo de
redes de empresas.

Sobre os indicadores de resultado, tais como patentes, protecdo estratégica
e protecdo formal, observa-se que no conjunto de empresas beneficiadas pelos
incentivos financeiros, as pequenas empresas apresentam indicadores de
patenteamento (73,17%) e de protecdo estratégica (73,05%) mais elevados que as
empresas de médio e grande porte, beneficiadas por esses incentivos.
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Tabela 3
Caracteristicas das Pequenas, Médias e Grandes Empresas Beneficidrias
(por Tipo de Programas de Apoio a Inovacdo) e Nao Beneficidrias — Pintec 2008 (média, desvio padrio e %)

Pequenas Meédias Grandes
Beneficiarias 5 Beneficidrias - Beneficidrias Nio
— . . Nio Benef. - . Nao Benef. - .
Variaveis Fiscal ‘ Financ. Fiscal ‘ Financ. Fiscal ‘ Financ. Benef.
Caracteristicas das Empresas
Pessoal Ocupado (unidade) 24,73 29,69 27,93 285,58 219,6 201,23 3469,74 2555,78 1536,92
(2,04) (0,96) (0,36) (14,52) (6,92) (2,12) (342,1) (332,81) (72,71)
Receita Liquida de Vendas (R$ 1000) (ngi) (3310301) (2 173902) (12109%%(; 59005:31) ? 1233021) (2763035963505) (17?7(1101201) é1647513330)
Multinacional (% estrangeiras) 19,79 28,67 1,79 29,81 32,71 11,83 72,44 28,85 28,37
Grupo (%) 13,27 40,18 6,71 24,64 50,82 24,12 56,20 42,62 47,77
Indicadores de Esfor¢o Inovativo
Gastos com P&D (R$ 1000) (52(7):;47‘) 53133) (Z:ﬁ) ?811232,,1841) (121502’5613) (791,369% (ﬁ?ggﬁ) (? ﬁ??}lt) 533%3)
Gastos com Atividades Inovativas (R$ 1000) (322332) (gg?) (ﬁigg) ﬁfﬁéﬁﬁ) (5 3on ,621) (33?5’3) (7 164026938’?76) ?33%? f 1%48381’,272)
Propor¢ao de Funciondrios com 3° Grau 7,38 1,87 0,31 3,57 0,82 0,39 1,87 1,08 0,45
(unidade) (3,29) (0,62) (0,04) (0,62) (0,15) 0,2 (0,24) (0,15) 0,2)
Incubadora (%) 38,53 60,21 1,38 30,44 58,31 1,42 73,86 45,75 0,92
P&D Continuo (%) 14,17 72,54 2,64 42,58 55,84 6,75 66,94 42,75 2491
Arranjo Cooperativo (%) 7,58 74,29 3,53 25,67 63,73 6,41 58,06 52,42 19,36
Indicadores de Resultado
Produividad do Tabalho (RS 000y | (1126 | AT e I [ S [ W% [ omE [ IuE [ 20
Inovagdo de Produto (%) 13,66 58,78 27,49 19,50 64,93 29,68 54,74 46,46 49,85
Inovagdo de Processo (%) 9,58 72,22 35,88 14,63 67,94 38,37 48,97 49,35 58,68
Patente (%) 11,13 73,17 2,09 28,33 66,99 6,33 66,50 42,12 19,13
Protecao Formal (%) 11,22 70,31 12,09 19,22 66,16 20,26 56,28 44,86 38,36
Protecao Estratégica (%) 6,08 73,05 4,84 20,46 64,76 10,41 51,86 48,92 23,87
Inovagdo Organizacional (%) 9,28 65,38 90,07 15,39 65,11 95,13 49,02 48,07 94,48
Numero Empresas (unidades) 801 5.564 64.314 140 595 5.897 235 229 1.204

Fonte: Pintec (2010).
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A Tabela 4 apresenta a distribuicdo das empresas beneficidrias para a
amostra da Pintec 2008 nos diversos programas de apoio a inovac¢do implementados
em relacdo ao porte (pequenas, médias e grandes empresas). As empresas de
pequeno porte participam predominantemente de programas de financiamento para
aquisi¢do de méquinas e equipamentos (5.059 empresas) e em incentivo fiscal a
informadtica (634 empresas). Essa evidéncia corrobora os resultados apresentados por
Botelho et al. (2011) que mostram que, no caso das empresas de pequeno porte de
diversos paises analisados, o tipo de esforco inovativo predominante é a aquisi¢do
de maquinas e equipamentos com contetido tecnoldgico inovador, indicando o foco
das referidas empresas em inovacao incremental.

As médias empresas apresentam uma participacdo expressivamente menor
as pequenas empresas, sendo que a maior participacdo concentra-se em programas
de financiamento para aquisicdo de maquinas e equipamentos (524 empresas) e
incentivo fiscal a P&D (85 empresas). As grandes empresas predominantemente
utilizam-se do programa de incentivo fiscal a P&D, sendo que das 506 empresas
beneficiadas, 42% delas fazem uso desse instrumento. A grande utilizagdo desse
instrumento pelas empresas de grande porte se deve ao fato de serem empresas
lucrativas, por realizarem o esforgo inovativo ex-ante e se beneficiarem do suporte
do governo posteriormente, quando do pagamento do imposto sobre lucro liquido.

Tabela 4
Nimero de empresas beneficidrias por tipo de Programas de Apoio a Inovagao —2008 por porte da
empresa
Participacdo
Incentivo Incentivo
Porte da em projetos Financ,
Fiscal % Fiscal % % % | Bolsas | %
Empresa com Maquinas
P&D Informética
parceria
Pequenas 209 41 634 84 354 74 5.059 88 204 79
Médias 85 17 74 10 61 13 524 9 31 12
Grandes 213 42 46 6 62 13 153 3 23 9
Amostra
Total 506 100 754 100 471 100 5.736 100 258 100
otal

Fonte: Pintec (2010).

A Tabela 4 também exalta a grande participagc@o das pequenas empresas em
instrumentos de apoio como participacdo em projetos com parceria, bolsas de apoio
a pesquisadores e participacdo em programas de capital de risco (74%, 79% e 82%,
respectivamente, das empresas beneficiadas). Esses dados ilustram nfo apenas o
aumento da participacdo das empresas de pequeno porte nos programas publicos,
mas também que a diversidade de programas estd atingindo empresas inovadoras
desse porte.

Economia e Sociedade, Campinas, v. 24, n. 2 (54), p. 379-417, ago. 2015.



Ana Paula Macedo de Avellar / Marisa dos Reis A. Botelho

Na Tabela 5 podem ser observadas as caracteristicas das pequenas empresas
participantes dos seis programas de apoio do governo a inovacao, presentes na Pintec
e destacados nesse estudo.

As pequenas empresas que receberam incentivo fiscal apresentam, em
média, receita liquida, gastos com P&D, gastos com atividades inovativas e
propor¢do dos funcionérios com 3° grau superiores a média desses indicadores de
empresas beneficiadas por outros programas. Destaca-se que das empresas que
participaram dos incentivos fiscais pela Lei de Informadtica, 20% delas sdo
multinacionais, apresentam elevada produtividade do trabalho e alto percentual, em
média, de inovagdo de produto. No conjunto de empresas beneficiadas pelo incentivo
fiscal a P&D as empresas apresentam, em média, o maior gasto em P&D, o maior
gasto em atividades inovativas e o maior percentual de empresas participantes de
grupo (12,16%).

O financiamento para aquisi¢do de maquinas e equipamentos, por sua vez, €
o programa de apoio a inovacdo mais utilizado pelas empresas de pequeno porte
(5.059 empresas). Dentre as principais caracteristicas das empresas que utilizam esse
instrumento destacam-se o elevado percentual de empresas que participam de grupo,
de arranjos cooperativos, de incubadoras e que realizam P&D de maneira continua.

Tabela 5
Caracteristicas das pequenas empresas beneficidrias (de 10 a 99 funcionarios) por Tipo de
Programas de Apoio a Inovacédo — Pintec 2008 (média, desvio padrdo e %)

Incentivo Incentivo Participacdo . .

o . . . Financ, Capital

Variaveis Fiscal Fiscal em projetos L. Bolsas .
. . Miquinas de Risco
P&D Informdtica | com parceria
Caracteristicas das Empresas
Pessoal Ocupado 28,17 24,53 30,14 29,79 28,87 33,46
(unidade) 4,1) (2,22) (3,43) (1,04) (5,78) (3,46)
Receita Liquida de Vendas 5169 4796 4541 3072 2012 4629
(R$ 1000) (2398) (1338) (1261) (324) (661) (1136)
Multinacional (% estrangeiras) 5,06 19,79 3,37 23,36 1,69 7,50
Grupo (%) 12,16 1,82 5,04 31,90 0,86 2,59
Indicadores de Esfor¢o Inovativo
Gastos com P&D 482,95 287,21 316,62 31,1 189,93 394,77
(R$ 1000) (523,38) (336,89) (109,21) (36,15) | (117,09) | (562,41)
Gastos com Atividades 785,23 532,38 563,18 469,85 266,57 591,6
Inovativas (R$ 1000) (556,95) (344.,24) (163,63) (175,24) | (130,91) | (587,85)
Propor¢éao de Funciondrios com 23,74 7,65 8,09 1,2 8,33 5,59
3° Grau (unidade) (9,72) (4,12) (1,76) (0,69) (2,62) (7,75)
Incubadora (%) 14,53 26,03 10,69 46,88 3,30 3,98
P&D Continuo (%) 9,04 7,86 11,20 56,70 6,43 3,59
Arranjo Cooperativo (%) 5,11 3,41 23,56 53,46 8,71 2,75
Continua...
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Continuacio
Incentivo Incentivo Participacdo . .
o . . . Financ, Capital
Varidveis Fiscal Fiscal em projetos L. Bolsas .
. . | Méquinas de Risco
P&D Informética | com parceria
Indicadores de Resultado
Produtividade do Trabalho 35,46 80,79 63,08 48,68 33,41 88,59
(R$ 1000) (13,81) (30,13) (12,54) (7,38) (5,7) (21,26)
Inovagido de Produto (%) 3,99 10,60 5,82 50,83 1,08 1,83
Inovacido de Processo (%) 2,69 7,42 3,34 67,51 1,12 2,57
Patente (%) 4,59 8,07 9,88 62,99 291 3,93
Prote¢do Formal (%) 6,92 5,49 11,09 57,21 7,21 6,71
Protegdo Estratégica (%) 3,39 3,57 12,64 58,46 12,25 6,16
Inovagao Organizacional (%) 1,57 8,28 4,93 58,37 2,83 3,38
Nimero Empresas (unidades) 209 634 354 5.059 204 249

Fonte: PINTEC (2010).

Os programas de bolsas de apoio a pesquisa destacam-se por concentrar
empresas com maior proporcdo de funciondrios com 3° grau, mas com baixa
produtividade do trabalho, com média de R$ 33.410 por trabalhador e baixa taxa de
inovacdo em produto (1,08% das empresas). Os programas de capital de risco
atuaram, segundo a Pintec (2010), em um conjunto de 249 empresas, e destacam-se
por englobar empresas, em média, com o maior nimero de trabalhadores (33,46), e
com elevada produtividade do trabalho, com média de R$ 88.590 por trabalhador.

Uma dimensdo de andlise importante na discuss@o de politicas de inovagdo
para pequenas empresas diz respeito a distribuicdo desses recursos entre 0s setores
de atividades industriais. A Tabela 6 apresenta o nimero de pequenas empresas
inovadoras que se beneficiaram e as que ndo se beneficiaram de programas de apoio
a inovacdo, segmentadas por setor de atividade.

As inddustrias de transformacdo concentram o maior nimero de empresas
beneficiadas, enquanto as indistrias extrativas apresentam um nimero bem reduzido
de pequenas empresas participantes de programas publicos de apoio a inovacao. De
2006 a 2008 as indudstrias de transformacdo representavam 94,7% do total das
empresas apoiadas, ja as industrias extrativas representavam menos de 1% do total.

Dentre os setores da industria de transformacgdo, hd uma diversidade de
setores beneficiados e diferencas entre os periodos.

Comparando-se os trés periodos, pode-se verificar que os setores de
producdo de Vestudrio e Confecgdo e de produgdo de Alimentos apresentam os
maiores nimeros de empresas beneficiadas, enquanto que os setores com menos
empresas apoiadas sdo o de produ¢do de Fumo e de Celulose.
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Quanto a participacdo das empresas beneficiadas em relacdo ao total de
empresas do setor, nota-se que, no periodo 2006-2008, cerca de 29% das empresas
da amostra atuantes nos setores de Farmacos, Material para escritério e Informatica
e Material eletronicos foram beneficiadas com programas de apoio a inovagado. Por
outro lado, os setores de Outros equipamentos de transporte (2,7%), Couro e
Calgados (5,5%) e Téxtil (6,2%) apresentaram as menores participacdes das
beneficiadas em relagdo ao total de empresas do setor.

Ao se analisar o periodo 2001-2008 verifica-se que os setores em que houve
maior crescimento da participagcdo nos programas de apoio do governo foram
Quimicos e Minerais ndo metdlicos, que saltaram de 89 para 518 empresas
beneficiadas e de 91 para 531 empresas beneficiadas, respectivamente. Os setores
que, por sua vez, apresentaram menor crescimento, ou seja, que tiveram menos apoio
do governo para inovagdo, foram: Outros equipamentos de transporte e Pecas e
acessorios para veiculos.

Portanto, considerando-se a evolucdo no periodo em andlise, os dados
indicam que ndo houve alteracdes significativas na abrangéncia setorial dos
programas. Dentre os cinco setores com maior participacdo de empresas beneficiadas
pelos programas, sé ha uma altera¢do importante entre 2000 e 2008, a de produtos
Quimicos, setor classificado como Intensivo em Ciéncia na taxonomia de Pavitt
(1984).

Tabela 6
Numero de Pequenas empresas inovadoras beneficiadas e ndo beneficiadas dos programas de apoio a
inovagdo, segundo atividades selecionadas da industria (*) — Brasil: periodo 2001-2008

2001-2003 2003-2005 2006-2008
st v | N
Total 4510 | 48718 | 4645 54719 8 367 64 280
Inddstrias extrativas 71 774 35 816 60 1 094
Inddstrias de transformagéo 4438 | 47944 | 4322 51607 7923 58929
Alimentos 581 4882 475 5641 953 6 628
Bebidas 28 362 52 442 62 350
Fumo - 10 23 - -
Teéxtil 111 1858 246 2380 142 2124
Vestudrio e Confeccio 618 8437 539 8542 1207 9799
Couro e Calcados 101 2344 217 2546 193 3303
Madeira 200 2691 139 2524 354 2671
Continua...
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Continuagdo
2001-2003 2003-2005 2006-2008
Benef. BI:r?gf, Benef. Bljr?zf. Benef. BI:r?::)f.
Celulose e Papel 85 925 16 986 80 1073
Celulose 1 6 1 9 - -
Papel e Produtos de Papel 84 919 15 976 80 1073
Edicdo e impressdo 234 2213 280 2593 441 2010
Ii?lgilezr 1::ﬁno de Petrdleo, ) 63 3 40 18 89
Coque e bicombustivel - 18 1 7 14 53
Refino de petréleo - 45 2 33 4 36
Quimicos 126 2 060 229 2191 602 2154
Quimicos 89 1707 202 1863 518 1950
Farmacéuticos 37 353 27 328 83 203
Artigos de Borracha 387 2949 405 2 875 451 3709
Minerais ndo metalicos 91 3241 244 3317 531 4634
Metalurgia Basica 55 800 79 771 66 789
Siderurgia 15 169 11 134 20 278
Metais nio ferrosos 40 631 68 637 45 511
Produtos de Metal 470 4079 338 41771 861 6 349
Midquinas e Equipamentos 375 3088 301 3746 625 3283
?ﬁ;‘;‘;‘;?iscg’/ Escritdrio e 45 91 47 114 43 101
E:g‘:égzs ¢ Equipamentos 175 990 161 1083 | 204 | 1027
?jﬁ?ﬁl Eletronico, Equip. 57 367 77 339 08 328
Material eletronico 39 200 48 192 74 179
Equip. de comunicagéo 18 166 28 146 24 149
Equip. Instr/umentag:ﬁo de
Precisdo e Opticos, para 45 568 103 598 44 408
Automag@o Industrial
Veiculos automotores 116 1031 57 1101 120 1524
. Ifi%tl)lligmovels, caminhdes e ) - | 6 | 12
reggg::;s’ carroceras € 39 432 12 379 80 742
Velzcejfsse acessonos para 76 592 44 716 39 770
?:atlrl(s);(i?gupamentos de 17 296 19 264 7 246
Moveis 342 3338 224 3385 399 3346
Produtos diversos 181 1179 72 1184 310 1 660

Fonte: IBGE. (*) A classificacdo setorial utilizada nesse estudo é a Classificacdo Nacional de
Atividades Economicas (CNAE) 1.0.
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Ao se analisar os diferentes tipos de programas (Tabela 1A em anexo),
verifica-se que as inddstrias extrativas concentram-se na participacao de programas
de apoio a aquisi¢do de maquinas e equipamentos para inovacdo, enquanto que as
industrias de transformacao apresentam uma participagdo mais ampla, abrangendo a
diversidade de programas de apoio a inovagdo disponiveis na atualidade.

O programa de incentivo fiscal para atividades de P&D apoiou um niimero
maior de empresas atuantes nos setores de Vestudrio e Confeccdo e producgdo de
Madeira. Quanto ao programa de incentivo fiscal aos setores de informética, verifica-
se que os setores de Maquinas para escritério e informitica e Mé4quinas e
equipamentos eletronicos apresentam um nimero elevado de empresas beneficiadas.

Os setores mais contemplados pelos programas de apoio as atividades
inovativas com parcerias com Universidades e centros de pesquisa foram os setores
de produtos Quimicos, Madeira e Vestudrio e confeccdo. Observa-se pela Tabela 1A
que esse programa ainda € pouco representativo e reduziu no periodo analisado, de
2001 a 2008, o nimero de empresas beneficiadas, que passou de 395 em 2001-2003
para 325 pequenas empresas beneficiadas entre os anos 2006 e 2008.

Os programas de financiamento para aquisi¢do de maquinas e equipamentos
para inovacdo destacam-se por serem programas de maior abrangéncia dentre as
pequenas empresas beneficiadas. Das 5.058 empresas beneficiadas, 740 empresas
atuam no setor de Vestudrio e Confec¢do, 717 empresas na producdo de Alimentos
e 627 empresas na producdo de Produtos de Metal. A maior participagdo destes
setores neste programa em 2008 ndo se altera em relacdo a sua participag@o no ano
de 2000.

Em sintese, pode-se afirmar que a politica de apoio a inovacao no Brasil vem
apresentando resultados positivos na ampliagdo do escopo de instrumentos e do
volume de recursos, atingindo, assim, empresas de menor porte.

Uma evidéncia que merece destaque refere-se ao comportamento dos
indicadores de esforco e desempenho inovativos das pequenas empresas
contempladas pelos programas de apoio a inovacdo superiores aos indicadores das
ndo contempladas. As empresas de pequeno porte estdo apresentando esforco
inovativo superior a amostra total de empresas e, em grande medida, esse indicador
positivo pode ser resultado de uma maior abrangéncia e efetividade das politicas
destinadas a esse segmento de empresas.

Entretanto, do ponto de vista da abrangéncia setorial dos programas nao se
verifica alteragdes importantes no periodo analisado, conforme ja destacado. E
possivel que este resultado se deva ao fato de que parte importante dos programas
foi implementada nos dltimos anos, no ambito da PDP e PBM, ndo captados
integralmente nos dados da Pintec 2008. Ademais, como os programas de apoio
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visam mudangas de longo prazo, parte dos resultados sé € verificivel em periodos
de anélise maiores.

Consideracoes finais

Assiste-se, nos ultimos anos, a mudangas importantes no aparato de apoio
a industria, nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. A partir de estudos que
relacionam, por meio de metodologias distintas, crescimento econdmico e progresso
tecnolégico, verifica-se crescente importadncia ao apoio, direto e indireto, as
atividades inovativas das empresas.

O apoio as atividades inovativas tem crescido, tanto em termos de
magnitude dos recursos envolvidos quanto em termos de diversificacdo dos
instrumentos. As principais diretrizes referem-se ao fortalecimento e coordenagio
de acdes visando criar um ambiente mais favordvel as atividades inovativas e, com
respeito as pequenas e médias empresas, promover a reducdo de custos para a
criacdo de empresas, promover a inovac¢do por meio de medidas de apoio direto e
do estabelecimento de regimes fiscais mais favordveis as empresas inovadoras, e
melhorar o acesso dessas empresas ao sistema financeiro.

A partir do inicio dos anos 2000, com as diretrizes da Pitce e da PDP, e de
mudancas na legislagdo relacionadas a essas diretrizes (Lei de Inovacao, Lei do Bem
e Lei de Informdtica), um conjunto de instrumentos de apoio a inovacdo em PEs
comeca a ser definido e implementado no Brasil.

O presente artigo contribui para analisar essas mudangas ao mostrar que:

¢ O conjunto de instrumentos abarca um contingente cada vez maior de
empresas ao longo do tempo, o que é um indicador importante de uma demanda
reprimida e da contribui¢do das politicas publicas. Houve um aumento da
participacdo das empresas inovadoras, independente do porte, nos programas de
apoio do governo. Em relagdo as PEs, o percentual de empresas inovadoras
beneficiadas passou de 82% para 86% entre 2003 e 2008 (Pintec, 2005; 2010).

® Os dados permitem realizar uma avaliagdo dos programas que,
embora em cariter exploratério, mostram as diferencas de esfor¢co e de
desempenho inovativos de empresas beneficiadas e nao beneficiadas. Os dados
analisados mostram que as empresas beneficiadas, independente do porte,
apresentam indicadores de esforco inovativo (gastos em P&D, gastos em
atividades inovativas e proporcdo de funciondrios com 3° grau completo, P&D
continuo) superiores as empresas nao beneficiadas. A superioridade permanece
no que se refere aos indicadores de desempenho inovativo, dado que as empresas
de todos os portes que receberam suporte do governo apresentam produtividade
do trabalho e indice de patenteamento superiores ao grupo das ndo beneficiadas.
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Quando se analisa o recorte por tipo de programa - incentivos fiscais e
financeiros — os indicadores de desempenho do conjunto de empresas
beneficiadas pelos incentivos financeiros mostram que nas pequenas empresas 0
patenteamento (73,17%) e a protecdo estratégica (73,05%) sao mais elevados
que nas empresas de médio e grande porte beneficiadas por esses mesmos
incentivos.

® Quando se considera os esfor¢cos inovativos das pequenas empresas,
verifica-se que sdo distintos do conjunto das empresas de maior porte. As PEs
beneficiadas pelos incentivos fiscais apresentam como indicadores principais de
esfor¢o inovativo aqueles mais convencionalmente tratados na literatura, como
gastos em P&D, gastos em atividades inovativas e proporcao de funciondrios
com 3° grau completo. Ademais, esses indicadores siao superiores ao grupo das
pequenas empresas beneficiadas pelos incentivos financeiros.

Também quanto ao tipo de programa de apoio a inovacao, constata-se
que ha diferencas entre os portes. As PEs que receberam incentivos financeiros
apresentam, além de indicadores de esforgo inovativo mais elevados, fontes mais
diversificadas para a inovacdo, como maior participacdo em arranjos
cooperativos, participagdo em incubadoras e realizacdo de P&D continuo. Este
resultado corrobora as evidéncias encontradas para outros paises, como discutido
na sec¢do 1.

¢ A diversificacdo de instrumentos de apoio a inovagdo € essencial para
abarcar o segmento das empresas de pequeno porte, dadas as evidéncias
empiricas de que estas empresas apresentam esforcos inovativos que as
diferenciam das grandes empresas. Verifica-se a existéncia de um amplo espectro
de atitudes — innovative firms without R&D, gastos de P&D proporcionalmente
mais elevados que as grandes empresas, combinacao de fontes internas e externas
de conhecimento —, reflexo da heterogeneidade que caracteriza este segmento de
empresas. Como decorréncia, aparatos de apoio concentrados em um tnico
instrumento, incentivos fiscais ou capital de risco, por exemplo, tendem a ser
pouco eficazes para o estimulo a inovacido em PEs.

® A andlise das empresas beneficiadas, segundo setores de atividade
produtiva, indicou poucos avangos na abrangéncia setorial dos programas ao
longo do periodo em andlise. Os principais setores apoiados sdo os mesmos entre
2000 e 2008, e o principal instrumento de apoio a estes setores também é o
mesmo: o financiamento a aquisicao de mdquinas e equipamentos.

Os resultados deste estudo mostram, portanto, além do aumento importante
da participacdo das empresas de pequeno porte nos programas publicos, que a
diversidade de programas estd atingindo empresas inovadoras desse porte. Exalta-
se que, além da grande participagdo dessas empresas em programas de
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financiamento para aquisi¢do de mdquinas e equipamentos, hd também grande
participacdo das pequenas empresas em instrumentos de apoio como participagdo
em projetos com parceria, bolsas de apoio a pesquisadores e participacdo em
programas de capital de risco.

Entretanto, dado o pouco tempo transcorrido desde a implementacdo dos
programas de apoio, torna-se necessario avaliar os resultados com cautela e indicar
a necessidade de futuros trabalhos que facam o acompanhamento da evolugdo das
empresas contempladas por recursos publicos.

Nesse sentido, a maior abrangéncia e efetividade dos programas de apoio a
inovagdo em PEs brasileiras nos ultimos anos, mostradas neste trabalho, ndo implica
em considerd-los suficientes. H4 ainda um contingente muito elevado de empresas
nio contempladas pelos programas, assim como programas que hdo conseguem
atingir o publico alvo na magnitude planejada, aspecto que foge ao escopo deste
trabalho, mas que constitui um importante elemento para uma agenda futura de
pesquisa.
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Anexo

Tabela 1A
Numero de pequenas empresas inovadoras beneficiadas dos programas de apoio a inovagéo, segundo atividades selecionadas da industria — Brasil: periodo 2001-2008
2001-2003 2003-2005 2006-2008
Incentivo fiscal Financiamento Incentivo fiscal Financiamento Incentivo fiscal Financiamento
Outros Subvengio P&D M&E Qutros
P&D Infor. Pafce- M&E (*) P&D | Infor. Pa‘rce- M&E Qutros P&D | Infor. econbmica Sem Com
s e %) Parceria | Parceria
Total 107 167 396 3305 103 82 283 300 2794 47 209 634 301 471 354 5059 2892

Indistrias extrativas - - 1 41 - - - 6 22 - - - 1 4 - 16 39

Industrias de transformagéo | 107 167 395 3265 103 53 201 261 2680 27 193 616 216 439 325 4954 2 644

Alimentos - 10 64 352 27 6 9 70 272 - 4 87 4 72 14 717 233

Bebidas 3 - - 4 - - - - 30 - - - - 6 - 45 59

Fumo - - - - - - - - - - - - - - - - -

Teéxtil - - 1 77 1 - - 5 143 - 22 - - - 2 70 52

Vestudrio e Confecgio 31 8 - 540 - 10 45 30 333 - - 35 39 36 39 740 453

Couro e Calgados - - 4 67 - 4 4 6 202 - - - - 6 28 103 124

Madeira 29 - 39 159 - 1 - - 24 - - 92 - 89 54 128 135

Celulose e Papel - - - 82 - - - - 8 - - 16 2 16 - 59 11
Celulose - - - 1 - - - - - - - - - - - - -
Papel e produtos de papel - - b 81 - b b b 8 b - 16 2 16 b 59 11

Edi¢ao e Impressio 25 - 47 157 - - - - 165 - - 68 1 - - 380 116

Coque, Refino de Petréleo,

Nucleares ) ) ° - - - - 2 2 2 - - - R R 12 3
Coque e biocombustivel - - - - - - - - - - - - - - - 12 4
Refino de petréleo - - - - - - - 2 2 2 - - - - - - 4

Quimicos 12 - 4 95 1 6 - 13 187 7
Quimicos 12 - 3 65 - 5 - 13 162 7 1 3 103 103 82 186 239
Farmacéuticos - - 1 30 1 1 - - 26 - - - 6 - 25 62 36

Artigos de Borracha - - 33 352 19 - 3 25 296 - 93 - 14 20 13 219 165

Minerais nao Metdlicos - - 7 75 - - - 4 160 - 4 4 - - - 451 80

Metalurgia Bésica - - 38 17 5 1 b 3 75 3 7 b - b 2 59 7
Siderurgia - - 15 - 5 1 - 2 10 - 7 - - - - 19 4
Metais ndo ferrosos - - 23 17 - - - 1 65 3 - - - - 2 41 3

tinua...
Economia e Sociedade, Campinas, v. 24, n. 2 (54), p. 379-&? }%uéo. 2015.



Politicas de apoio & inovagdo em pequenas empresas: evidéncias sobre a experiéncia brasileira recente

Continuagdo
2001-2003 2003-2005 2006-2008
Incentivo fiscal Financiamento Incentivo fiscal Financiamento Incentivo fiscal Financiamento o
utros
Outros Subvengio P&D M&E
Parce- . Parce- Outros o
P&D Infor. K M&E *) P&D | Infor. K M&E P&D Infor. econdmica Sem Com
rias rias
(%) Parceria | Parceria
Produtos de Metal - - 18 402 - 4 1 4 120 - 23 35 - 17 5 627 297
Miquinas e Equipamentos 1 25 34 267 1 1 15 9 226 2 1 3 1 1 13 450 163
Miquinas p/ Escritério e
. 1 43 2 2 2 3 45 2 4 1 5 36 2 3 21 1 8
Informética
Miquinas e Equipamentos
K 1 33 22 122 2 8 27 54 65 3 17 34 16 8 10 94 67
Elétricos
Material Eletronico, Equip.
3 29 4 23 1 3 26 13 44 1 4 39 14 27 3 20 21
Comun.
Material eletrénico 2 21 3 18 - - 11 9 28 - 2 28 2 22 - 18 16
Equip. de comunicagio 1 8 1 5 1 3 15 5 16 1 2 10 12 5 3 1 5
Equip. Instrumentagio de
Precisdo e Opticos, p. - 10 - 12 1 3 26 10 66 1 8 19 8 7 7 4 20
Automacao Industrial
Veiculos Automotores - 9 4 116 9 3 - - 52 - 2 3 - 4 1 108 9
Automdveis, caminhdes e L
oOnibus
Cabines, carrocerias e
- - - 39 - 3 - - 9 - - - - - - 76 6
reboques
Pecas e acessorios para
. - 9 4 76 9 - - - 43 - 2 3 - 4 1 30 3
veiculos
Outros i tos d
Equipamentos de . . 15 2 . . | . 17 . . . . . . 5 N
Transporte
Méveis - - 58 238 - - - 3 127 7 - 54 - - - 172 227
Produtos diversos - 1 1 105 33 1 1 8 62 - 2 87 3 20 6 173 76

Fonte: IBGE. (*) Em Outros programas estdo incluidos programas de apoio ao pesquisador na empresa como o programa RHAE/CNPq e os programas de capital de
risco. (¥*) Programas de subven¢@o econdmica sé passaram a ser computados na Pintec (2008).
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