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RESUMO

Nos ultimos quinze anos, novas politicas de Ciéncia, Tecno-
1ogia e Inovagao (CT&I) promoveram avangos institucionais importantes no Brasil. E forcoso reconhecer, porém, que a
partir de 2003 hé uma inflexdo nas politicas publicas de CT&I. Um novo ativismo de Estado — distinto do dirigismo
desenvolvimentista — trouxe para o centro da agenda os processos de inovacdo, tidos como essenciais para elevar o
padrdo de competitividade da economia. H4, no entanto, um longo caminho pela frente para que o pais assuma uma
estratégia de desenvolvimento baseada na inovagdo.
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ABSTRACT

Over the last fifteen years, new ST&I policies have fostered
institutional progresses that has put Brazil in an ascendant path. One has to acknowledge, though, that 2003 marks
a turning point in ST&I public policies. A new state activism — distinct from the dirigisme typical of the develop-
mentalist state — has put innovation processes, considered to be crucial for raising Brazil's level of economic com-

petitiveness, in the center of the political agenda. There are, though, further steps to be taken in order to implement

a development strategy based on innovation.
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Por décadas, a produgio de tecnologia e inovacio no
Brasil foi tratada mais como um subproduto do crescimento econémico
do que um prerrequisito para o desenvolvimento econémico e social.
Em linhas gerais, durante o periodo desenvolvimentista, embora
freqiientemente fizessem parte daagenda dos formuladores de politi-
cas publicas, inova¢io e tecnologia foram tomadas como resultantes
naturais do processo de industrializagdo, que deveria se orientar para
a construgio de uma economia com empresas dindmicas e, no limite,
inovadoras. No interior desse plano de constru¢io nacional, apesar
das diferentes versdes que a condugdo da economia assumiu desde
os anos de 1930, as politicas de Ciéncia e Tecnologia (C&T) no Brasil
voltaram-se prioritariamente paraa construgio, o apoioeo fortalecimento
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da pesquisa bésica, a ser gerada em institutos e universidades e assu-
mida como precondicio para possiveis avangos tecnoldgicos em uma
sociedade orientada para a industrializacéo.

Mesmo com as alteracdes profundas na elaboragio e na conducéo
daeconomia ao longo dos anos de 1990, as empresas continuaram fora
do foco das politicas e dos programas de C&T, pois o setor produtivo
era visto essencialmente como um receptor do conhecimento produ-
zido e dos recursos humanos treinados pela universidade. Ao longo de
praticamente toda essa década, 0 avanco tecnolégico substantivo esteve
associado ao estabelecimento deum ambiente baseado nos bons funda-
mentos de umaeconomiaorientada paraos mercados. Algumas caracte-
risticas basicas do tratamento anterior dado & geracdo de tecnologia, em
que pesem todas as altera¢des no ambiente econémico e institucional,
seriam mantidas: desta vez, a expectativa era que inovacio e tecnologia
seriam impulsionadas nas empresas a partir do funcionamento mais
competitivo dos mercados e da busca de ganhos de produtividade.

No final da décadade 1990, e particularmente desde 2004, coma
nova Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE),
a inovac@o passou a ocupar posicdo de destaque nos planos gover-
namentais e a receber tratamento acentuadamente pré-ativo do setor
puablico até sua incorporacéo explicita na retomada de politicas de de-
senvolvimento nacional, em especial apés a Politica de Desenvolvi-
mento Produtivo (PDP) e do Plano de CT&I (2008).

Nessa nova fase, sio fortes os sinais de mudancade rumo, apés um
longo periodo de automatismos, incertezas e indefini¢des: tecnologia
e inovagio, no reordenamento politico em curso, foram captadas pelo
radar das politicas publicas e passaram — ainda que lentamente — a
receber atencéo especial do sistema de incentivos e de financiamento
pablico. Como conseqiiéncia, as empresas comecaram a ser vistas e
tratadas como unidades-chave para a geragio de inovagdes, e a econo-
mia tornou-se mais amigavel as empresas inovadoras.

Qualoalcance desses primeiros passos? Representariam uma mu-
danca efetiva de rumo no tratamento da relacio entre ciéncia, tecno-
logia e desenvolvimento e na consolidagdo das empresas como alvo
prioritario das politicas de inovagio?

O presente texto é uma tentativa de iluminar alguns pontos da
trajetdria recentemente deflagrada no Brasil. Apesar de mostrar
maior relevincia e qualidade do que a abordagem desenvolvimen-
tista e também dos ensaios de sua superacdo nos anos de 1990, essa
trajetéria ndo possuia forma de uma estratégia claramente definida
e explicitada de desenvolvimento. Nesse sentido, o que nos move é
menos o interesse pelo novo e mais a necessidade imperiosa de
elevar o padrio de competitividade da economia brasileira, o que,
acreditamos, ndo seréd alcancado se as politicas pablicas de apoio ao
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fortalecimento das empresas nio se distanciarem tanto do dirigis-
mo estatal que marcou o desenvolvimentismo até os anos de 1970,
como da ina¢do dos anosde1990.

Asmudangasinstitucionais,em especial as de C&T, sdo lentas —
principalmente porcausadasdificuldadesinerentesatodo processo
de longa maturagio. A fragmentacio politica do Estado para elabo-
rar e consolidar diretrizes claras de politicas industriais e de inova-
¢30,assim como os conflitos no governo, a tensiao entre ministérios
e o imediatismo que muitas vezes marca 0 mundo empresarial per-
sistem como obstaculos para a identifica¢io das novas demandas e
para a experimentacdo de novos modelos de fomento a inovagdo no
setor privado.

Os processos de inovacdo sdo essenciais e insubstituiveis para ele-
var o padrdo de qualidade da economia brasileira, seja para a amplia-
¢do e a dinamizagdo do mercado interno, seja para a diversificacdo e a
construcdo de uma nova inser¢o internacional. Apesar dos avancos
politicos, legais e institucionais nos altimos anos, no entanto, a eco-
nomia brasileira tem um longo caminho pela frente antes de se tornar
realmente mais acolhedora e estimuladora da inovacio, em termos de
ambiente, incentivos, instituicdes e instrumentos.

A reflexdo a seguir busca: (i) rastrear a evolu¢io de escolhas re-
lacionadas com o desenvolvimento através da lente das politicas de
C&T; (ii) discutir o avango recente — e promissor — em direcdo
a novas politicas com foco na inovacio; (iii) apontar algumas in-
suficiéncias e fraquezas, e discutir a necessidade de expansio e di-
versificagdo do sistema nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio.
N3o temos intencio — nem condicdes — de analisar a execucio de
programas e seus impactos. O objetivo é real¢aras principais inflexdes
de politicas, assim como os pontos substantivos relacionados com a
reorganizagio institucional que ganhou forcaa partirdo final dos anos
de 1990. Como conclusio, a sugestio destacada é a criacio de uma
Agéncia Nacional de Inovagio, ligada a presidéncia da Republica.

DO LEGADO DESENVOLVIMENTISTA A LIBERALIZAGAO CEGA

Durante o periodo desenvolvimentista, basicamente entre 1940
e o final da década de 1970, o estilo centralizado de planejamen-
to estatal respondeu pela elaboracio e definicdo de um conjunto
de politicas prescritivas, como regulamentacdo monetaria, niveis e
segmentag¢ido de impostos, assim como a alocacio do investimento
publico, subsidios e incentivos. As politicas protecionistas ocupa-
ram lugar proeminente no dispositivo de atuacdo de um Estado ins-
titucionalmente orientado para apoiar a industrializacdo tomada
como veiculo para a modernizagdo. O ponto central a ser equacio-

NOVOS ESTUDOS 87 BJULHO 2010 I (5



nado dizia respeito 4 internaliza¢do de capacidade industrial (com
destaque paraa industria pesada) e de processos de manufaturaem
geral que o Brasil ndo controlava nem dominava. Competitividade e
tecnologia seriam alcangadas & medida que o incipiente tecido pro-
dutivo avancasse na elevagio de seu padrio e se tornasse mais com-
plexo e integrado. Nesse estilo de modernizagio movida e induzida
pelo Estado, os processos tecnoldgicos e de inovacio nas empresas
foram efémeros e raramente alcancaram profundidade. Movimento
semelhante ocorreu em praticamente toda a América Latina. Em pa-
ises como Brasil, México e Argentina, as trés maiores economias do
continente, governos nacionalistas sustentaram politicas de indus-
trializagdo no intuito de superar sua alta dependéncia de produtos
primarios ou intensivos em recursos naturais.

A crise de 1929 e a consequente desorganizacdo da economia
mundial levaram os Estados a se reposicionarem de modo a con-
trolar e disciplinar os mercados e a interferir mais enfaticamente
na economia como um todo. O impacto foi especial no mundo em
desenvolvimento. No Brasil, mecanismos de prote¢io e de subsi-
dios paraaindustria nascente combinaram-se comincentivos fartos
orientados paraatracio de corporagdes e investimento estrangeiros.
Apés a Segunda Guerra Mundial, novas medidas, instrumentos e
institui¢des seriam implantadas de modo a conformar uma estraté-
gia mais consistentes de desenvolvimento. A Companhia Siderar-
gica Nacional (CSN) e a Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco
(Chesf) foram criadas pelo Estado brasileiro como parte do esfor-
co de industrializacio. Somaram-se a Fabrica Nacional de Motores
(FNM) e a Petrobras e passaram a funcionar como apoio e sustenta-
cio do desenvolvimento brasileiro.

Empresas pt’lblicas, protecionismo econdmico e incentivos es-
tatais articularam-se com o capital e as corporacdes estrangeiras na
expectativa de emular a industrializagio e estimular o nascimento de
empreendedores e de empresas genuinamente nacionais. Essaarticu-
lacdo desempenhou papel central na sustentacio das politicas de
Substitui¢do de Importacdes (SI), que tinham no seu ponto de par-
tida a rejei¢io de um suposto lugar natural a ser ocupado pelos paises
de industrializacdo tardia na economia mundial. A fraqueza estrutu-
ral da indGstria na América Latina, assim como suas dificuldades em
“confrontar-se com o interesse dos exportadores de bens primarios™,
tornou ainda mais evidente a necessidade do Estado em sustentar e
impulsionar o desenvolvimento.

Baseadas em Prebisch? e nas reflexdes da Cepal, as politicas de
SI—oupoliticas de “industrializacio dirigidas pelo Estado”, no dizer
de Ocampo? — disseminaram-se pelo continente latino-americano
e firmaram-se como um meio para: (i) absorver competéncias; (ii)
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captar tecnologia estrangeira; (iii) promover a industrializacdo como
pré-condigio para o desenvolvimento; (iv) reduzir a pobreza e a desi-
gualdade como resultado do crescimento econémico.

Nesse quadro, a melhoria tecnoldgica era vista como o resultado
natural da industrializacio dirigida pelo Estado. A capacitacio e a
elevacdo do padrio produtivo seriam obtidas diretamente por meio
da absor¢io de técnicas e habilidades da manufatura estrangeira ou,
indiretamente, surgiriam do transbordamento (spillover) e de efeitos
colaterais do movimento de industrializacdo intensiva e extensiva.

No Brasil, esse modelo previa que a transferéncia de tecnolo-
gia seria realizada via corporacdes multinacionais. Para viabilizar
e sustentar os processos de absor¢do de conhecimento e de com-
peténcias, o Estado passou a investir na construcdo de um sistema
universitario orientado para o desenvolvimento de pesquisa bésica.
A expectativa era que as empresas privadas nascentes seriam capa-
zes de integrar tanto as técnicas estrangeiras quanto o conhecimen-
to gerado pelas universidades, de modo a se tornarem capazes de
desenvolver sua prépria dindmica de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) com geragdo de tecnologia.

O reconhecimento do impacto real dos fluxos de transferéncia de
tecnologia das multinacionais para firmas nacionais nesse periodo é
uma tarefa ainda por ser feita no Brasil. Na mesma chave, a reduzida
apropriacdo pelo setor privado do conhecimento produzido pela Uni-
versidade brasileira foi uma das razdes que levaram a criagio de duas
novas instituicdes, o Conselho Nacional para o Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e a Coordenacdo de Aperfeicoamen-
to de Pessoal de Nivel Superior (Capes), em 1951, e que representou
um ponto de inflexdo na histéria da C&T no Brasil.

As duas entidades, entretanto, baseavam-se em idéias predomi-
nantes na época e que sustentavam o modelo linear# como o funda-
mento da geracio de inovacio. Grosso modo, esse modelo pressupu-
nha que o conhecimento deveria seguir uma linha de continuidade
entrea pesquisa basica até chegar as empresas e aos mercados, a partir
da geragio de inovacdes.

Estudos realizados em economias avancadas identificaram sis-
tematicamente varias distor¢des criadas pelo modelo linear no rela-
cionamento entre universidade e empresas. Em paises como o Brasil,
comindustriaincipiente, baixo nivel de empreendedorismo,de inves-
timento e inovagio, a versao tropicalizada do modelo linear contribuiu
tanto para o isolamento da universidade e da comunidade académica,
como paraaconsolidagio de fortes preconceitos no meio empresarial®

Contrariandoasexpectativas positivas sobreaeficaciadomodelo
linear, as empresas nascentes beneficiaram-se apenas parcialmente
do conhecimento gerado pelas universidades e centros de pesquisa.
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Nem mesmo a fundacdo do Senai em 1942, destinado a treinar a
forca de trabalho industrial, conseguiu amenizar a concentragao das
aten¢des do Estado na educagio superior. A hipétese dos planeja-
dores publicos era que o crescimento econdmico agiria na base da
economia e empurraria todo o sistema educacional na dire¢do de
uma crescente qualificado. A histéria provou-se outra, contudo. A
educagdo de massa ficou para tras, assim como os objetivos mais
importantes de todo processo de desenvolvimento — a reducéo da
pobreza e das desigualdades sociais.

A desarticulagdo do sistema de formaco e qualificagio de recur-
sos humanos, assim como a dissociagdo entre a pesquisa basica e
a necessidade das empresas privadas mutilaram a estrutura brasi-
leira nascente que, dessa forma, ndo pode absorver nem produzir
conhecimento suficiente para dar origem a um sistema endégeno
de tecnologia, a ndo ser em poucos nichos e com impacto apenas
residual. A criagdo das instituicdes Embrapa, Finep, Inpi, Inmetro,
Inpe, entre outras, ja na fase final do desenvolvimentismo, ndo con-
seguiu amenizar essa realidade. A relagdo distante e dissociada (em
muitos dominios, quase paralela) sobreviveria por décadas e, apesar
de avancos, permaneceria, a0 longo do tempo, como uma armadilha
a ser desarmada.

O Brasil colheu resultados mistos da politica desenvolvimentista
centralizada no Estado. Se o sistema de SI conseguiu estabelecer uma
industria diversificada e integrada, bem como promover o crescimen-
to econdmico acelerado, socialmente, porém, produziu e reproduziu
ao lado da pobreza imensa uma trama perversa de desigualdades de
toda ordem. Com fina ironia, Hirschman apontou para os limites do
modelo de desenvolvimento: “Esperava-se que a industrializagdo
transformasse a ordem social, mas tudo o que fez foi produzir bens
manufaturados!”7. E, ainda assim, o modelo brasileiro produziu [7] Hirschman, op.cit., p.32.
uma industria extremamente dependente de prote¢do e com baixa ca-
pacidade de inovagio tecnoldgica.

Nessas condicdes, os ganhos de produtividade mostravam-se in-
suficientes para impulsionar e manter o desenvolvimento no longo
prazo. No final dos anos de 1970, 0s sinais emitidos pela desarticula-
cido do modelo de economia fechada evidenciavam sua insustentabi-
lidade. O peso dadivida externa e a crise do petrdleo encarregaram-se
de selar a desestruturacio do sistema de SI, tal como foi implantado
no Brasil e em toda a América Latina.

A reagio dos planejadores pablicos e do empresariado nio se vol-
tou, porém, para o questionamento da armadilha tecnolégica que
marcou a matriz da politica desenvolvimentista. Ao pesquisar a ex-
periéncia latino-americana, Schrank e Kurtz compararam diferentes
modalidades de politica industrial e concluiram:

18 CAMINHOS CRUZADOS B GLAUCO ARBIX



[8] Schrank, A. e Kurtz, M. “Credit
where credit is due: open economy
industrial policy and export diver-
sification in Latin America and the
Caribbean”. Politics Society, 2005, vol.
33,n°4, pp. 671702, p. 683.

[9] North, D. Institutions, institutio-
nal change, and economic performance.
Cambridge: Cambridge University
Press, 1990, p. 6.

[...] enquanto as tarifas e o controle das importagdes forem concebidos para
estimular o crescimento da indiistria nascente, seus filhotes tenderdo a bus-
car o conforto do seio materno e ndo o enfrentamento da dura realidade da
economia internacional — dessa forma, estardo inclinados a transformar-
se em adolescentes problemdticos, caros e exigentes. Como empresas, serdo
economicamente frdgeis, ainda que politicamente fortes. Nessas condigdes,
pressionardo o Estado em busca de maior apoio, em detrimento da sua espe-
cializagdo, investimento e fortalecimento®.

Aénfasenocirculovicioso revelado pelos autores ajuda-nosaiden-
tificar os pontos nevralgicos do debate, freqiientemente minimizados.

Os sinais de formagdo de um novo cenério internacional com a
presencade cadeias globais devaloralimentadas porintensos fluxos
de conhecimento ja estavam 4 mostra nos anos de 1970. Mesmo
assim, area¢do dos setores ptblico e privado no sentido de repensar
e reestruturar 0 modo de funcionamento e os pilares da economia
brasileira foi tao timida quanto tardia. Dado o enraizamento de pra-
ticas e interesses, o debate sobre eventuais mudancas foi traumatico
nos 6rgdos estatais e no meio empresarial. Apds décadas de relativo
sucesso de um modelo de crescimento baseado na valorizacio do
investimento em capital fixo numa economia altamente protegida,
o desenho de alternativas que privilegiariam os bens intangiveis e
inovadores — embebidos de conhecimento — aparecia como uma
guinada radical de rumo, impraticavel para muitos. Nos momentos
de mudanca das “regras do jogo”, no dizer de North?, as estrutu-
ras de producio e as redes de relagdes sociais e politicas tendem a
se fechar e a resistir, mesmo percebendo-se em declinio, como se
a preservacdo de habitos e relacdes especiais de competicio fosse
condicio de sua sobrevivéncia.

A busca por um novo modelo de desenvolvimento e de politica
industrial enfrentava um obstaculo maior, consubstanciado no que
chamamos de obsolescéncia institucional. Ou seja, estruturas que se
mostraram apropriadas para os primeiros estagios do desenvolvi-
mento brasileiro tornaram-se inadequadas para organizar, favorecer
e orientar uma economia mais madura, cuja heterogeneidade e di-
versificagdo esbarravam nos limites de uma economia rigidamente
disciplinada pelo Estado. Se adicionarmos a analise os obstaculos
estruturais ligados & infra-estrutura e 4 instavel conjuntura de crise
do inicio dos anos de 1980, estaremos em melhores condices para
dimensionaras davidas que atormentavam os planejadores e os for-
muladores de politicas publicas na época. O que adaptar? O que
abandonar? O que construir? Em que medida a necessaria transi¢io
poderia ser feita sem que provocasse (ou acelerasse) a degradagio
das estruturas de Estado? Até que ponto essa travessia poderia ser
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realizada em meio & crise da divida externa, aos choques do petréleo
e aos fortes constrangimentos fiscais que minavam a capacidade de
interven¢io publica?

Na raiz dessas interroga¢des encontravam-se os dilemas de um
Estado acostumado a se apresentar como um exemplo de industriali-
zacdo bem-sucedida, mas que agora penava para se orientar diante do
leque de opcdes — ou adaptagdes — supostamente mais adequadas
para ambientes econdmicos mais abertos, com financas, comércio e
alocacdo de investimentos menos controlados. Do ponto de vista mi-
croecondmico, as alternativas pressupunham um universo corporati-
vo mais 4gil e dinimico, baseado em processos de gestdo avangados,
maisapropriados paraenfrentaracompeticio em mercados em que os
mecanismos de controle de precos tendiam a diminuir.

As respostas do setor publico e do empresariado apenas a conta-
gotas desenvolveram-se na dire¢io de um reordenamento institucio-
nal com énfase nas atividades intensivas em conhecimento, no (re)
equacionamento do sistema de P&D e nareestruturagio e requalifica-
¢do da educacio nacional. Tardias — e, na maior parte das vezes, con-
servadoras — as reacdes, em geral, contribuiram para a sobrevivéncia
de institui¢des ineficientes em um ambiente ja pressionado pela ra-
pida expansio de novos padrdes tecnoldgicos e praticas econémicas
que se manifestaram nos paises avangados. A emergéncia de novos
paradigmas produtivos e tecnolégicos sacudiu os pilares de susten-
tacdo da segunda revolu¢io industrial®, acarretando conseqiiéncias [10] Freeman, C. Systems of innova-
desagregadoras para paises de industrializagdo recente como o Brasil. :Z;;Zleé:jljg :_"gvgi”tiO"“ry .

: E.Elgar, 2008.

A rapida difusdo da microeletronica e das tecnologias da infor-
magio e comunicagdo expds os limites da industrializagdo brasileira
que havia se aproximado, como num processo de catching up, da mo-
dernidade industrial. Porém, mesmo embalada pelo esforco de dois
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs), com destaque para
o segundo, aelevacio do patamar de diversificacdo da indtstria brasi-
leira, embora importante, mostrava-se insuficiente. Em desvantagem
tecnoldgica, seja nos seus atributos, seja em capacidades competiti-
vas,a indGstria distanciava-se, mais umavez, da fronteira tecnoldgica.

Além de dificeis, pois pressupunham redirecionar o pais para um
novo estilo de desenvolvimento, muitas das escolhas eram contradi-
térias. Exatamente por isso, o entendimento dos processos de enve-
lhecimento e inadequacio institucional, em todas as suas caracteris-
ticas e sutilezas, era — e continua sendo — ponto essencial para o
delineamento de novos rumos para o pais.

A busca de novos caminhos — busca essa apenas sinalizada no
final da década de 1970 — marcaria os 25 anos seguintes e atualizaria
muitos dos dilemas e das armadilhas que se manifestaram no periodo
final do ciclo desenvolvimentista. O preco, econémico e social, seria
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alto — baixo crescimento, alto desemprego e aumento da pobreza —
como era de se esperar para um pais que voltou a se distanciar das
nacdes avancadas, em que pese seu esforco de crescimento por meio
daindustrializagdo, semfoco natecnologia, nainovacio e naeducacéo.

Uma das primeiras tentativas mais consistentes de mudanga de
rumo viria a tona com Fernando Collor de Mello, o primeiro presi-
dente eleito democraticamente apds mais de 25 de autoritarismo. O
diagnéstico subjacente apontava parauma necesséaria aberturadaeco-
nomia, ainda que, em muitos sentidos, o Estado era apontado como
o principal responsavel pela estagnagio econémica. A desconstrugao
do modelo de SIfoiassumida como o principal objetivo politico e ins-
titucional do governo Collor de Mello, embora tenha sido explicitada
como estratégia pelo governo de Fernando Henrique Cardoso. Com
a liberalizagdo e os processos de privatizacdo, o Estado j fragilizado,
dada sua precaria condicéo fiscal, seria ainda mais constrangido em
seu poder estruturante.

Mudancas institucionais foram introduzidas de modo a combinar
um maior trnsito dos agentes privados com mecanismos de conten-
¢do da atuacio estatal, tida como o grande obstaculo ao desenvolvi-
mento. O rigido sistema regulatério estatal, a propriedade publica de
empresas e o controle sobre setores inteiros da economia e seu viés
protecionista deveriam ser desmontados — ou ao menos diminuidos
substancialmente — para abrir espaco aos mercados, &s empresas e
ao investimento privado. Intervencdes de cunho desenvolvimentista
foram consideradas ultrapassadas e nocivas ao pais. Os altos niveis
de ineficiéncia e de atraso tecnolégico foram atribuidos as politicas
puablicas, em geral, com viés contrério & livre competigio.

No plano politico, o processo de desenvolvimento passou a ser
tratado no Ambito de um continuum — em que um sistema prote-
cionista e 0 Estado despontavam como pilares essenciais —, cuja
dire¢do precisava serdrasticamente alterada, rumo aum modelovol-
tado para fora, baseado no funcionamento mais livre dos mercados.
Nesse novo sistema, as politicas industriais e de desenvolvimento,
em suas varias versdes, eram consideradas idéias fora de lugar. A
conduta rigida da politica macroecondmica desencorajou medidas
pré-ativas dirigidas para a elevagdo de nivel de competitividade da
economia. O mote anunciado pelo entdo ministro da Fazenda, Pe-
dro Malan — “A melhor politica industrial é ndo ter politica indus-
trial” — tornou-se a marca registrada de toda uma era. A abertura e
aliberalizacio da economia seriam tomadas como o primeiro motor
daeficiénciaedaevolugio tecnoldgica, combinadas a diminuicdo do
protecionismo e ao aumento da competi¢ao.

De fato, entre as recomendacdes da ortodoxia econdmica, o ter-
mo eficiéncia seria drenado de suas relagdes com a tecnologia. Nesse
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contexto, a atividade puablica foi orientada para o investimento em
infra-estrutura e para a formagio de recursos humanos, como meio
indireto de ajudar na elevacio do padrdo tecnoldgico. Desse angulo,
a despeito das dificuldades fiscais, houve avancos na area de recur-
sos humanos para C&T no sistema brasileiro de p6s-graduagio e
no sistema educacional, que vivenciaram expansao signiﬁcativa ao
longo dos anos de1990.

No que se refere & inovago, em especial no interior das empre-
sas, a liberaliza¢ao mostrar-se-ia absolutamente insuficiente. Mais
ainda, tenderia a reproduzir uma visio desfocada da inovag¢io e da
tecnologia, agora tomadas como fruto da competicio numa socie-
dade aberta. A abordagem, em que pesem os sinais contrérios, era
de natureza similar & formulada pelo desenvolvimentismo, quando
inovagao e tecnologia foram vistas como subproduto do crescimen-
to econdmico. Nas duas concepcdes, aldgica propria do desenvolvi-
mento tecnolégico e dos processos inovadores foidiluida, e o reforgo
de sua dindmica — por meio de politicas especialmente concebidas
para esse fim —, substituido pelo desempenho e interferéncia de
fatores externos as empresas e distantes dos mecanismos efetivos
de geragio da inovacdo e da tecnologia.

Os resultados colhidos durante a década, no entanto, ndo de-
ram motivo para otimismo. A distincia que separava o Brasil das
praticas tecnoldgicas mais avancadas — especialmente as derivadas
dos avancos na microeletrdnica e nas tecnologias da informacéo e
comunicacio — aumentou consideravelmente nos anos de 1990.

Foi apenas no final do segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso,como respostaas pressdes pelarevitalizagio das instituicdes
de C&T, enfraquecidas por sucessivas restricdes orcamentarias, que
o debate sobre inovagio e tecnologia ganhou maior aten¢io. A atu-
acdo do governo, em especial do Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT), foi decisiva para a criacio dos Fundos Setoriais, que muda-
ram para melhor o sistema nacional de financiamento a inovacéo. Por
seuarrojo e engenhosidade institucional, provavelmente a criagio dos
Fundos Setoriais no Congresso possa ser reconhecida como o pas-
so mais importante dado ao longo do segundo mandato do governo
FHC, exatamente por responder positivamente ao déficit institucional e
ainadequacio dos mecanismos de financiamento do periodo anterior.

Mesmo com o estabelecimento desse novo sistema — fundamen-
tal para viabilizar avancos no sistema de inovacdo alcangados poste-
riormente —, a ruptura com o viés das politicas de C&T do passado
foi apenas parcial: os processos de financiamento da inovagio, apesar
de contarem com mecanismos mais sofisticados, continuaram orien-
tados primordialmente para as universidades pablicas e os institutos
de pesquisa. De um ponto de vista mais geral, o modelo linear — que
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pressupunha a concentragdo dos investimentos na pesquisa basica
como condicdo paraainova¢do — mostrava-se exuberante no interior
das institui¢des brasileiras responsaveis pela CT&L.

AVIRADA DO SECULO

No governo Luiz Inécio Lula da Silva, o Estado e suas instituicoes
foram mais pré-ativas do que nos anos de 1990. A preocupagio com
as politicas industriais foi reintroduzida no debate publico sobre cres-
cimento, em companhia da proposta de constru¢do de um projeto na-
cional de desenvolvimento. No inicio de 2004, 0 governo anunciou a
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), apds
mais de 25 anos sem diretrizes globais nesse terreno. Apesar de seu
rétulo — politica industrial — relembrar praticas passadas, ou de al-
gumas fraquezas explicitas — como a precaria abordagem da questao
regional —,a PITCE foi elaborada de modo a orientaraeconomia para
capacitar-se nas dreas mais intensivas em tecnologia e conhecimento,
Ginica maneira de sustentar o crescimento no longo prazo. Para evitar
as armadilhas do passado, a PITCE estabeleceu o foco de sua aborda-
gem nos processos de inovacio e orientou seus esfor¢os para a capa-
citagdo das empresas. Os fundamentos que nortearam a elaboragio
dessa politica foram:

1. As politicas industriais do presente sdo essencialmente dife-
rentes de experiéncias passadas, e devem ser orientadas para
ainovagao.

2. N3o resta muito espago para o protecionismo sistémico nem
para o desenvolvimento em economia fechada. Nesse sentido,a
interven¢io do Estado no século XXI deve ser distinta das préti-
cas do ciclo desenvolvimentista.

3. Aelevagio do padrio da economia — principalmente dos pro-
cessos de geragio e absor¢io tecnoldgica e de inovagiao — deve
ocupar o centro das preocupagdes das politicas ptblicas, em
conjunto com o investimento em infra-estrutura e no siste-
ma educacional.

4. O velho Estado desenvolvimentista estd morto; o que ndo sig-
nifica que o Estado esteja em declinio. E certo que perdeu a
capacidade de definir isoladamente as politicas industriais ne-
cessarias para promover aumento de competitividade, mas ndo
perdeu a capacidade de construir — e repensar — institui¢es e
de promover novas interacdes entre os setores publico e privado.

5. Diferentemente do passado, as mudancas em curso no Brasil es-
tdo assentadas numa democracia madura, o que favorece o dia-
logo entre o Estado e a sociedade, permitindo a mobilizacao dos
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agentes econdmicos e a transparéncia indispenséavel paraumam-
plo debate sobre objetivos, prioridades e duragdo dos incentivos.

A PITCE, longe de constituir-se em fato isolado, foi acompa-
nhada de um conjunto de decisdes realizadas pelo poder publico.
O Quadro 1 registra alguns pontos de inflexdo na trajetéria da
C&T nos Gltimos anos. Sua construcio, inspirada por algumas
sugestdes de Freeman™, orientou-se pelo seguinte roteiro: (i)
adogio, imita¢io, aperfeicoamento e desenvolvimento de novas
ferramentas e técnicas de producio; (ii) geracio de conhecimento
novo; (iii) sistema de inovacio econdmica (incentivos, producio
e distribui¢ao de bens e servicos); (iv) institui¢des politicas e re-
gulatérias; (v) valores e costumes.

QUADROI

Diretrizes legais, novos instrumentos e programas de C&T&I (1994-2009)

[11] Ibidem.

Década de 1990

2003-2009

Politica de Inovagéo Primeiros passos PITCE — 2004
PDP — 2008"
PAC-C&T — 2008°
Criagdo de uma nova estrutura legal Lei de Protecio da Concorréncia (1994) Lei de Inovagio (2004)

Lei de Informatica (2001)
Dedugio em dobro no IR e CSLL dos gastos em P&D

Lei de Propriedade Industrial

Lei do Bem (2005)¢
Lei de Biosseguranca (2005)

Lei de Informatica

Novas Instituigdes Agéncias Reguladoras
Criacdo Fundos Setoriais

CGEE®

ABDI (2004)"
CNDI (2004)"

INCTs (123 no pais)

BNDES e Finep Privatizagdo

Projeto Inovar (capital risco)

Iniciativa Tecnolégica”
Empreendedorismo Empresarial
Criatec
Pro-Inovagao
Subvencio Econémica

Programa de Venture Capital

Novos instrumentos setoriais Regime automotivo (1995)

Lei da Informatica

Prominp (Petrobras)
ProSoft expandido
ProFarma

Sibratec

a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE, 2004); b Politica de Desenvolvimento Produtivo; ¢ Plano de Ciéncia e Tecnologia; 9 Incentivos
fiscais paraempresas exportadoras (Leido Bem, 2005); ¢ Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI, 2004); f Conselho Nacional de Desenvolvimento

Industrial (CNDI, 2004); & Centro de GestZo e Estudos Estratégicos; " Funtec, Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCT).

Fonte: Selecdo do autor, baseada em MDIC, BNDES, FINEP e MCT.
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[12] “As politicas pablicas come-
caram a ampliar sua abordagem de
modo a explorar sinergias potenciais
entre a promogao de C&T, apoio a
P&D e promogao do comércio e da
competitividade” (“Science, techno-
logy and industry, Outlook 2008:
profile of Brazil”. Paris: OECD,
2008,p.164).

[13] National Science Board.
e . B

Science and engineering indica-
tors”. Arlington, Virginia: National
Science Foundation, 2010, pp- 10-
101, pp.10-11.

[14] Ibidem, p.11.

[15] De Negri, J. “Trade, innovation
and firm growth in Brazil: technology
transfer through trade”. Paper apre-
sentado no Global Forum on Trade
Innovation and Growth (OECD),
Paris, out. 2009 (mimeo.).

A multiplicacdo de iniciativas no campo da inovagio, assim como
o0s avangos na area de suporte a geragao, no volume do investimento e
nmero e na qualidade dos instrumentos de incentivo &4 C&T torna-
ram-se possiveis gracas & continuidade das macropoliticas publicas
para essa area.

Odebate publicorealizado porocasidodalV Conferéncia Nacional
de Ciéncia e Tecnologia, realizada em maio de 2010, em Brasilia, con-
firmou a percep¢do de uma série de avangos que ocorreram em varias
dimensdes das atividades ligadas a CT&I. Em que pesem imprecisdes
na coleta e formacio de indicadores, instituicdes internacionais como
a OCDE®=, assim como o National Science Board, dos Estados Uni-
dos, comecaram a reconhecer eventuais avancos da CT&I no Brasil,
apesar de eventuais diferencas em relacio aos dados do MCT. O rela-
tério intitulado “Indicadores de ciéncia e engenharia”, langado neste
ano de 2010, registra:

Tanto a India como o Brasil situam-se entre os paises de maior desem-
penho em C&T no mundo, embora ndo participem do sistema estatistico da
OCDE. De acordo com as estatisticas da Unesco, a India investiu US$ 15
bilhdes em C&T em 2004 (valores em délar americano, PPA) e o Brasil
investiu US$ 13 bilhdes em C&T em 2005. Ambas as cifras representam o
dobro dos niveis de desempenho em C&T que esses paises registraram em
meados da década de 199 0. Esses niveis de investimento em C&'T colocam a
India e o Brasil na lista dos 15 maiores investidores do mundo C& T,

De acordo com o mesmo relatério, o Brasil também se destacou
como um dos mais importantes produtores de artigos cientificos,
saltando da “23? posicdo no ranking de 1995 para a 16® posicio em
2007"%. O National Science Board também assinalou que o Brasil
ocupa a primeira posicdo na América Latina, com uma taxa de cres-
cimento anual de produgio de artigos cientificos de 10,9% por ano,
seguido pelo México (6,79%), Chile (5,89%) e Argentina (4,69%).

Se acompanharmos os dados das principais institui¢des respon-
saveis por C&T no Brasil, poderemos seguir essa trajetéria de forma
mais clara.

Haumaclaraevolucio nesse sentido,apesardolongo caminho que
precisa ser percorrido para o pais alcangar efetivamente um novo pa-
tamar na geracdo e nadifusio de CT&I. Por exemplo, mesmo que pes-
quisas recentes apontem que as empresas inovadoras pagam salarios
acima da média da indstria; que seus empregos exigem 209% a mais
de educagdo do que os gerados pelas demais empresas; e que a média
de estabilidade de seus funcionarios é cerca de 309% mais alta que a
média geral’s, 0 IBGE registra que apenas cerca de 309% das empresas
industriais brasileiras fazem inova¢do de produto ou de processo,
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indice ndo somente menor do que a média dos paises avangados, mas
abaixo de concorrentes diretos do Brasil como a China.

Estudos do Ipea'® mostraram que a competitividade da eco- [16] De Negri (coord.). “Relatério de
nomia brasileira depende diretamente das vantagens adquiridas a ’ :Ssq::;f::: ii;ﬁiﬁ?ﬁicgi‘:ﬁf
partir da capacitagio tecnoldgica das empresas e do incentivo dado ras”. Brasilia: Ipea, 2007.
pelos sistemas de inovagdo. Os investimentos na geracdo de co-
nhecimento novo, principalmente os relativos a P&D, tendem a ser
fortemente pré-ciclicos e a aumentar de acordo com a melhoria do
desempenho econdmico. O crescimento do PIB brasileiro nos alti-

MOS anos encorajou muitas empresas a aumentar significativamen-

te os investimentos em P&D. Dados levantados por De Negri7, por [17] De Negri, “Trade, innovation
exemplo, indicam que somente o investimento de empresas lideres and firm grovith in Brazil” p. it
responderam por um volume equivalente a US$ 5 bilhdes, a0 longo

doanode2008.

Com base na Lei da Inovacdo®® e na Lei do Bem?'?, varios instru- [18] Lein®10.973/2004.
mentos foram criados para apoiar a inovagdo nas empresas, como: [16] Lei n®11196/2005.
(i) incentivos fiscais a P&D com implementagao automatica pelas
empresas, sem aprovacio do MCT; (ii) subsidio para projetos de
desenvolvimento tecnoldgico; (iii) subsidio para alocacio de pes-
quisadores em empresas; (iv) financiamento para “capital de risco”
em inovacao.

Apesarde seu carateraindaem grande parte unificador de planos
e projetos previamente existentes, a elaboracdo do Plano Nacional
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, 2007-2010 (chamado de PAC-

CT&I), anunciado em novembro de 2007, representou um passo
a frente, seja pelo esforco de unificacio de varias instituicdes, pro-
gramas e orcamentos, seja pela sinalizacdo politica da necessidade
de se refletir globalmente sobre os desafios da CT&I no Brasil. O
Plano direcionou recursos para investimento e ajudou a triplicar o
orcamento do MCT e a elevar os investimentos globais em CT&I
de 0,99 (2002) para estimados 1,4% no final deste ano de 2010,
em relagdo ao PIB. O Plano também estabeleceu quatro priorida-
des nacionais: (i) expansio e fortalecimento do Sistema Nacional
de CT&I; (ii) promogao da inovagio tecnoldgica nas empresas; (iii)
pesquisa, desenvolvimento e inovacio em 4reas estratégicas; e (iv)
ciéncia, tecnologia e Inovacdo para o desenvolvimento social. Foi a
primeira vez que um plano de estimulo & C&T, tema especialmente
atraente e caro para a comunidade académica, fixou entre suas prin- [20] Como sinal dos tempos, ¢ digno
de nota que cerca de 50% do inves-

cipais prioridades o apoio 4 inovacdo em empresas>°. Nessa mesma

; . timento dos Fundos Setoriais foram
dire¢do, o programa de Subvencéo Econdmica para Empresas Ino- para pesquisadores que mantém

vadoras, criadoem 2006 e coordenado pela Finep,jaapoiou mais de relagoes com empresas indusriais ¢
de servicos. Entre 26.645 grupos de

2 mil empresas e mostrou que, se expandido e aperfeicoado, podera pesquisadores registrados na Plata-
ocuparum lugar especial naelevagio do nivel da competitividade da forma Lattes do CNPq, 2.922 decla-

raram interagir com 4.483 empresas

economia brasileira. (CNPq, 2010).

26 CAMINHOS CRUZADOS BGLAUCO ARBIX



UMA NOVA ESTRATEGIA DE INOVACAO COM FOCO NAS EMPRESAS?

Os avangos recentes sdo significativos, ndo s6 em termos de poli-
ticas, mas também no volume de investimentos e na diversificacio de
instrumentos e institui¢des. Seriam, no entanto, suficientes ou claros
em seus objetivos para indicar uma mudanca duradoura e de qualida-
de na conducéo das politicas de CT&I?

Os sinais, no entanto, ainda nio se manifestaram nitidamente. Ha
indicios de que a economia brasileira esta mais preparada e qualifica-
da, como os emitidos pela emergéncia de multinacionais brasileiras
quedisputam mercados mais desenvolvidos. Mas até que ponto o pais
avancou para uma fronteira superior, de modo que, mesmo que ainda
ndo realizada, a possibilidade de uma aproximacio da média dos pai-
ses da OCDE possa ao menos ser visualizada?

A aceleragio do crescimento econdmico nos altimos anos foi pos-
sibilitada basicamente pelo desempenho da demanda interna, com
destaque para a producio industrial, extrativa e 0 agronegdcio. As
novas fontes de petréleo no pré-sal, combinadas a competitividade
ainda imbativel do etanol brasileiro (que alimenta uma indtstria au-
tomotiva que produz mais de 909% de hibridos por ano), os aqiiiferos
e a extensa biodiversidade, além de abrir ao pais novos horizontes,
conferem ao governo e s empresas brasileiras enorme vantagem em
termos de poder de compra, negociacio e comércio.

Se definirmos “alcancar” (catching up) como a habilidade para
competir baseada no preco dos produtos de exportacio, a lista
dos setores e das areas que evoluiram no Brasil seria extensa. Em
muitos segmentos, a participagdo brasileira no comércio interna-
cional cresceu rapidamente, como na industria de avides, do pe-
tréleo, na agricultura e mineragdo. Alcancar, nesse sentido, indica
acimulo de capacidade produtiva. Porém, quando nos referimos
acatching up nesse texto, projetamos um movimento mais amplo e
ambicioso, relativo a transi¢do de uma estrutura que produz para

[21] Bell, M. ¢ Albu, M. “Knowledge uma economia capacitada para a inovagdo*. Embora essa distingdo
systems and technological dynamism

A ; \ encerre problemas — uma vez que os dois termos podem ser rela-
in industrial clusters in developing

countries”. World Development, 1999, cionados num continuum —, seu uso pareceu-nos adequado para

1. 27,° o, pp. 171534 Ariffin, N. « . .
R 9 PP 171534 AR 7€ apontar questdes de fundo a serem superadas caso o Brasil queira,
Figueiredo, P. “Internacionalisation

of innovative capabilities: counter- seriamente, desafiar as economias-lideres a partir da redu¢do do

evidence from the electronics indus- atual a tecnolé ico
try in Malaysia and Brazil”. Oxford 8p g '

Development Studies, 2004, vol. 32, 1° Desse ponto de vista, para efeitos de nossa reflexdo, a questio re-
4Pp-32362. levante esta em saber até que ponto o Brasil se prepara para superar a
tradicional estratégia baseada-no-investimento-em-capital-fisico (como se
fosse suficiente para gerar inovagdes) e desenvolver uma nova estra-
tégia baseada-na-inovagdo? Até que ponto os investimentos em infra-

estrutura,ou mesmo em empresas de porte — mas ligadas a produgio
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de commodities —, por necessarios que sejam, s3o capazes de elevar o
padrio de competitividade da economia?

As mudancas dos Gltimos quinze anos e a aceleracio do ritmo
do crescimento a partir de 2003, apesar de positivos, oferecem ape-
nas uma resposta parcial e insuficiente para essas questdes. Se to-
marmos a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior
(PITCE), anunciada em 2004, como um marco, observamos quea
inser¢do da inovacdo no centro da agenda de desenvolvimento aju-
dou, mas esteve longe do satisfatério e, mais ainda, do necessario.
Suasdiretrizes combinaram politicas de modernizacio da produgio
e dos servicos com politicas propriamente voltadas para a inovagao.
Desse angulo, a PITCE procurou definir medidas e metas que deve-
riam ajudar o pais a ultrapassar algumas restri¢des estruturais da
economia, de modo a ligar o pais ao futuro. Descortinaram, portan-
to, um caminho capaz de driblar arigidez do desenvolvimentismo e
oestado anestesiado dosanos de1990. Nio teve forca nem recursos
para se impor, por caréncia de suporte e legitimidade politica paraa
execugdo de suas propostas. Nessas condi¢des, a trajetdria realizada
aproximou-se mais de um processo gradual do que de umaevolucéo
aos saltos, semelhante a experiéncia dos paises asiaticos, descrita

or Hobday?2. Parafraseando o autor, em vez do “pulo do sapo”, o [22] “Hard slog racher than a lea-
g

pfrog” (Hobday, M. Innovation in

East Asia. Cheltenham: E. Elgar,

processo de aprendizagem, doloroso e incremental, semelhante & 1995, p. 200.

setor publico e as empresas brasileiras envolveram-se em um longo

jornada cadenciadadeum “burro decarga”. Se é certo que ainovacio
fincou raizes no panorama econémico e politico, consolidando-se
alternativa viavel entre os policy-makers e alastrando-se como pers-
pectiva no meio empresarial, aincorporacéo de sua dimensao estra-
tégica esta longe de mostrar-se consensual.

Os oito comentarios abaixo destacam alguns obstaculos e desa-
fios relativos a inovagao e a tecnologia que aeconomia brasileira néo
pode ignorar.

1. Foi a partir da PITCE que a inovagio comegou de fato a fre-
quentar a agenda das instituicdes de Estado e a ganhar o apoio do
setor empresarial. Do ponto de vista da acuidade e da consisténcia
de seus instrumentos, a PITCE representou apenas um primeiro
passo, insuficiente, seja por conta das restri¢des fiscais, seja por
dificuldades politico-institucionais relacionadas com a fragil co-
ordenacio entre ministérios, agéncias e 4 falta de sintonia com o
BNDES. Como o principal pilar de sustentagdo das politicas in-
dustriais do pais,o BNDES, historicamente, respondeu pelas obras
deinfra-estrutura, pelo financiamento das grandes empresas e, em
sua fase mais madura, das exporta¢des. Sem a pretensdo de julgar
a trajetéria do banco, registramos apenas que o seu modus operandi
quase sempre esteve marcado por esses objetivos gerais e por um
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expressivo viés setorial, uma vez que seus planos incluiam a cons-
trugdo e o fechamento dos elos das cadeias de suprimento, no esfor-
co de equiparacdo da indastria nacional com a moderna produgio
estrangeira. Essas caracteristicas, aliadas a um difuso diagndstico
sobre a necessaria mudanca de rumo da economia brasileira, di-
ficultaram a plena insercio do BNDES na rota da inovacio e da
tecnologia. Num certo sentido, o banco ainda se debate com parte
dessas dificuldades até os dias de hoje. No ponto de partida da PI-
[23] Lundvall, B. “Innovation as an TCE estava a inova¢do como um “processo interativo”23, capaz de
interactive process: from user-produ-

produzirede gerarimpactos a partirde uma malha derelacdes aves-

cer interaction to the national system
of innovation. Tn: Dosi, G. ¢ outros sa a compartimentalizacio da indastria. Nesse sentido, as tentati-

f:j;'y):fij’;i:f;f‘::e‘fl‘;":;w"”'"ic vas de enquadrar os processos de inova¢io nas velhas chaves que
opunham setores tradicionais aos dinimicos, ou que encerravam
as cadeias produtivas em segmentos estanques, certamente enfren-
tariam dificuldades. Apesar de fruto do esfor¢o industrializante, o
BNDES avancou consideravelmente na busca de um reordenamen-
to institucional — como o demonstram varios de seus programas
quevdoalém damodernizacio industrial, ou seu incentivo a forma-
¢do de um mercado de venture capital. Seu foco setorial e 0 apego a0
investimento como motor da inova¢io ainda pesam em sua inter-
vencio. A qualificagdo e a prioriza¢do do investimento segundo as
necessidades do pais — e ndo apenas das grandes empresas ou do
banco — poderia leva-lo a elevar o padrdo de seus empréstimos e a
utilizar os juros subsidiados para a efetiva diversifica¢do e elevagio
do padrio de competitividade da economia. A época, nem sempre
essas questdes foram formuladas com clareza meridiana.

2. Quando a qualidade do investimento é trazida para o centro do
debate sobre desenvolvimento, nem sempre a discusséo flui com faci-
lidade. As estratégias baseadas no investimento — nem sempre orientadas
paraareas,empresas e cadeias dealtovaloragregado —,que ndo perse-
guem sistematicamente a busca de padrdes tecnoldgicos superiores,
correm maior risco de repor alguns dilemas que se arrastam desde o
fim do ciclo desenvolvimentista. As estratégias estruturadas em torno
da inovacio — como as assentadas na PITCE e, posteriormente, na
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) — tendem a superar
essas armadilhas. No entanto, serdo eficazes apenas se buscarem obs-
tinadamente a implanta¢io de um padrdo sustentavel de crescimento
a partir do avanco tecnoldgico capaz de aumentar a produtividade da
economia. Isso porque uma

[24] Acemoglu, D, Aghion, D¢ Zili- [...] economia pode permanecer com uma estratégia baseada no investimento

botti, F. “Distance to frontier, selec- por um periodo demasiadamente longo. A demora na sua substituicdo por uma
tion, and economic growth”. Journal ;- b d . ~ d . . oy,
estratégia baseadana inovagdo reduz o crescimento, pois a economia ndo é capaz

of the European Economic Association,

2006,v0l. 4,1°1, pp. 888-908, p. 889. de aproveitar todas as oportunidades abertas pela inovagdo4,
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Em outras palavras, quanto mais uma economia madura se man-
tiver atrelada ao seu velho padrio de competitividade, maior serd o
risco de entrar num circulo vicioso que impedira a sua migracio para
as areas tecnoldgicas mais avancadas. Estudos de De Negri?s sugerem [25] De Negri, “Trade, innovation
a existéncia de uma relagio seqliencial entre investimento em P&D e and firm growth in Brazil’, p. ci.
investimento em capital fixo. A partir de levantamento realizado em
umamplo grupo deempresas, sua pesquisademonstrou que as firmas
queinvestemem P&D investem 179 amais em capital fixo (namédia)
do que as empresas que ndo investem em P&D. Isso significa que o de-
senvolvimento de processos de inovacio possibilitam a formagio de
ciclos virtuosos para as empresas.

3. Ao acompanharmos a trajetéria da PITCE e da PDP, observa-
se que a énfase na inovac¢io/investimento ganhou enorme impor-
tdncia. O avanco foi significativo, sem davida. No entanto, ao nos
debrucarmos sobre esse bindmio, notamos que o segundo termo,
o “investimento” (especialmente em infra-estrutura e em grandes
empresas de commodities), ainda recebe tratamento superior e prefe-
rencial quando comparado ao primeiro, a “inovacdo”. Nio se trata
deumaénfaseapenasdiscursiva, mas deumdiferencial estabelecido
defatoem programas, agoes e, em Gltima instancia, em recursos dos
ministérios edo BNDES. Espera-se que, gradualmente, uma relago
mais equilibrada venha a ser estabelecida, de modo a superar essa
armadilha que nio favorece o investimento na elevagio do patamar
das empresas. Sem resolver esse dilema, o Brasil podera até mesmo
elevar a taxa do investimento agregado, sem que seja superado o
peso das commodities na economia.

4.Coma PITCE, foram criados o Conselho Nacional de Desenvol-
vimento Industrial (CNDI) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimen-
to Industrial (ABDI). O CNDI, dirigido pelo presidente da Reptblica,
nasceu parareunirministros de Estado, representantes de associacdes
empresariais e de trabalhadores, além de outrasliderancas da socieda-
de. A ABDI seria sua secretaria executiva, responsavel pela coordena-
¢do e gerenciamento da nova politica industrial lancada em 2004. No
entanto, apesar de ter sido criada e estruturada como a celebragio de
acordo entre o Ministério do Desenvolvimento e o Ministério da Cién-
cia e Tecnologia, os problemas de interacdo institucional raramente
foramresolvidos. Desde a sua criagio,a ABDI empenhou-se para deli-
mitar seu espago institucional. O papel que desempenhou na primeira
fase da PITCE, como uma agéncia difusora de inovacio, esvaiu-se ao
longo do tempo. Em 2008, apds a segunda edicdo da politica indus-
trial (Politica de Desenvolvimento Produtivo, PDP), quatro anos apds
sua criagio, a ABDI ainda estava a procura de seu lugar no mapa ins-
titucional do Planalto. Dada a forte presenca do BNDES na condugio
daPDD, ediante do crescimento da Finep, 0 espaco de coordenagio da
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[26] Se excluidos os subsidios rela-
cionados com a Lei da informatica,
cf. Iedi. “Desafios da inovacio. In-
centivos para inovacdo:o que falta ao
Brasil”. S3o Paulo: Iedi, fev. 2010.

politica industrial tornou-se menor para a ABDI. Mais importante: o
distanciamento de suas funcdes originais ligadas a inovagdo impul-
sionou a agéncia em dire¢do ao ativismo de curto prazo, o que nio
fortalece suas pretensdes de coordenagio nem torna mais robusta sua
institucionalidade. A despeito dos esforcos de sua equipe, a agéncia
sofre por caréncia de suporte politico e se vé desamparada na busca de
legitimidade institucional.

5. O financiamento & inovacio é essencial. Ha lacunas e gargalos
enormes, tanto na rede de infra-estrutura como nas areas de pesquisa
em fases pré-competitivas das empresas. Ndo ha programas orien-
tados para essa fase pré-comercial no Brasil, atualmente, tampouco
institui¢do responsavel poresse tipo de atividade. Nesse sentido, é ur-
gente ampliar o espectro institucional, de modo a consolidar um arco
diversificado de apoio as atividades de inovaco, desde o diagnéstico,
passando pelas fases pré-projeto, projeto, execucdo, incubacio e pés-
incubacio. Sem essa diversidade de instrumentos os esforcos de ino-
vagdo nio chegardo até as pequenas empresas, que sao fundamentais
paraliberar o potencial empreendedor da economia.

6. Quando se examina as iniciativas de incentivo a P&D e 3 ino-
vagdo nas empresas, nota-se que apesar dos avancos proporcionados
pelaLei do Bem,os incentivos efetivamente concedidos foram baixos.
Em 2008, o valor desses subsidios foi de aproximadamente 0,089%
do PIB2S. Esse desempenho é apenas um pouco maiordo que o do Mé-
xico (0,05%) e muito menordo que o da Franga (0,189 ),dos Estados
Unidos (0,229%) e do Canada (0,23%), paises com uma estrutura de
apoio a inovacdo muito mais ampla e completa do que a brasileira. A
ampliacdo desse montante é fundamental para a elevacio do nivel de
inovac¢do na economia.

7.A descoberta da camada pré-sal abre uma janela de oportu-
nidades para a Petrobréas e para uma camada imensa de empresas
brasileiras desenvolverem atividades tecnoldgicas de classe mun-
dial. As descobertas do pré-sal, somadas ao potencial de recursos
renovaveis — especialmente do etanol —, formam uma alavanca
poderosa capaz de movimentar um longo ciclo de desenvolvimen-
to.Porisso,éurgenteaformulacio deuma politicaindustrial parao
pré-sal que ndo serestrinjaaos setores de petrdleo e gas. Seu escopo
éamplo e envolve as engenharias, o desenvolvimento de novos ma-
teriais, a nano e a biotecnologia, assim como se estende a industria
aeroespacial e aeronautica. Escolhas desse tipo dependem da de-
fini¢do de grandes investimentos (do setor pablico e privado) em
P&D, de modo a possibilitar que muitas empresas genuinamente
brasileiras possam aproximar-se mais rapidamente da fronteira
tecnoldgica. Uma politica desse tipo ndo sera realizada sem que as
universidades se envolvam e interajam com as empresas.
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8. A universidade brasileira tem papel-chave nesse processo, seja
na qualificacdo de recursos humanos, seja na conducio de pesquisas
avancadas. E necessario, porém, para o desenvolvimento do pais, que
ela se reconheca como tal. O esfor¢o para mudar seus habitos e cultura
¢ essencial, como muitos pesquisadores ja se deram conta. E preciso
que a universidade se mostre aberta e derrube com sua pratica os
muros que a separam da sociedade. Néo se trata de incorporar uma
agenda de Estado, ou de assumir a pauta das empresas. Como insti-
tui¢des distintas, devem desempenhar autonomamente seu papel.
Cabe 4 comunidade académica, porém, refletir sobre sua prépria
agenda de pesquisa, de modo a entrar em sintonia com os esforgos
do pais. Uma dindmica internavirtuosa pede a ruptura das compor-
tas departamentais, assim como a abertura da universidade a entra-
da de novos contingentes da populacdo que buscam na educagio e
no acesso ao conhecimento disciplinado um ponto de apoio para a
elevacio de seu padrio de vida. Na area de recursos humanos reside
um dos maiores, sendo o maior gargalo da inovacéo no Brasil. A es-
cassez do trabalhador de alta qualidade esta na raiz do baixo nivel
de inovacdo e produtividade nas empresas. A inovagio ¢ atividade
de encruzilhada, multidisciplinar por exceléncia. Inovacio na uni-
versidade é producdo de conhecimento novo, que se d4, nos tempos
atuais, a partir do entroncamento de disciplinas. A diversificacéo,
a abertura para a sociedade e a integra¢io da pratica universitaria é
chave para o reequacionamento institucional da universidade.

CONCLUSAO

O foco nainovagdo empresarial é crucial paraviabilizarum saltoda
CT&I brasileira. Novas politicas e instrumentos promoveram avangos
institucionais importantes nos tltimos quinze anos. A maior presen-
caeintensidadedaacioestatal a partirde 2003,ainda que sem o inter-
vencionismo anterior, abriu um capitulo novo na constru¢io de uma
estratégia baseada-na-inovagdo. Os sinais da nova estratégia ainda sdo
ambiguos, mas 0s processos em curso estdo longe de seu desenlace.

O Brasil precisa de um choque de inovagio. Isso é ainda mais ver-
dadeiro diante dos avancos da China e da India no cenario mundial.

Para acelerar e dar maior consisténcia a esse processo, sugerimos
a criagio de uma super Agéncia de Inovacio, dedicada ao desenvolvi-
mento, 4 coordenacio e & implementagio de politicas voltadas paraa
elevagio do patamar de competitividade da economia brasileira. Uma
nova agéncia podera construir uma nova forma de governanga da ino-
vagio,com foco preciso evinculagio diretacoma presidénciada Repa-
blica, seguindo os exemplos bem-sucedidos devarios paises. Nao ape-
nas a ABDI e a Finep seriam partes constituintes dessa nova Agéncia,
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como sairiam fortalecidas a partir desse reordenamento institucional:
uma Agéncia com orcamento potencializado, programas e recursos
humanos qualificados. A estreita proximidade com a presidéncia da
Republica ajudariaa conferirlegitimidade para o desenvolvimento do
didlogo interno e externo ao governo necessario,a comegar do empre-
sariado e das universidades.

Foi-seaépocaem que Brasiliapoderia pensaras politicas de tecno-
logia sem a ativa participagdo das partes interessadas nesse processo,
a comegar de empreendedores, empresariados e pesquisadores. No
se trata apenas de uma preocupagio com parceiros, mas do reconhe-
cimento de que a inovacio em grande escala demanda habilidades e
saberes diferentes, que nenhum agente, publico ou privado, pode iso-
ladamente fornecer.

Ao analisar as dificuldades que muitas economias em desenvolvi-
mento encontraram para desenvolver seus processos de catch up, Nel-
son destacou que “tecnologias sociais sao mais dificeis de adquirir do

[27] Nelson, R. “The challenge of queas fisicas” 27. Para o autor, as “tecnologias sociais” estdo enraizadas

building na effective innovation

cyetem for catcheup”. Osford Develo- emvalores, formas organizacionais, sistemas de incentivo, regras, ro-
pment Studies, 2004, vol. 32, n° 3, pp. tinas administrativas e politicas publicas®®. Praticas construidas ao
6574, pp.365-68. , . L
33T PR30 longo de décadas permeiamas institui¢des e fazem parte darede de re-
[28] Nelson, R.e Sampat, B. “Making lagdes que dirigem seus mecanismos. Muitas orientam-se pela racio-
f insticuti factor sha- , 5 : 5
sense ol instifutions as a factor <ha nalidade do governo. Outras estio revestidas pelo manto das relagdes
plng economic Performance . ]Our'
nal of Economic Behavior and Organi- depoder,dosinteresses, ideologias e até mesmo das paixdes. Sdo esses
tion, ,vol.44,1n°1, pp.31-54. ~ : . : A
Falion, 200, VOL 44, 7L PP- 31754 fatores que estdo naraiz do funcionamento desarticulado das agéncias
estatais e dos ministérios. Nesse nivel, a for¢a da politica ndo deve ser
subestimada. Poder4 ser de extrema valia na busca do fortalecimento

institucional que o Brasil precisa para consolidar um sistema nacional
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