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RESUMO

O ultimo ciclo de politicas industriais no Brasil, que se
prolongou pelos dois mandatos do governo Lula até o impeachment de Dilma Rousseff, foi marcado por contradi-
¢des que minaram sua eficicia. A retomada do ativismo de Estado combinou-se com a modernizagio do marco
regulatério e com o refor¢o do apoio publico inédito as atividades de P&D empresarial. Porém, a perda de foco na
inovagio tecnolégica realcou a necessidade de uma nova geracio de politicas pablicas voltadas para a eleva¢io do
patamar de competitividade da economia.
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Brazilian Innovation Policies:

Advances, Misconception, and Instability

ABSTRACT

From 2004 to 2016, under Lula da Silva and Dilma Rousseff’s
presidencies, a cycle of new industrial policies has been developed. State activism resulted in unprecedented support for
R&D and business innovation, even though marked by contradictions that undermined its effectiveness. The loss of
focus on innovation has highlighted the need for a new generation of public policies to raise the standards of eco-
nomic competitiveness.
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é,quase sempre, 0 anincio de politicas com foco difuso, sem priorida-
des claras,que se perdem muitas vezes novoluntarismo ou narejeicéo,
explicita ou ndo, de um conjunto de instrumentos que sio utilizados
intensamente por todos os paises desenvolvidos e poremergentes,em
especial os que competem com o Brasil.2

Criticos mais apressados, seja 0s que se arvoram modernos ou os
que se apegam ao passado, esquecem muitas vezes que os bens cienti-
ficos e tecnoldgicos, por sua natureza, sio diferenciados.3 Exigem, por
isso mesmo, respeito as suas dindmicas proprias e & sua temporalida-
de distinta de outros bens fisicos que comp&em, por exemplo, a infra-
estruturada economia—como estradas, portos, rodovias e outros.
A incerteza e o risco que envolvem processos de geracdo do novo, alia-
dosaoretornosocial deque sio portadores,exigem o envolvimentodo
setor publico.4 Para pesquisadores de perfil mais ortodoxo, o tome o
ruido da critica diminuem, sem desaparecer, mesmo quando o debate
se dd em torno de incentivos a pesquisa basica.s

Noentanto,ao seacompanharatrajetériatecnolégicadediferentes
paises, em que atuam governos com distintas coloracdes ideoldgicas,
o fato é que praticamente todos serviram-se (ou ainda se servem) de
um corpode politicas, programas e instrumentos publicos de compar-
tilhamento de riscos com o setor privado, com o objetivo de estimular
o catching up e a dinamizagdo de suas economias, para que ndo sejam
ultrapassados tecnologicamente por paises concorrentes.®

Essa proatividade do Estado ganhou peso especial apés a crise fi-
nanceira de 20072008, que empurrou varios governos a contraba-
langar suas perdas com a regressdo da atividade dos mercados e das
empresas por meio de forte interferéncia na economia. Em busca da
retomada do crescimento, um grande niimero de bancos centrais, de
paises avangados e emergentes—inclusive o Brasil,com o Programade
Sustentacdo do Investimento (PSI)—executaram politicas paraajudar
a destravar suas economias, por meio da combinac¢io de mecanismos
macroecondmicos’ com investimentos em tecnologia e inovagio.

Ainda que os avancos tecnolégicos atuais tenham raizes na revolu-
cdo do transistor, da microeletronica e da computacio, é dificil desvin-
culara intensidade da onda tecnolégica atual, que sacode e questiona
aindustria, servicos, agricultura e comércio em praticamente todos os
niveis e paises, do alto investimento ptblico e privado, realizado para
revitalizar empresas e as economias, em especial na Europa, Estados
Unidos, Japdo e China.?

Foram varias as trajetérias tecnoldgicas que foram beneficiadas
pela concentracio de investimentos durante a crise e que aceleraram o
desenvolvimento de suas potencialidades. A longa maturacio, inicia-
daem meados do século XX, com o estabelecimento dos principais pi-
lares queviabilizaram arevolu¢io da microeletronicae das tecnologias
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dainformacio e comunicacio (TICs), produziu um corpo de tecnolo-
gias emergentes, que se articulam em torno de um tripé formado pela
digitalizacdo, integragio e automacéo e que apontam para mudancas
radicais nas economias e sociedades.

Em especial a partir do final do século passado, as economias mais
avancadas passaram a se confrontar com uma miriade de novas pos-
sibilidades para seus sistemas produtivos e de servicos, que prenun-
ciam mudangas de qualidade, para todos os paises, decorrentes de
inovagdes em materiais,imagem, robética, impressao3D,internet das
coisas (10T) e, fundamentalmente, de sistemas digitais, integradores,
de estocagem e analiticos que geram, reutilizam, processam e movi-
mentam dados em escala, qualidade e velocidade inéditas.o Ou, como
aponta Rodrik, ao discutir os avancos da biotecnologia, robéticae das
tecnologias digitais, “aeconomia mundial esta prestes aviver uma ex-
plosdo de novas tecnologias” 1

Na mesma chave, a OCDE destaca o potencial dos processos de
inovacdo para o crescimento sustentavel e o bem-estar das socieda-
des. Mas deixa seu alerta para a instabilidade que pode ser gerada por
esse movimento disruptivo, que atinge a estrutura “das organizacdes
e dos mercados, que fazem aflorar questdes importantes relacionadas
ao emprego, qualificacio, privacidade e seguranca, ou seja, a0 modo
como essas mudancas tecnolégicas podem beneficiar as sociedades
como um todo”."

Essas tecnologias emergentes caracterizam-se por serem radical-
mente novas, se instalarem na intersec¢io entre a manufatura e os ser-
vicos, “[...] por crescerem aceleradamente e caracterizarem-se por um
certo grau de coeréncia e pela capacidade de gerar impactos significa-
tivos na economia e sociedade”.’> Na realidade, alguns desses campos
tecnoldgicos estio em formagio, outros ainda em gestagdo, sem que a
delimitacio de seualcance,de suas fronteiras e adeterminacio de seus
relacionamentos sejam totalmente visiveis.

Masjaé possivel visualizara corrosio tendencial dos fundamentos
atuais da competicdo, com o desenho de uma nova cartografia mun-
dial da indGstria; assim como os efeitos em cadeia das novas fontes
de energia como substitutos do petréleo; e também o peso crescente
dos novos materiais avancados—como a fibra de carbono, o grafeno e
outros—que desafiam o mundo do aluminio e do aco; ou a diminui-
¢do das barreiras de entrada de neg6cios e empresas, suscitada pela
computagio e internet; ou ainda o avango de algoritmos, sistemas
computacionais e de analise, com base na coleta e armazenamento de
enormes volumes de dados desestruturados.’

Por mais que esse panorama ainda seja restrito aalguns paises (de
modo especial, Alemanha, Estados Unidos, Japdo e, entre os emer-
gentes, a China) e a alguns segmentos da economia, é fundamental
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registrar que o mundo fabril, dos servicos e da agricultura ja estdo em
plena mudanca e, pelo ritmo, vio mudar ainda mais. E isso sem se
aprofundar nas questdes relacionadas ao mercado de trabalho, uma
vez que a questdo de fundo é que essas novas tecnologias sio pou-
padoras de emprego e tendem a substituir trabalhadores com baixa
ou média qualificagdo por um pequeno nimero de trabalhadores al-
tamente qualificados. Ou, como afirma Rodrik, se é possivel conce-
ber um mundo em que as maquinas nio geram necessariamente alto
desemprego, “certamente serd um mundo em que os maiores ganhos
de produtividade serdo abocanhados pelos donos das maquinas e das
novas tecnologias. A maior parte da for¢a de trabalho estara condena-
daaos baixos salarios ou ao desemprego”. 4 [14] Rodrik, 2015, p.2.
Em outras palavras, a criagio de emprego sera mais dificil e, pro-
vavelmente, serd concentrada em trabalhadores mais qualificados—
como oS engenheiros, cientistas da computagao, designers, técnicos
de T1, marketing e uma gama imensa de profissdes hibridas, que mes-
clam competéncias para dar conta de seus objetivos.’s Exatamente por [15] Frey e Osborne (2017) esti-
mam que 47% dos empregos nos

isso o perfil doemprego tende a ser muito distinto daquele que predo-

EUA estio sob alto risco de serem
minou no século XX, o que exigira das empresas, universidades e dos extintos com o advento de inovagdes
relacionadas 4 automacio e digitali-

planejadores publicos uma atengdo redobrada sobre os mecanismos o da producio,

de cooperacdo que precisam ser instalados para a formulagdo adequa-

dade politicas pablicas.
Como enfatizaram Stiglitz, Line Monga, “[ t]ransformagdes estru-

turais ocorrem sempre por conta de mudangas nas tecnologias, nas

vantagens comparativas e naeconomia global”. Ainda assim, paraque

esses processos tenham éxito, os paises precisam aprender a migrar

o capital humano e recursos financeiros escassos dos setores de bai-

xo desempenho para as areas de alta produtividade. Nesse sentido,

somente serdo eficazes as politicas pablicas baseadas na articulagio

entre governo e a iniciativa privada, uma vez que “[...]esse processo,

parasereficiente, precisadarcontadas questdes de externalidadesede

coordenacio. Os mercados por si mesmos nio conseguem lidar muito

bem com essas transformacdes estruturais”.*¢ [16] Stiglitz; Lin; Monga, 2013,
A retomada das politicas industriais no Brasil (em 2003—2004) p-10-

incorporou, ainda que timidamente, a preocupacéo de se articular o

setor publico e o privado. De um lado, além da desconfianga que o

setor empresarial nutria pelo governo no inicio do mandato do presi-

dente Lula, as dificuldades de articulagdo remetiam ao longo periodo

semautilizacdo desse tipoderecurso ptiblico (maisde25anosdesdea

Gltima tentativa, com os Planos Nacionais de Desenvolvimento); mas

de outro, essa cooperagio foi crescentemente assumida como essen-

cial, uma vez que o corpo de planejadores do Estado, tendo em vista

recorrentes insucessos, apresentava dificuldades para elaborar novas

politicas para a elevacdo da produtividade da economia.
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Edler e Fagerberg,” ao abordar os sistemas de inovacio mais
dindmicos, enfatizaram que sua governanca e a execucio de poli-
ticas de tipo “mission-oriented”, que se ordenam por prioridades e
pela busca de resultados, caracterizam os sistemas mais eficientes
daatualidade, como nos EUA, Alemanha, Inglaterra, Suécia, Coreia
do Sul,FinlandiaeIsrael. No caso brasileiro, o desafio de cooperagio
pablico-privada, que ja era grande, tornou-se maior com o advento
das novas tecnologias. O risco de o pais ficarainda mais distante das
praticas avancadas e de perder o atual ciclo de expansio tecnolégica,
como nos anos 1980 com a microeletrdnica, sera cada dia maior.
Exatamente por isso, a nova geragio de politicas industriais acom-
panhada de robustos sistemas de avaliacdo s¢ fara sentido se tivere
mantiverainovacdo como seu objeto central.'® Umadiretriz simples
ediretacomoessapermitiraampliareaprofundaranecessariadiver-
sificacdo do sistema brasileiro de inovacéo, com novos programas,
instrumentos e, principalmente, novas institui¢des mais adequadas
para desenvolver iniciativas de encruzilhada, fruto de diferentes es-
tratégias e cujo foco é a busca obstinada de resultados.’

2004-2014: AVANCOS E OSCILACOES NA
CONDUCAO DAS POLITICAS DE INOVACAO

O Brasil possui uma longa histéria de politicas voltadas para in-
centivar a industrializagdo e a competitividade da economia nacional.

O longo ciclo marcado pela busca da substituicdo de importa-
¢cOes era desafiado por uma sociedade agraria e por uma economia
basicamente assentada em produtos intensivos em recursos natu-
rais e insumos de baixo valor agregado. Com infraestrutura rudi-
mentar e mio de obra sem escolaridade nem qualificagdo profis-
sional, as varias versdes de politicas industriais que frequentaram
052an0s1950,1960 e1970 desenvolveram-se paraestruturar prio-
ritariamente a indGstria pesada como instrumento para o cresci-
mento econdmico, em meio a uma sociedade nio democratica, de
competicdo controlada e forte presenca do Estado, seu principal
avalista, investidor e patrocinador.

Para os objetivos deste trabalho—e sem entrar na avaliacio da
qualidade do que foi alcancado—, é suficiente afirmar que o pais
conseguiu se industrializar, mas as custas de um enorme preco so-
cial, cuja parte mais visivel foi a desigualdade social e regional, que
se arrasta até os dias de hoje. No campo institucional, o nacional-
-desenvolvimentismo impregnou as engrenagens do Estado com
maltiplas versdes de protecionismo, sustentadas estruturalmente
pelo insulamento da economia e tomadas como transitérias, ainda
que permanentemente repostas pela via da politica. O que era ino-
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vador no inicio—uma indastria, uma empresa—tem sua evolucdo
relativizada e ndo raramente interrompida, para consolidar-se como
estratégia de sobrevivéncia. Todo esse periodo, é certo, pede uma
releitura para que se evitem erros semelhantes, mas também para
que se alcancem as raizes que sustentam a baixa produtividade da
economia, em especial da indastria brasileira.

Ao se iluminar as atividades de CT&I no mesmo periodo, as dire-
trizes do Estado apontavam para o desempenho regular da economia
como emulador natural da produgio de conhecimento e novas técni-
cas.O crescimento traria naturalmente a necessidade de diversificacio
empresarial e, assim, de desenvolvimento de tecnologia e inovagio.
Mesmo com a criacio do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq,
atualmente Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tec-
nolégico) e da Campanha Nacional de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes, hoje Coordenagio de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior),em1951,as atencdes & producdo enddgena
de tecnologia sempre foram residuais no corpo de preocupagdes dos
governos desenvolvimentistas.

A estratégia adotada nio previa tratamento especial para a CT&I,
nem mesmo um lugar entre os dispositivos de alavancagem do desen-
volvimento econdmico. Até o final do século passado, apesar das dis-
tintas estratégias que marcaram a condugio da economia, tecnologia
e inovacdo foram concebidas muito mais como subproduto do fun-
cionamento regular dos mercados do que como instrumento voltado
paraimpulsionar a atividade econdmica.

O quadro a seguir apresenta um resumo das mudangas que envol-
veram as politicas industriais no pais nos altimos sessenta anos.

Somente no inicio deste século, a inovacio comeca a ser colocada
no centro das preocupagdes de governo, mais precisamente a partir da
criagao dos Fundos Setoriais,em 1999, e o inicio de seu funcionamen-
to mais efetivo em 2001.

Esse reposicionamento ndo obedeceu a nenhuma légica linear e
tampouco ascendente, mesmo tendo em contaaextensdo dos estudos
que captaram o impacto da inova¢io e do desenvolvimento tecnoldgi-
co na elevagio do padrdo dos sistemas produtivos.2° [20] Acemoglu; Aghion; Ziliborti,
2006; Crowley;McCann, 2017; Moh-

Assim como ocorreu com a ciéncia brasileira, a preocupacio de se )
nen; Hall, 2013; De Negri; Cavalcante,

estruturar um sistema de inovagio é recente. Foi somente nos tltimos 2014; Pisano, 2010; Jorgenson; Ho;
vinte anos que o Brasil passou a trabalhar com maior determinagio Samuels, 2012.
a modelagem de uma arquitetura mais integrada e diversificada de
inovagio, com a articulagio de programas, a edi¢do de leis e regras e 0
surgimento de novas institui¢des.

Para isso, foram importantes as iniciativas para a formacio de téc-
nicos e engenheiros especializados e o reordenamento dos programas

de pés-graduacio efetivado pelo Ministério da Educacio (MEC), a
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QUADRO |

Contexto, vetores e visao das politicas industriais no Brasil

Periodo 1950-1980 1990-1999 2001-2010
Contexto substituicdo de importacdes elevacdo da qualidade via estabilidade e diminuicio
dirigismo estatal gestdo e TICs de pobreza e desigualdades
prote¢do comercial Estado regulador Estado regulador e indutor
cambio e precos administrados economia mais aberta da transformagio industrial
regime autoritario controle da inflagdo e estabilidade énfase na proatividade
democracia restrita econdmica do Estado
tripé macroeconomico
regime democratico
Vetores industrializacdo e abertura e liberalizacao inovacdo
internalizacdo de parte da eficiéncia e qualidade retorno de politicas industriais
producio realizada no exterior politicas industriais fora e de grandes planos
da estratégia ocorreram
pontualmente (autos)
Visao sobre Industrializagio e crescimento Competicio e abertura econémica Tecnologia e inovagdo nas
tecnologia e econdmico promoveriam gerariam empresas mais empresas dependem de
inovagao concorréncia, geracao de competitivas e inovadoras. politicas publicas de incentivo.
tecnologia e elevacao da
competitividade.

Fonte: adaptado de Miranda e Mirra (2012).

[21] Os Fundos Setoriais sio coor-
denados pelo Ministério de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagio (MCTI) e exe-
cutados legalmente pela Financiado-

rade Estudos e Projetos (Finep).

[22] Brasil,2015.

criagao dos Fundos Setoriais®' e a criagao do Fundo Nacional de De-
senvolvimento Cientifico e Tecnolégico (ENDCT).

A partir de 2003, 0 Brasil deu passos mais rapidos, com a apro-
vacio da Lei da Inovacdo (Lei n® 10.973/2004) e da Lei do Bem (Lei
n° 11.196/2005), que viabilizaram incentivos 4 P&D semelhantes
aos utilizados pelos paises mais avangados. As mudancas no marco
legal e regulatério abriram a possibilidade de se estruturar programas
publicos de subven¢io econdmica (operada pela Finep), voltada para
apoiar, via FNDCT, projetos de alto risco tecnolégico. Essas medidas
viabilizaram ainda uma rede de subsidios para a fixacio de pesquisa-
dores em empresas, a disseminagio de programas de financiamento
a inovagio de capital empreendedor, assim como um arcabougo mais
propicio & interagdo universidade—empresa, com suporte da Finep,
BNDESeCNPq.

Nesse periodo, as altera¢des do marco legal ocorreram em para-
lelo aum crescimento acentuado dos recursos e do investimento em
inovagio e tecnologia. Por exemplo, o dispéndio em P&D no pais
apresentou crescimento de 1,01% do PIB em 2003 para 1,24% do
PIBem 2013.22
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O Quadro 2 apresenta as principais altera¢des no marco legal
para a consolidacdo e expansdo do Sistema Nacional de Inovacio
(SNI) no periodo iniciado em 2003.

Comadiversificacio dedispositivoslegais,o fomentoainovagio
tornou-se mais robusto. Com o Plano Nacional de CT&I (PNCTI),
de 2008, aintegracio das acdes relacionadas & inovagio, coordena-
das pelo entdo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), tentaram
se articular com as iniciativas de politica industrial, coordenadas
pelo Ministério do Desenvolvimento (MDIC), com resultados fra-
geis e apenas pontuais.

A criagdo da subvencio econdmica pela Lei de Inovagio, e a sua
incorporacdo na Lei do FNDCT, assim como a equalizacdo da taxa
de juros e os incentivos fiscais passaram a constituir uma base de
subsidios mais ampla paraimpulsionarainovacio. Apesar do avan-
¢o que significou a formatacio legal da subveng¢do econdmica, esse
instrumento foi um dos mais atingidos pelos cortes e contingencia-

QUADRO 2
Alteragao no marco legal de apoio a inovagao

Ano Iniciativa Dispositivo Legal Planos e programas
1997 Marco regulatério do setor de petréleo Lein® 9.478/1997 Programa de Apoio aos Nucleos de
e gas e criacdo do primeiro Fundo Setorial Exceléncia (Pronex)
de CT&I
1999/2001 Criacdo dos Fundos Setoriais Leis n® 9.991,9.992, 9.993, Politica Nacional de Ciéncia,
9.994 €10.042/2000 €10.146 e Tecnologia e Inovagao (PNCTI)

10.332/2001

20032004 Lei de Inovacio Lein®10.493/2004 Politica Industrial, Tecnoligica e de
Comércio Exterior (PITCE)
Nova Lei de Informatica Lei n® 11.077/2004
2005 Lei de Biosseguranca Lein®11105/2005
2007 Lei do Bem Lein®11196/2005
Nova Lei do FNDCT Lein®11.540/2007
2010 Fundo Social — Lei de Partilha, que tem Lei n° 12.341/2010 Plano de Acdo em CT&I (Pactii)
como receita os royalties do pré-sal Estratégia Nacional de CT&I (Encti)
2013 Captacao de recursos Portaria MCT Plano Inova Empresa
2014 Proposta de um novo padréo de organizacdo Decreto n® 8.269/2014 Programa Nacional de Plataformas
da producio de tecnologia e criagio do Plano do Conhecimento (PNPC)

Nacional de Plataformas do Conhecimento

2016 Novo Cédigo de Ciéncia, Lei n®13.243/2016

Tecnologia e Inovagao
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[23] Brasil,2016.

[24] Maiores detalhes do codigo e
do marco legal de inovacdo no Brasil
ver “O Brasil e a nova onda de ma-
nufatura avancada: o que aprender
com a Alemanha, China e Estados
Unidos”, publicado nesta edi¢do de
Novos Estudos. Também mais infor-
macdes em Rauen (2016).

mentos do Ministério da Fazenda.A subvengio é peca chave nos me-
canismos de incentivo a inova¢do. Responde nio pela diminui¢io
do custo de capital, como no crédito, mas esta diretamente ligada a
redugdo do risco tecnoldgico. Exatamente as areas de maior incer-
teza, ou seja, as que mais apresentam as maiores dificuldades para o
desenvolvimento de P&D empresarial. Mesmo em tempos de nor-
malidade, esse risco comprime ou, pelo menos, tende a diminuir o
volume de investimentos em projetos de maior ousadia. Nas crises,
tradicionalmente, sio os primeiros projetos a serem interrompidos
ou postergados pelos empresarios.

O Brasilndo foge aessapratica,o queaumentasuaimportancia
relativa quando se constata o ainda baixo nivel do investimento
eminovagdo apresentado pelainiciativa privada se comparado aos
paises avancados e mesmo aos emergentes. No caso brasileiro, é
preciso,além daincerteza, incluir também no rol das dificuldades
a historicamente baixa ambicio tecnoldgica das empresas, que se
expressa no reduzido nimero de inovagdes com alguma repercus-
sio internacional.

A combinacao da subvenc¢io econémica com crédito, com trans-
feréncias ndo reembolsaveis para programas de cooperacio univer-
sidade—empresa, possivel nesse periodo mais recente, comecaram a
consolidar uma gama de instrumentos de incentivo a inovaco. Em
todos os paises avangados, esse é o lugar especial para a boa alocagio
de recursos publicos, pois permite compartilhar riscos e alavancar o
investimento privado, ajudando, dessa forma, a elevar a ambigao tec-
nolégica das empresas.

Mais recentemente, o novo marco legal da inovacio foi alterado,
com a aprovacdo em 11 de janeiro de 2016, ap6s sancio da presiden-
te Dilma Rousseff da Lei n® 13.243/2016.23 A nova lei é resultado de
um processo de cerca de cinco anos de discussdes entre institui¢des
ligadas ao sistema de inovagdo que se dedicaram a aperfeicoar a Lei
de Inovacdo (e em outras nove leis relacionadas ao tema), de modo a
reduzir obstaculos legais e burocraticos e conferir maior flexibilidade
as instituicdes atuantes neste sistema. Mais ainda, 0 novo marco legal
dainovacdointroduziu instrumentos novos,como ovoucher, e tornou
mais viaveis a utilizagdo dos mecanismos das compras ptblicas e das
encomendas tecnolégicas.>+

O reconhecimento desses avangos est4 no ponto de partida deste
trabalho. H4, entretanto,umlongo caminho pela frente que o pais pre-
cisa percorrer para consolidar um sistema de inovacao agil, integrado,
sema tradicional trama burocrética e capaz de alocar recursos estaveis
em areas relevantes e prioritarias.

Na préxima secdo serdo abordados os trés ciclos de politicas in-
dustriais desenvolvidos entre 2003 e 2016.
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EM 2004, A ENFASE NA INOVAGAO

A retomada das politicas industriais ativas deu-se com a Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), em marco de
2004, que escolheu a inovagio tecnoldgica como seu objetivo central.
Suas diretrizes gerais buscavam dar suporte as estratégias de diferen-
ciagdo de produtos e servicos nas empresas. Ainda que tardiamente
emrela¢io ao mundo, o Brasil ensaiava passos parasintonizaraindts-
tria com as novas tendéncias tecnolégicas mundiais.>s

Nos anos 1990, a desconstrucio do Estado desenvolvimentista
ndo encontrou desenlace positivo na tradu¢do de um novo modelo de
desenvolvimento. Com excegio dos programas de qualidade dos anos
1990,2¢ a abertura ainda que parcial da economia expds a industria
a competicdo externa sem instrumentos de apoio, preparo e mio de
obra qualificada. De fato, a surgiu como uma via de saida, ainda que
pequena, para a crise da indUstria, cujos sinais de atraso contrastavam
com o avan¢o da computagio e das TICs nos paises avangados e mes-
mo em outros que, até a década de 1970, mostravam-se tdo ou mais
defasados quanto o Brasil,como a Coreia do Sul e Taiwan.

A PITCE descortinou novas modalidades de politica industrial,
rejeitou o protecionismo e diferenciou-se dos programas ocasionais e
fragmentados da década de 1990 ao buscar a integracio da tecnologia
com a indUstria e 0 comércio exterior. Ao integrar na estratégia indus-
trial a perspectiva externa, a PITCE introduziu com peso o viés ex-
portador, diferenciando-se de experiéncias passadas, historicamente
voltadas para o mercado interno. Na base de seu diagnéstico estavaa
perda de competitividade da industria e a necessidade de acelerar os
processos de inovagio, via a diferenciacdo de produtos e processos de
maiorvalor agregado,de modo a capacitaraindustria para as exporta-
¢des bem como para a internacionalizagdao das empresas brasileiras.?”

A PITCE abriu caminho para a aprovacio da Lei da Inovacio (Lei
n°10.973/2004) e da Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005), que defi-
niram novos incentivos & P&D, que guardavam semelhan¢a com os
sistemas mais avancados existentes fora do pais. Apds a Lei de Ino-
vacdo, 0s primeiros editais publicos de subven¢do econémica passa-
ram a ser operados pela Finep com o objetivo de mitigar incertezas
em projetos de alto risco tecnoldgico. Em 2005, com a Lei do Bem,
mais um passo era dado para viabilizar uma rede de incentivos para
programas de fixacio de pesquisadores nas empresas, de isen¢des
paraa P&D industrial e um enquadramento mais favoravel a intera-
¢do universidade—empresa.

Juntamente com o avan¢o do marco regulatério-legal, seria cria-
da a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) com
o objetivo expresso de coordenar as instincias de governo, sendo

[25] Paraanalise da PITCE e os en-
traves e desafios ao desenvolvimento
industrial, ver Salerno (2012).

[26] O Programa Brasileiro de
Qualidade e Produtividade (PBQP)
foi um esforco para a promogao da
qualidade como elemento indutor
da competitividade de ind@stria na-
cional. Para maiores detalhes dessa
iniciativa e da politica industrial no

petiodo, ver Guimaries (1996).

[27] Na sua exposicio de motivos,
pode-se ler que: “O desenvolvimen-
to de novos produtos e usos possibi-
lita a disputa e a conquista de novos
mercados, acentuando o lugar cada
vez mais importante que ocupa a ca-
pacita¢do para inova¢do industrial.
E necessaria uma alocacio crescen-
te de recursos publicos e privados
para esse campo, para Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D), paraaalta
qualificagio do trabalho e do traba-
lhador e para a articulacdo de redes
de conhecimento. Essa interacio de
diferentes areas do saber, de méto-
dos ealvos constitui uma das marcas
fundamentais da Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior”
(Brasil, 2003, p. 4).
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que a presidéncia de seu conselho superior deveria ser ocupada, al-
ternada e anualmente, pelo ministro do MDIC edo MCT.Namesma
direcdo, foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Indus-
trial (CNDI), que contava com o comando direto do Presidente da
Republica e com a participacdo de ministros (dentre eles, o da Fa-
zenda, Planejamento e do Desenvolvimento), com representantes
empresariais e da academia. Com o mesmo objetivo de fortalecer as
instituicdes de articulacio e fomento do sistema de inovacio, seria
criada a Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Em-
brapii), ja no governo Dilma Rousseff, em 2013. Mais 4gil, financia-
dabasicamente pelo MCT e pelo MEC, a Embrapii nasceu inspirada
pelos mecanismos de funcionamento dos institutos Fraunhofer,
na Alemanha. Dotada de programas de médio prazo e com proce-
dimentos operacionais mais simplificados e desburocratizados do
que as agéncias tradicionais, a Embrapii caminha para consolidar
seu espaco no sistema de inovacéo brasileiro.

Durante os dois mandatos do governo Lula, além da diversificagao
institucional, legal e das ferramentas de suporte & inovacio, os recur-
sosinvestidosem CT&Iaumentaram significativamentee sé voltaram
a decrescer no inicio do governo Dilma Rousseff, em 2011. E impor-
tante anotar que durante todo esse periodo novos personagens pas-
saram a atuar com for¢a no sistema de inovacio, como o Ministério da
Educagio, da Defesa, da Agricultura e da Satide; e também agéncias,
como 0 BNDES, que em 2009, pela primeira vez, passou a contar com
uma linha exclusiva para a inovago. Nessa trajetdria, um dos toques
negativos mais importantes ficou por conta do Instituto Nacional de
Propriedade Industrial (Inpi), que, sem ter sido alvo de um programa
robusto de recuperacio, teve seus servicos debilitados e acabou por
estampar a marca da precariedade no sistema patentario brasileiro.

A avaliagdo de longo prazo sugere que a postura mais proativa do
Estado na sustentagio das mudangas ajudou a multiplicar as articula-
¢des entre o setor publico e o privado que, em contato com novos mo-
vimentos empresariais (como a Mobilizacio Empresarial pela Inova-
cio, da Confederaciao Nacional da Indastria—CNI, e 0 Movimento
Brasil Competitivo) e foruns dedicados ao dialogo entre empresas,
universidades e 6rgdos publicos, ajudaram a difundirainovacio e ace-
leraram 0 amadurecimento de todo o sistema nacional.

APITCE teve como mérito maior a ousadia de colocar ainova¢io no
centrodosdesafiosdaindustriabrasileira. Noentanto,apesardoimpul-
so que deua modernizagio do aparatolegal e institucional,a PITCE nio
alcancou efetividade. Carente de uma definicdo clara de instrumentos,
recursos e de governanca para suaimplementacio,a PITCE destacou-se
por seus tracos de experimentacio, e suas fragilidades afloraram desde o
inicio de suaatuagdo,quando o grupo forte de ministros que fariam par-
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tedo CNDIedo Conselho de Administracio da ABDI,como o Ministro
da Fazenda, da Casa Civil, do Planejamento e, da Secom, desfez-se logo
ap6solangamento da politica. Comisso,as responsabilidades pelacon-
ducdo da PITCE recairam sobre os ombros de um (inico ministério, o
MDIC.Esse enfraquecimento politico da ABDI exacerbou sua condicdo
deagéncia dedireito privado e parte do servico social auténomo, o “sis-
tema s”. Como entidade paraestatal ndo integra, portanto, a admi-
nistracdo direta nem a indireta do governo federal, o que dificulta em
muito seu desempenho como articuladora de érgios pablicos (como
ministérios e agéncias) para a execucio da politica industrial.

Mesmo com essas caréncias e desacertos,a PITCE ajudou a conso-
lidar um diagnéstico sobre a industria brasileira e a indicar os rumos
da inovacdo para as empresas, propostas que seriam retomadas com
maior intensidade dez anos depois, por iniciativas mais consistentes,
em especial com o Plano Inova Empresa, conduzido pela Finep e pelo
BNDES, com foco explicito na inovacéo.

A PERDA DEFOCO DA PDP

Em 2008 uma nova politica industrial era anunciada, a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), com foco principal no aumento
do investimento agregado. Adequada para ajudar a economia, a PDP
apresentou desequilibrios como politica industrial. A comegar por
descontinuar a centralidade na inovacdo enfatizada pela PITCE. Além
dadispersio de seus objetivos, essa nova versio de politica industrial
fez uso intensivo de subsidios e de mecanismos de protecdo contra
a concorréncia internacional. A PDP, executada basicamente pelo
BNDES, ndo estava estruturada para diversificar o investimento
nem para aumentar a P&D nas empresas. Seu foco genérico levaria o
BNDES a priorizar nada menos do que 24 setores da economia, sem
conexdo com as tendéncias tecnoldgicas que ja despontavam e se con-
solidavam nas nacdes mais avancadas.

Acriseiniciada no sistema financeiro dos EUA em 2007 representa-
va oportunidades e desafios para o Brasil, em especial no que se refere
absorciodetecnologia (viacomprade ativos oujointventures comempre-
sas dos paises centrais) ou seu desenvolvimento doméstico (com recur-
sos e instrumentos para P&D empresarial). No entanto, a PDP pautou-
-se por passos menos ousados e deixou, de fato, de dar foco na inovacio,
ainda que tenha sido mantido em sua apresentacdo ptblica.

Lancada em maio de 2008 mais como uma medida do governo
federal para minimizar os efeitos da crise econdmica, a PDP seguiu
apenas formalmente as trilhas abertas pela PITCE, em especial na de-
fini¢io de prioridades. A PITCE havia selecionado poucos segmentos
prioritarios (como a biotecnologia, abiomassa,a nanotecnologia), to-
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[28] Medidas que afetavam direta-
mente o desempenho da estrutura
produtiva, priorizando a¢des nos

planos fiscal e tributario.

[20] Fortalecimento das micro e
pequenas empresas; expansao das
exportagdes; integracdo produtiva
com a América Latina e Caribe, com
foco inicial no Mercosul; integragao
com a Africa; descentralizagdo espa-
cial da produgdo do pais; e producao
ambientalmente sustentavel.

[30] APDP niodefiniusetores prio-
ritarios como na PITCE e anunciou
trés frentes de atuagdo: programas
mobilizadores de areas estratégicas,
programas para consolidar e ex-
pandir a lideranga e programas para
fortalecer a competitividade (Brasil,
2008, pp.15-16).

[31] Apesar de o apoio a P&D cons-
tar do PSI a partir de 2010, nenhuma
contratacdo nessa linha foi feita até
2011, quando ocorreu a entrada da
Finep também como operadora do PSI.

[32] Machado;Roitman, 2015.

dos portadores de futuro, com grande potencial de retorno em termos
de competitividade internacional e voltados para o desenvolvimento
de uma indtstria do futuro, e ndo para a revitalizagio da indastria do
passado. Na PDP, foram muitos os setores escolhidos como priorida-
de,oquediluiaaindamaisaatuagio dasagéncias pblicas;alémdisso,
a base de sustentacio da PDP estava nas linhas de rentincia fiscal, que
atendiam praticamente todo o conjunto da economia.

Para sua execucio,o BNDES dividiu as acdes da PDP em: Nivel Sis-
témico,?® Destaques Estratégicos?® e Programas Estruturantes.3° A
caracteristica marcante da PDP foi a multiplicidade de acGes e objeti-
vos, 0 que diminuiu sua identidade politica e aumentou as dificulda-
des de governanca, ja presentes na PITCE.

Dos esforcos da PDP nasceria o Programa de Sustentag¢io do In-
vestimento (PSI), estruturado diretamente pelo Tesouro Nacional,
que foi importante para combater os efeitos da crise econdmica origi-
nadanos Estados Unidosem 2007-2008, pelo menos até 2011. Con-
tudo, do ponto de vista da estratégia de elevacio da produtividade,
o lancamento do PSI apenas reafirmaria a tendéncia de se colocar a
inovacdo no mesmo nivel de outros gargalos da economia. De fato, o
PSI, construido como o maior programa de suporte ao investimento
privado na histéria do Brasil, destinou apenas uma pequena parcela
para a inovacio e tecnologia, nio mais do que 4% de sua dotaco.

O documento oficial da PDP registrava que havia um ambiente
econdmico favoravel, com altas reservas em délar, reducio da inflacio
eaumento do nimero de empregos gerados, mas que era preciso esti-
mular o aumento da taxa de investimento privado,de modoagerarum
efeito em cascata por todaaestrutura produtiva. Porisso, cadaum dos
segmentos industriais contou com uma engenharia fiscal de modo a
equacionar a reducdo de tributos e as desonera¢des daqueles que au-
mentassem o investimento. Com essas diretrizes, a PDP estabeleceu
Quatro Metas-Pais, para 2010:

1. Aumentar a taxa de investimento da economia para 21% do PIB.

2. Ampliar os investimentos privados em P&D para 0,65% do PIB.3!

3. Ampliar para 1,25% a participagio brasileira nas exportacdes

mundiais.

4.Aumentar em 10% o0 nimero de micro e pequenas empresas

(MPE) exportadoras.
Infelizmente, nenhuma das quatro metas foi atingida.

SUBSIDIOS GENEROSOS E O DISTANCIAMENTO DA INOVAGAO
O Plano Brasil Maior (PBM), de agosto de 2011, deu continuidade
atendénciaderetomadade praticasja prenunciadas pela PDP. Mais do

que isso, 0 PBM nasceu com o PSI ja em seus limites de efetividade.>>
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Mesmo assim, o PSI foi o principal suporte para um programa de de-
soneracdes generalizadas para o setor produtivo, apresentado como a
politica industrial do primeiro governo Dilma.

Ainda que o PBM anunciasse a inovagio e a elevagio da competiti-
vidade como solucdes paraacelerar o crescimento daeconomia, as me-
didas definidas assemelharam-se mais as politicas anticiclicas do que
a uma efetiva politica industrial, como se pode ver em suas justifica-
tivas oficiais: “O Plano adotara medidas importantes de desoneracio
dos investimentos e das exportacdes para iniciar o enfrentamento da
apreciagio cambial, de avanco do crédito e aperfeicoamento do marco
regulatério da inovagio, de fortalecimento da defesa comercial e am-
pliacdo de incentivos fiscais e facilitacio de financiamentos para agre-
gacio devalor nacional e competitividade das cadeias produtivas” .3 [33] Brasil, 2011

Seu foco ndo era definitivamente a inovagio nem a priorizacio de
areas de futuro ou mesmo de segmentos mais dindmicos do ponto
de vista tecnolégico. Sua formulacdo, coordenada diretamente pelo
Ministério da Fazenda, foi marcada por uma preocupagio de horizon-
talidade em uma generosa politica de subsidios que, além das ques-
tdes fiscais que acarretou, pouco contribuiu para superara ineficiente
capacidade instalada.34 [34] A excecio seria o Inovar Auto,

O plano contemplou dezenove setores industriais e apresentou ::;:e;ej;re‘ii;ig‘t’:;ﬁ:so“;g
um conjunto de instrumentos diferenciados entre fiscais-tarifarios surpreendeu positivamente.
(isencdes tributarias e administracio das tarifas de comércio exte-
rior), financeiros (condicdes favoraveis de financiamento corporativo,
via BNDES e Finep) e institucionais (defini¢do de marco regulatério,
constituicdo de carreiras publicas e criagio de novas condi¢des de agdo
para o Estado).

No que se refere as acdes, o PBM definiu duas dimensdes: uma
setorial e outra sistémica. Na primeira, o governo federal e o setor
privado se encarregariam de desenvolver projetos chamados Dire-
trizes Estruturantes, ou seja: fortalecimento de cadeias produtivas;
amplia¢do e criacdo de novas competéncias tecnoldgicas e de ne-
gbcios; desenvolvimento das cadeias de suprimentos de energias;
diversificacio das exportagdes (mercados e produtos) e internacio-
nalizacdo corporativa;e consolidagio de competéncias na economia
do conhecimento natural.

A segunda dimensio do programa, a sistémica, possuia dois
objetivos: reduzir custos, acelerar o aumento da produtividade e
promover bases minimas de isonomia para as empresas brasileiras
em relagdo a seus concorrentes internacionais e consolidar o SNI
por meio da ampliagdo das competéncias cientificas e tecnoldgicas
esuainser¢ao nas empresas. Na pratica, porém, o PBM também nio
priorizou a inovagao tecnoldgica, apesar de ter estabelecido como
mote a ideia de “inovar para competir, competir para crescer”. Na
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contramdo das politicas mais avancadas e sem os tragos constitu-
tivos de um corpo de politica industrial, o PBM, ao tentar alavancar
a economia, chegou a conceder maior incentivo as empresas menos
inovadoras, em especial em sua lista de isen¢des da folha de paga-
mento, por apresentarem contingente maior de funcionarios. Cri-
tério positivo quando a preocupagio é o emprego, mas regressivo
quando o tema é politica de inovagio.

EM MEIO A CRISE, E CHAVE RETOMAR O INVESTIMENTO
EM INOVAGAO E TECNOLOGIA

O Brasil deu passos no rumo certo quando decidiu retomar as po-
liticas industriais, mas escorregou ao perder o foco da inovacéo. E vai
continuar marcando passo se ndo retomar o investimento em inova-
¢do e tecnologia em meio & crise atual.

O desenvolvimento tecnoldgico é processo de longa duracio, que
requer apoio, regras estaveis, previsibilidade institucional e condicdes
diferenciais frente ao investimento tradicional.

Foi com esse entendimento que alguns programas e iniciativas
foram concebidos e orientados para recuperar o foco em inovacdo di-
luido pela PDP e perdido no PBM.

Em marco de 2013, 0 governo anunciou o Programa Inova Em-
presa (PIE), a serexecutado pela Finep e pelo BNDES. Foi o primeiro
na histéria do pais inteiramente voltado para o apoio a inovagio
tecnolégica. O programa representou um enorme avango por con-
ta: 1. do volume de investimento envolvido (R$ 32,9 bilhdes); 2. da
articulacdo interministerial (doze ministérios foram envolvidos,
além da Finep, BNDES, Aneel, ANP e Sebrae); e 3. da qualidade dos
instrumentos utilizados, com destaque para a inédita integracio do
crédito com a subven¢io e recursos nio reembolsaveis para univer-
sidades e centros de pesquisa.

Seu objetivo era ajudar a elevar o patamar do P&D nas empre-
sas e, assim, contribuir para o aumento da produtividade. Foram
estruturados doze programas, em torno das dreas com maior pos-
sibilidade de desenvolvimento tecnolégico, como satde, energias
renovaveis, petroleo e gas, energiaelétrica, defesa, aeroespacial, agri-
cultura, sustentabilidade, tecnologias dainformagdo e comunicagio
e tecnologias assistivas.

A demanda por recursos do plano foi surpreendente, o que de-
monstrou o apetite das empresas brasileiras por recursos para ativi-
dades de maior risco tecnoldgico: 2.715 empresas inscritas e 223 ICTs
demandaram R$ 98,7 bilhdes nos editais executados no 4mbito do
programa o volume efetivamente contratado ultrapassou a cifra de

[35] Brasil,2015. R$ 30 bilhdes no final de 2014.35
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UMA NOVA GERACAO DE POLITICAS DE INOVACAO

O éxito do Inova Empresa pavimentou o caminho para a elabora-
¢do do Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento (PNPC),
langado por decreto pela Presidente da Reptblica em junho de 2014.
Apesar ter sido criado nos moldes das melhores praticas internacio-
nais?® e estruturado para viabilizar no Brasil o uso das encomendas
tecnoldgicas,’” o PNPC ndo deixou as gavetas do Planalto Central.

No entanto, sua elaboracio e as discussdes que suscitou, assim
como sua aprovagio pelo governo, sugere que é possivel se pensare se
estruturar uma nova gera¢io de politicas de inovagio.

As caracteristicas distintivas do PNPC remetem a reunido de diver-
sos agentes e institui¢des, publicas e privadas, que se aglutinam em
torno de projetos de P&D que tém com objetivo o desenvolvimento
tecnolégico de ponta.

O programadiferenciou-sedasatividades regulares deapoioaino-
vagao, seja por conta:

1. Dasualdgicade resolugio de problemas de interesse social e tec-
nolégico, definidos diretamente pela Presidéncia da Reptblica;
ou seja, 0 PNPC foi concebido como um processo top-down, em
contraste diante da esmagadora maioria dos editais, chamadas e
programas desenvolvidos no Brasil, caracterizados pela aborda-
gem bottom-up, tanto nas universidades quanto nas empresas.

2.Daduracio prevista paradez anos, para o desenvolvimento de proje-
tos obrigatoriamente de cooperagio entre empresa e universidade.

3. Da natureza de seu funding que, pela proposta, estaria marcado
pela estabilidade dos repasses publicos.

4.Dovolume de recursos pblicos envolvidos, de até US$ 500 mi-
Ihdes, que seriam somados ao investimento privado.

5.Dos seus objetivos orientados paraaelevagiao do impacto tecno-
16gico e social da inovagdo no Brasil.

Apropostado PNPC foi gestada prevendo-se umafortearticulacio
entre 6rgdos de governo, empresas e centros de pesquisa, cuja ativida-
dede cooperacio estariavoltada paraaresolucio de problemas sociais
ou tecnolégicos, como vacinas, medicamentos, novos materiais para
avides, drones para a agricultura e outros.

Por sua concep¢io, a defini¢do e coordenagio das plataformas
seriam de competéncia do governo, mas a execucdo das acdes de
pesquisa seria compartilhada entre empresas, universidades e ins-
titutos de pesquisa.

O programa das plataformas persiste como simbolo do que pode
ser feito para se estruturar uma nova geracio de politicas de inovagio,
nas dificeis condi¢des de um pais que tem como cultura o curto prazo
e defini¢es estratégicas frageis, quando ndo ausentes.

[36] Como exemplos internacio-
nais de plataformas que inspiraram
o modelo brasileiro, estdo o Digital
Manufacturing and Design Inno-
vation Institute (Chicago, EUA), o
Next Generation Power Electronics
Manufacturing Innovation Institute
(Carolinado Norte, EUA), o Institute
of Science and Technology Austria
(Austria), o Advanced Manufactu-
ring Research Centre (Boeing/Uni-
versity of Sheffield, na Inglaterra),
o Graphene Research Centre (Basf/
National University of Singapore), o
Cambridge Science Park (Reino Uni-
do), 0 Clean Sky (Unido Europeia) e o
MIT Energy Initiative.

[37] Nos Estados Unidos é mar-
cante a presencga da Defense Ad-
vanced Research Projects Agency
(http://www.darpa.mil) como indu-
tora e coordenadora da pesquisa de
fronteira. A Unido Europeia conta
com a iniciativa SmartGrids (htep://
www.smartgrids.eu) que também
trabalha para estabelecer a conexio
entre atores CaPaZeS de gerar novas
tecnologias, principalmente na area
de energia, atuando na defini¢do de
estratégias, mobilizacdo de compe-
téncias e disseminacao das capaci-

dades para stakeholders.
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O sistema politico brasileiro gerou partidos com enormes dificul-
dades para manter por um longo periodo programas e politicas pa-
blicas, mesmo quando estas exibem resultados positivos. Os ciclos
eleitorais aliados 4 agdo predatdria que, lamentavelmente, marca boa
parte das elites politicas do pais, muitas vezes levam os governos a
substituirem programas avancados poralternativas antigas ou apenas
recicladas. O resultado desse comportamento, que expressa imaturi-
dade institucional ou conservadorismo, sdo trajetérias erraticas, que
frequentemente tiram o pais da rota do desenvolvimento.

A inovagio é apenas um capitulo a mais dessa trajetéria de insta-
bilidade e oscilacio.

O governo Lula abriu uma fresta de esperanga com a formulagio
de politicas com foco na inovagio. No entanto, ainda em seu proprio
mandato, esse foco se desfez e abriu caminho para a retomada de ve-
lhas politicas, mais intimas do protecionismo e da tutela estatal.

E certo queacriagio de umaverdadeira cultura da inovacio no Bra-
sil avancou, seja em termos institucionais, regulatérios, nas politicas,
programas e instrumentos. Mas também é certo que ha muito o que
aperfeicoar, consolidar e construir.

O Estado precisa se preparar para conta dos novos desafios colo-
cados pelas mudangas tecnoldgicas que sacodem o mundo. As univer-
sidades precisam amadurecer e se internacionalizar aceleradamente,
pois o fluxo de conhecimento é vital para o relancamento da economia
brasileira. E as empresas, mais do que nunca, estdo pressionadas a
elevarem seu nivel de P&D e de inovacio. Sem um arduo trabalho coo-
perativo entre o setor publico, o privado e as universidades, o Brasil se
distanciara ainda mais das praticas avancadas.

Aagenda da inovacio continua sendo chave para a recuperacio do
pais. Essa éa sintese e o norte sugerido por este estudo. Que somente
teracompletado suacontribui¢io comasintera¢des do debate pablico.
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