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RESUMO: O objetivo do trabalho, como o seu titulo indica, consiste em identificar a
teoria econdmica que informa a politica tecnologica. A metodologia utilizada esta fun-
damentada em revisdo de literatura, na qual se procurou verificar o lugar que a inova-
¢do ocupa em diferentes escolas do pensamento econdmico. A literatura resenhada
mostra que a teoria neoclassica e a teoria evolucionaria sdo aquelas abordagens que
tém se ocupado de maneira mais direta com a politica industrial, nela incluida a poli-
tica de inovagdo. As avaliagOes criticas sobre a teoria neocldssica sao de que a sua dtica
baseada nas “falhas de mercado” apresenta deficiéncias no tratamento da inovagio, o
que a torna limitada enquanto base conceitual para a politica ptblica. A teoria evolu-
ciondria, com o seu conceito de sistema de inovag¢do, d4 um tratamento analitico mais
elaborado ao processo de geracdo e difusdo tecnoldgica, preconizando uma politica

publica baseada na 6tica sistémica da inovagao.

PALAVRAS-CHAVE: inovagio; teoria econdmica; politica de inovacdo; falhas de

mercado; sistema de inovacao.

CLASSIFICACAO JEL: 031; 038.

Correspondéncia para: Achyles Barcelos da Costa.
E-mail: achyles.bc@ufrgs.br.



282 Rev. Econ. Contemp., Rio de Janeiro, v. 20, n. 2, p. 281-307, maio-ago/2016

ECONOMIC THEORY AND INNOVATION POLICY

ABSTRACT: This paper aims to, as its title proposes, identify the segment of econo-
mic theory that speaks of technological policy. The methodology used is based on lite-
rature review, which sought to verify the place that innovation holds in different scho-
ols of economic thought. The literature review shows that the neoclassical theory and
the evolutionary theory are the approaches that have been mostly concerned with in-
dustrial policy issues, including the innovation policy related ones. Critics of the neo-
classical theory argue that its “market failure’-based perspective presents shortco-
mings when it comes to the treatment of innovation, which makes it limited as a
conceptual basis for public policy. Evolutionary theory with its concept of innovation
system gives a more elaborate analytical treatment to the process of technology crea-
tion and diffusion, since it advocates for public policy based on a systemic innovation
perspective.

KEYWORDS: innovation; economic theory; innovation policy; market failures; in-

novation system.
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1. INTRODUCAO

O objetivo deste estudo ¢ identificar os fundamentos econémicos que informam a
politica tecnoldgica ou de inovagao'. Isto ¢ feito mediante revisdo de literatura em que
se procura selecionar aqueles corpos teéricos que mais explicitamente abordam o
tema da inovagdo e suas recomendagdes de politica publica. A ideia é realizar uma
avaliagdo de como a inovagdo é tratada pelos diferentes ramos da teoria econdémica,
bem como o papel que o mercado e o Estado desempenham na sua promogao.

O trabalho esta organizado em mais trés segdes, além desta introducéo. Na se-
gunda, percorre-se a literatura, em seus distintos matizes, com o objetivo de observar
o cardter que a inova¢do ocupa na compreensao da dindmica econdmica e as catego-
rias analiticas empregadas para tal. A partir dessa revisdo, percebe-se que a teoria ne-
oclassica e a teoria evoluciondria sdo aquelas abordagens que mais tém derivado reco-
mendagdes de agdes publicas para lidar com a inovag¢do. Na terceira segio,
desenvolvem-se, de maneira mais detalhada, as bases de orientagdes de politicas que
podem ser originadas dessas concepgdes tedricas sobre o papel da inovagdo na econo-
mia. Na quarta se¢ao, ¢ feito um apanhado geral do trabalho realizado, no qual séo
apontadas as principais deficiéncias da abordagem neoclassica no tratamento da ino-
vacio e da politica publica, e os argumentos de como a teoria evoluciondria se mostra
mais bem preparada na consideragdo dessas questdes.

2. O CARATER DA INOVACAO NA TEORIA ECONOMICA

A influéncia da inovagdo na vida em sociedade desde cedo esteve presente na andlise
econOmica, enquanto ramo particular do conhecimento. Os economistas da escola
classica, particularmente Adam Smith e David Ricardo, dedicaram atencéo a esse fe-
ndémeno. O mesmo pode ser dito em relagdo a Karl Marx, um critico daquela escola.

Na Riqueza das Nagdes, em seu capitulo inicial sobre a divisdo do trabalho, Smith
([1776]1958) menciona o aumento de produtividade que pode ser alcangado na fabri-
cagdo de alfinetes mediante a divisdo técnica do trabalho nessa atividade, através da
especializacdo de tarefas exercidas pelos trabalhadores. Igualmente, aduz que o conhe-
cimento necessario ao melhor desempenho fabril poderia provir ndo s6 dos fabrican-
tes de maquinas, mas, também, daquelas pessoas dedicadas a filosofia, ou seja, ocupa-
das com o conhecimento cientifico.

! Politica tecnoldgica e politica de inovagao serdo expressoes utilizadas de maneira intercambiavel neste

texto.
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O progresso técnico aparece na obra de David Ricardo quando da terceira edigao
em 1821 de seus Principios de Economia Politica e Tributagdo, estudo originalmente
publicado em 1817, quando adiciona o célebre capitulo “Sobre a Maquinaria”. Nele,
Ricardo analisa a influéncia que a substituicdo de mao de obra pela maquinaria exerce
sobre o emprego e os salarios dos trabalhadores (RICARDO, [1817/1821]1982). Mas,
tanto para Smith quanto para Ricardo, o tratamento do progresso técnico nao vai além
de seus efeitos sobre a atividade economica.

No 4mbito da teoria desenvolvida por Marx, é reconhecido o papel do progresso
técnico na explicagdo da dindmica econdmica capitalista. Apenas para fazer um para-
lelo, ha muita semelhanca entre a ideia de destrui¢do criadora de Schumpeter
([1942]1984), em que a inovagdo é vista como o motor do desenvolvimento econo-
mico e expressdes encontradas, por exemplo, no Manifesto Comunista de Marx e En-
gels ([1848]2010, p. 43) como:

A burguesia ndo pode existir sem revolucionar incessantemente os instrumentos de
produgdo [...] Essa subversdo continua da produgao, esse abalo constante de todo o
sistema social, essa agitagio permanente e essa falta de seguranca distinguem a

época burguesa de todas as precedentes.

Para Marx, o desenvolvimento das for¢as produtivas leva, em determinados mo-
mentos da histdria, a que se rompam as relagdes de produ¢iao que foram por aquelas
engendradas. Em sua obra intitulada Miséria da Filosofia, dedicada a uma critica a

Proudhon, Marx coloca essa avaliagdo claramente:

Ao adquirir novas for¢as produtivas, os homens mudam o modo de produgéo, e ao
mudar o modo de produgéo e a maneira de ganhar a vida, alteram-se todas as rela-
¢des sociais. O moinho movido manualmente nos dé a sociedade dos senhores feu-

dais; o moinho a vapor, a sociedade dos capitalistas industriais. (MARX, [1847]1974,
p-91)

As passagens acima deram margem, equivocadamente, como bem assinalada por
Schumpeter ([1942]1984, p. 28-29) e também por Rosenberg ([1982]2006, p. 70), a
interpretagdes de um determinismo tecnoldgico por parte daquele pensador aleméo.
Para Marx, no entanto, as relacdes sociais ndo sdo meros elementos passivos a atuar na
sociedade. Elas levam também a que se desenvolvam novos instrumentos de produ-
¢do. H4 uma interacdo dialética entre forgas produtivas e relacdes sociais de produgio,
embora, ao fim e ao cabo, as primeiras predominem, pois é nesse &mbito que os ho-

mens retiram sua vida material e que vdo determinar sua consciéncia social.
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Outros usos que Marx faz da tecnologia podem induzir, também, a que se inter-
prete o tipo de inovagéo por ele considerado como tendo um carater restrito, basica-
mente de processo de produgdo ou operacional, quando, por exemplo, em O Capital
(MARX, [1867]1983/1984) critica a “teoria da compensa¢ao” acerca do desemprego
tecnologico ou quando discute os conceitos de mais valia absoluta e de mais valia rela-
tiva, particularmente na influéncia que esta ultima exerce sobre a recuperagio da taxa
de lucro. Nesse ultimo caso, de maneira simplificada, pode-se argumentar que, se-
gundo Marx, quando ocorre a expansdo da acumulagdo de capital, ha uma tendéncia
de elevagao dos salarios decorrente da maior demanda por méo de obra, comprimindo
os lucros. Para recuperar a margem de lucro, o capitalista intensifica a mecanizagio do
processo produtivo, substituindo trabalho vivo mediante investimentos em capital
constante — maquinas e equipamentos -, elevando, assim, a composi¢ao orgénica do
capital, bem como recompondo o exército industrial de reserva, de modo a manter os
salarios ao nivel de subsisténcia do trabalhador. Sem duvida, este ¢ um dos usos mais
explicitos da tecnologia que Marx faz na analise do capitalismo. Porém, como assina-
lado por Rosenberg ([1982]2006), ndo é adequado interpretar que Marx considerasse
a tecnologia apenas como poupadora de méo de obra. Néo se pode deixar de reconhe-
cer que ele também concebia a tecnologia de maneira holistica, tendo um papel mais
amplo na sociedade. Cabe aqui fazer referéncia novamente ao ja citado Manifesto Co-
munista:

A burguesia, em seu dominio de classe de apenas um século, criou forgas produtivas
mais numerosas e mais colossais do que todas as geragdes passadas em conjunto. A
subjugacdo das forcas da natureza, as maquinas, a aplicagdo da quimica na industria
e na agricultura, a navegagio a vapor, as estradas de ferro, o telégrafo elétrico, a ex-
ploragdo de continentes inteiros, a canalizagdo dos rios, populagdes inteiras bro-
tando da terra como por encanto — que século anterior teria suspeitado que seme-
lhantes forcas produtivas estivessem adormecidas no seio do trabalho social?
(MARX e ENGELS, [1848]2010, p. 44)

E, na sequéncia dessa passagem, pode-se deduzir o carater de path dependency das
inovagdes, enquanto oriundas em um contexto institucional prévio, decorrente de
suas limitagdes produtivas, quando afirmam que “[...] os meios de produgcéo e de troca,
sobre cuja base se ergue a burguesia, foram gerados no seio da sociedade feudal”
(MARX e ENGELS, [1848]2010, p. 44).

Convém ressaltar, contudo, que, apesar da importancia que Marx atribuia ao papel
da tecnologia no desenvolvimento dos modos de produzir em sociedade, ele ndo es-
tava preocupado com a mudanca tecnoldgica per se. O seu objetivo ultimo era enten-
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der o processo de mudanga histérica desses modos de produgdo, em particular em
relagdo ao capitalismo. Entretanto, diferentemente de Schumpeter, para Marx, o drive
dessa mudanca histdrica encontra-se na luta de classes.

Enfim, Marx nio se prop0s a teorizar a mudanga tecnoldgica, embora, como Ro-
senberg ([1982]2006, p. 68) faz notar, ele seja um importante ponto de partida nessa
diregdo.

No que se refere a teoria keynesiana, a preocupacdo de pesquisa estd centrada em
varidveis macroecondmicas representadas, entre outras, pelo produto, o emprego e o
dinheiro (KEYNES, [1936]1983). Segundo Freeman e Perez (1988), embora Keynes,
no Treatise on Money, tivesse mencionado certa concordancia com Schumpeter na
influéncia da inovagdo na decisdo de investimento, ele e os seus discipulos ndo segui-
ram nessa linha.

A politica publica keynesiana estd orientada para os aspectos fiscais e monetarios
de estabilizagdo da economia, fixada para criar o ambiente amigével que mitigue a
incerteza e facilite as tomadas de decisdes de investimento. O progresso técnico, caso
esteja presente na investigacao tedrica, tem um papel marginal, ndo sendo conferida a
ele uma fungdo conceitualmente importante. O interesse analitico é com os determi-
nantes do emprego, ndo da tecnologia (PETIT, 1995). No caso de insuficiéncia de de-
manda efetiva, essa teoria considera que a atribui¢do do Estado é agir por meio de
politicas e acdes que levem a retomada dos investimentos na economia. As incursdes
produtivas do Estado sdo de carater complementar ao interesse privado e em ativida-
des que criem poder de compra, incentivem o consumo e elevem a demanda agregada.
No que tange aos investimentos privados, eles dependem do animal spirit, do calculo
empresarial sobre a eficiéncia marginal do capital investido. Mas a natureza e diregdo
setorial dos investimentos, tanto publicos quanto privados, ¢ uma incognita, até por-
que a insuficiéncia de demanda efetiva, para essa teoria, ndo tem como causa algum
elemento de natureza tecnoldgica, sendo atribuida a fatores relacionados a forma de
manter a riqueza - representada pelo dinheiro - e a sua aplicagdo na economia. Ainda
de acordo com as palavras de Freeman e Perez (1988, p. 44, grifos no original, tradugdo
nossa):

Noés podemos argumentar que as analises e as politicas keynesianas foram e sdo
deficientes no que se refere as alteragoes de longo prazo na tecnologia em seus efei-
tos sobre a confianga nos negocios, na mudanga estrutural na economia e nas espe-
cificidades do investimento em infraestrutura. Quase todas as analises e modela-
gens macroecondmicas neokeynesianas (entre outras) sdo restritas a aspectos
puramente quantitativos do investimento e do emprego, enquanto Schumpeter

corretamente insistia na importancia crucial dos aspectos qualitativos.
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No sentido discutido por Freeman e Perez (1988), portanto, a politica publica de
cunho keynesiano nao possui um foco especifico sobre o fomento & inovagao, priori-
zando a geragdo de emprego e renda no sentido geral. Obviamente, os gastos governa-
mentais também podem ser direcionados para estimular a inova¢do, mas essa nao é
uma medida explicita indicada pela politica keynesiana.

O surgimento da escola neoclassica, a partir dos anos 1870, ndo avangou o conhe-
cimento tedrico acerca da inovagdo além daquele mencionado em Smith, Ricardo e
Marx. Ao contrario, a emergéncia desta escola levou ao abandono da inovagdo como
objeto de preocupac¢do na explicagdo da dinamica econémica (NELSON, 1998). A
agenda de pesquisa dos economistas dessa corrente voltou-se para as condi¢des a se-
rem estabelecidas para uma alocagdo 6tima de recursos, com pouca ou nenhuma aber-
tura para a inclusdo da inovagdo como um objeto particular de investigacdo. Nao se
procurava saber as suas origens econémicas e tampouco a inovag¢do recebia um trata-
mento tedrico especial como uma variavel determinante na explicagdo do desempe-
nho econdmico, seja de empresas ou de paises®.

Apenas nos anos 1950, é que essa escola passa a dar alguma atengéo a inovagio. De
um modo geral, pode-se, seguindo Nelson (1998), dividir os estudos nessa area em
dois tipos: os “antigos” e os “novos” modelos de crescimento. A distingdo refere-se a
que os primeiros tratam o progresso técnico como sendo exdgeno a atividade econo-
mica, enquanto os segundos tentam de alguma forma endogeneizé-lo.

O inicio da discussdo pode ser estabelecido com os trabalhos de Moses Abramo-
vitz e de Robert Solow. Em seus estudos pioneiros sobre a quantificagdo dos determi-
nantes do crescimento do produto per capita dos Estados Unidos feitos por Solow
([1957]1979), compreendendo o periodo 1909-1949, e por Abramovitz ([1956]1979),
para o intervalo 1869-1953, encontrou-se que o desempenho econdmico daquele pais
devia-se muito pouco ao emprego dos fatores de producéo de capital e de trabalho. De
acordo com Solow, a parte ndo explicada do crescimento pelo uso daqueles fatores de
producao alcangava 87,5% do total do crescimento. O tamanho desse residuo, con-
forme salientou Abramovitz, daria — para usar a frase desse autor que se popularizou
na literatura - “uma medida de nossa ignorancia” sobre as causas do crescimento eco-
nomico. De acordo, ainda, com as palavras de Abramovitz:

> Convém, contudo, mencionar que Marshall ([1890/1920]1982, Livro IV, capitulo VI: A aprendizagem
industrial) procurou estabelecer o papel que a educagio geral, técnica e artistica desempenhava no au-
mento da eficiéncia industrial. Alerta, inclusive, embora de maneira breve, para a relevincia que teriam
nas inveng¢des industriais. Marshall mostra como a importancia e a concepgao dessas aptidoes da popula-
¢ao se modificam com o tempo e variam também no espago. Entretanto, esse veio histérico-empirico de
Marshall, desde entao, acabou relegado ao esquecimento pelos seus epigonos, preocupados apenas como
a alocagdo 6tima dos recursos entre usos alternativos.
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A principal fonte do grande incremento no produto liquido per capita [nos Estados
Unidos] ndo se deveu a um aumento do insumo de médo de obra per capita, nem
sequer de um aumento do capital per capita, tal como convencionalmente esses re-
cursos sao concebidos e medidos. Sua fonte deve ser buscada, sobretudo, no com-
plexo de forgas pouco claras que fizeram aumentar a produtividade, ou seja, o pro-
duto por unidade de recursos utilizados. (ABRAMOVITZ, [1956]1979, p. 298,

tradugdo nossa)

No enfoque neoclassico padrio que se difundiu, baseados em estatica comparativa
e em modelos de equilibrio geral, o progresso técnico, quando muito, aparece incorpo-
rado ao conceito de func¢do de produgédo, mas, nesse caso, ndo se sabe como ¢ criado,
como se difunde no tecido econdémico e nem como muda ao longo do tempo. Na em-
presa neoclassica, segundo essa abordagem, a tecnologia atua apenas na relago entre
produto e fatores produtivos, estabelecida pela fungdo de producdo, poupando algum
dos fatores® ou sendo neutra em relagdo as suas combinagdes. Inexiste a preocupagio
com os aspectos qualitativos do crescimento econémico. Esta afirmagdo vale tanto
para os novos produtos, modificando as preferéncias de consumo no mercado, quanto
para novos processos de fabricagdo e formas organizagao da produgao, causando o
deslocamento da func¢do de produgdo das empresas. O objeto do tratamento tedrico
neoclassico é a alocagdo de recursos e ndo como esses recursos sao criados. Os agentes
econdmicos apresentam-se atomizados e com comportamento otimizador, sendo
guiados em suas a¢des pelas livres forcas de oferta e demanda de mercado. Nesse
mundo idilico, o crescimento econémico e o bem-estar da populagéo sdo alcangados
automaticamente, desde que, obviamente, os agentes obedecam aos sinais emitidos
pelo mercado através do sistema de pregos, o que resultaria em uma alocagdo conside-
rada “eficiente”. Esse desiderato, contudo, somente ndo sera atingido caso sobreve-
nham comportamentos desviantes, oportunistas ou ingeréncias indevidas por parte
do Estado e que extrapolem as suas fun¢des de garantir a ordem e a seguranca da so-
ciedade, bem como os contratos livremente pactuados®.

Contudo, mesmo no seio neocldssico, por volta dos anos 1980, observava-se certo
desconforto com as criticas feitas aquela analise bastante restritiva em relagdo ao pro-
gresso técnico, que ignorava os retornos provenientes do conhecimento e, em decorrén-
cia, a possivel existéncia de mercados imperfeitamente competitivos. A resposta neo-

classica a essas criticas, denominada na literatura de “modelo de crescimento endégeno’,

* Vide, por exemplo, o capitulo I: “A mola mestra do crescimento econémico’, de Hicks ([1977]1978).

* Na proxima se¢do, em que se discutird o papel do Estado na 6tica neoclassica, sera examinada a inovagao

no ambito das “falhas de mercado”.
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buscou tratar o progresso técnico como oriundo do préprio funcionamento do mer-
cado ao considerar que os chamados agentes produtivos teriam incentivos econdmicos
ao realizar investimentos intencionais na produgdo privada de conhecimento. A abor-
dagem basica para a modelagem seria supor o crescimento econdémico como sendo
guiado pela acumulagdo de conhecimento por agentes maximizadores, o que produzi-
ria, entdo, um modelo de crescimento de equilibrio competitivo (ROMER, 1986).

O conhecimento ¢ interpretado como sendo um bem (de capital) distinto dos bens
convencionais e dos bens publicos em sentido estrito. Ele seria um tipo particular de bem
publico, com a propriedade de, além de ndo rival, ser parcialmente exclusivo, ou seja,
seria passivel de produzir retornos a serem apropriados privadamente (ROMER, 1990).
Porém, mesmo essa tentativa carece, segundo Nelson (1997, 1998), de maior realismo,
posto que se prende aos supostos de agentes otimizadores, de equilibrio do sistema, com
uma limitada teoria da firma e do arranjo institucional®. Explicitamente, o0 modelo de
crescimento enddgeno considera que a incerteza é redutivel a risco, de modo que os
agentes conseguiriam fazer um célculo de otimizagio da alocagdo eficiente de recursos
em P&D. Além disso, considera-se que o inico mecanismo de apropriagdo sejam os di-
reitos de propriedade - nesse caso, patentes industriais —, sendo o modelo mudo a res-
peito de outras formas de defesa dos ganhos da inovagao, como, por exemplo, os segredos
industriais e a prética de lead time. Contudo, a maior parte da ortodoxia ainda continua
com suas analises de politica pablica baseadas na ideia de “falhas de mercado”.

A preocupagido mais sistematica e focada na inovagio como uma varidvel central
na explica¢do do desenvolvimento econdmico vai ter a edificagdo de suas bases tedricas
a partir de Schumpeter. O marco desse esfor¢o é a sua obra escrita em 1911, intitulada
The Theory of Economic Development®. Nela, Schumpeter ([1911/1934]1982, p. 48-49)
estabelece os fundamentos da mudanca econdmica, que ele chamou de novas combi-
nagdes: a introdugdo de um novo bem; a aplicagdo de um novo método de produgio; a
abertura de um novo mercado; a descoberta de uma nova fonte de matéria-prima; o
estabelecimento de uma nova forma de organizagdo da industria. Nesse e em outros
escritos, como em Business Cycle (SCHUMPETER, 1939) e Capitalism, Socialism, and
Democracy, de 1942, Schumpeter vai apontar para a caracteristica disruptiva do desen-
volvimento capitalista, alternando periodos de expansio da produgio secundados por
fases de depressdo. O que da forma a tal tipo de movimento nao sdo aqueles aperfeico-
amentos produtivos que ocorrem continuamente no dia a dia da atividade econémica,

Uma apreciagao dos modelos de crescimento enddgeno pode ser encontrada também em Verspagen
(2006). Na avaliacdo de Lazonick (1994, p. 7): “Mainstream economics contains no theory of innovation
and no theory of competitive advantage’.

¢ A edigdao modificada e publicada em definitivo em inglés, difundindo-se na literatura, data de 1934.
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as chamadas inovag¢des incrementais, mas as novidades de carater radical que alteram
a trajetéria do movimento, gerando rupturas e descontinuidades no processo de cres-
cimento econdémico. E uma mudanga muito mais de natureza qualitativa do que quan-
titativa, que altera por dentro a propria estrutura do sistema. Essas tecnologias superio-
res em relacdo aquelas em uso sdo as que causam o desenvolvimento econdmico. A
metodologia de analise da economia tem de estar baseada no desequilibrio e na histo-
ria, por ser este um processo evolutivo em que o hoje carrega os genes de seu passado.

Em um sistema econdmico onde prevalece a propriedade privada dos meios de
produgao, a divisio do trabalho ai existente gera interdependéncia entre os agentes
econdmicos (empresas, consumidores, trabalhadores), bem como produz decisoes
econdmicas individuais descentralizadas. A coordenagio do sistema, de modo a pro-
duzir ordem em seu funcionamento, é feita pelo mercado através do mecanismo de
pregos, regulado pela livre concorréncia entre esses agentes em suas interagdes. A em-
presa é o principal [ocus onde ocorre a produgao de riqueza nesse sistema. A busca de
lucros orienta as suas estratégias competitivas no mercado. A obten¢ao de lucros ex-
traordindrios, de acordo com Schumpeter, estd na introduc¢éo de inovagdes, naquele
sentido amplo dessa categoria de andlise’. O carater transitério desses lucros deve-se a
finitude das oportunidades de desenvolvimento de uma dada inovagio, que tém tanto
causas técnicas quanto econdmicas: técnicas, no sentido de que ocorrem limites nas
potencialidades tecnoldgicas a serem exploradas; econdmicas, porquanto a leva de
imitadores que surge para se beneficiar das oportunidades de ganhos proporcionadas
pela inovagdo tende a eliminar os lucros extraordinarios, através da queda dos pregos,
devido a maior oferta do novo produto.

Uma questdo logica que se colocou a Schumpeter refere-se a origem das inovagdes.
Quem as introduz no sistema? Inicialmente, na Teoria do Desenvolvimento Econdémico,
Schumpeter atribui o fendmeno a uma categoria especial de pessoas dotadas de energia,
inteligéncia, visdes e iniciativas nao difundidas entre toda a populagéo. Trata-se do en-
trepreuneur, do empresario inovador, que é responsavel por lan¢ar “novas combinagdes”
na economia. Mas ndo ha em Schumpeter uma teoria que dé status analitico-conceitual
a esse tipo de individuo. Ele ndo precisa fazer parte necessariamente da classe de capita-

7 Schumpeter ([1942]1984, capitulo III) ndo aceitava a teoria do valor de Marx, empregada na interpreta-
¢d0 do lucro - ou da mais valia —, bem como da tendéncia a4 queda dessa taxa explicada por essa forma.
Para ele, a fonte dos lucros, bem como de sua queda, viria através do processo de concorréncia entre os
capitais, mediante a introdugdo de novas mercadorias, ou seja, de inovagao. A discussao dessa diferenga
tedrica, contudo, ndo é o propdsito deste trabalho. O ponto a ser retido é que a introdugdo de inovagdes
no sistema econémico possui causas e efeitos econdmicos e, por isso, merece receber um tratamento
tedrico sobre os seus determinantes.
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listas ja estabelecidos, ou da burguesia, muito embora a ela se incorpore no caso de ser
bem-sucedido. E alguém que se satisfaz em ver as coisas “ganharem vida”. O que move as
suas iniciativas — embora, como Schumpeter saliente, ndo sejam faceis de identificar —
pode ser atribuido a ambicdo social, ao reconhecimento, entre outros®. No entanto,
Schumpeter, em Capitalismo, Socialismo e Democracia, vai mudar de ponto de vista so-
bre quem introduz a inovagdo no sistema. A iniciativa individual, de pequeno porte,
atomizada, necessitando de poupanga externa através do crédito, é substituida pela cria-
¢do do departamento de pesquisa e desenvolvimento (P&D) da grande empresa em
mercados mais concentrados, inclusive, minando as prdprias bases do sistema’.

Embora sejam importantes as pistas conceituais estabelecidas por Schumpeter, ele
néo deixou um corpo tedrico estruturado e bem desenvolvido sobre a geracio e a di-
fusdo de inovagdes para fundamentar a mudanca econdmica. Essa tarefa tem sido
abracada pelos economistas denominados evoluciondrios ou neoschumpeterianos. A
partir da década de 1970, estudos nessa linha iniciada por Schumpeter tém procurado
fixar as bases tedricas para explicar os determinantes da tecnologia, em cujo funda-
mento hd causas de natureza nio apenas cientifica, mas também econdmica. Tendo
como foco essa tematica, estabelece-se uma nova corrente de pensamento econdmico,
como denominada acima, que atribui ao progresso técnico uma posi¢do central na
analise no que concerne os elementos determinantes do processo de crescimento e
desenvolvimento econdmico. Trabalhos pioneiros nessa tradi¢ao como os de Nelson e
Winter (1977, 1982[2006]), Rosenberg ([1982]2006), Freeman (1982, 1994) e Dosi
(1982), entre outros, tratam a inova¢do como sendo enddgena ao sistema econdmico.
O esforco tedrico dessa corrente é estabelecer, entdo, um marco analitico acerca da
inovagdo que permita entender o desenvolvimento do capitalismo em sua dindmica
evolutiva e que, nesse processo, também leve em conta a sua natureza historica.

Os economistas neoschumpeterianos aceitam a concepg¢ao de Schumpeter da eco-
nomia capitalista movimentando-se em desequilibrio, na forma de ondas, alternando
periodos de expansdo e de depressdo da atividade econdmica. A origem principal
desse movimento encontra-se no rejuvenescimento dos mercados, que se tornaram
saturados pela maturidade das tecnologias em uso, através da introdugéo de novidades
radicalmente diferentes na maneira de produzir, em matérias-primas ou fontes de
energia utilizadas, e em novos bens e servicos comercializados e consumidos. Acei-

8 Esse ponto ja foi mencionado por Costa (2006) em outro trabalho.

° Essa mudanga de opinido deu origem na literatura a um amplo debate sobre as chamadas hipdteses

schumpeterianas, conhecido como Schumpeter: Mark I e Mark II (FAGERBERG, 2006). Em suma, o
que promove a inovagao? Os mercados atomizados de pequenos capitais ou os mercados concentrados
formados por grandes empresas? Para uma literatura sobre a relagdo entre estruturas de mercados, tama-
nhos de firmas e inovagao ver, por exemplo, Kamien e Schwartz ([1982]1989) e Cohen (1995).
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tam, igualmente, aquela distingéo feita por Schumpeter entre inovagdes radicais e in-
crementais, mas buscam avangar novas categorias analiticas, ampliando essa taxono-
mia para incluir, entre outros conceitos, os de “sistemas tecnoldgicos’, de “paradigmas
tecnoecondmicos’, e de “sistemas nacionais de inova¢io” (FREEMAN e PEREZ, 1988).
No entanto, ndo é apenas nesse ambito taxondmico que os esfor¢os tedricos sdo dirigi-
dos. Também ha uma orientagdo em dire¢do a um maior aprofundamento quanto a
concepgao de empresa e da maneira como esta se comporta.

Para a teoria neoschumpeteriana, embora os conhecimentos que informam a inova-
¢d0 possam provir tanto do ambiente interno da empresa — por exemplo, através de seu
departamento de P&D - quanto do ambiente externo - academia, laboratérios de pes-
quisa e outras institui¢des — é a empresa que, de um modo geral, introduz as inovagdes
na economia. Segundo Nelson e Winter ([1982]2006), ao contrario da visdo neoclassica
que vé a firma como um agente individual possuidor de uma racionalidade substantiva,
com pleno conhecimento dos caminhos alternativos a seguir, escolhendo aquele que
otimiza a sua fun¢do objetivo, a visdo evoluciondria trata a empresa como tendo um
comportamento satisfatorio, agindo com racionalidade limitada, pois os individuos pos-
suem capacidade cognitiva restrita e 0 mundo econdmico em que atuam é complexo e
incerto’. A partir desta concep¢ao, os neoschumpeterianos entendem que as empresas
desenvolvem rotinas que lhes orientem nas respostas as mudangas no ambiente e onde
se encontram depositados os conhecimentos que elas utilizam em sua busca por novos
produtos, métodos de produgio, formas organizacionais e de comercializagio.

Os conhecimentos codificados e tacitos de que a empresa dispde sdo provenientes
de multiplas fontes e dependem de sua histéria passada, do regime tecnoldgico domi-
nante em seu setor, de suas interacdes com outros atores econdémicos e de seu dominio
da técnica que utiliza em seu dia a dia. Além disso, dado que o ambiente econémico
em que se move é permeado por incertezas e que a percep¢ao das oportunidades de
lucros é particularizada entre empresas, a diferenciacio empresarial é a norma, em vez
de sua homogeneidade. Como assinalado por Nelson (1991), as empresas diferem en-
tre si e isso é importante para entender a geragdo e a difusdo de inovagdo. A diferencia-
¢d0 entre empresas cria variedade tecnoldgica, o que é uma condi¢do necessaria para
que haja escolha pelo mercado das mais desejéveis, com sua posterior difusdo no te-
cido econdmico, levando a evolug¢io de produtos e de meios de produgéo e de organi-
zagdo. Assim, para a teoria evoluciondria — tomando emprestados os principios darwi-
nistas empregados na evolu¢ao bioldgica e adaptando-os a uma abordagem econdmica
- a produgao de variedade no sistema e a sua escolha através de mecanismos de sele-

10 Essa ¢ a ideia estabelecida por Simon (1979) e sobre a qual os neoschumpeterianos desenvolvem a con-
cep¢ao do comportamento da firma e o seu conceito de rotina.



COSTA, A. B. Teoria econdmica e politica de inovacdo 293

¢do, onde se destaca o mercado, é o que confere dinamismo & economia e promove o
desenvolvimento econdmico. A implica¢do disso é que, na luta competitiva, como as-
sinalado por Schumpeter ([1942]1984), ha ganhadores e perdedores, e que essa “sele-
¢d0” é um fator crucial para que haja desenvolvimento econdmico.

Em seu movimento de expansdo, o caminho a ser percorrido pela empresa vai ter
como guia o paradigma tecnologico'’ que é dominante em seu setor de atividade, con-
dicionando as possibilidades para a obten¢ao de aumentos de produtividade ou de dife-
renciagdo de produto. Em todo caso, seja qual for o tipo de inovagdo que a empresa
desenvolva, ela deverd ser selecionada pelo mercado quando da competicio pelo poder
de compra dos consumidores. A origem desse paradigma pode ser resultado de uma
nova fonte de energia ou de novas matérias-primas ou, ainda, de um novo tipo de bem
de capital, que se tornam fatores-chave, tanto econémica quanto tecnicamente, para
amplos setores da economia. Tendo cardter pervasivo em suas oportunidades e conse-
quéncias econdmicas, essas inovagdes passam a constituir, junto com as institui¢oes que
lhe déo efetividade, um novo paradigma tecnoecondmico que ird orientar as decisdes
de investimentos na economia por um longo periodo (FREEMAN e PEREZ, 1988).

Uma caracteristica importante do processo inovativo, salientada pela teoria evolu-
ciondria, refere-se ao seu caréter coletivo, com agentes apresentando diferentes capaci-
tagoes, sendo resultado de um processo cumulativo de conhecimento, path-dependent,
localizado, sujeito também ao ambiente institucional e de mercado em que ocorre
(LUNDVALL e BORRAS, 2006). A inovagdo tem caracteristica ubiqua, com as suas
fontes sendo provenientes de diferentes instituigdes. Isso, por sua vez, requer a interagéo
entre distintos agentes e que resulta de um processo de aprendizagem que tem natureza
sistémica, em vez de se apresentar de forma unidirecional ou linear. Em uma economia
de decisdo descentralizada de consumo e de investimento, ndo ha como saber a priori
todas as possibilidades de uma dada inovagdo, nem as necessidades de seus usudrios
potenciais, bem como esses tltimos nao tém como conhecer os distintos usos possiveis
a que o novo produto é capaz de atender. Com isso, a troca de informacdes entre dife-
rentes agentes é fundamental, com o estabelecimento de canais por onde ocorre o fluxo
de informacgdes, desempenhando, assim, um papel relevante no processo de inovagao.

Nesse sentido, o conceito-chave para tratar essa caracteristica do processo inova-
tivo é o de Sistema Nacional de Inovagéo. Elaborado inicialmente por Freeman (1987)
para entender o desenvolvimento japonés no pés-Segunda Guerra Mundial, esse con-
ceito ganhou adeptos como Lundvall (1988), Edquist ([1997]2011), Nelson (1988) e
outros, que o tem utilizado para explicar as diferentes performances nacionais e o pro-

'O paradigma tecnoldgico tem cardter setorial. Alguns setores sdo intensivos em ciéncia, outros se ba-
seiam em escala ou sdo apenas usudrios de tecnologia desenvolvida alhures (PAVITT, 1984).
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cesso de catching-up econdmico. A maior ou menor distancia cultural, geografica, cog-
nitiva e outras podem dificultar ou facilitar a interacdo e a transmissao de conheci-
mentos entre agentes produtores e usuarios de tecnologia. Isso explicaria em maior
grau as diferengas de desempenho inovativo de paises do que a dotagéo de fatores de
producio (LUNDVALL, 1988). O Sistema Nacional de Inova¢iao pode ser entendido,
entdo, de acordo com Perez (1991) e Freeman (1994), como um ambiente holistico
onde se encontram nao sé a estrutura produtiva e um conjunto de instituigées que
fazem parte do sistema de ciéncia e tecnologia, mas também outros fatores de natureza
social e institucional. Nas palavras de Freeman (1994, p. 484):

Entretanto, a maioria dos neoschumpeterianos, seguindo Lundvall (1992) e seus
colegas, enfatiza que um “national system of innovation” é muito mais do que uma
rede de institui¢oes de apoio & P&D; ele envolve redes de relagdes interfirmas e es-
pecialmente elos produtor-usudrio de todos os tipos, assim como sistemas de incen-
tivos e apropriabilidade, relagdes de trabalho e um amplo leque de instituigoes e

politicas governamentais.

As implica¢des de politica ptblica que se podem derivar desse retrospecto teérico
entre as teorias evoluciondria e neoclassica é que sdo radicalmente distintas entre si,

como se mostrard a seguir.

3. A POLITICA PUBLICA PARA A INOVACAO

De um modo geral, a politica publica para a inovagdo é estabelecida no ambito da
politica industrial, que contempla uma ampla drea de atuagdo, indo desde a politica
cientifica, tecnologica e de inovagéo, a ampliacdo da capacidade de producio de seto-
res industriais, aos estimulos a estruturacdo de novos setores produtivos, passando
pela politica de concorréncia, a politica de comércio exterior e a politica de desenvol-
vimento regional'?. Aqui a politica publica sera tratada de maneira mais restrita, ou
seja, com foco apenas na politica de inovagao®.

12 Vide, por exemplo, Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009) e Bianchi e Labory (2006).

* No ambito deste trabalho, as expressdes “politica de inovagdo” e “politica tecnoldgica’, como ja referido
na nota 1, sio usadas de maneira intercambidvel. Alguns autores (LUNDVALL e BORRAS, 2006) fazem
a distingdo entre “politica cientifica’, “politica tecnoldgica” e “politica de inovagao”. O uso mais focado de
politica industrial, no sentido de politica de inovagao, pode ser encontrado também em Melo, Fucidji e

Possas (2015).
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3.1 O ENFOQUE NEOCLASSICO

Na abordagem neocldssica tradicional, a politica tecnologica é contemplada no ambito
da politica publica geral. Esse enfoque emprega o conceito de “falhas de mercado” para
orientar o papel exercido pelo Estado. As falhas sdo aquelas circunstincias nas quais o
neoclassicismo admite a presenca do Estado na atividade econémica. Antes de inves-
tigar essa questdo, convém explicitar um pouco mais os conceitos teéricos que funda-
mentam essa postura'.

Embora, como ja mencionado na segdo anterior, alguns economistas neocldssicos
tentem tornar enddgeno o progresso técnico, admitindo a existéncia de externalidades
e de mercados menos que perfeitamente competitivos na produc¢ao de novos conheci-
mentos, o que domina na literatura sobre politica publica dessa corrente é a presen¢a
de mercados de concorréncia perfeita e de condi¢des de dtimo de Pareto como critério
de eficiéncia da atividade econémica®.

O enfoque tedrico neoclassico centra sua abordagem metodoldgica em dois aspec-
tos fundamentais: o equilibrio e a analise estatica. A analise de equilibrio significa que
o sistema econdmico apenas ajusta-se as mudangas geradas externamente, mas sem
alterar os seus pardmetros estruturais'®. Alcancar o equilibrio significa que as forgas
econdmicas que, anteriormente, causaram sua perturbacdo cessaram de produzir seus
efeitos. Ndo hd tendéncia a mudangas. Elas, quando ocorrem, ndo se devem a movi-
mentos enddgenos, proprios do funcionamento da economia, mas de eventos que sdo
estranhos a ela.

A analise estatica, por sua vez, desconsidera a abordagem do processo em favor do
estado, em seu sentido de ndo mudanga. Ela trabalha com o tempo légico e nio leva
em conta o tempo histdrico. Como Stolper (1991) salienta o primeiro é reversivel, en-
quanto o segundo é unidirecional. Ainda de acordo com Stolper, se os pardmetros nao
mudam, o tempo l6gico pode ser introduzido no modelo e, assim, ser “dinamizado’,
mas acrescenta: “[e]volu¢do ndo é a mesma coisa que dindmica” (1991, p. 192). Nesse
tipo de andlise, o passado ndo tem importincia nos acontecimentos presentes e nem
no futuro. Os agentes nao aprendem com a experiéncia e o conhecimento resume-se a
uma questdo de informacio, que esta disponivel igualmente a todos.

As denominagdes para esse tipo de enfoque tedrico sdo variadas. Por exemplo, Metcalfe (1995) cha-
ma essa perspectiva de “equilibrium view” (visdo de equilibrio), enquanto Lazonick (1994) o rotula de
“mainstream economics” (principal corrente econdmica, em tradugdo livre).

=3

Uma passagem de olhos nos livros-texto de microeconomia ilustra esse quadro.

>

Esse ponto também ¢ lembrado por Stolper (1991).
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Pode-se dizer que, em linhas gerais, esse enfoque segue as ideias de Adam Smith,
para quem, dada a existéncia de divisdo do trabalho social, o mercado ¢ o principal
coordenador da atividade econdmica em um regime de propriedade privada e de de-
cisOes tomadas de forma descentralizada. O que garante o adequado funcionamento
da economia ¢ a regulagdo através da livre concorréncia. Para que ocorra dessa ma-
neira, sio necessarias algumas condigdes subsidiarias. Uma delas é que os agentes
ajam de forma atomizada, sem condi¢des de influir individualmente nos rumos dos
fendmenos economicos: é o que se conhece como mercado de concorréncia perfeita.
Outra condigdo é que a eficiéncia do sistema seja alcancada através da busca egoistica
por ganhos por parte dos agentes individuais, os quais tém racionalidade substantiva e
pleno conhecimento das situagdes e, portanto, ndo erram, pois também nao ha incer-
tezas', escolhendo aquelas decisdes que maximizam a sua fungdo utilidade, sujeita as
suas restricdes or¢amentarias.

Em um mundo como esse retratado pela teoria neocldssica, ndo ha lugar para o
Estado na vida econdmica. Ele é considerado uma imperfei¢do, dado que diferente-
mente do mercado, que é impessoal, o Estado caracteriza-se por sua discricionarie-
dade. Dessa maneira, sua atua¢do nos mercados é entendida como distorcendo os pre-
¢os relativos das mercadorias, o que interfere com a alocacéo eficiente de recursos na
sociedade, isto é, aquela que seria realizada em condig¢bes de concorréncia perfeita.
Assim, a admissdo da existéncia desse ente institucional se deve a fatores externos ao
funcionamento econémico, como a garantia da ordem, dos direitos de propriedade e
dos contratos. Mesmo que tenha que retirar recursos da economia para a manutencio
do Estado, a agéo deve ser feita de modo a nio distorcer os precos relativos dos bens e
servigos consumidos e dos fatores de producéo, os quais sdo considerados indicadores
dos desejos dos consumidores, dos valores a serem pagos aos proprietarios dos recur-
sos produtivos e de mao de obra, e dos bens e servicos fornecidos pelos produtores.

Infelizmente, para a teoria neocldssica, o mundo apresenta-se diferente do ideali-
zado. Os mercados “falham” em cumprir o seu papel de coordenador da atividade
econdmica diante de determinadas situagdes, as quais a teoria neoclassica denomina,
entdo, de “falhas de mercado”. Essas distor¢oes se manifestam quando: i) ocorrem as-
simetrias de informacéo, ou seja, uma das partes envolvida na negociagio ou troca de
mercado possui mais informagdes do que a outra. Esses sdo os casos para a ocorréncia

de “risco moral e de sele¢do adversa”; ii) ha a existéncia de “poder de mercado’, em que

17 Quando muito se admite uma distribui¢do de probabilidade conhecida para tratar com eventos futuros,
ou seja, reduzindo a incerteza a risco, o que permite o célculo econémico, ao invés do “animal spirit”
(NELSON, 1998).
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um dos agentes participe da transa¢do tem condigdes de influir nos termos da troca ou
de realizar praticas anticompetitivas. Essas sdo as caracteristicas de estruturas de mer-
cados imperfeitos: monopolio, oligopdlio e concorréncia monopolistica, para usar a
taxonomia dos livros-texto de microeconomia; iii) aparecem as “externalidades”, que
sdo estados de coisas em que os agentes se beneficiam ou sofrem perdas por eventos
que ocorrem fora de seu mercado particular de troca; iv) observa-se a presenca de
“bens publicos”, ou seja, aqueles tipos de bens em que ndo se podem discriminar os
usudrios que os consomem, em termos de exclui-los do mercado, bem como a néo ri-
validade no consumo desses bens'®. Esses sdo os casos em que a teoria admite que o
Estado intervenha na atividade econdmica. Essa intervenc¢do, porém, é apenas para
corrigir essas falhas e ndo para substituir o mercado. A agdo do ente putblico deve ser
no sentido de recuperar aquelas condigdes em que o mercado se aproxima da concor-
réncia perfeita. Essa estrutura de mercado é tomada, entdo, como um “benchmark”, um
guia de carater normativo a orientar as agdes de politica publica.

A inovagdo ¢ vista, entdo, pela dtica neoclassica dominante, sob a perspectiva das
falhas de mercado, particularmente em relagdo a producdo de conhecimento, que se
caracteriza por ser incerto, indivisivel, assumir aspectos de bem publico, apresentar
externalidades e auséncia de garantias de apropriabilidade, ndo havendo, assim, incen-
tivos para que as firmas envolvam-se nessa atividade'” (METCALFE, 1994, 1995, 2003;
MALERBA, 1996; LUNDVALL e BORRAS, 2006). Sob esse aspecto, o mercado produz
resultados que sdo socialmente ineficientes, pois ndo atende aos requisitos de uma situ-
acdo de “6timo de Pareto’, a qual s6 é alcangavel em mercados de concorréncia perfeita.
Nesse tipo de estrutura de mercado, segundo a teoria neocldssica, ndo haveria incenti-
vos para um agente individual empreender esforgos inovativos, pois ele ndo teria ga-
rantias de se apropriar dos beneficios pela introdugio de algo novo no mercado, dado

8 Como ja referido, os novos modelos neocldssicos de crescimento consideram o conhecimento como um
tipo de bem publico, que possui caracteristicas de nao rivalidade, mas sendo parcialmente excludente.
Ou seja, a firma que investe em P&D tem condigdes de, parcialmente, se apropriar dos beneficios da
inovagdo. Igualmente, aceitam que os novos conhecimentos apresentem retornos crescentes, de modo
que os mercados sejam imperfeitamente competitivos. Porém, como salientado por Nelson (1998), essas
caracteristicas de ha muito ji estavam presentes naqueles estudos empiricos (aqui, Nelson cita explici-
tamente um relatério de Moses Abramovitz produzido em 1952), que procuravam conhecer a natureza
da inovagdo. A novidade dos “novos” modelos de crescimento enddgeno, ainda segundo Nelson (1998),
estaria apenas em sua formalizagdo matemdtica, nio acrescentando nada de novo ao ja conhecido e ques-
tiona, ainda, porque os autores desses modelos incorporam algumas caracteristicas da inovagao e omitem
outras (por exemplo: a incerteza, a diferenciagdo entre empresas e a presenga de outras institui¢des, como
as universidades). A sua resposta é que isso permite a esses modelos continuarem na linha neocléssica de
andlise de equilibrio geral.

! Com a ressalva dos modelos de crescimento enddgeno, como visto na nota de pé de pagina anterior.
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que qualquer agente teria livre acesso a todas as informagdes, a bens e servicos, e a fa-
tores de produgdo relevantes. Nesse caso, a teoria admite que o Estado faga a corre¢ao
dessa “falha’, mediante a instituigdo de algum mecanismo de protecdo ao inovador,
como o sistema de patentes ou de copyright (METCALFE, 2003). Ja no caso dos mode-
los de crescimento enddgeno, admite-se que o Estado possa atuar no fornecimento de
educagio geral (ou no subsidio a formagio de capital humano, segundo Romer (1990)
e no financiamento a pesquisa basica, mas sem exercer discriminagdes (LUNDVALL e
BORRAS, 2006). Ou seja, a recomendagdo normativa geral para a condugio da politica
tecnoldgica é a de que seu fomento néo crie distor¢des nos pregos relativos para nao
modificar a alocagdo considerada “eficiente”, isto ¢, aquela obtida em condigdes de
mercado. E de se notar que a visdo negativa que a teoria neocldssica tem do Estado é,
como mencionada em Krueger (1990), que a intervengdo produz resultados ineficien-
tes: em alguns casos, disputa recursos que seriam mais bem aplicados naquelas ativida-
des que dispdem de vantagens comparativas; produz custos cuja atribui¢do ¢ injusta ou
ineficiente, pois nao identifica claramente os que pagam e os que sao beneficiarios da
intervencao; e, além disso, o agente (individuo) publico ndo tem porque ser diferente
do privado, pois também age egoisticamente, visando os seus proprios interesses.
Segundo Mazzucato (2014), a ideia de que o Estado s deve intervir nos casos em
que o mercado falha baseia-se em uma visio distorcida e ideologizada de seu papel na
economia. A visdo negativa do ente publico é difundida na sociedade através de um
discurso em que o Estado é apresentado como ineficiente, pesado e incapaz de gerar
dinamismo econdmico, enquanto a iniciativa privada sdo atribuidas todas as proprie-
dades positivas para alcangar o crescimento e o bem-estar da sociedade. Mas, como
extensamente ilustrado por Mazzucato (2014), quando se perscruta mais minuciosa-
mente a histéria das principais inovagdes que revolucionaram a vida em sociedade,
constata-se a presenca ativa, visionaria e corajosa do Estado na raiz desses empreendi-
mentos, 0s quais nao vingariam se dependesse apenas do tal “animal spirits” privado®.
Note-se, ainda, que, em mercados de concorréncia perfeita, a propria ideia de ino-
vagdo ndo faz muito sentido, pois, se os agentes sio homogéneos e tém acesso as mes-
mas informagdes, decorre dai que ou todos eles fazem simultaneamente o mesmo tipo
de inovagéo, com duplicagdo de esforgos, ou ninguém inova. A prépria necessidade de

inovacdo é irrelevante, pois se qualquer empresa vende tudo o que produz ao preco de

20 “[...] a maioria das inovagdes radicais, revoluciondrias, que alimentaram a dindmica do capitalismo - das
ferrovias a internet, até a nanotecnologia e farmacéuticas modernas — aponta para o Estado na origem dos
investimentos ‘empreendedores’ mais corajosos, incipientes e de capital intensivo” (MAZZUCATO, 2014,
p- 26).
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mercado vigente, ndo haveria motivos para introduzir inovagdes para superar dificul-
dades, dado que estas sdo inexistentes. A inovagdo, quando introduzida no mercado,
provém de fora do sistema, sendo acessivel a todos os agentes. Enfim, o conceito de
“falhas de mercado” ndo fornece uma base tedrica adequada para orientar a politica
publica (CIMOLI et al., 2009)*.

3.2 A PERSPECTIVA EVOLUCIONARIA

O que distingue o enfoque evolucionario do neoclassico ¢ a sua preocupagio com a
mudanga econdmica e a adaptacgdo tecnoldgica. Nesse esforco por entender as causas
das transformagdes econdmicas que ocorrem na sociedade, essa teoria substitui os
conceitos de equilibrio e de analise estatica - como organizadores do material a ser
pesquisado - pelas categorias de processo e de mudanga, ou seja, de evolugao.

A politica publica na drea da inovagdo, na perspectiva evolucionaria, deve estar
preocupada com a geragao de conhecimentos e a sua aplica¢do no desenvolvimento de
novas tecnologias, aumentando a variedade de produtos, de processos produtivos e de
formas organizacionais que sejam superiores aquelas ja estabelecidas. A questio, en-
tdo, é como as empresas lidam com as mudangas no ambiente econémico, particular-
mente com as de cunho tecnoldgico, em vez de como otimizam a sua fungio objetivo
particular. As agdes de politica tém de estar voltadas para promover o aprendizado nas
suas diferentes formas (por exemplo, learning-by-doing, learning-by-using, lear-
ning-by-interacting), de modo a criar novidades e sua difusdo na economia. Esse
aprendizado, além dos esforcos feitos individualmente, resulta de absor¢do de conhe-
cimentos produzidos por outras instituicdes, como universidades, laboratdrios publi-
cos, consultorias independentes, bem como com fornecedores de bens e servigos e
com clientes, mediante um processo interativo no ambito dessa divisao de trabalho
social. Desse modo, o conceito de sistema de inovagdo mostra-se mais abrangente na
explicagdo do processo inovativo e, portanto, mais promissor como guia para a poli-
tica publica do que aquele das falhas de mercado.

Em suas diretrizes, a politica publica pode ser “diffusion oriented”, visando o fortale-
cimento dos agentes em uma dada trajetéria ou fronteira tecnolégica, estimulando o

2 Em um trabalho no qual buscam discutir a experiéncia histdrica brasileira no que se refere ao papel da
politica industrial no desenvolvimento econémico, Suzigan e Furtado (2006) rejeitam o enfoque das “fa-
lhas de mercado” e optam pela abordagem neoschumpeteriana/evoluciondria, com seu foco em inovagao
como base para avaliar os sucessos e os percal¢os da politica industrial aplicada no pais.
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processo de catching-up nessa trajetoria, ou “mission oriented”, em que busca o desenvol-
vimento de alguma drea de conhecimento ou de setor de atividade, ou, ainda, incenti-
vando a incursdo em novos campos, ou em novos paradigmas tecnolégicos*. Contudo,
¢ importante frisar, como lembrado por Metcalfe (1995), que o fato de a politica ptblica
evoluciondria tratar com a hipdtese de que o mercado, por si s6, nio seja capaz de coor-
denar os esfor¢os em diregdo a inovagdo, ndo significa que o policy maker ptiblico nao
esteja sujeito a erros e a falhas®. Entre outras, essas incorre¢des referem-se as dificulda-
des em prever a trajetdria futura da inovagio, a possibilidade de realizar diagnésticos
imprecisos sobre a dindmica econdmica ou de efetuar apostas erroneas em seus incenti-
vos, cometendo erros semelhantes aos das empresas privadas em suas estratégias. Entre-
tanto, dado que a inovagéo resulta de um processo interativo, com caracteristicas sisté-
micas, abrangendo diferentes instituicdes, o ente publico, devido, também, a sua
legitimidade politica, esta em melhores condigdes de coordenar as a¢des desses atores
envolvidos no processo de inovagao do que a firma ou o agente individual, que estd pre-
ocupado, primordialmente, com a sua fun¢ao objetivo particular (METCALFE, 2003).

A politica publica evolucionaria vé as questdes contidas nas chamadas “falhas de
mercado” sob uma perspectiva diferente daquela de matiz ortodoxa. Para a teoria evo-
luciondria, as assimetrias de informagdes e de conhecimento, por exemplo, devem ser
consideradas como fazendo parte da natureza do sistema. As empresas, em sua sobre-
vivéncia e crescimento no mercado, se véem envolvidas em um processo de busca por
novos produtos, novos processos de produgdo e comercializagdo, por novas formas
organizacionais, de modo a se distinguirem de suas concorrentes, atraindo a atenc¢do e
o poder de compra dos consumidores e, assim, superarem as rivais na luta competitiva.
Esse movimento requer necessariamente a diferencia¢do de comportamentos. O cami-
nho trilhado é o da inovagdo. A competicdo pode ser por preco ou em outro atributo
do produto, como qualidade, design, servigo p6s-venda, marca e outros. Como Schum-
peter ([1942]1984) enfatizou, a competi¢do que conta é, portanto, a tecnoldgica.

No que se refere ao poder ou a concentra¢ido de mercado pelas empresas, com os
seus possiveis efeitos deletérios, como abusos de precos e praticas anticompetitivas,

22 Como enfatizada por Mazzucato (2014), essa visao de “missdao” tem sido observada nas agdes do Estado
no campo da inovagao.

~
o

Edquist (2011) argumenta que o fato de o Estado desempenhar um papel através da politica de inovagao,
em fungdo desta apresentar um cardter sistémico, ndo significa que o simples incentivo genérico seria
capaz de gerar inovagdo. E necessario que se faga um diagnéstico adequado de que tipo de inovagio o
sistema se mostra carente. A alocagdo de recursos para P&D sem uma identificacdo precisa de onde o
sistema de inovagao “falha” levaria a desperdicios. Edquist prefere o uso do termo “problems” em vez de
“systems failures” para evitar conotagdes com a expressao “market failures” da teoria neoclassica.
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a teoria evoluciondria ndo descarta a necessidade de uma politica de concorréncia
que coiba essas agdes. A concentra¢ao industrial, de um modo geral, resulta de pro-
cesso seletivo de mercado, que reduz a variedade e ndo necessariamente resulta de
praticas anticompetitivas ou de dominio de mercado. Isso néo significa que, em ha-
vendo concentragio — devido a prépria evolugdo do setor ou de monopdlio natural
-, ndo possam ocorrer abusos. A politica de concorréncia e de regulagio deve inibir
essas praticas, mas sem prejudicar o comportamento em dire¢do a inovagdo. Em
outras palavras, a politica de concorréncia e a politica tecnoldgica devem ser com-
plementares (METCALFE, 1995). Possas e Borges (2009, p. 249) também comungam
da ideia de que o conceito de falha de mercado ¢é limitado, inclusive, para tratar da
politica de competigdo e de regulagdo. Na visdo dos autores, em vez de substituir o
mercado que “falhou”, o Estado deveria prover os incentivos e as penalidades em
diregdo ao fortalecimento do comportamento inovativo. A preocupa¢io deveria ser
nao com a eficiéncia estdtica, mas com a eficiéncia dinamica através do mecanismo
de selecéo pelo mercado.

A politica tecnoldgica deve promover a criagdo de novidades no mercado, incenti-
vando a inovag¢do por empresas ja estabelecidas ou por novos entrantes, de modo a
contestar as praticas e produtos vigentes. Assim, a concorréncia deve ser vista em seu
sentido proprio de disputa, de embates entre capitais, ou seja, em seu aspecto dina-
mico e ndo como estado, ou estrutura, através apenas do niimero de empresas existen-
tes no mercado ou de indices de concentra¢ao®.

As externalidades e os bens publicos, outras das fontes das falhas de mercado, séo
vistas de maneira diferente pela teoria evolucionaria. De acordo com Metcalfe (2003),

#*  De resto, esse ponto ja havia sido mencionado por Schumpeter ([1942]1984) no capitulo 8 intitulado
“Praticas Monopolistas”, no qual chama a atengao que a existéncia de uma posi¢do monopolista nao deve
ser vista de maneira estatica, “ex visu de um dado ponto no tempo’, mas sim de uma perspectiva dindmica
em que essa posi¢do possa decorrer da introdugao de algo novo na economia. Os lucros extraordinarios
dai obtidos devem ser encarados como passageiros, um prémio pela novidade e ndo como decorrente de
um abuso de poder, reduzindo a produgio ou mantendo pregos elevados. Igualmente, a comparagdo de
estruturas de mercados imperfeitas (monopdlio, oligopélio) com a concorréncia perfeita, que aparece em
manuais de microeconomia (FERGUSON, 1971, p. 250-251), onde se procura mostrar que essa tltima
forma de mercado é mais eficiente, ndo tem muito sentido em termos factuais, pois se baseia na hipdtese
de que, ao se passar de uma estrutura de concorréncia perfeita para uma de monopdlio ou oligopélio,
o aumento da escala de produgao nao altera a estrutura de custos das empresas, ou seja, ndo ocorrem
economias de escala pela maior concentragio do mercado. E por isso que, a0 comparar a concorréncia
perfeita como o monopdlio (mediante o uso grafico, por exemplo), o pre¢o de monopélio é maior do que
0 prego em concorréncia perfeita e a sua producdo é menor do que nessa ultima, dado que, em monopé-
lio, a receita marginal situa-se abaixo da receita média (ao contrario da concorréncia perfeita em que as
duas sdo iguais). Isso se deve, em ambos os casos a que a maximizagao de lucro ocorre na intersecgao das
curvas de receita e custo marginal.
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o tratamento dado pela teoria das falhas de mercado aos spillovers provenientes das
inovagoes ¢é inadequado, pois considera que os transbordamentos ocorrem apenas en-
tre concorrentes diretos. Essa visdo despreza outros atores e setores produtivos que
podem se beneficiar direta ou indiretamente de inovag¢des realizadas fora dos merca-
dos em que atuam. No que se refere as propriedades de bens publicos dos conhecimen-
tos, a ideia da imitagdo ou de seu uso sem o pagamento de compensagdes ao inovador,
a abordagem das falhas de mercado também é simplista. Ela considera que a apropria-
¢d0 e o uso do conhecimento sejam sem custos, sendo de facil aquisi¢édo e aplicagio.
Conforme Metcalfe (2003, p. 126):

[...] a fraqueza do modelo do conhecimento como bem publico é que ele coloca o
transmissor e o receptor do conhecimento na mesma base e ignora completamente
a importancia do modo e do processo de intercomunicagio. Isto simplesmente nao
ajuda. Pode ser barato transmitir informagao, mas a interpretagdo da informagao,

sua tradugdo em conhecimento pratico nunca é sem custo.

Enfim, dada a natureza sistémica envolvida na produgio e difusio de novidades na
economia, a politica publica evoluciondria para a inovagdo deve estar preocupada em
fortalecer esse processo. O escopo institucional alargado com que a politica publica
trabalha implica em reconhecer as particularidades e os objetivos dos diferentes agen-
tes que sdo foco das agdes. Em outras palavras, a natureza da politica enderecada ao
fortalecimento da geracao e da difusdo de conhecimento bésico ou fundamental nao
tem o mesmo carater daquela que visa promover a capacitagdo da empresa privada.
Igualmente, a politica ndo necessita ser homogénea para os diferentes setores produti-
vos da economia, os quais apresentam distintas intensidades tecnoldgicas, dadas as

caracteristicas setoriais da inovagdo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A inovagio é reconhecidamente considerada como se constituindo em um dos princi-
pais fatores de crescimento econémico e de melhoria das condigées de vida das socie-
dades. Em anos recentes, ela ganhou proeminéncia na agenda de politica publica dos
paises, independentemente de seus estagios de desenvolvimento. Considera-se que, na
chamada “sociedade do conhecimento”, cuja expressdo é empregada para descrever o
mundo atual, os bens e servi¢os, seja em seu conteudo, seja em sua forma de produzir,
estardo baseados - ou terdo seu valor adicionado — muito mais em fatores associados

a conhecimentos do que em materiais.
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A politica de inovac¢io nas ultimas décadas ampliou os seus horizontes e formas de
atuagdo com o fortalecimento da teoria econdmica evoluciondria. Os avangos tedricos
proporcionados por essa corrente de pensamento econdmico permitiram novas pers-
pectivas para as agdes do governo em relagdo a inovagdo como fator na promogao do
progresso social. A particularidade dessa forma de pensar é que, para ela, a inovagdo
ndo apresenta apenas carater técnico, mas possui também determinantes econémicos,
e como tal, pode ser tratada no ambito da teoria econdmica, constituindo-se em uma
area de atuacio e de pesquisa dos economistas.

De um modo geral, a preocupagao com a inovagao sempre esteve presente nos
estudos dos economistas. Entretanto, o interesse concentrou-se mais em seus efeitos
do que em suas causas econdmicas, como na teoria classica. Marx, por sua vez, estava
profundamente preocupado com o progresso das forcas produtivas da sociedade, mas
o seu objeto de analise era desvendar as leis gerais de desenvolvimento do capitalismo
e a mudanca histérica. Embora a tecnologia tenha desempenhado um importante pa-
pel em sua analise do capitalismo, ndo ha, em Marx, um tratamento especifico para os
determinantes da inovagio.

A natureza do objeto investigado, muitas vezes, levou os esfor¢os teédricos a privi-
legiar outras dimensodes da atividade econémica, como no caso da teoria keynesiana
ao focar na insuficiéncia de “demanda efetiva” como a causa do desemprego, descon-
siderando a possivel influéncia de fatores ligados a inovagéo.

A abordagem neoclassica, em que pese nao ter uma teoria consistente da inovagio,
exerce, contudo, uma influéncia nessa drea mesmo que indireta, particularmente no
que se refere a politica ptblica. Essa teoria nega um papel ativo para o Estado na eco-
nomia, admitindo a sua presenca somente naquelas situagdes em que o mercado falha
em seu papel de coordenar a atividade economica. A agdo do Estado, entdo, é somente
para corrigir essas falhas. E nesse ambito que a teoria vé a inovagéo, a qual € interpre-
tada como possuindo caracteristicas de bem publico, como no enfoque mais tradicio-
nal, ou ndo rival e parcialmente excludente, como no caso dos modelos de crescimento
endogeno. Porém, mesmo o esfor¢o de procurar endogeneizar o conhecimento nessa
teoria ¢ limitado, pois estd alicercado em agentes otimizadores, papel limitado das
institui¢des e da firma, entre outros. Enfim, o conceito de “falhas de mercado” é inade-
quado para orientar a politica publica, dado que elas sdo fruto do préprio mecanismo
de funcionamento dos mercados e ndo de suas “imperfei¢oes”.

Os esfor¢os tedricos para compreender o fendmeno da inova¢do na economia,
colocando-a no centro da investigacdo, provém da corrente evoluciondria de pensa-
mento econdmico a partir das contribui¢des de Joseph Schumpeter. Para essa escola, a
inovagdo deve ser vista como tendo caracteristicas sistémicas, resultado de distintas

fontes na produgido de conhecimento. A interagdo entre essas diferentes origens é que
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da base para o processo inovativo. O conceito relevante para tratar com esse processo
é o de sistema de inovagdo. O papel da politica publica é fortalecer esse sistema, de
modo a promover a criagdo de variedade, seja através de acbes que permitam que os
agentes adaptem-se as mudangas, seja estimulando os esfor¢os em direcdo a novas
fronteiras tecnoldgicas. Nesse sentido, o foco da politica ptblica nao é o alcance da
eficiéncia em si, no sentido de algum 6timo econémico, mas sim com a geragdo e a
difusio de variedade no sistema. E isso que produziré crescimento econémico e bem-
-estar social. Igualmente, o processo seletivo de concorréncia deve ser visto em seu
aspecto dinadmico e ndo de maneira estatica, apenas como estrutura. Enfim, a teoria
evoluciondria traz contribuigdes a politica publica, fornecendo conceitos que permi-
tem melhor orientar as suas a¢des na promogao do desenvolvimento econémico.
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