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| —“Chovendo no molhado”: Inovacdo, Competitividade, Desenvolvimento

A literatura sobre o papel da inovagdo na vida econdmica moderna expande-se dia a dia,
assim como 0 numero de campos de estudo que visam a explicar sua importancia e,
principalmente, os fatores determinantes do préprio fenbmeno “inovacdo”, e as condicbes
necessérias para a endogeneizacdo e potencializagcdo desses fatores na atividade “regular” dos
agentes econdmicos, com vistas a transformar a *producgéo de inovagdes’ num dos principais
resultados dessa atividade.

Comecando pelos chamados “economistas cléssicos’, e passando por Marx e Schumpeter, a
tecnologia €/ou a mudanca técnica tem sido vista como um dos principais motores da
elevacdo da produtividade que, a partir da revolugcdo industrial, vem caracterizando a
evolucdo do sistema capitalista e viabilizando o processo de transformagdo e elevacdo do
padrdo de vida das sociedades humanas, a que se da (com propriedade discutivel) o nome de
desenvolvimento econdmico. Mas é a partir dos trabalhos dos economistas da chamada
“escola neo-schumpeterianad’, na segunda metade do século XX — coincidindo, ndo por acaso,
com a emergéncia das primeiras inovagdes precursoras da nova revolugdo tecnolégica
associada ao processamento automatico da informacdo® — que a inovagdo tecnolégica passa a
ser vista como principal instrumento de competicdo, na dindmica do sistema capitalista, e a
capacidade de gerar e introduzir tais inovagoes, como fator decisivo na determinagdo, de um

lado, da sobrevivéncia da empresa e, de outro, da competitividade do pais. As idéias bésicas

! - Especialmente a computago e etronica, o transistor e o circuito integrado.
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dessa escola — aceitas hoje, com pequenas variagoes de detalhes, por estudiosos de diferentes
areas de conhecimento — podem resumidas nas seguintes proposi¢oes.

1 - Do ponto de vista da empresa, atuante num sistema econdmico concorrencial, no qual a
busca do lucro constitui 0 motor da atividade produtiva, a tecnologia por ela empregada’ -
principal determinante das caracteristicas funcionais, fisicas e econdmicas dos bens e servigos
por ela produzidos - define diretamente sua capacidade de sobrevivéncia e expansdo. Na
medida em que essas Ultimas dependem diretamente da aceitacdo desses produtos, aquela
tecnologia revela-se como o fator individual mais decisivo paratais resultados. Assim, quanto
mais intensa é a concorréncia no mercado, tanto maior tende a ser, em principio, a motivagéo
(e anecessidade) da empresa de buscar a diferenciagdo de seu produto, através da introducdo
de aperfeicoamentos naquelas caracteristicas — isto € de ateragdes na tecnologia
(consubstanciada no produto ou no processo de produco), ou inovagdes tecnol gicas”.

2 - Do ponto de vista da sociedade (pais) como um todo, o nivel da produtividade social - e,
portanto, o da renda por ela gerada - depende fundamentalmente da proporc¢éo representada,
no valor total da producéo (e na parcela da populacéo ocupada), pelos setores em que a
produtividade do trabalho € mais alta. Da mesma forma, o ritmo de crescimento desse nivel de
renda — i.e.,, de desenvolvimento econdbmico — varia diretamente com o ritmo de elevacéo
dessa produtividade, ao longo do tempo. Essa elevacdo, por sua vez, depende, ndo apenas da
acumulacdo fisica do estoque de bens de capital da sociedade (como preconizam muitos
modelos de crescimento), mas, principalmente, do ritmo de introducdo de inovaghes
tecnoldgicas no sistema produtivo. Como o vetor principal dessa introducéo é a empresa
capitalista, o desenvolvimento econdmico passa a ser visto, entédo, como dependente de dois
conjuntos de fatores fundamentais: aqueles que influenciam a motivagdo que impulsiona a
empresa a desgjar inovar, e 0s que determinam sua capacidade de fazé-lo.

3 - Enquanto o primeiro conjunto esta diretamente relacionado com caracteristicas especificas
a empresa (e aos decisores) e com suas expectativas de lucro e sobrevivéncia — padrdes de
insercdo no mercado, relagdo entre os custos da atividade inovativa e 0os ganhos esperados de
seus resultados — o segundo ja depende, em grande medida, dos padrdes tecnoldgicos
prevalecentes no setor em que ela atua (e do “estado da arte” ja atingido por esses padrdes no
nivel mundial), seja no que respeita ao produto, seja com relagdo aos processos de producéo

(no sentido mais amplo do termo). Esses padrdes, por sua vez, refleeem o nivel dos

2 _ Para uma discussdo do conceito de tecnologia, e dos diferentes niveis de abrangéncia em que pode ser
considerado, ver Rosentha (2007), pp. 16-22.

3 . Evidentemente, essa motivagio é apenas um dos muitos e complexos requisitos envolvidos nesse processo -
umadas principais “fontes de inovagdo internas a empresa’, conforme referido por Rosenthal (2007), p. 31.
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conhecimentos tecnoldgicos consubstanciados nos bens e servicos gerados por esse setor — e
dos requisitos, em termos de recursos humanos, materiais e informacionais, necessarios para
sua aplicacdo. Assim, a capacidade de uma empresa para gerar e/ou introduzir inovagoes
depende do nivel de dominio dos conhecimentos tecnoldgicos essenciais, que definem o
“estado da arte” em seu setor de atuacéo, exercido pela propria empresa — e também pelo
ambiente em que atua, especialmente no que respeita aguelas partes/instituicdes desse
ambiente que Ihe podem servir de fontes dos recursos para a atividade inovativa. O nivel de
complexidade e sofisticagdo dos “conhecimentos tecnoldgicos essenciais’ abrangido por esse
requisito tende a ser tanto mais elevado quanto maior for a contribui¢cdo, na determinagdo das
caracteristicas do produto, da exploracdo de conhecimentos, sobre a esséncia de fenbmenos da
natureza, gerados pelos mais recentes avancos da ciéncia’. N&o é por outro motivo que 0s
setores cujos produtos (e/ou processos de produgdo) consubstanciam uma elevada densidade
de conhecimentos cientificos avancados — e apresentam os mais altos requisitos de
especializag@o e niveis de produtividade da forca de trabalho empregada — séo designados
como de alta tecnologia (“high-tech”).

Essas proposi¢des nos permitem concluir que:

a) O ritmo de desenvolvimento econdmico de um pais depende muito de sua capacidade de
inovagao.

b) Esta ultima depende, de um lado, da motivagdo das empresas, congtitutivas de seu sistema
produtivo, para investir em atividades voltadas para a geragdo/introducéo de inovagoes,
genericamente designadas como de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); e, de outro, de
sua capacidade de desenvolver eficazmente tais atividades.

c) Diferentemente do fator motivacdo, esse Ultimo requisito, conquanto se manifeste na
prépria empresa, transcende necessariamente seus limites, estendendo-se & sociedade
como um todo, ja que pressupde a possibilidade de mobilizar, dentro do ambiente em que
aquela atua, os recursos humanos, fontes de conhecimento e demais requisitos cientifico-
tecnoldgicos necessérios a atividade inovativa.

d) Essanatureza sistémica da capacidade de inovagdo vincula o desenvolvimento econdémico
a0 ritmo de introducdo de inovagbes pelo sistema produtivo como um todo — e a
participacdo relativa, neste Ultimo, de empresas (e cadeias produtivas) atuantes nos setores

de maior produtividade, especialmente os de alta tecnologia.

* - E o caso, no contexto mais atual, das tecnol ogias baseadas em conhecimentos gerados pela fisica subatémica
e quantica, fisico-quimica, foténica, genética, biologia molecular, etc.
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Assim, a capacidade inovativa e o nivel de desenvolvimento de um pais podem ser vistos
como dependentes da proporcgéo, representada por bens e servicos de alta tecnologia, na
producéo (e na composicdo da ocupacdo da forca de trabalho) do mesmo — e esta, por sua
vez, tende a ser tanto maior quanto mais elevado for o nivel de dominio exercido, pela
sociedade (e seu sistema produtivo), sobre os paradigmas tecnol 6gicos® mais avancados.
Esse dominio traduz-se, em primeiro lugar, no peso relativo dos setores responsaveis pela
producéo dos bens e servicos que consubstanciam esses paradigmas e viabilizam suas
aplicaces; e, ainda, na experiéncia das empresas, atuantes nesses setores, na busca de
aperfeicoamentos desses paradigmas, para geracao e/ou introducdo de inovagdes nos seus
mercados®; na disponibilidade de recursos humanos capacitados para essas atividades, em
guantidades e niveis de qualificagd compativeis com as necessidades de funcionamento e
expansdo dagquelas empresas;, na existéncia de instituicbes de ensino €/ou pesquisa
capacitadas para: (i) garantir a formagdo daqueles recursos e seu acesso aos fluxos de
novos conhecimentos, resultantes dos avancos da ciéncia e da concorréncia nos mercados
mundiais, que enriquecem incessantemente agqueles paradigmas,; e (ii) explorar, em
atividades de P& D académicas e/ou voltadas para prestagdo de servigos tecnoldgicos a
empresas, as fronteiras de aplicacéo de tais conhecimentos, seja no aperfeicoamento das
utilizagOes atuais, seja na sua introducdo em novas areas de atividade produtiva; ou, ainda
(iii) expandir tais fronteiras, através da geragdo de novos conhecimentos cientificos, que
ampliam as “oportunidades tecnoldgicas’ desses paradigmas.

E justamente essa natureza sistémica da capacidade inovativa, e sua relagdo direta com o
desenvolvimento econdmico, que d& lugar ao conceito de Sistema Nacional de I novagéo
(SNI), e a0 reconhecimento, em todos 0s paises, da importancia das politicas publicas,
para a criacdo das condigdes necessarias ao fortalecimento desse sistema e a ampliacéo do
dominio dos paradigmas tecnoldgicos mais avancados.

5-

Na concepcéo original do pioneiro na utilizagdo desse conceito, um paradigma tecnol 6gico consiste em “[u]lm

‘modelo’ e um ‘padrao’ de solucdo para determinados problemas tecnoldgicos, baseados em determinados

Eri

ncipios das ciéncias naturais e em determinadas tecnol ogias materiais’. Dosi (1984), p. 85.
Em se tratando de setores de grande complexidade tecnoldgica, nos quais a produgdo (e a concorréncia) é

caracterizada por um elevado nivel de globalizac8o e especializacdo distribuida, o grau de insercdo da indUstria
do pais nas redes mundiais de producéo constitui também um importante indicador de “dominio do paradigma
tecnoldgico”. Ver Erng and Kim (2001).
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|1 — Capacitacéo tecnoldgica como objeto explicito de politica publica

O surgimento e rgpida expansdo, a partir do ultimo quartil do século XX, dos novos setores
econdmicos ligados aos bens e servicos que consubstanciam o paradigma digital’ - e as
amplas oportunidades tecnoldgicas abertas por esse Ultimo, para transformagdo radical dos
processos de producdo, em todos os demais setores da vida econdmica — deflagrou, nos paises
em que o nivel de desenvolvimento das ciéncias e a existéncia de outras condicdes propicias®
permitiram, um intenso processo de introducéo de inovagdes que, em duas décadas, veio a
configurar uma “nova revolucdo industrial” (além de uma ndo menos radical revolucéo
informacional, que converteu a “informagdo” em recurso estratégico, em termos de politica
internacional)®. Esse processo deu lugar a uma grande intensificagdo da concorréncia entre os
paises desenvolvidos, no campo da ciéncia e tecnologia (C&T), na medida em que a
capacidade de introduzir inovacbes tecnoldgicas, e especiadmente o dominio daquele
paradigma, passou a ser reconhecida como principal determinante de sucesso econdémico, néo
mais em nivel de empresas, mas agora em nivel de nacdes™®.

A amplitude das possibilidades abertas, para avanco tecnolégico em todos os campos de
conhecimentos basicos que constituem o cerne das TICs — a microeletronica, a engenharia de
software e a eletrOnica digital - e para aplicagdo dessas tecnologias em todos os campos de
atividade humana, ensejaram o surgimento de uma corrida mundial para as atividades de P& D
voltadas para a exploragdo dessas oportunidades. A elevagdo dos custos dessas atividades,
associada a necessidade de ampliacdo das escalas de producdo dos bens e servicos delas
resultantes, necess&ria a sua amortizacdo, constituiu um poderoso impulso propulsor do
processo de globalizacdo da economia mundial — a0 mesmo tempo em que a aplicagdo dessas
tecnologias, em redes mundiais de comunicagdo e processamento de informacdes, criava as
bases técnicas de viabilizagdo dessa mesma globalizagdo.

Assim, j& a partir das duas Ultimas décadas do século XX, as politicas governamentais de
elevacdo acelerada da capacidade inovativa adquiriram um papel predominante nos paises
centrais. Tais politicas, com pequenas variacoes, tém sido voltadas para ampliar a participacdo
dos setores de ata tecnologia ha formagdo do produto nacional, através do fortalecimento das
empresas nacionails que atuam nesses setores — sgja defendendo ativamente sua

" - O termo paradigma digital traduz a aplicagdio do conceito de paradigma tecnoldgico ao campo das
Tecnologias da Informacdo e da Comunicagao (TICs). O nucleo desse paradigma € constituido pelas areas da
computacdo e comunicacdo, abrangendo dispositivos e equipamentos (hardware), software e os circuitos
integrados semicondutores, que viabilizam sua aplicacéo a todas as éreas de atividade humana.

8 _ Com destaque para 0 avancado nivel de dominio do paradigma eetro-mecanico e o elevado grau de
industrializacdo, de desenvolvimento econémico e social e de maturacdo do sisema capitalista.

° - Ver Rosenthal 2007 (2).

10 ver, por exemplo, Noraand Minc (1980).
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competitividade nos mercados mundiais (e, portanto, sua motivacdo para inovar), seja
fomentando a consolidacdo e desenvolvimento dos demais segmentos constitutivos da
sociedade vistos como determinantes de sua capacidade para fazé-lo.

Essas politicas sd0 baseadas no modelo dos “sistemas nacionais de inovacdo” (SNIs)™, que
atribui a capacidade inovativa de um pais ao resultado de interagcBes sinergéticas entre trés
conjuntos de agentes sociais, cujas atividades podem, e tendem a, gerar contribuicOes
significativas (embora ndo suficientes, isoladamente) para a capacitacdo tecnoldgica,
configurando-se assim como “subsistemas bésicos” do respectivo SNI. Esses s30: 0 “sistema’
institucional”, abrangendo todo o conjunto de normas legais, instituicbes e agéncias publicas e
mecanismos de apoio, através do qual o estado pode criar um ambiente social e econdmico
mais, ou menos, favorével as agbes inovativas empreendidas pelos outros dois, e influenciar
nos seus resultados, o “sistema cientifico-tecnologico”, abrangendo todas as instituicoes
envolvidas na absorcéo, geracdo e difusdo de conhecimento cientifico e/ou tecnoldgico, assim
como na formacdo de recursos humanos qualificados para a aplicagdo desse conhecimento as
atividades produtivas e a solugdo de problemas da vida social em geral; e, finalmente, o
“sistema produtivo”, englobando o conjunto dos agentes sociais que, movidos pela dindmica
dos mercados - baseada na concorréncia capitalista e na busca do lucro - tendem a constituir
os principais introdutores de inovagfes tecnoldgicas na vida econbmica do pais. as empresas
privadas. Esse modelo sugere a necessidade de alguma forma de intervencéo do estado nessa
vida econdmica, na medida em que atribui a ele um papel fundamental na conformagdo da
capacidade tecnoldgica do pais. Tal papel diz respeito tanto a funcdo de identificagdo de
eventuais entraves ao desempenho dos demais subsistemas do SN, quanto a de formulagéo de
politicas publicas voltadas para superac@o de tais entraves, através da criagcdo de condicbes
ambientais estimuladoras da motivagéo das empresas, €/ou de fortalecimento do sistema
cientifico-tecnoldgico e direcionamento e compatibilizacdo de sua atuagdo, no sentido de
fornecer 0 suporte necessé&rio ao sistema produtivo.

Nos paises centrais, essas politicas tém-se traduzido em agdes direcionadas principalmente
para a defesa dos interesses das empresas de propriedade de seus grupos de capital —
especialmente aquelas que ja vém disputando a lideranca nos setores mais avancados e

1 Ver, por exemplo, Edquist (1997).
2. Um postulado bésico da teoria geral de sistemas é o e que todo subsistema, componente de um sistema
maior, pode ser visto como constituindo também, ele proprio, um sistema. Ver Ackoff (1971).
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dindmicos - nos mercados mundiais™ e, a0 mesmo tempo, na alocagdo de recursos financeiros
vultosos para promover atividades de P&D e formagédo de recursos humanos de seus sistemas
cientifico-tecnologicos. No que respeita ao sistema produtivo, essas politicas sdo voltadas, de
um lado, para estimular a ampliagdo das escalas de producéo e dos mercados de suas
empresas em nivel globa'® e, de outro, para intensificar o ritmo de criagi de novas
empresas, para disputar na fronteira da incorporacdo dos avancos cientificos mais recentes ao
sistema produtivo. Ressalte-se que, nesses paises — especialmente nos EUA — o setor publico
também atua fortemente sobre os demais subsistemas do SNI, através de subvengdes macicas
e compras governamentais de bens e/ou servicos de pesquisa cientifico-tecnologica,
diretamente a0 setor produtivo (e, através deste, a0 sistema cientifico-tecnoldgico), nos
campos do paradigma digital e demais paradigmas tecnoldgicos de ponta, como no
desenvolvimento e producéo de armamentos e grandes projetos espaciais.

Também no caso dos paises ditos emergentes — especialmente os asi&icos, que vém
alcancando sucesso relativo, nos esforcos para superacéo da condicdo de subdesenvolvimento
— as premissas acima serviram de base para as politicas governamentais de fomento a
capacidade de inovacdo de suas respectivas sociedades. Nesses, 0s patamares iniciais de
organizagdo do SNI e seus subsistemas constituintes eram bem diferentes dagueles dos paises
centrais — e 0 reconhecimento dessa realidade, pelos governos, levou-os a atribuir ao
subsistema politico-institucional um papel bem mais ativo, assumindo o comando do SNI e
atuando diretamente sobre os demais subsistemas, a fim de capacit&-los para superar suas
deficiéncias.

Esses paises seguiram o exemplo dado pelo Japdo nas décadas de 1960-1970, orientando suas
politicas de capacitacdo tecnoldgica no sentido de acelerar o dominio do paradigma digital,
através de investimentos estatais macicos em ingtituicdes de P&D nas é&reas de C&T centrais
desse paradigma’®, juntamente com a concessdo de fortes estimulos fiscais, financeiros e
mercadolbgicos (através do uso do poder de compra do governo) aos grupos de capital e

empresas nacionais, atuantes nos setores-chave de producdo diretamente ligados a esse

13 _ Principalmente no que respeita a lideranca tecnol dgica, como mostram as pressdes exercidas, nos organismos
internacionais, na defesa intransigente da ampliacdo dos direitos de propriedade indugtrial (TRIPS) — ou ainda a
atitude do governo americano, nos casos do Protocol o de Kyoto, negociagtes da Rodada Doha, OMP, etc.

1% _ Inserem-se ai, por exemplo, os esforcos da Uni&o Européia para incentivar a consolidagdo de sua economia e
viabilizar a criagao de empresas “européias’, que possam concorrer com os grandes grupos de capital americano.
1> _ Atuando intensivamente na atracdo de cientistas nacionais, empregados em universidades e empresas
americanas, pararetornarem a seus paises, afim de dirigirem essas ingtitui¢des. Ver Kim (1993).



297

paradigma, que se dispusessem a tentar concorrer nos mercados mundiais (0 que exigia,

necessariamente, desenvolver sua capacidade de inovagzo)™.

Il — Politicas de capacitacéo tecnoldgica no Brasil — uma rapida visdo panoramica

No Brasil, onde a atuagdo do governo na &rea da C& T tem uma histéria relativamente longa,
remontando pelo menos ao inicio da década de 1950, as politicas especificas, voltadas para
0 desenvolvimento da capacidade de inovagdo, passaram a receber atencdo especial nesta
Ultima década. Note-se que, apesar dos intensos movimentos pendulares que tém
caracterizado a “visdo estratégica’ dos governos brasileiros, no que respeita as causas do
atraso relativo do Pais, as condigdes necessarias para sua superacdo e ao papel do setor
publico na criagdo dessas Ultimas, as politicas de C&T mantiveram, durante décadas, certa
estabilidade, apresentando, quase sempre, um forte viés para o campo do conhecimento
cientifico e privilegiando a academia (especialmente as universidades federais) como foco
principal de atuacdo daguelas politicas. Talvez por isso — e pelo fato de terem sido a definicéo
e gestéo dessas politicas atribuidas, em grande medida, a profissionais da &rea académica™ -
muitos dos instrumentos e mecanismos criados por essas politicas, inclusive suas estruturas
operacionais, sofreram relativamente pouca influéncia daquelas oscilagcbes e puderam
continuar atuando, com maior ou menor eficiéncia, sob as diferentes orientagoes.

Assim, tais politicas foram regularmente orientadas para a construcdo de um sistema
cientifico-tecnolégico - num pais altamente carente, nos estdgios iniciais, de instituicdes
capacitadas para preencher essa fungdo. Com relagdo ao sistema produtivo — salvo em alguns
periodos e/ou segmentos “excepcionais’, como veremos adiante — 0 pressuposto bésico
parece ter sido, até o final da década de 1980, o de que a elevacdo do nivel de qualificacdo dos
recursos humanos disponiveis no mercado de trabalho, juntamente com os diferentes
mecanismos tariférios, cambiais, financeiros e fiscais de estimulo ao investimento produtivo,

introduzidos no marco da politica mais geral de Industrializacdo por Substituicdo de

16 _ Evidentemente, esta afirmativa constitui uma generalizagio grosseira, ja que as politicas seguidas por cada
governo levaram em conta caracteristicas proprias do sistema produtivo de seu pais. Assim, a Coréia do Sul deu
grande énfase ao fortalecimento dos “chaebols’, enquanto que Taiwan procurou estimular mais as pequenas e
médias empresas que ja atuavam nesses setores. Ver. Por exemplo, Kim (1993) e Hou and Gee (1993).

1 Embora voltada prioritariamente para a constitui¢go e fortalecimento do “sistema cientifico-tecnol 6gico” e
motivada, em grande medida, por preocupactes de ordem geopalitica e militar. Ver Erber (1981).

18 _ E também, com menos destaque publico, mas com consideravel peso nas decisdes, a militares preocupados
com a grande dependéncia tecnolégica das forgas armadas, e/ou atuantes nos nucleos incipientes de pesquisa
tecnol 6gica voltada para reduzir essa dependéncia, criados ap6s a 2°. GuerraMundial.
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| mportacOes perseguida pelo governo desde a década de 1950, levaria a um processo continuo
de elevacdo da capacidade tecnoldgica e, portanto, da produtividade do Pais.

As excecoes referidas acima ocorreram em alguns setores e periodos especificos — exploracao
de petréleo, na década de 1950; petroquimica, siderurgia, energia (atbmica e hidrelétrica) e
telecomunicagdes, nas duas décadas seguintes — em que a preocupacdo com a dependéncia
tecnoldgica, em termos daquilo que era visto como “ameacas’ a soberania (ou até mesmo
seguranga) nacional, e/ou a maior influéncia exercida por setores nacionalistas nas forgas
armadas, levaram o0 governo a intervencdes mais ativas no setor produtivo. Estas deram-se
através da criagdo de empresas estatais e/ou da formacdo de associagbes do Estado com
empresas multinacionais, interessadas no mercado brasileiro, com participagdo paritaria de
capital privado nacional - 0 modelo conhecido como “tripé”**.

Merece destaque especial, nesse contexto, a chamada Politica Nacional de Informatica que,
durante aproximadamente uma década e meia (1975 a 1990), conseguiu aliar expressivos
segmentos da academia a profissionais das areas de processamento de dados, técnicos e
servidores publicos e setores nacionalistas das forgas armadas. A instével unido entre esses
grupos convergiu em um grande esfor¢o para criagdo de um segmento do setor produtivo
nacional, voltado para a producdo dos bens que consubstanciavam o também incipiente
paradigma digital e capacitado parainteragir com o sistema cientifico-tecnologico, na geracéo
e utilizacdo de inovacdes baseadas no dominio das tecnologias bésicas desse paradigma™.
Embora radicalmente descartada pela vigorosa reverséo pendular da “filosofia de governo”
ocorrida no governo Collor, essa politica deixou marcas profundas, que continuam exercendo
influéncia consideravel no SNI brasileiro. A propria manutencdo do titulo politica nacional de
informética, como campo especifico, no contexto do conjunto de mecanismos de politica de
C, T & | oficialmente em vigor — pode ser vista como indicagdo do reconhecimento da
importancia especial do segmento do setor produtivo por ela englobado, e da atencéo especial
gue merece, como Vvetor da capacidade de inovacdo do Pais. Aquela influéncia evidencia-se
ainda mais na sua contribuicdo para a formacdo de um consideravel acervo de “ativos
tecnoldgicos’ do Pais, consubstanciados nos recursos humanos capacitados hoje disponiveis,
Seja nos setores UsUarios, seja na academia, ou nas ainda escassas e reduzidas (em termos de
escala) empresas nacionais™ produtoras de bens e servicos baseados no paradigma digital.

9 _ Ver Evans (1979).

20 _ pPara detalhes muito esclarecedores, ver Dantas (1989) e Tapia (1995).

2 Que n&o incluem, evidentemente, as subsidi&rias de empresas multinacionais que atuam no Brasil nessas
areas, cuja contribuicdo para a formacgdo da capacidade inovativa naciona limita-se, em grande medida, a
capacitaco dos recursos humanos que empregam, como serd visto adiante.
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Afinal, ndo parece coincidéncia o fato de que muitas das maiores e mais dinamicas empresas
nacionais do setor de software”” se tenham originado durante a vigéncia daguela Politica, e/ou
sejam dirigidas por profissionais cuja atividade empresarial teve origem naquela época®.

O mesmo pode ser dito com relagdo aos principais centros universitarios e instituicdes de
pesquisa hoje atuantes no Pais, nos campos de conhecimento relevantes para esse paradigma.
E ndo se deve minimizar, também, a influéncia daquela politica, na formacdo técnica e
intelectual de muitos dos dirigentes atuais das instituicdes responsaveis pela formulagdo e
implementagdo das politicas governamentais. ela pode ser percebida no enfoque das
mudancas introduzidas, a partir do final da década de 1990 e, principalmente, no comego da
década atual, que reconhece no setor produtivo o agente principal da inovacéo e volta-se para
a busca de mecanismos de estimulo a sua motivagdo - reduzindo o tradicional “viés pro-
academid’ predominante no periodo anterior. A introdugéo da inicial “1” no nome oficial do
“foco” da politica governamental, que deixou de contemplar a “Ciéncia e Tecnologia’ (C&T)
para englobar a “Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo” (C, T & 1) pode ser vista, talvez como
expressdo simbolica dessa mudanca de énfase — ainda que, em termos institucionais, as
responsabilidades continuem repartidas entre ministérios diferentes (e nem sempre bem
entrosados), e decisdes envolvendo politicas econdbmicas e sociais mais amplas, determinantes
do ambiente, padrBes de concorréncia e comportamento estratégico das empresas (e portanto
de sua atitude com relagdo a inovagdo) sejam tomadas em insténcias politicas alheias, ou

Mesmo opostas, a essas premissas’.

IV — As politicas atuais de C, T & | no Brasil — objetivos, pressupostos, estratégias e
mecanismos de atuagéo

Como visto, as politicas explicitas de C, T & | hoje implementadas no Pais refletem, de um
lado, uma vertente de continuidade histérica, de instituicdes e mecanismos operacionais
consolidadas ao longo de mais de cinco décadas; e, de outro, uma tendéncia de adaptacdo dos

22 _ Das de hardware sobraram muito poucas, as quais se somaram a gumas outras — a maioria atuando apenas na
montagem de equipamentos, cuja esséncia tecnol égica esta concentrada, em grande medida, nos componentes
mi croel etroni cos.

% _ Um exemplo ilustrativo é a cooperativa de software Tecnocoop, criada em 1982 por pioneiros da PNI, saidos
das fileiras dos funcionérios do SERPRO: seu banco de dados relaciona Open Base, projetado originalmente
para permitir a0 IBGE executar seus servicos em computadores COBRA, concorre hoje no mercado
internacional. Outros exemplos, citados pelaimprensa como sucessos de exportacdo, sdo: a Datasul, fundada em
1979; a Microsiga, de 1985; a Modulo Consultoria e Informética (1985); a Infocon (1985); a Facil Informética
(1985); a Tales Informética (1986); a Amerinvest (1987), etc. Uma das maiores empresas do setor, a COM, é
presidida por Antonio Carlos Rego Gil, que foi presidente da SID Microd etrénica, “spin-off” da SID, uma das
principais empresas gque constituiram as bases da Industria Nacional de Informética criada naguel a época.

% _ Ver, nesse contexto, o trabalho esclarecedor de Nassif (2007)
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objetivos perseguidos as novas percepgdes quanto ao estagio atual de desenvolvimento e a
contribuicdo esperada dessas instituicoes.

Uma das caracteristicas dessa modernizacdo é a énfase dada a inovagcdo como objetivo
principal — e a ado¢do do modelo dos SNIs como principio norteador daquelas politicas. Essa
énfase tem-se traduzido no fortalecimento dos mecanismos organizacionais existentes, na
criacdo de novas ingtituigdes de alto nivel (como a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial — ABDI, os Fundos Setoriais, 0 Centro de Gest&o e Estudos Estratégicos - CGEE e
0 Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia) e na ampliagdo dos recursos financeiros
alocados as atividades voltadas para esse fim (Lei da Inovacdo, Lei do Bem,
descontigenciamento de recursos do FNDCT...).

Essas modificagdes vém visando a ampliar a motivagdo das empresas para utilizar a
introducdo de inovacBes tecnoldgicas como instrumento de competicdo pelos mercados -
como pressupde 0 modelo dos SNIs — através da reducdo dos custos associados, direta ou
indiretamente, ao desenvolvimento detais inovagoes.

Outros pressupostos, implicitos na legislagdo que rege as politicasde C, T & | no Brasil, sdo
os de que, @) a geracdo e introducdo de inovagdes exigem o exercicio de atividades de P&D,
sgja diretamente pela empresa, seja através de diferentes formas de interacdo com instituicdes
integrantes do sistema cientifico-tecnol6gico®; b) portanto, ele exige a mobilizacdo de
recursos humanos especializados, a aquisicdo de equipamentos e outros recursos tecnoldgicos
(ou de servigcos de tais recursos) e envolve, portanto, custos financeiros elevados; c) a
atividade inovativa constitui um empreendimento caracterizado pela incerteza dos resultados,
envolvendo um risco mais elevado do que o da atividade “normal” da empresa, quanto a
lucratividade esperada do capital nela investido; d) assim, os instrumentos utilizados pelo
setor publico, parareforcar o “impulso natura” ainovacdo exercido pelas forcas de mercado
sobre o0 setor produtivo, devem visar a elevagdo da relacdo beneficio esperado/custo das
atividades inovativas empreendidas pelas empresas, especialmente as ligadas a P& D%.

% _ A consolidagio e expansio desse sistema, objetivo central da politica de C&T “tradicional”, continua
congtituindo, segundo declaracdo recente do Ministro da Ciéncia e Tecnologia, Sérgio Rezende, a primeira
prioridade da atua — inclusive como instrumento de formacdo e disponibilizacdo, no mercado de trabalho, dos
recursos humanos de alto nivel, e de institui¢des especializadas, para o fornecimento dos recursos informacionais
e laboratoriai s necessarios a atividade inovativa das empresas. Ver CGEE (2007).

% _ O peso das atividades de P&D é tao decisivo que o valor total a elas dedicado, em termos de percentual do
PIB, constitui um dos principais indicadores de dinamismo tecnoldgico (e de desenvolvimento econémico) dos
paises. Vale notar-se que, com a crescente dispersao geogréfica das operacgfes dos grandes grupos de capital, a
“producdo de atividades de P&D” de uma empresa multinacional, em um pais, pode ndo se traduzir
necessariamente em maior capacidade de inovacao desse Ultimo, ainda que, estatisticamente, seu valor contribua
paraelevacdo darelacio gastos-em-P&D/PIB. Ver Chesnais (1988).
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Sendo o numerador dessa relacéo incerto por natureza, dependendo ndo apenas dos resultados
técnicos do projeto, mas também da aceitacdo desses pelo mercado?’, as politicas de incentivo
tendem a concentrar-se nos fatores determinantes do “denominador” — i.e.,, em medidas
voltadas para a reducéo dos custos econdmicos incorridos pelas empresas em seus projetos de

P&D. Muitas dessas medidas ja integravam as politicas anteriores — e parte das alteractes

recentes visam a sua diversificacdo, aprofundamento e/ou ampliagdo do universo das

empresas contempladas. Entre os principais incentivos as atividades de P&D podem-se citar:

a) reducdo dos cudsos de capital aplicado, aravés de mecanismos diretos — como
financiamentos a taxas de juro subsidiadas e isencdes ou reducdes de aliquotas tributérias
incidentes sobre a importagdo ou aquisicéo de equipamentos — ou indiretos (abatimento,
do valor dos lucros tributaveis ou dos proprios tributos devidos, dos recursos financeiros
alocados); um dos mecanismos mais recentes, nesse contexto, é a concessdo de
“subvencéo” — i.e, a doagdo de recursos financeiros “a fundo perdido”, para o
desenvolvimento de projetos de P& D, desde que aprovados pela FINEP?.

b) reducdo dos custos de recursos humanos - pesguisadores e técnicos especializados de alto
nivel — para as atividades de P&D, através da concessdo de bolsas para remuneracéo de
tais profissionais, ou subsidios para formac&o ou aperfeicoamento de pessoal dos quadros
daempresa;

c) reducdo dos custos de utilizacdo de servigos cientificos e tecnoldgicos especializados,
através da concessdo, direta ou via isencdes fiscais, de recursos para remuneracdo de tais
Servigos, em projetos contratados junto a instituigdes do sistema cientifico-tecnologico
(especialmente centros de pesquisa universitarios) ou desenvolvidos conjuntamente com
tais instituigoes.

Note-se que, coOmo esses incentivos s&o oferecidos, em tese, a todas as empresas atuantes na

economia®® — e os resultados s incertos e, quase sempre, de dificil avaliacdo — sua

implementacdo envolve necessariamente a montagem de uma complexa sistemética de gestéo,

sujeita, de um lado, aos controles orcamentarios e contébeis inerentes as financas publicas e

habilitada, de outro, a acompanhar e avaliar a eficécia de sua utilizacéo.

2" O resultado esperado (mas incerto) do projeto de P&D seria a “inovagdo tecnolégica’, definivel como “a
aplicagdo de uma novatecnologia (...) 8 processo produtivo, resultando em: @) um novo produto; ou b) alteracdo
de algum atributo do produto antigo, ou de seu grau de aceitacdo pel o mercado — que leve a niveis mais elevados
delucratividade (...) aempresainovadora.” Ver Rosenthal (2007), p. 26.

% _ \er CGEE (2007).

% _ Na prética, como visto adiante, o conjunto das empresas com acesso a tais beneficios é bastante restrito,
abrangendo, em alguns casos, menaos de 10% do universo total de empresas do Pais. Ver Wiziack (2007).
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Merece destaque ainda, nesta sintese dos objetivos e pressupostos da politicade C, T & |
atua, a inclusdo, no “Plano de Acbes’ (em fase final de consolidagdo) em que ela esta
explicitada, de duas outras linhas prioritarias. a “pesguisa e desenvolvimento em é&reas
estratégicas’ e a “Ciéncia e Tecnologia para o Desenvolvimento” (CGEE, 2007). Essa
inclusdo parece consistir em uma especificagdo de campos de conhecimento cientifico e
tecnoldgico diretamente associdveis a busca de solugbes para problemas sociais de ordem
mais abrangente, do Pais ou mesmo do mundo — tais como fontes de energia, mudancas
climéticas, etc. —ou, ainda, a questdes de seguranca e/ou soberania nacional. Como tais, esses
campos sdo vistos como merecendo atencdo especial do governo, sgja em termos de
iniciativas especificas para criagdo e/ou dominio de novos conhecimentos, seja de apoio
financeiro mais intensivo aos segmentos do sistema cientifico-tecnoldgico envolvidos em tais
atividades.

Esse conceito de areas estratégicas parece ter alguma correlagdo — mas ndo correspondéncia
biunivoca - com o utilizado na Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior —
PITCE, para especificagd dos chamados “setores (econdmicos) estratégicos’, que, por seu
peso especial na economia, deveriam ser priorizados para fortalecimento do sistema
produtivo®. Essa diferenca evidencia que o papel desempenhado pelo governo, como
integrante decisivo do SNI, transcende as fronteiras institucionais de agéncias e ministérios,
resultando em grande medida dos efeitos das chamadas “politicas implicitas’ *. Ela implica
ainda a necessidade de uma politica explicita, de atuagdo pré-ativa sobre o setor produtivo, no
sentido de desenvolver sua capacidade de inovagao (i.e., sua capacitacdo tecnoldgica), como
um dos vetores fundamentais do desenvolvimento do Pais.

Resumindo, pode-se dizer que as politicasde C, T & | implementadas na Ultima década vém-
se baseando nos supostos do modelo dos SNIs: eas visam a constitui¢cdo e consolidagéo de
um setor produtivo dindmico, motivado e capacitado para desenvolver e/ou introduzir
continuamente inovagdes tecnoldgicas, que Ihe permitam manter-se competitivo no mercado
mundial (que inclui, evidentemente, o nacional) - e, ensejem ao Pais uma elevacdo acelerada
de sua produtividade social e o padrédo de vida da populagéo. Com esse objetivo, aquelas
politicas vém utilizando mecanismos e instrumentos, aplicados em outros paises com relativa
eficdcia. No entanto, isso ndo parece estar ocorrendo aqui: as politicas estdo muito longe de

%0 _ “O critério [para definir as &reas estratégicas] é a importancia para o futuro do Pais. E uma questdo de
estratégianaciona desenvolver essas &reas; dai a atencao especificaa P& D paradas’. Ver CGEE, 2007.
3 _ valelembrar, de novo, Nassif (2007).
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atingir os resultados desejados e, segundo avaliagdo da maioria dos observadores, as respostas

do setor produtivo tém sido, em grande medida, decepcionantes.

V — Aspoliticas atuaisde C, T & | no Brasil - o qué ndo estéd dando certo?

Apesar de expressivos resultados em algumas éreas especificas — principalmente em termos
de aumento da participacéo de trabalhos cientificos de pesquisadores brasileiros em revistas
internacionais (e do nimero de citaces desses trabalhos), e de ampliacdo do nuimero de
incubadoras de empresas de base tecnoldgica no Pais — a maioria dos estudos efetuados sobre
0 SNI brasileiro tem destacado o baixo nivel de resposta aqueles esforgos. 1ss0 se expressa,
por exemplo, em termos de presenca de “marcas’ (e, portanto, de empresas) “nacionais’, nos
mercados mundiais de bens e servigos intensivos em tecnologia e da participagéo de tais
empresas no fluxo de registro de patentes e outras formas de propriedade industrial, seja nos
Estados Unidos e na Organizaco Mundial de Propriedade Industrial, sejano proprio Pais™.
Em quase todos os pronunciamentos dos dirigentes responsaveis pela condugdo das politicas
referidas acima encontram-se referéncias a essa falta de resposta do setor produtivo como um

"33, a baixa participagio desse setor, na absorcdo dos

“paradoxo a ser ainda superado
pesquisadores de alto nivel que vém sendo formados pelo setor cientifico-tecnolégico; o ja
referido reduzido nimero de pedidos de patentes registrados por empresas nacionais; e, ndo
menos importante, a elevada concentracéo das exportagdes brasileiras em produtos de baixo
ou médio nivel de complexidade tecnoldgica, além da quase tota inexisténcia de marcas
nacionais, nos setores mais dindmicos da economia mundial, especialmente nagueles
baseados nos paradigmas tecnoldgicos mais avancados, como € o caso das TICs.

A “superacdo” desse paradoxo exige, antes de tudo, que ele seja explicado: afinal de contas, 0
foco principal da politicade C, T & | é voltado expressamente para “induzir” e “incentivar” o
setor produtivo a incorporar a introducdo de inovacgdes tecnoldgicas em suas estratégias de
negocios, através de mecanismos utilizados, com diferentes graus de sofisticagcdo e sucesso,
por paises que se empenharam deliberadamente em expandir sua capacidade tecnologica — e
na verdade continuam a sé&-lo, mesmo naqueles que mais ferrenhamente se proclamam
contrérios a qualquer tipo de intervenc&o do Estado no “livre jogo das forcas de mercado” *“.
Vale relembrar, contudo, que a expectativa de eficacia desses mecanismos esta baseada nos

pressupostos de que: a) o setor produtivo tende “naturalmente” aresponder atais incentivos -

% _ Ver, por exemplo, Chade (2006).
% _ Ver, por exemplo, Veiga (2006).
% _Vaer, por exemplo, Mowery and Rosenberg (1993).
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ja& que, para as empresas que o compdem, a introducdo de inovagdes tecnologicas bem
sucedidas devera reverter em vantagens competitivas em seus mercados respectivos; e, b) a
experiéncia resultante das atividades desenvolvidas para esse fim tende a acumular-se, néo
apenas nessas empresas, mas também nas suas equipes técnicas e recursos humanos, e nos
demais agentes das cadeias produtivas e de conhecimento envolvidas, ampliando a capacidade
de inovag&o detoda a sociedade. Assim, as “missdes bésicas’ das politicasde C, T & | seriam
asde: i) promover ativamente a formagao e desenvolvimento das fontes de inovagéo externas
(&s empresas)® - como os recursos humanos qualificados e o acesso a tecnologias e
conhecimentos cientificos disponiveis no “ambiente’® — e sistémicas (instrumentos e
instituicdes que intensificam a articulagdo e integracdo entre o setor cientifico e o produtivo);
g, ii) estimular, através de incentivos econdmicos, as atividades de P& D, das quais resultariam
as inovacdes tecnoldgicas e o desenvolvimento cumulativo das fontes de inovagdo “internas’
das proprias empresas.

No entanto esses pressupostos, implicitos no modelo dos SNIs, sdo derivados de estudos
efetuados sobre os sistemas econdbmicos de paises centrais - e podem ndo se confirmar na
realidade de paises periféricos que, no processo de consolidacdo de suas economias nacionais,
ndo conseguiram eliminar os vinculos de dependéncia resultantes da natureza complementar
de seus setores produtivos, com relacdo as antigas metropoles (ou as novas metrépoles que as
substituiram). Esse nos parece ser 0 caso do Brasil, cujo setor produtivo apresenta diferencas
significativas, com relagdo aos dos paises centrais — diferencas essas que se refletem, de um
lado, nos efeitos diretos exercidos pela implementacdo das politicas referidas acima e, de
outro, naresposta do setor a essas Ultimas.

5.1 — Algumas especificidades brasileiras

Entre as principais “peculiaridades’ do setor brasileiro, merecem destaque as seguintes:

a) a forte participagdo, no reduzido universo das grandes empresas, de subsidiarias de
empresas multinacionais®’. Tidas como “nacionais’ para todos os efeitos legais®, essas

empresas, cujos centros de controle estratégico (e, portanto, de decisdes de politica de

% . Os conceitos de fontes de inovagéo - internas, externas ou ambientais (& empresas) e sistémicas - S50
discutidos em Rosenthal (1995).

% _ Mercado mundial, literatura, universidades, etc.

37 _«psfiliais estrangeiras controlam 82% do setor da industria baseada em ciéncia; 73% da diferenciada, e 68%
da producfo continua. E particularmente inquietante a progressio da empresa estrangeira na inddstria intensiva
em recursos naturais (...) cresceu de 15%, em 1985, para 24%, em 2002.” (Lessa, 2007).

% _ A distinggo entre empresas “nacionais’ e “brasileiras’, presente no texto da Constituicio de 1988, foi
revogada, no marco das medidas voltadas para a “insercéo competitiva do Brasl no mercado mundial” (ou
“adesdo incondicional as premissas do Consenso de Washington™) implementadas a partir de 1990.
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inovacdo) sdo situados nos paises-sede, tendem a usufruir parcela consideréavel dos
incentivos — mas sua contribuicdo para a ampliagdo da producéo nacional de inovactes é
no minimo questionével®.

b) a predominancia quase absoluta, nos setores mais dinamicos e intensivos em tecnologias
avancadas — especialmente agquelas que consubstanciam o paradigmadigital — da classe de
empresas referidas acima. Elas constituem parcela consideravel do segmento da “indistria
brasileira’ designado como “intensivo em ciéncia’ (ou de “alta tecnologia’) — embora
atuem apenas nas etapas finais da extensa cadeia de valor que caracteriza as redes globais
de producdo dos bens. Ressalte-se que, dada sua relevancia como “vetor natural” de
inovacdo tecnoldgica — e também a de seu peso na balanca comercial do Pais® - o
segmento do setor produtivo diretamente ligado as TICs tem recebido desde ha muito um
“tratamento diferenciado”, no que respeita aos incentivos governamentais. Assim, além
dos beneficios fiscais regidos pela chamada “Lei de Informética’*, os setores de
semicondutores e de software figuram explicitamente entre 0s segmentos estratégicos
contemplados na PI TCE*.

C) a quase total inexisténcia de empresas nacionais nos setores referidos acima com
participagcdo, seja como concorrentes, sgja como integrantes das “cadeias globais de
valor”, nos mercados mundiais desses bens. Cabe aqui uma ressalva para a Embraer —um
dos trés exemplos sempre citados, quando se fala de capacidade tecnoldgica nacional —
que, embora importe a maioria das pecas e componentes de alta densidade tecnolégica
incorporadas em seu produto, concorre com sua marca propria em um mercado
extremamente dindmico, em que a inovagdo congtitui fator decisivo de vantagem

competitiva™. O desenvolvimento atual do setor de software também merece destaque —

¥ _ Deve-se reconhecer gue a utilizagdo de recursos humanos e servicos tecnol 6gicos nacionais contribui para o
desenvolvimento do setor cientifico-tecnolégico do Pais, o que € sem dlvida, importante — mas ndo constitui,
em s mesma, inovacdo... Para exempl os significativos dessa contribuicdo, ver Wiziack, 2007.

“0 . Segundo Ricupero (2006), “as importagdes brasileiras no setor [eletroeletronicos| em 2005 chegaram a US$
15,1 bilhdes, e o déficit setoria foi de US$ 7,4 bilhdes.” Para detalhes, ver IEDI (2007).

“_ A “Le da Informética’, remanescente da tentativa de se criar uma industria nacional de computadores no
Pais, rege a concessdo de beneficios fiscais a producdo local de bens definidos como “de informéatica” e as
atividades classificadas como “de P&D” das empresas envolvidas — abrangendo quase todo o setor aqui referido.
Para detalhes, ver Tapia (1995).

“2 _ Chama a atengdo noticia recente sobre declarages do “Ministro do Desenvolvimento”, de que “... umanova
Palitica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE) esta sendo discutida pelo ministério do
Desenvolvimento, Indistria e Comércio (MDIC), BNDES e a Agéncia Brasileira de Desenvol vimento Industrial
(ABDI)". Se a exclusdo do MCT néo se dever a ero grafico (e for confirmada), isso pode configurar uma
alteracdo significativa na efetividade das politicas discutidas neste trabalho. Ver ANPEI (2007).

3 _ A Embraer é um exemplo vivo de construcéio sistemética de capacidade tecnol 6gica por meio de atuagdo
eficaz do setor publico — particularmente das forcas armadas - comecando pela criagdo do Instituto de
Tecnologia Aerondutica — ITA, na década de 1950, passando pela do Centro Tecnoldgico da Aerondutica e,
findmente, a da empresa estatal Embraer.
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lembrando-se contudo que, em sua grande maioria, as empresas que o constituem atuam (e
vém tentando penetrar no mercado mundial) na ponta dos servicos, software aplicativo e
tercelrizacdo de capacidade consubstanciada em recursos humanos especializados
(“cabeca de obra”, segundo alguns estudiosos). A consolidacéo desse setor pode ser vista
como uma contribui¢do importante de ampliagdo da capacidade de inovagdo, tanto no que
respeita ao desenvolvimento do PD — criagcdo de novas TICs — quanto a0 dos demais
setores econdmicos, em que sua aplicacdo impulsiona aintroducdo de inovagoes.

d) A histérica tendéncia da indUstria brasileira a absorcdo de tecnologias importadas,
consubstanciadas em produtos, processos, insumos e bens de capital ja referendados pelo
mercado interno — resquicio do processo de industrializagdo centrada na “substituicdo de
importagbes’ que |he deu origem. A possibilidade de se copiarem (ou licenciarem)
inovagdes introduzidas por empresas-lideres do setor tende a apresentar-se como caminho
mais curto, seguro e de menor custo do que o desenvolvimento préprio de inovacio™.
Essa tendéncia, que configura (ou pelo menos evidencia) um dos principais fatores
determinantes da condi¢do de subdesenvolvimento - a dependéncia tecnolégica — reflete-
se claramente em pesquisas recentes sobre a atividade inovativa das empresas brasileiras,
e até mesmo no “senso comum” de muitos economistas, que apontam todo indicador de
elevacdo das importagbes como “evidéncia’ de aumento da produtividade (e de
“desenvolvimento”), j& que significaria mais importaczo de bens de capital *.

O baixo nivel de eficicia - apesar dos aperfeicoamentos recentes - dos instrumentos de

politica de C, T & | utilizados pelo setor publico constitui, a meu ver, decorréncia direta

dessas caracteristicas do setor produtivo. E interessante notar que muitos estudiosos e técnicos
do governo parecem ignorar ou menosprezar esse problema, e tendem a insistir unicamente na
necessidade de se ampliarem e aprofundarem aqueles mecanismos, como se 0 “cada vez mais
do mesmo” pudesse levar a, ou substituir, a superacéo daquelas distorgoes estruturais do SNI
brasileiro. Assim, por exemplo, embora a principal deficiéncia (na verdade, sintoma)
apontada, nesse sistema, sgja o insignificante nimero de patentes registradas por empresas
brasileiras, e a baixissima participacdo de “marcas’ nacionais no mercado mundial —
indicadores evidentes da baixa capacidade de inovacdo do setor produtivo nacional - persiste
em muitos meios a “auto-ilusdo” de que o fortalecimento daquele sistema, e a elevacdo dessa

“ . |ss0, evidentemente, no que concerne a empresas de capital nacional. Nas subsidiérias de multinacionais, as
tecnologias tendem a ser definidas pelas matrizes - ainda que, em muitos casos, exijam adaptagdes as condi ¢oes
locais €/ou recebam contribui gdes significativas desenvol vidas pelas proprias filiais. Ver adiante.

“5 . Evidentemente, ndo ha aqui qual quer implicacéo negativa quanto a relevancia daimportagdo — muito menos,
a de bens de capita. A referéncia é apenas a idéia implicita de que ganhos de produtividade s6 podem ser
obtidos, necessariamente, de taisimportagoes...
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capacidade, independem da composicéo estrutural desse setor, e da origem (e propriedade) do
capital das empresas atuantes nos diversos segmentos e cadeias produtivas que o compdem.
Por isso, mesmo quando as politicas j& s8o orientadas para incentivar setores especificos, mais
intensivos em tecnologia, essa nao-diferenciagdo acaba por favorecer prioritariamente as
empresas de capital estrangeiro, que os dominam — pouco ou nada contribuindo para o

desenvolvimento daguela capacidade que tanto se deseja criar®.

5.2 — Algumas implicagOes das distorgdes

Uma consegiiéncia direta das distorgdes estruturais apontadas acima € a “quebra’, no contexto
brasileiro, da cadeia de relagcbes de causalidade direta entre o exercicio de “atividades de
P&D”, pelas empresas e 0 desenvolvimento da capacidade de inovagdo (i.e., capacidade
tecnoldgica) do pais — um dos principais pressupostos das politicas de C, T & |
implementadas nos paises centrais. Aqui, essa cadeia — através da qual as atividades de P&D
(2) levariam necessariamente a geracao/introducéo de inovagédo na empresa (2), ensejando a
criacdo de novos ativos tecnol 6gicos (patentes, marcas nacionais) (3), e resultando finalmente
no objetivo visado pela politica, a elevacdo da capacidade de inovacdo nacional (4) —
apresenta varias descontinuidades e/ou desvios; estes, por sua vez, acabam, muitas vezes,
tornando ineficazes as politicas atuais, focadas na concessdo de incentivos e beneficios
financeiros (5), a fim de incentivar as empresas a se engajarem em atividades de P&D. Esses
pontos sdo discutidos abaixo em maior detalhe.

(1) - O conceito de “atividades de P&D das empresas’ é extremamente vago e abrangente,
envolvendo muitas atividades n&o dirigidas para a geracéo de inovagdo. Assim, o fato de uma
empresa desenvolver projetos em parceria com instituicdes de pesquisa, e/ou atividades com
participagdo de recursos humanos especializados — critérios usuais definidores de tais
atividades — ndo implica necessariamente a intencdo de gerar inovagdo significativa (ainda
que possa levar a inovagbes incrementais e/ou capacitagio adicional de seu pessoal). E
amplamente aceito, pelos estudiosos, que a motivacdo determinante para que empresas
busguem inovar deriva de seu posicionamento em seus mercados, e dos beneficios por elas
esperados da inovagdo. E a grande maioria das empresas, no Brasil, que atuam em mercados
em gue a dindmica da concorréncia € determinada pela inovacdo, sdo subsidiarias de

% . Ressalvem-se, de novo, as excegdes j& apontadas: no periodo de 1994 a 2004, uma parcela significativa dos
beneficios concedidos foi alocada a Petrobras e a Embraer. (Desequilibrios, Editorial de O Globo, 27/06/2005).
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multinacionais*’. Uma questdo bésica que se coloca, portanto, é em que medida as atividades
de P&D desenvolvidas por tais subsidiérias vao alimentar a cadeia de causalidades referida
acima, levando a elevacdo da capacidade tecnoldgica e de inovacdo do Brasil. Essa questéo
esta de certa forma relacionada com a do papel das empresas estrangeiras (especialmente as
multinacionais) na economia brasileira, em geral. Mas essa Ultima € assunto longo,
relacionado com todo o processo de formacéo econdmica do Pais, e foge em grande medida
ao problema em discussdo aqui: 0 peso da contribuicdo de suas atividades de P&D para o
funcionamento de um Sistema Nacional de Inovagdo eficaz, capacitado a impulsionar a
elevacdo do padro de vida da sociedade™®.

Sem menosprezar algumas importantes vantagens resultantes daquelas atividades para o
fortalecimento do sistema cientifico-tecnolégico — parcerias com laboratérios e centros de
pesquisa, formacdo de pessoal especializado, transferéncia de conhecimento avancado —
minha opinido € que, com relacdo ao objetivo referido acima, a contribuicdo dessas atividades
tende a ser muito reduzida, por dois motivos principais. Em primeiro lugar, porque, em sua
maioria, essas atividades de P&D n&o sdo voltadas para geragdo de inovagoes significativas,
visando mais a buscar solucdes para problemas especificos das empresas no mercado local*
(nada contra isso — pelo contrério, dou a essa finalidade um grande valor!) e/ou, muitas vezes,
integrando-se a projetos de maior vulto — de interesse da matriz da empresa, evidentemente —
como parte de redes corporativas globais. E, em segundo, porque, meSmo no caso pouco
provavel em que sim se gerem inovagoes, essas tendem a ser apropriadas — sob a forma de
patentes, segredos industriais, etc. — pela matriz. No final das contas, parece mais realista
supor-se que as subsididrias de empresas multinacionais desenvolvem suas atividades de
P&D, nd em resposta aos incentivos recebidos do governo, mas movidas por interesses
estratégicos da corporacdo — mas acabam beneficiando-se dagueles incentivos, que funcionam
como subsidios (sempre bem-vindos, é claro...)™.

4" . Nos setores intensivos em ciéncia (em que 82% das empresas s8o multinacionais), essas sio também as
empresas grandes, que pagam imposto sobre a renda apurada e podem beneficiar-se dos incentivos fiscais. Ver
Lessa, (2007).

8. Isso, num ambiente caracterizado pela globalizacdo dos mercados, pelo acirramento da concorréncia entre
os grandes blocos de capita nacionais (dos paises centrais) e pela crescente participacdo do conhecimento
cientifico-tecnoldgico na composi¢do do valor adicionado dos bens e servigos produzidos e transacionados
nesses mercados.

9. Tais como adaptacdo do produto, utilizagdo de materiais mais acessiveis ou mesmo, No caso das empresas
de software, traducéo das mensagens, do inglés para o portugués...

0 _ Curiosamente, muitos académicos, consultores e dirigentes, atuantes em instituicdes que se dedicam a
estudar o SNI brasileiro e afomentar seu aperfeicoamento, insisem — pelo menos em publico - em desconsiderar
esses fatos, apontando tais atividades de P& D das empresas multinacionais como contribuigdes “legitimas’ para
0 desenvolvimento da capacidade nacional deinovagéo. Ver, por exemplo, Nicolsky (2004).
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(2) — A amplitude do conceito de “inovagdo” permite supor-se que, em principio, todas as
atividades de P&D tendem a resultar em inovagdo - embora, pelo menos no que respeita a
empresa, elas ndo sejam indispensaveis para tal resultado. Em muitos casos, peguenas
inovagdes incrementais, em produtos e/ou processos, assim como aperfeicoamento da
formacéo daforca de trabalho ou introducdo de novos bens de capital, podem levar a elevagdo
da produtividade da empresa e, portanto, de sua competitividade em seu mercado especifico —
além de contribuir para 0 aumento da produtividade geral da economia. Sob esse ponto de
vista, € vdlido afirmar-se que, num Brasil caracterizado pela coexisténcia de segmentos
econdmicos tecnologicamente atrasados, com outros que atuam bem proximos a fronteira
tecnoldgica mundial — o bem conhecido (e pouco lembrado) “dualismo estrutural” — a reducdo
desse fosso deve constituir um dos objetivos fundamentais de toda politica voltada para a
promogdo do desenvolvimento econdémico, incluindo-se ai as politicas de C, T & |. Por outro
lado, porém, é preciso lembrar-se que o objetivo principal visado por essas Ultimas é o de se
constituir e consolidar um SNI capaz de assegurar a competitividade da economia brasileira
no mercado mundial — e essa depende da capacidade de geracéo de inovacOes significativas
para esse mercado®. Ressalvadas algumas excegBes importantes, pode-se afirmar com
seguranga que as inovagoes resultantes das “ atividades de P& D” beneficiadas pelos incentivos
poderiam ser enquadradas naquela primeira categoria...

(3) — O item “producéo de novos ativos tecnoldgicos’ comporta poucos comentérios, ja que,
como Visto acima, o baixissimo desempenho do Brasil, em termos de patentes registradas nos
EUA e na OMPI, assim como de produtos com marcas brasileiras concorrendo nos mercados
mundiais, evidencia claramente a deficiéncia do SNI do Pais, que confirma o argumento aqui
desenvolvido, quanto & pouca eficacia das politicas que vém sendo implementadas™.

(4) — Com relacdo ao objetivo declarado da politica - a elevacdo da capacidade de inovacao
nacional — existe claramente um sério problema de entendimento (ou, quem sabe, de
desentendimento), quanto ao significado do conceito, especialmente no que se refere a
qualificagdo “nacional”. Para a corrente hoje predominante, na academia (e na politica?)
brasileira, esse termo parece indicar apenas a “localizacdo” da empresa ou agente econdmico
habilitado a utilizar a inovagdo em seu sistema produtivo, ou, no melhor dos casos, a

nacionalidade dos individuos que participam da “geracdo da inovagdo” — pouco importando a

°! . Especialmente aquelas a que Stern, Porter and Furman (2000) chamam de “innovation of new-to-the-world
technologies’. Ver p. 1.

%2 _ Apenas a titulo de comparac&o, o nimero de pedidos de patentes registrados pelo Brasil na OMPI, em 2005,
foi 283 (abaixo dos da Rissia, india e China), enquanto que a Coréia do Sul registrava 4.747. Ver Amorim
(2007).
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dimensdo estratégica das decisdes que comandam essa geracdo e a apropriacdo dos
rendimentos econdmicos dela decorrentes. Por outro lado, porém, o0 peso crescente desses
ultimos, na composicdo do valor adicionado gerado em cada pais, vem fazendo com que a
propriedade dos “ativos tecnolégicos’ resultantes da producdo de inovagOes seja cada vez
mais considerada, na teoria econdmica moderna, como fator determinante da “riqueza das
nacbes’. Para muitos autores, a capacidade inovativa nacional de um pais est associada
diretamente a capacidade de suas empresas — i.e., aguelas cujo controle tecnolégico (e,
portanto, de capital) esteja nas méos de cidaddos integrantes de sua sociedade — de gerar
inovagoes que Ihes permitam assegurar sua competitividade nos mercados mundiais mediante
a apropriacéo dessa parcela da renda Assim, Stern et al. (2000) referem-se a “national
innovative capacity” como “ a capacidade de um pais — tanto como entidade politica quanto
econdémica — de produzir e comercializar um fluxo de tecnologia inovativa no longo prazo” >,
(5) - Resumindo a discussdo, nosso argumento central € o de que, devido a caracteriticas
especificas do setor produtivo brasileiro, as politicas de C, T & |, centradas no estimulo as
atividades de P&D, perdem muito de sua eficacia, porque (a) uma parte considerdvel dos
incentivos é apropriada por empresas multinacionais, cujas atividades de P&D ou ndo
resultam em inovagdes relevantes ou, quando essas ocorrem, (b) tendem a gerar ativos
tecnoldgicos que sdo apropriados pela corporacdo global, () sem se traduzirem em
contribuicdo significativa para o atingimento do objetivo central da politica, a elevacdo da
capacidade inovativa nacional**.

Além dos pontos acima — €/ou, em parte, como conseqiéncia deles — as politicas atuais
apresentam ainda algumas disfungdes importantes, como o fato de que, por calcularem o
imposto de renda a pagar com base no “lucro presumido”, uma grande maioria das empresas
nacionais fica excluida do acesso ao beneficio dos incentivos fiscais, que constituem um dos
principais mecanismos daquelas politicas™.

Outros pontos que merecem ser citados, como temas para estudo mais detalhado, séo:

%3 _ Tradugo e énfase nossas. Os auitores associam a capaci dade inovativa aguilo a que chamam de “inovag&o de
tecnologias novas-para-o-mundo” . Ver Stern, Porter and Furman (2000), p.1.

> . N&o se entenda essa conclusio como menosprezo & importancia das atividades de P&D das multinacionais
para o fortalecimento do SNI brasileiro. Elas contribuem, e muito, para a formagdo de recursos humanos
especializados, sga através da absorcao de pessoal de ato nivel, sga pela transferéncia de conhecimentos de
ponta e criacdo de oportunidades de crescimento profissiona para essas pessoas. Do ponto de vista das
multinacionais, a busca, em todos os paises do mundo, pelo recurso tecnol 6gico fundamentd - o capital humano
disponivel - constitui um importante instrumento de concorréncia e um dos fatores impulsionadores do processo
de descentralizagdo geogréfica de suas atividades de P& D. Ver Chesnais (1988).

%5 . Segundo algumas estimativas, apenas 6% das empresas teriam possibilidade de acesso a esse beneficio. Ver
Salgado (2007).
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a) na forma como as atividades de P&D estdo definidas hoje, na legislacdo que os
regulamenta, os incentivos fiscais concedidos as mesmas ensejam oportunidades para €lisio
fiscal, na medida em que abrem espaco para que empresas atuantes em setores de alta
tecnologia — principalmente multinacionais grandes - classifiguem como P&D atividades
rotineiras de seu processo produtivo;

b) mesmo quando de fato aplicados a atividades de P&D, esses incentivos acabam por
contribuir para 0 avango tecnolégico das multinacionais, aumentando, assim, sua vantagem
competitiva e reduzindo ainda mais as oportunidades para criagdo de empresas nacionais,
especialmente nos setores mais intensivos em tecnologia;

c) adicionalmente, pode-se ver também, nesses incentivos, um significante reforco, e aé
subsidio, a captacdo de recursos humanos especializados brasileiros — a famosa “fuga de
cérebros’ — inclusive aqueles mais necessarios a consolidacdo de um dos poucos setores de
alta tecnologia em que comecga a se desenvolver um segmento nacional promissor, que € 0
setor de software™®,

V1 — A titulo de conclusdo

Para concluir estas consideracdes, revisemos rapidamente as idéias norteadoras do trabalho:
partimos da suposi¢éo, central a0 modelo dos Sistemas Nacionais de Inovagdo, de que o
principal agente responsavel pela concretizagdo de seus resultados — e, portanto, aquele que
expressa sua eficécia — é o setor produtivo nacional®’. A seguir, passamos a identificar
algumas limitagOes estruturais desse setor, no Brasil, sugerindo que caberia ao “subsistema
politico-ingtitucional” do SNI — que abrange todo o0 conjunto de atores e instituicoes
compreendidos no setor publico, cujas acBes podem exercer influéncia sobre agueles
resultados® - a funcdo bésica de corrigir tais distorcdes, i.e, a de visar a
formacao/consolidagdo de empresas nacionais, especialmente nos setores mais dinamicos e
intensivos em tecnologia. E a participagio nos mercados globais desses setores — com marcas
préprias ou, pelo menos, como fornecedores especializados de subconjuntos e componentes,
integrantes de cadeias de valor — que criara a motivacdo necessaria para que essas empresas se

% _ Ver detalhes impressionantes em César (2007).

" - Para a maioria dos autores, cujos estudos se baseiam nos SNIs dos paises centrais, esse ponto n&o recebe
énfase especial — é“obvio” que o setor produtivo é nacional...

% _ Na pertinente observagiio de Nassif (2007), “...since public ingtitutions responsible for conventional
macroeconomic policies are part of the NIS, the lack of coordination between their main aims and those of the
other national ingtitutions involved in industrial and technological policies can jeopardize national economic
performance.” (p. 1). A siglaacimarefere-se a National Innovation System.
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sintam impelidas a inovar e, para tal, mobilizar (e exigir) todos 0s incentivos e recursos
disponibilizados pelos demais segmentos do SNI®.

E importante ressaltar-se, mais uma vez, que essas idéias ndo implicam qualquer negagio da
grande contribuicéo das empresas multinacionais para a economia, ou mesmo para a formagéo
da capacidade tecnoldgica nacional - e, muito menos, expressao de uma visdo maniqueista
estreita, de que “o capital estrangeiro é ruim e o capital nacional é bom”. Nesse ponto,
concordamos plenamente com Nicolsky (2005), quando afirma, em suas conclusdes, que “... &
tempo de se redefinir 0 conceito de empresa nacional” e que “... tanto a empresa transnacional
guanto a empresa de propriedade de brasileiros podem ser igualmente oportunistas ou
congtrutivistas.” Discordamos, porém, quando insinua que tudo € questédo de “... como a
empresa se posiciona ante 0 processo de inovagdo”, e gque “[s|e a empresa se empenha em
gerar em nosso pais as inovagdes de que necessita para ser internacionalmente competitiva
nos produtos fabricados no pais, essa empresa € nacional, qualquer que seja a sua estrutura de
proprietérios, pois esta efetivamente contribuindo para o desenvolvimento sustentado do
pais.” E preciso abdtrair-se totalmente a “logica’ da concorréncia internacional — e,
principalmente, o significado do conceito de capacidade inovativa nacional - para supor que
(a) a inovacéo eventualmente gerada por uma multinacional no Pais se ira transformar em
ativo tecnologico nacional, e (b) o fato de um produto aqui fabricado pela multinacional ser
internacionalmente competitivo contribui para o “desenvolvimento sustentado” do Brasil.
Felizmente, o autor reconhece, a seguir, que “... certamente, a maioria dessas empresas [que
inovam] terd proprietérios brasileiros’. Menos mal...

Aqui reside, talvez, um ponto-chave da questdo: num contexto de crescente financeirizacéo
mundial e volatilidade do capital, o problema parece centrar-se na nacionalidade do nucleo de
controle da empresa — que, em geral, esta diretamente relacionado com o do capital social da
mesma, mas pode independer, em certa medida, da propriedade de parcelas do capital
financeiro por ela utilizado. Para nd nos alongarmos no tema, recorramos a um exemplo: o
fato de a Embraer ter sbcios minoritarios estrangeiros ndo a torna menos nacional — pelo

menos até agora, enquanto o controle est& nas médos do grupo de proprietarios nacional ®.

% _ A utilizag8o dos incentivos atuais evidencia isso: “( ... ) de 1994 a 2004, segundo o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, das mais de 70 mil companhias brasleiras com dez ou mais funcionérios, apenas 109 fizeram uso
dos incentivos fiscais ainovagéo, cabendo 62% a somente duas, Petrobras e Embraer”. (Desequilibrios, Editoria
de O Globo, 27/06/2005)

€ _ Né&o parece ser coincidéncia o fato de que, quando da privatizacdo da empresa, 0 governo brasileiro se
preservou o direito sobre esse controle, através da “golden share’ em maos da Unido Federal. (Embraer 2005 —
Resultados e Demonstracgdes Financeiras, Gazeta Mercantil, 03/04/2006).
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Capital estrangeiro desse tipo €, em principio, altamente bem-vindo — como o €, também, o
capital que vem sendo negociado pelo ex-presidente de uma multinacional do ramo
automobilistico, “com grupos empresariais brasileiros e estrangeiros, com o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econbmico e Social (BNDES), e os governos federal e de Minas
Gerais’, para criacdo da Companhia Brasileira de Semicondutores (CBS)®* e similares....

Em suma, a proposi¢cdo de que as politicas de C, T & | privilegiem a consolidacdo do setor
produtivo nacional ndo implica qualquer rejeicdo ao investimento estrangeiro direto (IED) ou
discriminagdo contra as empresas multinacionais ja atuantes no Pais. Sob esse aspecto, 0
exemplo que vem sendo dado pela China e pela india — paises em que o fortalecimento dos
Sistemas Nacionais de Inovagdo vem puxando seu crescimento econdmico acelerado, com a
participacéo cada vez mais significativa de investimentos de capital estrangeiro — parece ser

uma boa evidéncia da validade dos argumentos aqui apresentados.
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