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1 INTRODUCAO

No que tange as politicas industriais de inovagao, tanto o Brasil quanto a China, em seus documentos oficiais,
tém adotado como objetivo incentivar a inova¢ao em suas economias, abandonando —ainda que parcialmente —o
discurso da convergéncia (cazching-up) em diregio a fronteira tecnolégica como forma de elevar a produtividade
da economia, seja na forma de disseminagio de melhores prdticas, seja a partir da abertura econdmica e atragao
de investimento estrangeiro direto.

No entanto, a China tem conseguido mudar estruturalmente seus indicadores de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao (CT&I), enquanto ¢ consenso entre os especialistas que o Brasil no tem sido capaz de transformar o
seu “boom cientifico” em inovagao. Com efeito, a partir do modelo de andlise proposto por Aratjo e Cavalcante
(2011), a mudanga estrutural nos indicadores de CT&I da China resulta da mudanga conjunta da estrutura
produtiva, potencializada pelo aumento da intensidade tecnolégica dentro dos setores e redugio do hiato
intrassetorial dos indicadores de inovagio em relacao aos paises desenvolvidos. O ponto defendido neste artigo é
que, apesar das semelhangas no que tange aos objetivos, metas e instrumentos das politicas de inovagao nos dois
paises, diferencas institucionais em relagdo a estrutura de apoio a inovagao afetam a maneira como a politica de
inovacio efetivamente impacta seus indicadores.

Comparagoes de estruturas institucionais sio sempre delimitadas pelo contexto histérico. Outra dificuldade
enfrentada é que os conceitos aparentemente semelhantes empregados nos diferentes paises nem sempre se
referem ao mesmo €scopo € atribuicoes: por exemplo, €m um caso extremo, o que se considera “ministério” em
um pais ndo necessariamente tem a mesma posi¢ao no organograma governamental e pode nao ter as mesmas
atribui¢oes em outro. Cientes destas limitagoes, procurou-se comparar a estrutura institucional de apoio 2
inovag¢io no que tange a estrutura de governanca e aos trés estdgios das politicas de inovagdo: defini¢ao de
prioridades, implementagao e execugao e avaliago.

O artigo estd dividido da seguinte forma. Além desta introdugio, a segdo 2 traz alguns indicadores de
inovagio e sua evolucio em ambos os paises. A terceira segao traz um sumdrio das medidas de apoio a inovagio.
Por fim, a quarta se¢do traz uma comparagio da estrutura institucional de apoio a inovagio nos dois paises,
seguida dos comentdrios finais.

2 INDICADORES DE INOVACAO NO BRASIL E NA CHINA

A tabela 1 traz uma sintese de indicadores de CT &I na China e no Brasil. As informacoes se baseiam no OECD
Science, Technology and Industry Outlook publicado em 2010 (OECD, 2010) e se referem ao ano de 2008.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagdo, Regulagdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea. O autor agradece
0s valiosos comentarios de Luiz Ricardo Cavalcante, Fabiano Pompermayer, Mansueto Almeida, Divonsir Gusso e Rodrigo Abdalla Filgueiras de Sousa, sem,
naturalmente, implica-los em qualquer resultado, conclusdo ou opinido expressa neste texto.
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TABELA 1
Alguns indicadores basicos de CT&I na China e no Brasil
Indicadores de CT&I China Brasil
P&D" total (% do PIB?) 1,53 1,09
P&D empresarial (% do PIB) 1,13 0,51
Patentes triadicas® (milhoes de hab.) 0,39 0,34
Artigos cientificos (milhdes de hab.) 156,25 141,39
Firmas com inovacdes de produtos novos ao mercado (% de todas as firmas) 14,87 3,62
Pesquisadores (a cada mil empregados) 2,03 1,46
Diplomas em ciéncia e engenharia (% de todos os novos diplomas superiores) 36,00 10,96
Populacéo entre 25-64 anos com diploma superior (%) 10,49 11,94
P&D empresarial (% do P&D total) 73,87 46,43

Fonte: OECD (2010).
Elaboracdo propria.
Notas: ! Pesquisa e desenvolvimento (P&D)
2 Produto interno bruto (PIB)
3 Patentes triddicas sao as patentes registradas nos trés principais escritorios de patentes do mundo: dos Estados Unidos, da Unido Europeia e do Japéo.

Apesar de ainda nao figurar entre as maiores do mundo, cabe destacar que a propor¢ao P&D/PIB chinesa
aumentou de 0,74% em 1991 para 1,53% em 2008 — um crescimento notdvel, especialmente, quando se considera
o rdpido e continuo crescimento do PIB chinés no periodo. Os gastos em P&D totalizaram o equivalente a R$
104,3 bilhdes em 2008. Ajustado pela paridade do poder de compra, este gasto é o terceiro maior do mundo,
atrds apenas da Unido Europeia e dos Estados Unidos da América. A China tinha 1,74 milhées de pesquisadores
em 2007, a segunda maior base de pesquisadores do mundo, atrds apenas dos Estados Unidos da América.
Além do valor crescente dos gastos em P&D propriamente ditos, também merece aten¢do a mudanca em sua
composi¢ao: em 1987, 60,3% da P&D foi conduzida em Institui¢bes Publicas de Pesquisa (IPPs) e, apenas
29,7%, em empresas; em 2004, estes valores foram, respectivamente, 22% e 66,8% (OECD, 2008).

Em relagao especificamente aos gastos empresariais em P&D, partindo do modelo de andlise proposto por
Aragjo e Cavalcante (2011), pode-se afirmar que seu notdvel crescimento tanto pode ser explicado pela mudanga
na estrutura setorial como na redugio do hiato setorial de investimento em P&D em compara¢io com os paises
mais desenvolvidos. Com efeito, a participa¢io dos setores de alta tecnologia na produgdo industrial evoluiu
de 4%, em 1980, para 10%, em 1989 12,5%, em 1995 (ultrapassando Franca e Alemanha), e 14% em 2001
(RAUSCH, 1998; WANG e SZIRMALI, 2003). De 1995 a 2001, a parcela dos produtos de alta intensidade
tecnoldgica nas exportagoes chinesas totais aumentou de 9% para 19% (WANG e SZIRMAI, 2003), e em 2008,
a China respondia por 21,5% das exportagoes mundiais de alta tecnologia, a frente da Unido Europeia, com
16,7%, e dos Estados Unidos, com 14,1% (EUROSTAT, 2010).

Por sua vez, o investimento em P&D do segmento de alta tecnologia, em 2006, atingiu 4,54% do valor
adicionado. Ainda que nao diretamente compardvel aos 6,5% em P&D/receita total da Alemanha, é possivel
supor que o déficit de inovagao intrassetorial venha se reduzindo ao longo do tempo.

Embora menos de 10% da populacio entre 25-64 anos tenha diploma universitdrio, 36% dos novos
diplomas na China sio em ciéncia ou em engenharia. A China nao é reconhecida como um pais com muitas
patentes triddicas, mas ela estd crescendo, e o valor de 1,1% de patentes triddicas no mundo, em 2008, a coloca
em 20° lugar no mundo (OECD, 2010). Em relagdo as publicagoes, a diferenca no volume entre os Estados
Unidos da América e a China estd diminuindo em todas as dreas, mas, atualmente, a China jd estd em primeiro
lugar em algumas dreas criticas como nanociéncias e nanotecnologia, praticamente inexistentes h4 dez anos.

No Brasil, apesar dos explicitos esfor¢os governamentais desde 2003, o desempenho no que tange aos
indicadores de inovagio nio mudou dramaticamente na tltima década se comparada a anterior. Desde a primeira
edigao da Pesquisa Brasileira de Inovagio (PINTEC), cobrindo o periodo 1998-2000, até a sua tltima versao de
2005-2008, os avangos verificados nos indicadores de inova¢io como P&D/vendas totais, taxas de inovacio e
pessoal de P&D foram relativamente modestos quando comparados a outros paises.'

1. Para uma discusséo acerca da evolugdo dos indicadores de inovacdo no Brasil, ver Cavalcante e De Negri (2011).
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Com efeito, o Brasil conseguiu aumentar sua propor¢io P&D (tanto interna quanto externa a firma)/
vendas totais de 0,65%, em 2005, para 0,73%, em 2008. No indicador global de P&D (que engloba também
universidades e centros de pesquisas, além das empresas), o Brasil passou de 0,96%, em 2003, para 1,13% do
PIB, em 2008, alcancando R$ 33,7 bilhoes naquele ano. Os indicadores de patentes internacionais também
demonstram crescimento modesto. O crescimento de depésitos brasileiros no United States Patents and
Trademarks Office (USPTO) foi de 8,5% ao ano, entre 2000 e 2009 — um pouco abaixo da taxa anual de
crescimento do total de depésitos de 9% do USPTO e dos 12% de depésitos estrangeiros — atingindo 497
depésitos em 2009. O Brasil estd bem distante da China (com aproximadamente 4.000 depésitos por ano) e da
India (aproximadamente 2.000), por exemplo.?

Essa evolu¢ao modesta nos indicadores de inovagio contrasta com o “boom cientifico” vivenciado pelo
Brasil nas tltimas décadas, praticamente em todas as dreas do conhecimento. O Brasil também tem conseguido
aumentar sua participacao na produgao mundial de conhecimento, como medido pelos artigos indexados no
Institute for Scientific Information (ISI). Em 2009, a participacao do Brasil foi de 2,69% (32.100 artigos),
contra 1,35%, em 2000, e 0,62%, em 1990. Relativamente para a América Latina, o Brasil representa mais da
metade do total de artigos indexados. A OECD (2010, p. 158) traz um valor diferente — de 1,6% da parcela
mundial, ou seja, 26.806 artigos —, mas a histéria é basicamente a mesma: o Brasil conseguiu aumentar sua
produgio cientifica significativamente, mais ou menos triplicando o nimero de publicagées por ano de dez em
dez anos, desde 1990.3

Esses dados confirmam a hipétese de que o Brasil nao tem sido capaz de transformar seu bom desempenho
cientifico em inovagao. Parte disso se deve a deficiéncias significativas em relagao aos recursos humanos dedicados
as atividades de ciéncia e tecnologia (C&T). De acordo com a Organizagao de Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico, em inglés, Organization for Economic Co-Operation and Development (OECD) (2010, p. 158),
apenas 11% dos novos diplomas de ensino superior sao em ciéncia e engenharia — quase a metade dos outros
paises da OECD. E nao mais do que 11% da populagio entre 25-64 anos tem um diploma superior. O Brasil
tem apenas 1,4 pesquisadores a cada 1 mil funciondrios, enquanto a China tem 2,1, e os Estados Unidos t¢m 9,5.
Além disso, entre 1996 e 2003, de 26.000 profissionais que terminaram seu doutorado e foram formalmente
empregados em 2004, de acordo com Viotti e Baessa (2008), 66% foram trabalhar no setor educacional,
18,27%, na administragao publica e defesa, e apenas 1,24% foram para a industria.

3 APOIO A INOVACAO NO BRASIL E NA CHINA

Em 2006, a Conferéncia Nacional de Ciéncia e Tecnologia aprovou o Plano de Médio e Longo Prazo para o
Desenvolvimento Estratégico da Ciéncia e Tecnologia (MLP), e a China mudou sua estratégia tecnoldgica,
superando a abordagem da convergéncia tecnolégica em diregao ao objetivo de se transformar em uma “sociedade
baseada em inovagio” até 2020. Sem embargo, os resultados da abordagem da convergéncia tecnoldgica,
basicamente por meio da atragio de investimento estrangeiro direto, foram considerados decepcionantes em
relagdo a capacitagdo tecnoldgica nacional. Da parte do governo, o tratamento fiscal diferenciado de um dos
mais importantes atores da economia levou a perda da capacidade fiscal para realizar investimentos puablicos
adequados na infraestrutura de P&D. Da parte das firmas, elas se tornaram extremamente dependentes de
tecnologias e equipamentos importados e adotaram a imitagao como estratégia bdsica de negdcios. A colaboragao
tecnoldgica entre as firmas locais e estrangeiras ficou abaixo do esperado, primeiro, porque as firmas locais nao
tiveram muito interesse em fomentar sua capacitagio tecnoldgica, e segundo, porque, mesmo que fizessem isso,
a transferéncia de tecnologia estrangeira seria uma forte concorrente (DING, LI e WANG, 2008).

2. A respeito dos indicadores de patentes e sua evolucdo no Brasil, ver o artigo de Zucoloto nesta publicagdo.

3. Albuquerque (2001) criou um indicador chamado Opportunity Taking Index (OTI), expresso pela razao entre a participacao de um pais nas patentes mundiais
e a participacdo nos artigos indexados. Enquanto nos paises com sistemas de inovacdo mais maduros esta participacdo tenderia a se aproximar de um, no
Brasil, esta proporcdo tem se mantido inferior a um, denotando um sistema de inovacdo ainda imaturo.
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Diante desse diagndstico, o desenvolvimento tecnolégico enddgeno tornou-se a palavra-chave dos burocratas
e especialistas em C&T na China. Assim, as principais metas do MLP sao: 7) aumentar a razio P&D/PIB para
mais de 2,5% (2% em 2010); 7) fazer com que a contribui¢do do progresso de C&T para o crescimento
econdmico seja de pelo menos 60% (45% em 2010); i) reduzir a dependéncia das tecnologias estrangeiras para
menos de 30% (40% em 2010); e 7v) ser um dos cinco maiores paises do mundo no que diz respeito a patentes
de invengoes — ficar entre os 15 primeiros em 2010 — e citagdes em trabalhos internacionais — estar entre os de

primeiros em 2010 (TANG, 2009, p. 7).*

Gradualmente, o governo chinés tem mudado seu papel de fornecedor direto de P&D para o de planejador
estratégico e fornecedor de ciéncia e pesquisa bdsica. Consequentemente, a participagio dos gastos fiscais em
C&T como uma parte dos gastos fiscais totais caiu de 5%, em 1978-1980, para 3,9% em 2005 (DING, Ll e
WANG, 2008, p. 821).

Em 1999, o governo chinés criou o Fundo de Inovagao para Firmas Baseadas em Tecnologia, o mais
famoso programa chinés de subsidios 4 inovagio. Este programa de subsidios tem foco em pequenas firmas
baseadas em tecnologia em todo o pais, independentemente de sua estrutura societdria. Os financiamentos
podem ser oferecidos na forma de subsidios, empréstimos subsidiados ou capital de risco (venture capital).
O programa é conduzido conjuntamente pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia e pelo Ministério da Fazenda.
De 1999 a 2004, o orgamento total do programa foi de R$ 1,15 bilhoes e apoiou 6.400 projetos de inovagio (o
financiamento médio aprovado foi de R$ 186 mil).

Os governos regionais também podem implementar seus préprios programas de inovac¢ao. O mais
importante deles é o Fundo de Inovagao e Tecnologia de Hong Kong, administrado pela Comissao de Inovagao
e Tecnologia de Hong Kong. O or¢amento anual do programa é equivalente a R$ 114,7 milhées, mais ou menos
metade do Fundo de Inovagao para Firmas Baseadas em Tecnologia.

Apesar da recente orienta¢do das politicas de inova¢do, que foca na capacidade inovadora da firma, o
sistema publico de pesquisa ainda é dominante em relagio a alocagio de recursos publicos, e hd programas
muito importantes em andamento que podem ter um efeito-transbordamento (spillover effect) sobre firmas. Os
programas publicos mais importantes voltados a fortalecer a pesquisa em universidades e centros de pesquisa
foram o Programa de Inova¢io do Conhecimento e o Programa dos Cem Talentos (Hundred Talents Program).
O primeiro, que foi gradativamente eliminado em 2010, depois de 12 anos, tinha como objetivo a construgio
de uma tradi¢ao em pesquisa em dreas estratégicas como: TICs, biologia, materiais avangados e manufaturas,
novas fontes de energia, espago e oceanografia, meio-ambiente e ecologia por meio do fornecimento de fundos
extras aos mais promissores centros de pesquisa filiados & Academia Chinesa de Ciéncias (ACC). J4 o Programa
dos Cem Talentos tem como objetivo atrair jovens pesquisadores chineses e estrangeiros para contribuir com o
desenvolvimento de C&T na China. Ele foi langado em 1994 ¢, no final da década de 1990, j4 havia atraido em
torno de cem pesquisadores, de onde o programa tirou seu apelido. De 1994 a 2006, mais de mil pesquisadores
se beneficiaram deste programa. Atualmente, pesquisadores selecionados pela ACC recebem em torno de R$
500 mil por ano para gastos trabalhistas, equipamentos, treinamento. O governo chinés gasta aproximadamente

R$ 500 milhoes por ano para apoiar este programa (TANG, 2009).

De modo geral, apesar da mudanca nas politicas de inovagao voltadas a inovagio interna, o fato é que o sistema
de inovagao chinés ainda é bastante dependente da infraestrutura puablica de pesquisa. Além disso, o governo chinés
esforga-se bastante para direcionar a pesquisa e a P&D para dreas estratégicas; na verdade, 25% do orgamento
geral destinados 4 inovagdo vao para politicas estratégicas de pesquisa, o que é consistente com as prioridades
estabelecidas no MLP (TANG, 2009, p. 11). Além disso, vé-se que a politica de inovagdo estd em sintonia com a
politica educacional.

4. Nao foi possivel averiguar se as metas do MLP foram atingidas em 2010, bem como ndo foi possivel determinar quais os indicadores utilizados para
mensurar tanto a contribuicdo do progresso de C&T para o crescimento econdmico quanto a dependéncia de tecnologias estrangeiras. Pode-se supor que, no
primeiro caso, seja feito um exercicio de growth accounting e compute-se o chamado “residuo de Solow”, e no segundo, o indicador se refira a remessas ao
exterior referentes a aquisi¢des de tecnologia ou mesmo depésitos de patentes por ndo residentes.
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Enquanto, no Brasil, Eduardo Viotti (2008) divide a histéria do desenvolvimento tecnolégico e apoio a
inovacio em trés periodos: o primeiro, do inicio do processo brasileiro de industrializagao ao inicio da década
de 1980, ¢ chamado de “em busca do desenvolvimento através do crescimento”. O segundo, denominado
“em busca do desenvolvimento através da eficiéncia’, inclui as décadas de 1980 e 1990. E o terceiro periodo,
chamado “em busca do desenvolvimento baseado em inovacao”, ainda estd em construcio e se iniciou no
comego do século XXI.

O discurso politico oficial pré-inovagao e desenvolvimento tecnoldgico enddgeno foi explicitado pela
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) de 2003; continuou mais ou menos evidente
na Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) de 2008; e, mais recentemente, no Plano Brasil Maior. Desde
entdo, houve vdrios avancos institucionais, tais como a Lei de Inovacao, em 2004, e a Lei do Bem, em 2005.
A Lei de Inovagio promoveu a harmonizagio da antiga base legal sobre cooperacio universidade-empresa,
nos moldes do Bay-Dohle Acy americano. Esta lei forneceu todo o aparato institucional para a formagao de
aliancas estratégicas entre os institutos de pesquisa e as firmas e estabeleceu mecanismos para a partilha da
infraestrutura e dos beneficios econdmicos das inovacoes resultantes. Por seu turno, a Lei do Bem tornou
muito mais simples e direto o uso de incentivos fiscais para inovacio, em comparagao aos incentivos previstos
no Programa de Desenvolvimento Tecnolégico da Inddstria (PDTI) e da Agricultura (PDTA), de 1993.
Basicamente, a principal mudanca introduzida pela Lei de Incentivos Fiscais foi a possibilidade de dedugao
dos gastos com P&D da base fiscal em uma propor¢ao maior que um, eliminando o antigo mecanismo de
crédito fiscal que, além de aplicagao mais dificil, estava sujeito a um teto.’

Viotti (2008, p. 15-16) defende que a PITCE (e, até certo ponto, seus desdobramentos) ressuscitou a politica
industrial no Brasil e foi a primeira tentativa explicita de tentar conjugar politicas industriais e tecnoldgicas.
Além disso, ela tinha o mérito de estimular as entidades subnacionais a formularem politicas locais de CT&I, o
que serd crucial a descentralizagao do desenvolvimento tecnolégico no Brasil.

Ao lado desses movimentos, houve um crescimento representativo dos subsidios diretos a inovagio, que
si0 a mais tradicional forma de apoio a inovagio no Brasil. Assim, os desembolsos totais da Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP), a principal agente financiadora da inova¢io no Brasil, em 2010, totalizaram quase
R$ 4 bilhoes. Nesta década, o orcamento da FINEP aumentou oito vezes. Do montante total de 2010, a maior
parcela (R$ 2,25 bilhées) foi para o Fundo Nacional para o Desenvolvimento de C&T (FNDCT), que tem
como meta a infraestrutura para pesquisas; R$ 1,2 bilhoes foram para as operagoes de crédito, e R$ 527 milhoes
foram para as operagoes de subsidios diretos. Desde 2003, a FINEP tem conseguido aumentar sua taxa de
execugao orcamentaria para quase 100%.

Do or¢amento de 2010, a maior parte foi investida no FNDCT, focado no desenvolvimento da infraestrutura
de pesquisa no Brasil, principalmente em universidades. Por sua vez, a criagao de um mecanismo de subvenc¢ao
econdmica introduzido pela Lei de Inovagio resultou em uma maior quantia de recursos da FINEP para
empresas. Historicamente, antes do programa de subven¢ao econémica, aproximadamente 30% dos recursos da
FINEP eram destinados a empresas na forma de crédito em termos mais favordveis. Os subsidios tornaram-se
responsdveis por aproximadamente 10% dos recursos, aumentando a participagio das empresas nos recursos da

FINEP para 40%.

As firmas podem ter acesso ao apoio da FINEP de trés formas. A primeira ¢ tornar-se parceira em um projeto
de cooperagdo entre um instituto de pesquisa ¢ uma empresa. A segunda é por meio de créditos subsidiados
para inovagdo. O financiamento para este tipo de opera¢io nao vem totalmente dos Fundos Setoriais, mas do
subsidio implicito nas baixas taxas de juros. A terceira — que s6 é possivel devido a Lei de Inovagoes, de 2004 — ¢é
por meio da subveng¢io econdmica ou subsidio direto. O apoio ¢é baseado em projetos; as firmas e os institutos
de pesquisa devem participar das chamadas publicas de propostas. Um conselho composto por académicos,
burocratas e empreendedores decide quais projetos serao aprovados.

5. A respeito da evolucdo da legislacdo de incentivos indiretos a inovagdo no Brasil, ver Aradjo (2010).
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Com esses programas, a FINEP tem conseguido descentralizar a entrega de politicas de inovagao por meio
do subsidio Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas (PAPPE), em parceria com agéncias estaduais e com as
fundagées de amparo a pesquisa. O programa destina-se as pequenas ¢ médias empresas (PMEs) baseadas em
tecnologia, mas a novidade ¢ que as Fundagoes Estaduais de Apoio a Pesquisa nao apenas entregam os subsidios,
mas também participam de todas as fases do programa — inclusive do financiamento da chamada putblica. Em
2009, o orcamento do programa foi de R$ 263 milhées, dos quais R$ 149 milhées vieram da FINEP e o restante
das fundagoes estaduais. A meta era apoiar 1,5 mil empresas. De acordo com Botelho (2009, p. 3), embora
o cronograma de implementa¢do tenha se atrasado (o programa foi criado em 20006), ele tem estimulado os
governos estaduais a fortalecerem suas instituigdes e seus arranjos de governanga para promover a inovagao. Além
disso, o programa forcou os estados a aprovarem leis de inovacio, um prerrequisito do programa PAPPE.

No que se refere aos incentivos indiretos a inovagio, Brasil e China adotam medidas muito semelhantes, e
figuram entre os paises mais generosos na concessao de incentivos fiscais a inovagao.

Em 1996, pela primeira vez, a China introduziu a possibilidade de dedugio dos gastos com P&D e inovagao
da base do imposto de renda pessoa juridica de firmas publicas e de firmas de propriedade coletiva. Atualmente,
todas as empresas fazem jus a dedugao de 150% dos gastos com inovagdo como despesa corrente. As firmas
podem continuar a ter estas dedu¢oes nos cinco anos subsequentes a inovagao.

Além das dedug¢oes ponderadas, outro importante incentivo fiscal é fornecido por meio da depreciagao
acelerada. A partir de 20006, todas as firmas e institutos de pesquisa e universidades podem depreciar integralmente
equipamentos considerados criticos até o valor de R$ 100 mil. Para os itens que excederam este valor, as empresas
foram autorizadas a usar os métodos de depreciagao da soma dos digitos (DING, LI e WANG, 2008, p. 828).

No Brasil, os incentivos fiscais para gastos com P&D foram primeiramente introduzidos, em 1993, pela
Lei 8.661/1993 e reformados com a Lei do Bem, em 2005, que sofreu nova modificagio em 2008. Atualmente,
as firmas brasileiras podem deduzir 160% dos gastos em inovacio da base fiscal do Imposto de Renda Pessoa
Juridica (IRP]) e da Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). Esta taxa pode ser aumentada em
20% se uma firma conseguir aumentar o niimero de pesquisadores a uma taxa maior que 5% ou obtiver uma
patente, e em 10% se o aumento do ntimero de pesquisadores ficar entre 0% e 5%. As firmas podem depreciar
plenamente os gastos de capital e as compras de bens intangiveis no ano em que eles ocorrem.®

Em consequéncia das politicas adotadas, Brasil e China apresentam ambientes fiscais favordveis a P&D,
especialmente no que diz respeito ao impacto dos incentivos fiscais a inovagao no custo efetivo de P&D das
grandes firmas. O Brasil estd em 5° lugar no ranking e a China em 3° dentre os paises mais generosos em termos
de incentivos fiscais 2 P&D em 2007. Contudo, ao se considerar as mudangas introduzidas em 2008 — quando
as deducoes e a depreciagio acelerada passaram a se referir tanto a base do IRP] quanto & da CSLL —, a taxa de
subsidio no Brasil passa para 29,5%, ultrapassando, assim, Portugal, que fica em 4° lugar.

4 POLITICAS DE INOVACAO E SUAS INSTITUICOES NO BRASIL E NA CHINA

4.1 Estrutura de governanca

A despeito da tendéncia a descentralizagio da implementagio da politica de CT&I, ainda se pode considerar a
China fortemente centralizada no que se refere as grandes orientagoes.

6. Cabe ressaltar que os incentivos fiscais no Brasil e no mundo beneficiam apenas as empresas que pagam seus impostos corporativos pelo sistema de lucro
real, deixando de fora as empresas que optam pelo sistema de lucro presumido. A raz&o é simples: no sistema de lucro real, os gastos em inovacdo (sobretudo
0s gastos correntes) podem ser deduzidos como despesa, muitas vezes em propor¢ao maior que um, reduzindo assim os lucros apurados e por consequéncia
o imposto a pagar. No sistema de lucro presumido, isto ndo ocorre, pois 0s lucros s&o estimados a partir da receita e do ramo de atividade. Entretanto, ha
um consenso crescente de que firmas menores devem ser incentivadas via outros mecanismos — como os subsidios —, seja pelo grau de maturidade de seus
projetos de inovacdo, seja pela pequena escala que os incentivos tributarios representariam para estas firmas.
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Dentro do governo central, o Conselho de Estado, por meio de seu Grupo Diretor Nacional de C&T
e Educagio, é o nivel mais alto da coordenagao estratégica e tomada de decisoes das politicas de inovagao
na China. Ele se redne de duas a quatro vezes por ano. Abaixo do Conselho de Estado hd: os ministérios
temdticos (inclusive o Ministério da Ciéncia e Tecnologia); o Escritério Nacional de Propriedade Intelectual;
a Fundac¢io Nacional de Ciéncia Natural da China, que financia a pesquisa bdsica; a Comissao Nacional de
Desenvolvimento e Reforma, que tem alguns programas que visam apoiar a inova¢do em PMEs; a Academia
Chinesa de Engenharia, de papel consultivo; e a Academia Chinesa de Ciéncias, que gerencia uma grande rede
de institutos de pesquisa (OECD, 2008, p. 82). O projeto e a formulagao das politicas de inovagio sio baseados
na opinido de académicos, profissionais, empreendedores e agéncias governamentais.

Na China, o ministério temdtico mais importante para a inovagio ¢ o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT).
O MCT chinés ¢é responsdvel pela criacio das politicas de inovacio e pela coordenagio com outros ministérios e
agéncias. Muitos programas de inovagao sao gerenciados conjuntamente com outros 6rgaos governamentais.

No Brasil, hd trés vetores bésicos de formulagio e implementagao das politicas de inovagio. O primeiro
inclui o MCT; sua agéncia de inovagao, a FINEP; e a agéncia de pesquisa basica, o CNPq. A FINEP e 0o CNPq
operam em cooperacio bastante préxima, a primeira com financiamento a institutos de pesquisa e a firmas, e
o segundo, por meio de subsidios e bolsas de estudos a pesquisadores. Em termos do orgamento destinado a
inovagao, esse é o vetor mais importante. O segundo vetor é composto pelo Ministério do Desenvolvimento,
Inddstria e Comércio Exterior (MDIC), Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). O MDIC também tem sob sua responsabilidade o
Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagao e Qualidade Industrial INMETRO) ¢ o Instituto Nacional de
Propriedade Industrial (INPI). O terceiro vetor é composto pelo Ministério da Educagio (MEC) e pela (Capes),
uma agéncia cujo objetivo ¢ apoiar, financiar e avaliar a educagao no Brasil.

Como as politicas de inovagdo e sua implementagdo estao distribuidas no Brasil entre diferentes 6rgaos
governamentais, hd alguns conselhos de coordenagio para a gestao e tomada de decisoes das politicas industriais
em relagao a alocagio de recursos. Exemplos destes conselhos sao o Conselho Nacional de Politica Industrial
(CNDI); o Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT); e o Comité Permanente de Monitoramento
da Lei de Inovagio, formado pelo MCT, MDIC, Ministério da Fazenda, MEC e Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MP). O objetivo deste conselho é monitorar a aplicacao dos incentivos oferecidos pela Lei
de Inovagoes e pela Lei de Incentivos Fiscais. No nivel estadual, o Comité Executivo conjunto das Associagdes
Regionais das Fundacoes de Apoio & Pesquisa (CONFAP) e as Secretarias de Estado de C&T (Consecti) sao
as mais importantes instdncias de representagdo e didlogo politico com o governo federal em temas ligados a
inovacio, especialmente a sua dimensao regional.

Com a descentralizagdo do comando da politica industrial e de inovagio e a profusao de conselhos e
instdncias decisérias, a estrutura brasileira de governanca da politica de inovagio nao conta com mandatos,
responsabilidades e escopos de agdo claramente definidos. Hd virias sobreposi¢oes e interconexées; além da
cultura da avaliagio e prestagio de contas deficiente. O estabelecimento de uma estrutura centralizada de
coordenagao das acoes de politicas de inovagio encontra resisténcia dentro do préprio governo.

Botelho (2009, p. 15) ressalta que muitas metas das politicas de inovagao sio lancadas sem avaliagdes
prévias de demanda e necessidades, bem como sem articulagdo com os objetivos das outras politicas (industrial,
de comércio exterior, educacional etc.). Neste sentido, as metas das politicas de inovacio sao mais uma lista de
desejos e ambi¢oes que um grupo de objetivos bem estruturados estritamente relacionados as medidas necessarias
para alcangd-los. No fundo, os documentos de politica acabam refletindo o desejo de diversos setores do governo
e da sociedade, sem necessariamente haver uma articulagio consistente entre esses desejos.

4.2 Definicao de prioridades estratégicas

A China estd claramente comprometida com uma mudanga estrutural e com a lideranga em certos campos
estratégicos. A China definiu, em 2006, 11 dreas estratégicas e jd é lider em publicagoes em nanociéncias e
nanotecnologia, destinando 25% do orgamento em inovagao para estas dreas estratégicas.
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Por seu turno, o Brasil tem grande dificuldade em definir prioridades claras em sua politica de inovagao.
Isto ¢ explicitado pela convivéncia, em um mesmo documento de politica de inovagao, de setores “portadores de
futuro” com setores tradicionais em que o Brasil vem perdendo vantagem competitiva, como o téxtil e o cal¢adista.

Em relagao ao estdgio do desenho da politica no Brasil, hd trés problemas bdsicos. O primeiro é a fraca
ligagao entre a politica de inovagao e as outras medidas politicas relacionadas a produgiao (politica industrial,
politica de comércio exterior etc.), pelo menos na pratica. Portanto, a politica de inovagao estd fadada a perpetuar
a estrutura industrial, e isto pode ser inconsistente com o desejo de mudanga estrutural em dire¢io a setores de
contetdo tecnoldgico mais elevado.

O segundo problema estd relacionado a falta de clareza e racionalidade no processo de estabelecimento
de prioridades das politicas de inova¢ao. Mesmo quando algumas prioridades sio estabelecidas, como no caso
dos documentos da PITCE e da PDP, parece haver um tipo de “isomorfismo” nestas escolhas. Nas palavras de
Cavalcante (2011, p. 6):

No caso especifico do estabelecimento de prioridades para as politicas de inovacio, a racionalidade limitada,
a necessidade de legitimacdo e os elevados niveis de incerteza tendem a levar os formuladores de politica a
reproduzir modelos e prioridades formatados em contextos distintos dos seus.

Mesmo que os problemas relacionados 4 articulagio entre as politicas de desenvolvimento produtivo e
ao cendrio de prioridades sejam superados, ainda temos o desafio de adaptar as medidas de apoio a inovagio
aos contextos especificos de cada setor. Por exemplo, Sousa (2009) ressalta que muitas chamadas publicas e as
do Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunica¢oes (FUNTTEL) e do Fundo Setorial para
Tecnologia da Informagao (CT-Info) nio levam em consideragio o processo de convergéncia do hardware,
software e das aplicagdes, focando excessivamente no desenvolvimento de equipamentos. Além disso, processos
de inovagao relevantes as TICs podem levar aproximadamente sete ou oito anos para serem desenvolvidos e
a maioria das chamadas tem um cronograma previsto para durar trés anos ou menos. Por fim, as prioridades
estabelecidas nas chamadas estao sujeitas a flutuagoes radicais com o passar do tempo, levando a instabilidade e
incerteza quanto a continuidade dos projetos de inovagao.

4.3 Implementacao e execucao das medidas de apoio a inovacao

Tanto o Brasil quanto a China enfrentam problemas no estdgio de execu¢io e implementagao das medidas de
apoio a inovagao. Na China, o problema se relaciona a sua estrutura quase federalista de governo, chamada #iao-
kuai (literalmente, “ramos e protuberincias”). O kuai se refere aos vdrios niveis administrativos, as agéncias e aos
departamentos especializados, nacionais e subnacionais; e o #ao se refere as ligagoes verticais entre eles. O #ao
responde pela conexo entre as medidas da politica projetadas pelo governo central e sua implementacio a nivel

local (TANG, 2009, p. 8).

O problema ¢é que ao tiao-kuai falta uma hierarquia, jé que formalmente os ministérios centrais estao no
mesmo nivel de seus equivalentes estaduais. Deste modo, os ministérios nio podem emitir ordens compulsérias
para as provincias e as provincias, podem escolher seguir as diretrizes politicas do governo central ou nao. Ainda
que todos sigam as orientagoes do governo central no que se refere aos grandes objetivos, todos os niveis do
governo podem langar seus préprios programas de apoio. Geralmente, interesses e valores conflitantes levam a
falta de comunicagao, a sobreposicio de politicas e, até certo ponto, a concorréncia departamental, ainda que os
conflitos possam ser mediados pelo Partido Comunista ou pelo Conselho de Estado.

No Brasil, os problemas de implementagao e execugao vao além da superposicao e competicao departamental,
e se relacionam a dois fatores. O primeiro é o distanciamento entre o discurso politico e a pritica. Apesar da
natureza sistémica da inovagio ser amplamente reconhecida, ¢ preciso admitir que a abordagem do modelo
linear ao modelo das politicas de inovagao ainda exerce grande influéncia: a implementacao das politicas de
inovacao ¢ deixada a cargo de instituigdes cujas praticas sao herdadas da abordagem linear.”

7. 0 chamado modelo linear de inovacdo considera as empresas como agentes externos ao sistema de C&T, usuarios ou consumidores do conhecimento
gerado em universidades ou centros de P&D. Desta maneira, segundo esta abordagem, o problema brasileiro em relacdo ao desenvolvimento tecnoldgico
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Na prética, os burocratas tém poucos incentivos para alocar recursos financeiros para que as firmas inovem no
Brasil. Esta falta de incentivos segue: ) a longa tradicao de apoio 4 educagio e pesquisa bdsica em universidades e
centros de pesquisa, comparada a curta tradigao do apoio direto a inovagao nas empresas; i7) a incerteza juridica
em relagao as atividades que podem ser apoiadas pela Lei de Inovagoes e Lei de Incentivos Fiscais; e 777) a falta
de legitimidade social na alocagao de recursos diretamente as empresas (pelo menos se comparada a alocagao de
recursos para universidades, por exemplo), que podem estar sujeitas a questionamentos sistemdticos e acusagoes

de favorecimento (CAVALCANTE, 2011).

Como resultado da prevaléncia do modelo linear e dos poucos incentivos a destinar recursos para empresas,
os gestores preferem alocar recursos da maneira tradicional, isto é, privilegiando o setor académico em vez do
setor empresarial no que diz respeito as politicas de inova¢ao. Por exemplo, Kubota, Nogueira e Milani (2010)
indicam que, entre os 514 projetos financiados pelo CT-Info, empresas participaram de apenas 117, e a maioria
destas poucas empresas tinha fortes conexodes com universidades através de parques tecnoldgicos e programas de
incubadoras.

Além do viés da alocagao dos recursos em prol do setor académico, o ambiente juridico/institucional
favorece a dispersao dos recursos destinados as empresas: por um lado, hd uma maior probabilidade de haver
disputas legais e acusagoes de favorecimento na medida em que a aloca¢io de recursos se torna mais direcionada.
Por outro lado, a dispersao dos recursos possibilita a criagio de redes de apoio mais amplas, as quais aumentam
a legitimidade dos gerentes e, a0 mesmo tempo, reduzem o risco de questionamentos legais.

Como ilustragido, Morais (2009) declara que o valor médio do subsidio no programa de subvencao
econdmica da FINEP alcancou R$ 1,7 milhées para pequenas empresas — o que pode ser grande demais para
pequenas empresas — ¢ R$ 2,3 milhées para grandes empresas — o que pode ser pequeno demais para estas
tltimas. Pode-se argumentar que o programa de subsidios diretos nao ¢, em principio, direcionado a grandes
empresas, mas, em geral, hd algumas evidéncias de que as medidas de inovacio nio estao sendo capazes de
chegar ao cerne das firmas inovadoras na industria brasileira.

Lemos er al. (2010, p. 52-64) afirmam que das 1.800 empresas lideres industriais com 500 ou mais
funciondrios, 800 investem 90% de toda sua P&D na economia brasileira. Entre as empresas com mais de 500
funciondrios que investem em P&D, 80% estao no portfélio do BNDES, mas apenas 15% estao no portfélio da
FINEP. Na verdade, entre estas 1.800 empresas lideres, o sistema do MCT (financiamento da FINEP, conexio
com os grupos de pesquisa financiados pelo MCT) chega a apenas 500 empresas. Levando em conta a afirmagio
de Botelho (2009, p. 15) de que no Brasil parece “haver medidas demais em busca de firmas inovadoras de
menos, ¢ de forma deficiente”, o problema parece pior, porque as medidas de inovacao tém sido incapazes de levar
até mesmo estas poucas firmas inovadoras.

4.4 Avaliacao

Neste ponto, tanto o Brasil quanto a China apresentam sérias deficiéncias. A cultura da avaliagao das medidas
adotadas é praticamente inexistente em ambos os paises. Na China, nio raro todos os trés estigios — formulacio,
implementacio/execugao e avaliagio — sio de responsabilidade de uma tnica agéncia, como é o caso do MCT
Chinés em diversos programas. Se, por um lado, este papel duplo ou triplo das agéncias pode cortar alguns
gastos com transagoes, ele inibe a possibilidade de melhoria dos programas baseada no feedback de especialistas
externos e avaliagdes independentes, sem mencionar a possibilidade de ma conduta cientifica e a corrupgao.

Outro problema da implementacao politica é o protecionismo local, especialmente, quando se trata de
politicas de protecio de direitos de propriedade intelectual (TANG, 2009, p. 15). Geralmente, as autoridades

se resume a uma infraestrutura cientifica e tecnolégica deficiente; e, assim que estes problemas fossem resolvidos, o desenvolvimento de pesquisas basicas
impulsionaria as pesquisas aplicada, desenvolvimento experimental e inovacdo. Em oposicao ao modelo linear, existem abordagens mais sistémicas, como o
modelo de tripla hélice, de acordo com o qual, os trés agentes da inovagao (universidades, empresas e governo) sao superpostos, e seus respectivos papéis
sdo flexiveis e dindmicos, gerando um espiral de inovagéo.
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locais e o sistema juridico relutam em agir contra as falsificagdes nas empresas grandes que geram muita receita
e empregos. Tang (2009, p. 15) defende que, para superar esta barreira, nao apenas a cultura de inovagao precisa
mudar, mas também algumas reformas institucionais, tais como a independéncia judicial, sao necessérias.

A alocagao orcamentdria para as medidas de inovagiao aumentou de forma constante na Gltima década
(apesar dos cortes no orgamento em alguns anos), notadamente devido a vinculagao introduzida pelos fundos
setoriais. Entretanto, os esfor¢os de inova¢ao do setor empresarial nao parecem ter acompanhado esse movimento.
Neste sentido, considerando que o Brasil tem um tipo de politica de inovagao centrada na oferta, a lacuna entre
a oferta e demanda das politicas de inovagdo estd aumentando. A falta de estudos prévios e de uma cultura
de avaliagdo sistemdtica dos instrumentos jd existentes, conjuntamente com o aumento dos orgamentos para
inovaco, levam a um tipo de “ativismo programdtico”, em que programas novos sao lancados sem que haja uma
avaliagdo de sua real necessidade ou possiveis superposicoes.

5 COMENTARIOS FINAIS

Apesar das dificuldades comuns relacionadas a implementagio e, sobretudo, da avaliagio das medidas de
politica de inovagio, Brasil e China contam com estrutura de governanga e modelo de definigao de prioridades
e alocagao de recursos fundamentalmente diferentes. Enquanto, na China, hd centraliza¢io do comando da
politica de inovagdo, uma definigao clara dos macro-objetivos, a consisténcia destes com as outras politicas —
por exemplo, a de educagio — e respeito as prioridades estratégicas definidas, no Brasil, parece ocorrer o oposto:
o comando ¢ pulverizado entre diversos 6rgaos, nao hd defini¢ao clara nem a prioriza¢do orcamentdria das
escolhas consideradas estratégicas, hd viés em direcao 4 academia na alocagio dos recursos para inovagio
e, quando eles chegam para as empresas, sua distribuicio ¢ pulverizada sob qualquer ponto de vista. Estas
diferencas certamente afetam a forma como as politicas de inovag¢ao efetivamente influenciam os indicadores
de inovagao nos dois paises.
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