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1 INTRODUCAO

O crescente reconhecimento da associac¢do entre a inovagio e o desenvolvimento econdmico e social tem
motivado, ao longo das ultimas décadas, uma presenca cada vez maior do tema na agenda de politicas
publicas no Brasil. Opostamente ao que se observa, por exemplo, no 4mbito das prescri¢oes de politicas
macroecondmicas — frequentemente marcadas por diferencas inconcilidveis —, a auséncia, na prética, de
antagonistas 4 ado¢io de politicas de inovagdo caracteriza uma espécie de “consenso difuso” em relagao
ao tema. Com efeito, as politicas de inovagio sao consideradas essenciais por representantes do governo e
da sociedade civil (especialmente no setor académico e nas entidades de representagao empresarial), e os
conflitos tradicionalmente observados entre entidades de representacio empresarial e de trabalhadores nao
sao verificados neste caso. Outro sintoma do consenso difuso em torno do tema é que as medidas de ajuste
fiscal tendem a alcan¢ar mais timidamente — pelo menos em tese — as politicas de inovagio.

A partir da década de 1990, as recorrentes comparagoes entre o Brasil e a Coreia do Sul cristalizaram uma
visao segundo a qual seria preciso incentivar a inova¢ao no setor produtivo no pais. Esta percep¢ao apoia-se
no sistemdtico descolamento dos indicadores nacionais de produgio cientifica e de produ¢io tecnolégica.
De fato, enquanto a participagdo do Brasil no total de artigos publicados em periédicos cientificos
internacionais indexados no Institute for Scientific Information (ISI) — considerada uma proxy da produgao
cientifica — ultrapassou 2,5% no final da década de 2000, a participagio do pais nas concessoes de patentes
depositadas no United States Patent and Trademark Office (USPTO), que, a despeito de suas tradicionais
limitagGes, representa uma proxy da producio tecnolégica, é da ordem de 0,1% do total mundial. Ao longo
de toda a série de dados disponiveis, o Brasil nao superou a marca de 200 patentes por ano, contra alguns
milhares da Coreia do Sul no periodo mais recente.

Essa visio essencialmente consensual motivou a adogio, a partir da década de 1990, de mecanismos de
fomento a inovagao explicitamente dirigidos ao setor produtivo no pais. A promulgagao da Lei n® 8.661/1993
pode ser considerada um marco inicial da énfase atribuida, nas politicas ptblicas de ciéncia, tecnologia e inovagio
(CT&I) no Brasil, a inovagao no setor produtivo. Esta lei estabelece condigoes para a concessao de incentivos
fiscais as atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D). A partir do final daquela década, comegaram a ser
instituidos os fundos setoriais, com o propdsito de criar condigbes mais estdveis de financiamento publico as
atividades de CT&lI. A promulgacio da Lei de Inovagao, em 2004 (Lei n° 10.973/2004), visou a criagao de
mecanismos que permitissem intensificar a relagio entre a produgio do conhecimento nas universidades e
centros de pesquisa e o setor produtivo. No ano seguinte, aperfeicoou-se a legislagao relativa aos incentivos ficais
para a inovagdo, que passaram a compor o terceiro capitulo da chamada Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005).
Também a partir de meados da década de 2000, a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) lancou diversos
programas e chamadas publicas para apoio a empresas. Além disso, a Medida Proviséria n® 495/2010 alterou
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o marco legal que rege as compras governamentais no pais, visando promover o desenvolvimento de novos
mercados e o apoio 4 inovagdo. Apds esta série de iniciativas, os instrumentos de apoio a inovagio no setor
produtivo no Brasil podem ser considerados modernos e semelhantes aqueles adotados nos paises desenvolvidos.
H4 recorrentes evidéncias de que instrumentos desta natureza tém impactos positivos e significantes nos esforcos
tecnolégicos das empresas apoiadas.'

A disseminagao desses instrumentos e as taxas de crescimento do produto interno bruto (PIB) observadas
no periodo posterior a 2005 contribuiram para que se criasse a expectativa de um salto nos indicadores de
inovacao registrados pela tltima edi¢ao da Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica (PINTEC), do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), cujos dados referem-se ao periodo entre 2005 e 2008. Contudo, conforme
evidenciado na secdo 2 deste trabalho, apesar dos avancos significativos registrados, os resultados ficaram aquém
da expectativa criada. Os avancos relativamente timidos do Brasil, quando contrapostos aqueles observados em
outros paises, sugerem um efeito semelhante ao da “rainha de copas” ou “rainha vermelha”.> O paradoxal avango
relativamente timido dos indicadores de inovagao registrados na PINTEC, em um contexto marcado pela
disseminagio de instrumentos de apoio a estas atividades nas empresas e por taxas de crescimento relativamente
altas, ¢ o objeto central deste trabalho. Hd evidéncias de que os esforgos tecnoldgicos do setor produtivo no
Brasil estao associados a fatores como: 7) a prdpria estrutura produtiva existente no pais; iz) a aversio ao risco
do setor empresarial; 7i7) a reduzida orienta¢io para o mercado externo; e 7v) a elevada participacio de empresas
multinacionais em segmentos intensivos em P&D — uma vez que estas empresas tendem a manter seus centros
de pesquisa nos paises mais desenvolvidos. Neste trabalho, porém, procura-se explorar a hipétese de que os
obstdculos para o avanco dos indicadores de inovagio nio estdo na natureza intrinseca dos instrumentos de
apoio a estas atividades nas empresas, mas em seu descolamento da estrutura institucional que os operacionaliza.
Este argumento ¢ explorado na se¢io 3 deste artigo, na qual se sistematizam resultados obtidos em trabalhos
anteriores sobre o tema. O argumento central é que, ao “consenso difuso” aqui definido, contrapée-se uma
espécie de “dissenso confuso” que coloca obsticulos de natureza institucional a implementacio das politicas
de inovacdo. Para sustentar esta proposi¢ao, reinem-se, neste artigo, dados e argumentos € sistematizam-se
resultados obtidos em trabalhos anteriores.

2 A EVOLUCAQ RECENTE DOS INDICADORES DE INOVACAO E
COMPARACOES INTERNACIONAIS

Ao analisarem a trajetéria recente dos indicadores de inovagio no Brasil com base nos dados disponiveis nas
quatro edi¢oes da PINTEC, Cavalcante e De Negri (2010) constataram que a relagao entre os gastos empresariais
em P&D e o PIB alcancou, em 2008, 0,54%, contra um valor de 0,49% em 2005. O crescimento de 0,05
ponto percentual (p.p.) em trés anos é expressivo em termos da série disponivel de investimentos em P&D na
economia brasileira, mas estes autores mostram que o desempenho do pais nio foi significativamente superior ao
do resto do mundo no mesmo periodo. Com efeito, conforme evidenciado na tabela 1, o ciclo de crescimento
mundial observado até a eclosdo da crise financeira, em 2008, teve efeitos positivos sobre os investimentos
empresariais em P&D na maioria dos paises, dado o cardter pré-ciclico deste tipo de atividade.

1. Aratjo et al. (2010), por exemplo, ao aplicarem técnicas estatisticas sofisticadas para controlar pelo viés de selecdo tipicamente observado no acesso as politicas de inovacao,
comprovam estes impactos para 0 acesso aos fundos setoriais.

2. 0 personagem de Lewis Carroll em Alice no Pais das Maravilhas afirma que "neste lugar, vocé precisa correr o maximo possivel para permanecer no mesmo lugar” (tradugao
livre). Esta proposicao, na teoria evolucionaria, assume o formato da seguinte hipétese: “em um sistema evoluciondrio, a adaptacéo continua é requerida para que as espécies
mantenham seu ajuste relativo entre os sistemas com os quais coevoluem”.
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TABELA 1
Gastos em P&D empresarial/PIB, paises selecionados (2005 e 2008)

Pais 2005 2008 Crescimento

(%) (%) (p.p.)
Portugal 0,31 0,76 0,45
Finlandia 2,46 2,77 0,31
Dinamarca 1,68 1,91 0,23
Estados Unidos 1,79 2,00 0,21
China 0,90 1,08 0,18
Espanha 0,60 0,74 0,14
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) 1,50 1,63 0,13
Alemanha 1,72 1,84 0,12
Unido Europeia (15 paises) 1,20 1,28 0,08
Unido Europeia (27 paises) 1,15 1,21 0,06
Brasil 0,49 0,54 0,05
[talia 0,55 0,60 0,05
Noruega 0,82 0,87 0,05
Franca 1,30 1,27 -0,03
Holanda 1,01 0,89 -0,12

Fonte: Community Innovation Survey (CIS) e OCDE, apud Cavalcante e De Negri (2010).

Conforme evidenciado na tabela 1, o crescimento da relacio entre os gastos empresariais em P&D e o PIB
em paises como Portugal, Finlandia e Dinamarca foi superior a 0,20 p.p. entre 2005 e 2008. Entretanto, como
o PIB (em termos absolutos) destes paises é relativamente pequeno, poder-se-ia argumentar que as variagdes
observadas decorreriam de iniciativas isoladas ou pontuais. Porém, nos Estados Unidos, que jd mantém niveis
elevados em gastos empresariais em P&D em relagio ao PIB, o salto também foi superior a 0,20 p.p. Além
disso, na China, a relagio P&D empresarial/PIB passou de 0,90% para 1,08% no periodo analisado. Isto
signiﬁca, obviamente, que seus investimentos empresariais em P&D cresceram mais aceleradamente que o
PIB no periodo. Ao se confrontarem estes dados com a evolugao dos gastos empresariais em P&D no Brasil no
mesmo periodo, configura-se o efeito da “rainha de copas” mencionado na introdugao deste trabalho.

Uma parcela representativa da variagao da relagao P&D empresarial/PIB observada no Brasil no periodo
analisado pode ser atribuida ao crescimento da relagao entre os gastos internos e externos em P&D e a receita
liquida de vendas (RLV) do setor empresarial, que passou, de acordo com dados da PINTEC, de 0,85%, em
2005, para 0,93%, em 2008. Especificamente no caso do setor industrial, estes valores passaram de 0,65% para
0,73%, ou de 0,66% para 0,75% se a andlise for limitada a industria de transformacao (tabela 2).

TABELA 2
Gastos em atividades internas e externas de P&D/RLV, industria extrativa, indlstria de transformagéo e servicos (2005 e 2008)
2005 2008" Crescimento

(%) (%) (p-p.)

IndUstria (extrativa e de transformacao) 0,65 0,73 0,08

IndUstria extrativa 0,24 0,15 -0,08

IndUstria de transformacao 0,66 0,75 0,08

Servicos 3,01 2,89 -0,12

Total 0,85 0,93 0,07

Fonte: PINTEC/IBGE.
Elaboracao do autor.

Nota: ' Nessa edicao, o ambito da industria passou a ndo mais englobar as atividades de edicao e reciclagem, devido a introducéo na PINTEC da nova Classificacao
Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE 2.0).

Ao se admitirem relagoes estritamente lineares entre estas porcentagens e o quociente P&D empresarial/
PIB, pode-se dimensionar, de forma simples e intuitiva, os esfor¢os tecnoldgicos requeridos do setor produtivo
no Brasil para que o pais consiga ganhar posi¢oes no ranking internacional indicado anteriormente. Uma meta
que poderia ser estabelecida, por exemplo, seria passar de uma relagio P&D empresarial/PIB de 0,54%, em
2008, para 0,90% em 2014. Na verdade, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) pretendia elevar
esta relagio para 0,65% em 2010. Embora os dados relativos aquele ano nao estejam ainda disponiveis, é
pouco provével que esta meta tenha sido efetivamente alcangada. Ainda assim, um salto de 0,25 p.p. (passando
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de 0,65% para 0,90%) em quatro anos poderia ser considerado ambicioso.> Contudo, em vista da evolugao
observada nos outros paises, buscar porcentagens menores pode significar algo ainda mais grave que o efeito da
“rainha de copas”: correr mais lentamente e ficar para trds.

Assim, considerando-se um crescimento médio do PIB de 5% ao ano (a.a.) no periodo de 2011 a 2014,
uma relagdo P&D empresarial/PIB de 0,90% no ultimo ano requereria que os investimentos empresariais
em P&D saltassem de R$ 15,5 bilhoes, em 2008, para R$ 34,1 bilhoes, em 2014. Em termos da relagio
P&D/RLY, isto significaria passar do atual 0,93% para 1,58% no conjunto dos setores (industria e servigos
selecionados) que compoem a PINTEC. No caso especifico da industria de transformagao, que responde por
70% dos gastos em P&D medidos pela PINTEC, isto significaria ampliar de 0,75% para 1,27% a porcentagem
da RLV investida em P&D.

3 O DISSENSO: OS OBSTACULOS INSTITUCIONAIS

Conforme mostra a se¢io precedente, o avanco relativamente timido dos indicadores de inovacio registrados na
PINTEC — em um contexto marcado pela disseminacio de instrumentos de apoio a inovagio nas empresas e
por taxas de crescimento do PIB relativamente altas — é paradoxal, especialmente se confrontado com o avango
observado em outros paises no mesmo periodo. Uma vez que os instrumentos instituidos no Brasil sio modernos
e semelhantes aqueles adotados nos paises desenvolvidos, procura-se explorar a hipétese de que os obstdculos
nao estio na natureza intrinseca dos instrumentos, mas em seu descolamento da estrutura institucional que os
operacionaliza.* Este descolamento ¢ evidenciado nas dimensoes indicadas nas quatro subsegoes seguintes.

3.1 Dificuldades de instrumentalizacao da visao sistémica

A primeira dimensao do descolamento das politicas de inovagdo da estrutura institucional que as operacionaliza
decorre da prépria base conceitual sobre a qual se apoiam estas politicas. Parece haver um descompasso entre as
categorias analiticas usadas para subsidiar a formulagao das politicas de inovagao amparadas no modelo sistémico
e os instrumentos efetivamente empregados para implementi-las, uma vez que estes instrumentos foram
concebidos de acordo com a légica do modelo linear de inovagao.” Neste ultimo caso, as politicas prescritas
tinham um cardter instrumental: bastaria alocar recursos financeiros nas atividades de pesquisa bdsica, usar o
poder de compra do Estado em setores estratégicos, como o militar, e aguardar os transbordamentos naturais em
direcao as demais atividades econémicas. Obviamente, esta légica nao seria aplicdvel as propostas de politicas
ancoradas no reconhecimento do cardter sistémico do processo de inovagio (CAVALCANTE, 2009). Porém,
ainda que o cardter sistémico do processo de inovagao seja cada vez mais reconhecido, os instrumentos para
operacionalizar as politicas formuladas com base nesta visio sao essencialmente os mesmos usados quando
prevalecia o modelo linear. Este é o caso, por exemplo, dos tradicionais mecanismos de concessao de bolsas de
pesquisa, cujos requisitos de acesso envolvem muito mais a produgio cientifica — artigos publicados — que a
produgao tecnoldgica — patentes obtidas, por exemplo — do pesquisador.

3. Ao se considerar que o valor em 2010 é provavelmente inferior a 0,65%, o salto requerido para alcancar 0,90% tende a ser maior que 0,25 p.p.

4. Esse argumento é essencialmente convergente com a proposicao de Majone e Wildavsky (1984, p. 170), de acordo com os quais as politicas publicas sdo também formatadas
por seu proprio processo de implementacao.

5.0 modelo linearadmite que o processo de inovagdo ocorreria por etapas sucessivas em sequéncia natural das atividades de pesquisa basica e aplicada para o desenvolvimento
experimental e, em sequida, para a produgdo e comercializacdo. No modelo sistémico, enfatiza-se a influéncia simultanea de fatores organizacionais, institucionais e econémicos
nos processos de geracao, difuséo e uso da ciéncia e da tecnologia. Enquanto o primeiro é analitico — porque propde um modelo que permite interpretar a realidade — e prescritivo
— porque dele emanam prescricdes de politica de forma imediata —, o segundo é predominantemente analitico e relativamente menos prescritivo.
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De Negri ez al. (2009, p. 29-30) mostram que, em um total de 13.433 projetos aprovados no 4mbito dos
fundos setoriais, somente 1.831 (13,6%) tém participagao de empresas. Ainda que estes projetos representem
35,1% dos recursos totais investidos, é evidente a concentra¢ao dos recursos em universidades. Da mesma forma,
Kubota ez al. (s.d.), ao analisarem um dos fundos setoriais (o0 CT-Info), concluem que apenas 99 empresas foram
atendidas por ele no periodo entre 2002 e 2007. Para estes autores, o fundo teria sido capturado pelo que
chamam de “complexo académico universitdrio”. Trata-se de uma evidéncia anedética, porém recorrente, do
reduzido acesso do setor produtivo aos recursos destinados ao financiamento a inovagao no pais.

Isso, é claro, ndo desconsidera a existéncia de casos de sucesso que envolvem, inclusive, elevados niveis
de articulagio entre as institui¢oes tipicamente associadas & produgao do conhecimento e o setor empresarial.
Os casos mais emblemadticos sao: 7) a articulagao da Petrobras com universidades e centros de pesquisa para
o desenvolvimento de tecnologias de exploragio de petréleo em dguas profundas; 77) a elevada capacidade de
geragio e difusdo de tecnologias da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), a qual se atribui
parte representativa do sucesso brasileiro na producao de commodities agricolas; e 77) a articulacao da Embraer
com centros de produgio de conhecimento como o Instituto Tecnolégico de Aerondutica (ITA). Contudo,
embora estes casos possam ser objeto de descri¢des detalhadas que levam em conta o cardter path dependent dos
resultados alcancados, o fato é que, tendo em vista o contexto institucional “idiossincratico” que os caracteriza,
¢ dificil extrapolar, de forma imediata, estes modelos de sucesso para outras circunstincias.

3.2 Reduzidos incentivos a alocacao de recursos no setor produtivo

Outro obstdculo de natureza institucional ¢ a caréncia de incentivos para que se implementem politicas com foco
nas empresas. Na verdade, em que pese o consenso difuso sobre a necessidade de inovagio no setor produtivo, hd
mais legitimidade social na alocagao de recursos em universidades e centros de pesquisa publicos que em empresas.®
Gestores e instituigoes ptblicas responsdveis pela alocagao destes recursos, por exemplo, estdo sistematicamente
sujeitos a questionamentos e eventuais ilagoes de favorecimento. Como sua legitimagao nao necessariamente depende
da efetiva implementagio ou dos resultados das politicas com foco no setor produtivo, a tendéncia é que procurem
atuar nos moldes tradicionais e consagrados do ponto de vista juridico e social. Assim, os gestores e institui¢oes
publicas responsdveis pela alocagao dos recursos veem mais riscos que retornos na atuagao junto ao setor produtivo.

Nos termos de Viotti (2008, p. 161),

Seja pelas diferencas de natureza, seja pela longa tradigao da prética institucionalizada, as agéncias publicas tém facilidade
para lidar, apoiar e estimular instituicbes de ensino e pesquisa, mas muita dificuldade em fazer algo similar envolvendo
diretamente empresas. Tal dificuldade tem aparecido de maneira marcante nos esforcos para a implementacio dos novos
instrumentos da politica que sdo especificamente voltados para a promocio da inovagio, como é o caso, por exemplo, da
subvengio econdmica e da utilizagao da encomenda direta de produtos ou processos inovadores.

De maneira andloga, os bancos publicos de desenvolvimento, embora tenham acumulado, ao longo de
décadas, competéncia para a concessao de crédito ao setor produtivo no pais, tém dificuldades semelhantes para
alocar recursos destinados 4 inovagao neste segmento. Dificuldades para a projegao da capacidade de pagamento
e a auséncia de garantias reais reduzem os incentivos para que estas institui¢des destinem recursos de crédito a
projetos com maior contetido de inovagao.

3.3 Excessiva pulverizacao de recursos

O descolamento das politicas de inovagao da estrutura institucional que as operacionaliza evidencia-se, também,
na recorrente dificuldade observada para se estabelecerem as prioridades destas politicas. Ocorre que os gestores

6. Na verdade, antes da promulgacéo, em 2004, da Lei de Inovacdo mencionada na introducéo deste trabalho, havia impedimento legais para alocar recursos publicos na forma
de subvencdes diretamente nas empresas.
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dos recursos tém mais incentivos para pulverizd-los e formar uma ampla rede de apoios que para estabelecer focos
claros de intervencio. Dados os mecanismos institucionais de legitimagao, é preferivel contemplar um vasto
ndimero de projetos com poucos recursos a eleger prioridades e negar demandas por recursos para uma parte
dos projetos. Com isto, prevalecem as politicas de “balcio” em oposi¢io a agoes estratégicas que implicariam,
inclusive, a recusa de solicitagdes que nio se enquadrassem nos planos estabelecidos. Assim, os projetos apoiados,
em geral, tendem a carecer de escala e continuidade, diante da alocagao dispersa dos recursos.

A excessiva pulverizacao foi constatada por Moraes (2009, p. 37) em sua andlise dos recursos nao
reembolsaveis e de subvencao aplicados pela FINEP. Este autor registra que, no periodo entre 2007 ¢ 2009,
houve uma “pulverizagao dos recursos da subven¢ao por um grande nimero de projetos de pequeno porte, com
baixo impacto na competitividade global do pais”.

3.4 Isomorfismo na formulacao de politicas

Por fim, ainda que fosse possivel evitar a pulverizacio excessiva de recursos, as prioridades das politicas de
inovagio tenderiam a ser genéricas e a reproduzir prioridades estabelecidas em outros paises, configurando uma
espécie de “isomorfismo”. Trata-se, aqui, de uma extensio do argumento original de Meyer e Rowan (1977),
segundo os quais as organizagdes tendem a manter estruturas isomorficas com o propésito de se legitimarem.
Essencialmente, conforme assinalam Cavalcante e Fagundes (2007), a percepgao é convergente com aquela de
Keynes (1937, p. 214), para quem “por saber que nosso proprio julgamento nio tem valor, nés nos apoiamos
no julgamento das outras pessoas, que talvez tenham melhores informagdes” (tradugio livre).” No caso especifico
do estabelecimento de prioridades para as politicas de inovagao, a racionalidade limitada, a necessidade de
legitimacio e os elevados niveis de incerteza tendem a levar os formuladores de politica a reproduzir modelos e
prioridades formatados em contextos distintos dos seus. Tendo em vista que os gestores e institui¢oes do setor
publico precisam legitimar-se junto aos diversos segmentos sociais (sejam aqueles diretamente beneficiados pelas
agoes adotadas, sejam as demais instincias politicas e instituigoes com as quais mantém relagoes), é razodvel
supor que suas decisoes sao orientadas, em alguma medida, também pelo desejo de reconhecimento.

A evidéncia desse argumento — extensivo a uma parte dos paises da prépria OCDE — ¢ que as prioridades
explicitadas nas politicas de CT&I contemplam um vasto nimero de dreas que sao excessivamente abrangentes,
conforme se pode observar no quadro 1.

QUADRO 1
Areas prioritarias das estratégias de politicas de CT&l
Desafios
Meio sociais Novos materiais Criancas, Influéncia
ambiente, Recursos Saude e (transporte, | Engenharia . [Tecnologias de| §~ ’ X
Seguranca . Seguranca . S I e tecnologias | . < educacdo e regional,
. mudanca naturais e h ciéncias da | previdéncia, | e industrias . informacaoe | . . " Outros
nacional L . alimentar . L (inclui L industrias turismo e
climatica e energia vida urbanizacdo e| avancadas .| comunicacdo L
I nanotecnologia) criativas cultura
oceanos habitacéo, por
exemplo)
Africa do Sul . ° ° ° ° °
Alemanha ° ° ° ° ° ° ° ° °
Austria ° ° ° ° ° ° ° . . . .
Bélgica (Flandres) ° ° ° ° ° °
Bélgica (Valonia) ° ° ° ° ° °
Canada ° ° ° ° °
Coreia do Sul ° ° ° ° ° ° ° ° ° ° . .
Dinamarca . . . ° ° .
Eslovénia ° ° ° ° ° °
Espanha ° ° ° ° °
Estados Unidos ° ° ° °

(Continua)

~

.No original: “knowing that our own individual judgment is worthless, we endeavor to fall back on the judgment of the rest of the world which is perhaps better informed”.



Consenso Difuso, Dissenso Confuso: paradoxos das politicas de inovacdo no Brasil

(Continuacdo)
Desafios
Meio sociais . . -
N . .. |Novos materiais . Criangas, Influéncia
ambiente, Recursos Saude e (transporte, | Engenharia . [Tecnologias de| . .
Seguranca . Seguranca . N IR e tecnologias | . < educacdo e regional,
. mudanca naturais e h ciéncias da | previdéncia, | e industrias . informacaoe | . . ! Outros
nacional . N alimentar . . (inclui L industrias turismo e
climatica e energia vida urbanizacdo e| avancadas .| comunicacdo .
e nanotec ) criativas cultura
oceanos habitacéo, por
exemplo)
Finldndia ° ° .
Franca ° ° ° ° °
Holanda ° ° ° ° ° ° ° °
Hungria o o ° ° ° °
Israel ° ° ° ° . ° °
Italia ° ° ° ° ° ° ° °
Japao ° ° ° ° ° ° ° °
Noruega . ° . . . ° . . .
Nova Zelandia ° ° ° ° °
Reino Unido ° ° ° °
Republica Tcheca ° ° ° °
Suécia ° ° ° ° ° ° ° °
Turquia ° o ° ° ° ° ° °

Fonte: OCDE (2010, p. 89 apud IEDI, 2011).
Obs.: Outras areas de prioridades sio espaco, na Bélgica, Coreia do Sul e Africa do Sul; mobilidade, na Alemanha e na Holanda; e indlistrias de baixa tecnologia, em lsrael.

Ainda que o quadro registre apenas as dreas prioritdrias — ¢ nio aquelas para as quais os recursos sio
efetivamente dirigidos — é possivel perceber, em varios casos, um aparente excesso de dreas muitas vezes pouco
aderentes s realidades especificas de cada pais.® E sintomético, por exemplo, que as prioridades estabelecidas
pela Turquia, por exemplo, nio parecam essencialmente distintas das da Alemanha. Ocorre que no Brasil — onde
os recursos alocados em atividades de CT &I sdo proporcionalmente mais escassos que nos paises da OCDE —
a fixacao de prioridades é um requisito sem o qual as politicas tém escassas possibilidades de contribuir de forma
efetiva para o desenvolvimento econdmico e social.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, procurou-se demonstrar que hd um amplo reconhecimento da associacio entre inovacao e

q ¢ ¢
desenvolvimento econdmico e social, bem como da necessidade de se adotarem politicas ptblicas de inovagio,
formando-se uma espécie de “consenso difuso” dificilmente contestado. Contudo, as politicas de inovacio
carecem de uma estrutura institucional adequada a sua implementacio, caracterizando o que se denominou aqui
de “dissenso confuso”. Assim, o argumento fundamental deste trabalho é que as dificuldades que se colocam
para que o Brasil amplie, de forma significativa, os esfor¢os tecnoldgicos de seu setor produtivo estio menos na
natureza intrinseca dos instrumentos de apoio a inovagao e mais em seu descolamento da estrutura institucional
que os operacionaliza. Uma espécie de “dissenso confuso” emerge no momento da implementagao das politicas.
Neste trabalho, procurou-se argumentar que o arranjo institucional que as operacionaliza:

* nao ¢ aderente & percepcao da natureza sistémica do processo de inovagao, uma vez que foi concebido em
um contexto em que prevalecia uma visao linear do processo de inovagao, o que explica a persisténcia da
énfase atribuida a ciéncia nas politicas de CT &I no Brasil;

* ndo cria incentivos suficientes para a alocagio, pelos gestores e institui¢des publicas, de recursos no setor
produtivo, porque hd mais legitimidade social na aloca¢ao de recursos em universidades e centros de
pesquisa publicos que em empresas;

* incentiva a pulverizagio de recursos, com a consequente auséncia de foco e escala que pode, em virios
casos, reduzir a eficdcia das politicas adotadas; e

* incentiva a reproduc¢io de modelos e prioridades formatados em contextos distintos do brasileiro.

8. Ainda assim, convém observar que alguns paises indicados no quadro 1 conseguem se ater a um nimero proporcionalmente reduzido de &reas prioritarias. Este é o caso da
Finlandia, dos Estados Unidos, do Reino Unido e da Republica Tcheca, cujo nimero de areas prioritarias é menor ou igual a quatro.
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A moderniza¢io da estrutura institucional responsdvel pela operacionalizagio das politicas de CT&I
buscando ajusti-la a visdo sistémica do processo de inovagio é, portanto, um requisito fundamental para a
superagio destes obstdculos. Este processo de modernizacio envolve, entre outros aspectos, a criagio de maiores
incentivos para que as institui¢oes de suporte & inovagio aloquem recursos no setor produtivo, sendo estabelecidas,
a0 mesmo tempo, sangdes severas que permitam coibir eventuais desvios. Trata-se de um processo semelhante
a0 que se observou com a legislagdo referente aos incentivos fiscais para as atividades de P&D: a antes hermética
Lei n® 8.661/1993 converteu-se no terceiro capitulo da Lei do Bem, mais 4gil e adequado as necessidades do
setor produtivo. Além disso, uma avaliagio sistemdtica da aplicagao dos recursos dirigidos ao setor produtivo
— visando eliminar eventuais distor¢des — pode contribuir para uma melhor calibra¢io dos instrumentos. Por
ltimo, para evitar a pulverizagio de recursos e estabelecer prioridades aderentes as necessidades do pais, ¢
preciso definir critérios transparentes que amparem as decisoes adotadas.

Com relagio a esse dltimo aspecto, uma possivel alternativa seria privilegiar os segmentos que mais
contribuem para a média da relagio brasileira de gastos em P&D/RLV. Esta alternativa, conjugada com a fixagio
de prioridades em agbes de cardter transversal (como meio ambiente) e resultantes de requisitos especificos
da realidade brasileira (a questao da seguranga alimentar ou da prevencio de catdstrofes, por exemplo), pode
contribuir para uma maior clareza nos procedimentos de alocagio de recursos nos diversos setores de atividades
no pais. Cavalcante e De Negri (2010) argumentam que sao os setores de média-alta tecnologia aqueles que mais
contribuem para os investimentos em P&D da inddstria de transformagao no Brasil. Os autores mostraram
que estes setores sao responsaveis por 0,37 p.p., ou praticamente a metade do total (0,75%), da industria de
transformagio. Dessa forma, uma andlise mais detalhada da contribuicio de cada setor para a formagao da
média brasileira (levando-se em conta, inclusive, o niimero total de empresas em cada segmento) pode fornecer
um critério para orientar a alocagio dos recursos de forma mais eficiente. Esta proposicio, é claro, precisa ser
contraposta a outras alternativas, para que o exercicio sistemdtico de avaliagio de custos e beneficios de cada
alternativa permita superar os paradoxos que marcam as politicas de inova¢io no pais.
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