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1. Introdugao

O mundo ja ndo é mais o mesmo em meio a crise econdmica que gera
turbuléncias de norte a sul do planeta desde 2007-2008. As dificuldades da Unido
Europeia, a lenta recuperagdo da economia norte-americana, o desaquecimento da
China e o baixo desempenho de um grupo significativo de paises emergentes — dentre
0s quais o Brasil — exigem que esses paises repensem suas estratégias de

desenvolvimento, se quiserem participar com algum peso na arena internacional.

Os determinantes desse desempenho desigual —e mesmo frustrante, no caso do
Brasil - sdo alvos de intensa polémica. Mas a danca do preco das commodities — que,
ascendente, beneficiou a América Latina e a Africa de modo especial —, a fragilidade da
infraestrutura, os niveis de poupancga interna, o baixo patamar de internacionaliza¢cdao
da economia e recorrentes disfuncdes politicas e institucionais estdo entre os itens mais
utilizados para se descrever e analisar a instabilidade e zig-zags que marcaram a

trajetéria de crescimento da maior parte dos paises em desenvolvimento.

O ponto de partida deste trabalho pressupbe que é praticamente impossivel
entender essas trajetdrias sem um olhar de longa duracdo, capaz de inserir as oscilagoes
e descontinuidades que marcam a trajetéria de um grupo de promissores paises
emergentes sem levar em conta as dificuldades de se elevar a produtividade de suas
economias. Na verdade, o desenvolvimento torna-se fugaz ou mesmo ilusério sem o
aumento constante da produtividade, que tem na inovacdo e na tecnologia um de seus
suportes fundamentais. Programas topicos de estimulo fiscal ajudam a estabilizar as

economias, podem mesmo anabolizar e dar folego a alguns de seus setores, ou ainda
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reaquecer a demanda interna. Mas pelo seu horizonte de curto prazo, mostram-se

insuficientes, mesmo quando sdo apresentados a sociedade como estratégicos.

O crescimento de longa duragdo de multiplos fatores, dentre os quais ganha
destaque um ambiente de estabilidade econdmica, que permite a previsibilidade e
formagdo de um ambiente favoravel ao investimento. Mas também depende da
demanda e da qualidade da oferta, o que significa, antes de tudo, aumento constante
da capacidade de trabalho, melhoria dos fatores de producdo e elevacdo da
produtividade a partir da absorcdo e geracao de tecnologias e inovac¢des. Economias
fechadas sofrem mais para melhorar esses quesitos, que estdo na base da
competitividade das nagdes e representam um alicerce para a elevagdao de sua
produtividade, por meio da introducdo de tecnologias e disseminacdo de processos

inovadores na atividade economica.

O Brasil fez varias tentativas nessa dire¢cdo, desde que teve seus quase 50 anos
de crescimento acelerado interrompido nos anos 70. Desde entdo, tateia em busca de
novos caminhos para o desenvolvimento, quase sempre com custos enormes que

recaem com maior énfase sobre os ombros da populacdo mais pobre.

Obstaculos na fragil estrutura educacional — que avanca lentamente e
permanece distante dos padrdes razoaveis de qualidade —, na infraestrutura, no
financiamento de médio e longo prazo, no sistema legal e tributario, certamente
dificultaram muito o crescimento mais constante da economia e a necessaria

modernizacao e dinamizac¢ao da atividade empresarial e dos mercados.

Mas a questdo de fundo, porém, é que a economia brasileira e suas empresas
continuam se debatendo para completar o transito de uma economia fechada e
protegida — que marcou o periodo nacional-desenvolvimentista — para uma economia
aberta e competitiva. Nos anos 90 e inicio dos anos 2000, difundiu-se a crenca de que a
abertura e liberalizacdo da economia seriam suficientes para gerar desenvolvimento
tecnoldgico. Em vao. Nos anos 2.000, a busca de um equilibrio entre atua¢do do Estado
em sinergia com os mercados iluminou, em alguns momentos, novos rumos,
rapidamente desfeitos pela crise econdmica e politica que sacudiu o pais. As medidas
de folego ndao tomadas, ou incompletas, que permitiriam mudangas institucionais

profundas, assimcomo a tradicdo de confinamento e orientacdo para o mercado interno



gue marcaram desde o nascimento a maior parte do empresariado brasileiro, ajudaram
a explicar a perda de oportunidades abertas para viabilizar mudangas de fundo na
estrutura produtiva, no mercado de trabalho, na infraestrutura, no sistema de
financiamento e na arquitetura politica. O Brasil, mais uma vez, estacionou no meio do

caminho.

De modo distinto de visdes orientadas demasiadamente para as dinamicas de
mercado, acreditamos que a superagdao dos entraves reais que seguram a economia
brasileira depende em grande parte do surgimento e geracdo de politicas, que procure
mesclar a estabilidade econdmica com politicas transformadoras, com base em novas
sinergias entre o setor publico e o privado. O Brasil precisa de novas sinteses, base para
uma renovacao institucional qualitativamente nova, adequada aos novos ambientes de
competicdo global e que estimule a superacao do despreparo das atuais elites politicas

dirigentes, inclusive as que predominam no meio sindical.
1.1. Crescimento e Produtividade

E sabido que tecnologia e inovacdo n3o constituem panaceia. Mas s3o ativos
estratégicos que podem impulsionar e sustentar o crescimento, além de se mostrarem
determinantes para potencializar a velocidade de recuperacdo em tempos de crise.
Caracteristicas apropriadas para o Brasil de hoje, enfraquecido pela recessdaoecondmica
e por sucessivas crises politicas que ameacam engolir avancos sociais relevantes

alcangados nos ultimos anos.

Nesse ambiente corrosivo, a manutencdao da democracia serda chave para
garantir o debate publico e a definicdo dos passos e do grau de civilizacdo que a
sociedade se dispOe e desejaalcancar. Nesse quadro, o drama da economia ganharealce
dadas as dificuldades de se desenhar alternativas para um pais que convive com
questdes nao resolvidas had décadas e que pede uma base sadia para dialogar, construir
e pactuar com a sociedade suas respostas. Para isso, é preciso definir a extensdo da
agenda econdmica a partir de prioridades nacionais, de modo a otimizar o investimento,
retomar o crescimento e a geracdaode empregos e, assim, abrir uma linha de futuro para
0 pais. Portanto, mais do que o necessario ajuste fiscal e a recuperagdao do controle
sobre ainflagdo, é fundamental que sejamestruturadas politicas de médio e longo prazo

capazes de equacionar os problemas que drenam a economia de seu dinamismo.



Nesse sentido, se o Brasil quer encontrar caminhos para o crescimento
econdmico sustentdvel e inclusivo, o primeiro passo é o reconhecer que sua economia
tem como marca o baixo desempenho que atinge, em especial, a indUstria de
transformacdo. Isso significa que a economia vive, estruturalmente, uma compressao
em seus indices de produtividade (com excecdo de alguns poucos setores, como o
agronegdcio), o que a torna menos competitiva no mercado nacional e internacional,
com todas as implicacOes decorrentes para o crescimento, a geracdo de renda e criagcdo

de empregos de qualidade.

Crescimento econémico tem com a produtividade uma relagdo de dependéncia
critica. Ciclos de expansdo de longa duragdo estdo relacionados a capacidade das
economias produzirem mais com a mesma quantidade de trabalho. Exatamente por
isso, sem aumento de produtividade, a elevacdo dos padrdes de vida e processos de
inclusdo com diminuicdo agressiva da pobreza sé se ddo a partir de condicionantes
externos excepcionais —como foi o aumento da demanda promovido basicamente pela

China até 2010, decisivo para sustentar a mobilidade social brasileira até 2010.

O fato é que no Brasil a produtividade estd praticamente estagnada desde o final
da década de 70, ou seja, mesmo apos ter passado pelo crivo de diferentes orientacdes

econdmicas.
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Produtividade no Brasil: desempenho e determinantes



Trabalhos recentes do IPEA, como o exposto no grafico acima, abordaram a
trajetéria da produtividade com distintas metodologias de afericdo e reafirmaram os
sinais emitidos por uma economia que tem dificuldades para atender a demanda sem
inflacdo, que perde de espaco internamente, no comércio internacional e que responde
apenas por espasmos aos estimulos de crescimento. Mais ainda, uma economia que vé
a retracdo drdstica do seu motor historicamente mais importante, a industria, e

consequente perda de espaco para paises concorrentes?.

Trajetdria da Industria de Transformagao — 1947-2015
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Efeitos desse sistematico mal-estar se manifestaram inclusive nos breves
intervalos de crescimento, que contou com apoio apenas marginal da produtividade,

como mostram as comparagdes com paises selecionados.
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Concretamente, o desempenho brasileiro positivo nos anos 2000 se deu
sustentado pelo aumento da for¢a de trabalho ocupada, ou seja, por uma maior
participacdo de trabalhadores no mercado de trabalho e ndo por melhoria na

produtividade.

Produtividade do Trabalho — 2000-2009 — Crescimento Médio Anual
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Os caminhos para quebrar essa sequéncia viciosa nem sempre sdo claros, uma

vez que os estudos sobre o que deflagra a recuperacdo e o que sustenta o crescimento



nao sdo conclusivos sobre seus determinantes. A incerteza é ainda maior quando se
trata de visualizar o que o setor publico pode fazer para interferir positivamente em

situacOes de estagnacao.

Mais uma vez, os gargalos de infraestrutura, os desequilibrios do sistema
tributario e os baixos indicadores de competicdo que marcam a economia ajudam a
entender a participacao declinante do Brasil no comércio internacional e a palida ligacdo
do sistema produtivo as cadeias produtivas mais avangcadas que movem a economia
global. A crise politica e o (resistente) baixo nivel de investimento complementam o rol

de varidveis que explicam nossa baixa produtividade.

Décadas de estagnacdo, porém, permitiram a identificacdo de dimensdes
subestimada ao longo do tempo, principalmente por conta das dificuldades de seu

encaixe na modelagem que orienta o discurso econémico predominante.

Produtividade ganha maior sentido quando conectada ao trabalho mais
inteligente, ou seja, mais carregado de conhecimento. E somente o aprimoramento das
habilidades de quem trabalha que gera uma combinacdo ponderada entre ideias,
tecnologia, modelos avancados de producdo e as pessoas. Esses processos interativos
que capacitam o conhecimento a movimentar as engrenagens da economia atendem
pelo nome de inovagdo. E é precisamente a capacidade das economias de incorporar,
adaptar e produzir inovacdes de modo ininterrupto que viabiliza ganhos crescentes de
eficiéncia na atividade econdmica. Ndo é por acaso que a economia brasileira é

permanentemente punida pela fragilidade dessas dinamicas.

Nesse sentido, a elevagao do patamar de pesquisa e desenvolvimento (P&D) das
empresas, assim como a busca persistente na diminuicdo da distancia que separa o
Brasil das economias que atuam na fronteira do conhecimento sdo os Unicos caminhos
qgue levam a reversao da longa trajetéria de baixo desempenho. Sem esse esforgo, que
exige cooperagao entre o setor publico e privado, ndo havera alteracdo profunda da
estrutura produtiva, condicdo para sustentar ciclos prolongados de elevacdo da
produtividade. Tampouco havera a formacao de uma cultura orientada para a inovacao,

distinta da atual, e que penetre em todos os poros da atividade econémica.



O sentido integral desse diagndstico nos oferece as referéncias utilizadas neste
trabalho para acompanhar, formular e avaliar as politicas publicas voltadas para
expandir e elevar o padrao da industria de transformacdo, executadas nos ultimos 12

anos.

O objetivo aqui ndao é o de refazer a histdria das politicas publicas orientadas para
a industria em seus minimos detalhes. Nem o de se avaliar o impacto dos resultados
alcancados, o que exigiria, além de metodologia confidvel, uma base de dados de maior
alcance, capazes de oferecer informacdes precisas e compardveis, ja que muitas

politicas e programas sdo de extracdo recente.

O estudo definira os limites e as diretrizes principais que devem orientar uma
avaliacdo do alcance de toda uma geracdo de politicas industriais e de inovacdo
implementadas a partir de 2003. Para isso, serdo reconstituidos os vetores, alvos e
objetivos com as virtudes, vicios e equivocos mais significativos que marcaram suas

trajetorias.

Nesse sentido, serdo analisadas as principais diretivas da Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE, 2004), da Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP, 2008), do Plano Brasil Maior (PBM, 2011), do Plano Inova Empresa (PIE,
2013) e do Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento (PNPC, 2014). O viés
analiticoestd organizado em torno do eixo contempordneo que estrutura as politicas de
inovacdo mais avancadas, ou seja, da urgéncia de acdes voltadas para a diminuicdo da
distancia que separa a economia brasileira dos paises desenvolvidos e das praticas

industriais mais avangadas.

Sabemos que o principal desafio que é o de elaborar politicas que promovam
uma alteracdo do patamar de competitividade do sistema produtivo, atualmente sem
condicdes de acompanhar a evolugdo rapida das melhores praticas industriais. Por isso,
a preocupacao deste estudo é assentar alguns parametros para eventuais alteracdes
estruturais, que possibilitem a diminuicdo do gap tecnoldgico e a acomodacdo
tradicional da industria brasileira, tipica das economias de concorréncia limitada, fruto

de décadas de tutela estatal, subsidios fartos e ndo controlados e protecionismo.



Apods esta introducdo, discutiremos a seguir as relagdes entre as politicas de
inovacao e o desenvolvimento industrial, de modo a oferecer referéncias para a analise
e avaliacdo das politicas publicas implementadas no Brasil. Na sequéncia,
acompanharemos a trajetdria das politicas industriais e dos programas mais
significativos executados nos ultimos 12 anos (PITCE, PDP, PBM, Inova Empresa e PNPC).
Com esses elementos pretendemos separar intengbes e gestos, de modo a pavimentar
o terreno para a construcdo de uma nova agenda de desenvolvimento industrial para o

pais.

2. Razoes e ficgOes da inovacao

No ultimo quarto do século XX, avancos inéditos nas tecnologias da informacao
e comunicacao favoreceram uma interconexdao entre areas, disciplinas e dimensdes do
conhecimento que provocaram mudancgas profundas na industria de transformacao.
Complexos industriais como o das energias, da quimica, mineragdo, petréleo e gas,
saude vivenciaram fortes mudancas, com a entrada em cena de novos materiais,
técnicas de sensoriamento e imagem, robdtica, impressdao em 3D e, fundamentalmente,
de sistemas integradores e analiticos que geram ou reestruturam dados em volume e
qualidade inimaginaveis. A partir desses avangos, as tecnologias digitais foram
potencializadas, integraram-se aos processos produtivos e permitiram ganhos em custo,

eficiéncia e produtividade.

As repercussdes dessa transformacdo ja sdo visualizadas, tanto nos paises
avancados quanto nos emergentes, a partir do redesenho da geografia global da
producdo, com novas competéncias e sistemas de logistica; de materiais com
propriedades inovadoras — como o grafeno, por exemplo —, que redefinem complexos
inteiros, como os do aluminio e do a¢o; ou com a diminui¢cdao das barreiras de entrada
por meio da computacdo e da internet; ou ainda, a partir do crescente condominio entre

servigos e manufatura.

Em 2003, para as agéncias do novo governo, entao presidido por Luiz Indcio LuLa
da Silva, ndo se tratava de sonhar com o futuro, mas de compreender as novas
tendéncias, de modo a preparar a industria brasileira para as mudangas em andamento.

Quando o assunto era emprego, 0s sinais emitidos por esses avangos ndo eram



animadores. O universo das fabricas estava em acelerada transformacdo. A geracdode
empregos ja se mostrava mais penosa e concentrada na mao de obra mais qualificada -
estatisticos, designers, engenheiros, marketing, técnicos de Tl, logistica —que trabalham
muitas vezes distante da producdo. Em outras palavras, o perfil do emprego se
desenhava distinto do que havia predominado no século passado, o que trazia enormes
— e ainda ndo estimadas — consequéncias sociais e muita preocupacdo para os

planejadores publicos.

A partir de 2004, o governo brasileiro reforgou iniciativas de politicas industriais,
marginalizadas ao longo da década de 90. O centro das atengdes, porém, nao era mais
a substituicao de importa¢des, mas os processos de inovagao. As politicas industriais do
periodo desenvolvimentista tiveram como objetivo industrializacdo do pais. Visavam a
superacao do atraso de uma sociedade agrdria assentada sobre uma economia baseada
em recursos naturais e insumos de baixo valor agregado. Com mdo-de-obra sem
qualificacdo e infraestrutura primdria, as politicas industriais dos anos 50, 60 e 70
desenvolveram-se em uma sociedade ndo plenamente democratica, com uma
concorréncia limitada e forte presenca do Estado, principal patrocinador, investidor e

tutor da industrializacao.

Em grandes linhas, é importante registrar que o Brasil se tornou uma sociedade
mais aberta, democratica e descentralizada, com uma indUstria heterogénea,
relativamente integrada e, em algumas areas, capaz até mesmo de competir no cendrio
global. Exatamente por isso, as politicas industriais em conformacdo exigiam uma
qualidade diferente das anteriores. Para desapegar-se do passado, o Brasil precisava
estabelecer marcos regulatdrios propicios ao desenvolvimento tecnoldgico, de modo a
estimular a endogeneizacdo das melhores praticas internacionais para tentar modificar

o patamar de seus sistemas de producao.

Na ideia central avangada por Stiglitz, as transformacgdes estruturais séo
emuladas por avangos tecnoldgicos na economia global, que caracterizam o
desenvolvimento industrial moderno como um processo continuo de inovagao
tecnoldgica e de diversificacdo econdémica. Mais ainda, para que esses processos se
completem, as economias devem aprender a otimizar seus escassos recursos

financeiros e a migrar seu capital humano para os dominios de alta produtividade. E sem
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politicas publicas com foco eminovacado essas atividades fundamentais correm alto risco

“"

de ndo se viabilizar. Isso porque “...0os mercados per se nGo conseguem manejar bem

essas transformacodes estruturais” (Stiglitz et alii, 2013, p.10).

Mudangas desse porte exigem investimento constante em Educagdo, Ciéncia e
Tecnologia (C&T), assim como em canais de comunicagdo permanente entre as
estruturas produtivas e os centros geradores de conhecimento e formadores de mao-
de-obra qualificada. Sem os fluxos de conhecimento e essa malha de conexdes,

dificilmente seria alcan¢ado algum impacto na economia.

Essa foi a base da nova politica de inovacdo que comecou a ser formulada em
2003, com o advento do novo governo, e que iria acrescentar mais um capitulo no

esforco de desenvolvimento que realiza o Brasil, como se pode ver a seguir:

Vetores e Visdo das Politicas Industriais no Brasil

Periodo 1950-1980 1990-1999 2001-2010
Contexto Substituicdode Tecnologiasda Informagdo Estabilidade e diminui¢gdo
importagdes das desigualdades
P ¢ Estadoregulador §
Dirigismo estatal . . Crescimento econémico
Economia mais aberta
Protegdo comercial Estadoindutorda

Regime democratico . . .
g transformagao industrial

Regime autoritario

Democracia restrita

Vetores Industrializagao Eficiéncia e qualidade Inovagao
Visdo sobre Industrializagao Competicdo e abertura Tecnologia e inovagdo nas
Tecnologia e | promoveria concorréncia, | econémica gerariam empresas dependem de
Inovagao geragdo detecnologiae empresas mais competitivas | mudangas nasempresas
elevacdoda e inovadoras e nas politicas publicasde
competitividade incentivo

Fonte: Adaptado de Miranda eMirra, 2012

Em que pesem as diferencas de orientacdo e regimes ao longo dos ultimos 60
anos, tecnologia e inovagdo foram concebidos muito mais como subproduto da
atividade econémica, da industrializacdo ou do funcionamento regular dos mercados.
ConcepgOes coadjuvantes desse tipo, certamente ajudam a explicar parte do atraso

tecnoldgico brasileiro.

Uma leve inflexdo nessa trajetéria comecgaria a ocorrer a partir de 2004, com a

retomada das iniciativas publicas relacionadas as politicas industriais e, em especial,
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com o foco explicito na inovacdo e desenvolvimento tecnolégico. Mas é importante
registrar imediatamente que essa evolugdo nao seguiu mecanicamente uma linha
ascendente nem ocorreu de modo linear. Em outras palavras, o foco no
desenvolvimento tecnoldgico nem sempre obedeceu aos enunciados e objetivos fixados

pelas politicas.

A realidade mostrou-se distinta das teses e documentos oficiais. Ndo apenas por
falhas de execucgdo, mas por imprecisdo e equivocos que cercaram a configuracdo das
novas politicas industriais (com suas metas e prioridades, no interior do governo, nas
agéncias e mesmo nas representacdes de classe e movimentos empresariais. E
fundamental explicitar que a concepgao das politicas estava diretamente relacionada a
importancia atribuida a atividade industrial, ao papel emulador que a industria poderia
desempenhar na economia e a competéncia institucional que devem ter agéncias
publicas como o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), a
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI), o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro),

o Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), a Agéncia Nacional de Vigilancia

Sanitdria (Anvisa), para citar algumas, na implementa¢do dos programas de governo.

Iniciativas integradas para a estruturacdo e funcionamento de um sistema
nacional de inovacdo sdo recentes no Brasil. Foi apenas no final dos anos 1990 que o
governo Fernando Henrique Cardoso definiria a engenharia financeira dos Fundos
Setoriais e a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

(FNDCT), que seria regulamentado em lei especial de 2007.

2.1. APITCE e aretomada do esforgo publico pela industria

O Brasil acelerou o processo de articulacdo de um sistema mais robusto e
coerente para a indugdo da inovagdo nas empresas nacionais, com destaque para a
Politica Industrial Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) de 2004, que propiciou a
aprovacdo da Leida Inovagdo (Lein? 10.973/2004) e da Leido Bem (Lei n2 11.196/2005),
a partir de 2003. Os novos incentivos a P&D estabelecidos por lei guardavam

semelhanga com os sistemas mais avangados. A partir de 2006, com a Lei de Inovagao,
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importante lacuna comecaria a ser preenchida com os primeiros editais publicos de
subvencdo econémica (operados pela Finep), voltados para apoiar, por meio do FNDCT,
projetos de alto risco tecnoldgico. Mais ainda, a nova Lei viabilizou uma rede de
subsidios para a fixacdo de pesquisadores nas empresas, a Lei do Bem (em 2005), a
execu¢ao de programas de financiamento a inovagao de capital empreendedor e um

enquadramento mais favoravel a interagdo universidade-empresa.

Desse ponto de vista governo Lula representou uma grande inflexdo nas areas
de ciéncia, tecnologia e inovacdo. A partir de 2003 ressurgiu no pais a preocupac¢do com
planos de desenvolvimento e com a retomada de politicas industriais, distintas do
passado, com viés de apoio ao desenvolvimento tecnolégico. Com novas leis, politicas,
instituicoes e um volume crescente de investimento publico em CT&I, o Brasil assumiu
posicdo de vanguarda na América Latina, com passos ousados e avancos em dire¢des

gue até mesmo o Banco Mundial e o FMI reconheceram como promissoras.

Durante os dois mandatos do Presidente Lula os recursos investidos em CT&l
aumentaram significativamente. Ndo somente os recursos do Ministério de Ciéncia e
Tecnologia (MCT), mas os recursos de outros ministérios e agéncias (como o BNDES que,
pela primeira vez, passou a partir de 2009 a contar com uma linha dedicada a inovacao)

foram encorpados, como o Ministério da Educacdo, Defesa, Agricultura e Saude.

Essa postura mais proativa do Estado incentivou novas articulagdes entre o setor
publico e o privado, com o surgimento de movimentos e féruns dedicados ao didlogo
entre empresas, universidades e dérgdaos publicos. No mesmo sentido, novas redes
nasceram no Legislativo Federal, em torno da defesa de recursos para Saude, Educac¢ao
e CT&I, com similares no interior do préprio governo, que passou a contar com
articulagdes interinstitucionais, impulsionadas por novas geracdes de técnicos, que
facilitaram a liberacdo de recursos e a criacdo de novos instrumentos e instituicdes

voltadas para a CT&lI.

Foi nesse novo ambiente politico-institucional que nasceu a Lei da inovacdo e a
Lei do Bem, que facilitaram a relacdo Universidade-Empresa e permitiram a criagcdo de
uma nova gerac¢ao de instrumentos — como a Subven¢ao EconOGmica —, de instituicoes
mais ageis — como a Embrapii — e de programas mais eficientes, como o Inova Empresa

(2013).
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Os resultados comecaram a aparecer, com o salto no volume de recursos
alocados em inovagdo e tecnologia: o dispéndio em P&D cresceu de 1,01% do PIB em
2003 para 1,24% do PIB em 2013 (MCTI, 2015). Novos laboratérios federais foram
construidos, programas mais robustos foram viabilizados a partir da retomada de uma

politica industrial ativa, que priorizava a inovagao.

No entanto, a PITCE ndo alcancou efetividade plena em seu desempenho e
muitos de seus desdobramentos ficaram sem desenlace positivo. Fragil do ponto de
vista de sua dotacdo orcamentdria e dos instrumentos para a implementacdo de seus
planos, a nova politica teve o mérito maior de colocar a inova¢ao no centro dos desafios
da industria brasileira. Com a PITCE, ainda que tardiamente, o pais procurava entrar em

sintonia com as novas tendéncias tecnoldgicas mundiais.

No entanto, apesar de ter caminhado na direcdo certa em 2004, o Brasil ndo
conseguiu manter-se nas definicdes originais e aproveitar as oportunidades abertas para
a construgdo de um novo modelo de desenvolvimento. Os objetivos da PITCE, que
representavam uma pequena alternativa para o enorme atraso da industria, cujo
desempenho contrastava com a ultima palavra da microeletronica, da computacado e
das TICS nos paises avancados e mesmo na Coréia do Sul e Taiwan (que até a década de
1970 mostravam-se mais despreparados que o Brasil), diluiram-se no tempo em meio a

imprecisOes e altera¢Ges institucionais.

Box 1 - Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior

PITCE (2004-2006). Anunciada em novembro de 2003 e lan¢ada oficialmente pelo entdo
Presidente da Republica, em margo de 2004, com trés pontos de inflexdo na trajetéria brasileira.
Primeiro, a PITCE marcou a volta das politicas industriais no pais, apdés um hiato de mais de 25
anos. Em segundo lugar, uma articulagdo rara entre vdrios atores do governo, a comegar pelo
forte envolvimento do Ministério da Fazenda e do Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica (NAE). A PITCE, no interior do Governo, foi discutida e aprovada pela Cdmara de
Politica Econémica, coordenada pelo Ministro da Fazenda. E, por fim, a inovagdo como eixo da
politica industrial, diferenciando-se do desenvolvimentismo e da ina¢do do Estado nos anos 90.

A PITCE descortinou novas modalidades de politica industrial, com base na rejeicio do
protecionismo e diferenciando-se das medidas ocasionais e fragmentadas da década de 1990. Na
base de seu diagndstico residia a perda de competitividade de da industria e a necessidade de
acelerar os processos de inovagdo, via a diferencia¢éo de produtos e processos, bem como a

internacionalizagdo das empresas brasileiras.

Objetivos. Colocar ainovagdo como foco da agéio do Estado; melhoria das exportagbes e aumento

da participagdo brasileira no comércio internacional via produtos de alta tecnologia;
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internacionalizagdo dasempresas industriais; aumento do investimento privado em P&D; atra¢do
de centros de internacionais de P&D.

Propostas.

1. Linhas de agdo horizontais: a) inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico; b) inser¢do externa;
¢) modernizagdo industrial; d) melhoria do ambiente institucional e ampliagcdo da capacidade
e escala produtiva;

2. Setores estratégicos: a) semicondutores; b) software; c) bens de capital; d) farmacos e
medicamentos;

3. Atividades portadoras de futuro: a) biotecnologia,; b) nanotecnologia; c) biomassa e energias
renovaveis.

Os setores estratégicos englobavam as dreas mais preparadas tecnologicamente e com
capacidade de oferecer retornos rdpidos para as cadeias nas quais estavam inseridas. Essas dreas
se diferenciavam do conjunto daindustria porque investiam mais em P&D, eram mais dindmicas
e contavam com uma densa cadeia de fornecedores.

As atividades portadoras de futuro identificavam e recomendavam investimentos de longa
duragdo, ja que envolviam aprendizagem e maior tempo de maturag¢lo. A referéncia era para
setores de alta tecnologia com capacidade de competir internacionalmente. A escolha desses
setores se deu com base em estudos internacionais (executados pelo Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos — CGEE, e pelo Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, NAE) e
pretendiam a aproximacgdo da industria com as prdticas mais avangadas.

Dificuldades. A PITCE exibiu a inadequagdo das instituigbes responsdveis pelo desenvolvimento
tecnoldgico, assim como imprecisbes e lacunas do marco regulatdrio-legal, criados para outra
era, quando a industrializagdo estava no centro das preocupagdes. A mudanga de foco e a
necessdria transformag¢éo da base produtiva deparavam-se com um forte despreparo
institucional. Essa realidade tornava-se flagrante quando o debate tocava em dimensdes,
disciplinas e aspectos intangiveis — como softwares, dados, marcas, internacionalizagéo de ativos,
propriedade intelectual, dentre outros — ou dreas transversais — principalmente a biotecnologia
e a nanotecnologia —campos férteis para a inovagdo, e que ndo podiam prescindir de regramento
adequado para se desenvolver. Desse ponto de vista, é importante registrar que na esteira das
acdes da PITCE, o Congresso Nacional aprovaria a Lei de Inovagdo e a Lei do Bem, que deram
impulso ainda maior ao esfor¢o pela inovag¢éo, marcando o inicio da moderniza¢do do sistema
regulatdrio- legal brasileiro.

Em que pese o moderno aparato conceitual e da inédita integragdo da Politica Industrial com
Tecnologia e Politica Exterior, a PITCE néio alcancou efetividade. Estudos acentuaram as virtudes
da politica (cf. De Negri e Salerno, 2005), dentre as quais o estabelecimento de relagées dindmicas
entre inovagdo e desenvolvimento econémico.

Mesmo com méritos, a PITCE carecia de definico clara de instrumentos, recursos e de
governanga para sua implementagdo. Havia sido a primeira experiéncia apds décadas, sendo que
a fragilidade da coordenagdo geral do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e
da articulagbio executiva a cargo da ABDI exacerbaram os tragos de experimentag¢do da politica.
Mais ainda, o grupo forte de ministros envolvidos com a PITCE, e que fariam parte do CNDI e do
Conselho de Administra¢éo da ABDI, como o Ministro da Fazenda, da Casa Civil, do Planejamento,
da SECOM, diluiu-se apds seu langamento, quando sua participagéo deixou de ser pessoalmente
intransferivel e tornou-se institucional. Com isso, as responsabilidades pela condug¢do da PITCE
recairam sobre os ombros do MDIC. Em Brasilia, a consolidagéo institucional demanda for¢a
politica e tempo de maturagdo, exatamente o suporte que faltou a PITCE.

Mesmo assim, a PITCE ajudou a consolidar um diagndstico sobre a industria brasileira, tanto nos
orgdos de governo quanto entre empresdrios, e a apontar novos rumos, que seriam retomados
com maior intensidade dez anos depois, com iniciativas mais consistentes, em especial com o
Plano Inova Empresa.
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Institui¢oes. Casa Civil (CC); Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC); Ministério da Fazenda (MF); Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
(NAE); Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA);, Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social (BNDES); Agéncia de Promogdo das Exportagbes (APEX); Conselho Nacional
de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI),

os dois ultimos criados com a PITCE.

Financiamento. FNDCT, Tesouro Nacional, FAT, BNDES, Finep.

2.2. APDPe adiluigdo do foco nainovagao

Em 2008, uma nova politica industrial seria anunciada, a Politica de

Desenvolvimento Produtivo (PDP), com foco principal no aumento do investimento

agregado. A PDP, agora executada basicamente pelo BNDES, ndo estava estruturada

para diversificar o investimento, nem para aumentar a P&D nas empresas. Seu foco

genérico levaria o BNDES a priorizar nada menos do que 24 setores da economia —

praticamente todos — sem conexdo com as novas tendéncias internacionais. A PDP

tornou nebulosa a sinalizacdo aberta pela PITCE e deu a politica industrial contornos

tradicionais, com o uso intensivo de subsidios e de mecanismos de protecdo contra a

concorréncia internacional. Estrategicamente, o Brasil perderia mais uma oportunidade

de acelerar os processos de inovacdo e de avancar na constru¢cdo de uma economia

menos burocrdtica, mais leve e amigavel aos negdcios, ou seja, uma economia que

estimula e premia os inovadores.

Box 2 — Politica de Desenvolvimento Produtivo

PDP (2008-2010). Politica industrial que buscou o aumento do investimento na economia,
classificou suas atividades centrais em trés grandes agles estratégicas e priorizou 24 setores para
melhorar sua competitividade. A PDP reuniu um conjunto de incentivos voltados para dinamizar

setores no mercado interno e aproveitar oportunidades do comércio internacional.

Objetivos. Sustentar o crescimento econdémico iniciado em 2004. Elevar a capacidade de
inovagdo. Fortalecer as micro, pequenas e médias empresas (MPE). Apoiar a integragdo Brasil-
Africa e consolidar o Mercosul. Conquistar novos mercados. Melhorar o posicionamento das

marcas brasileiras. Ampliar o acesso da populagéio a servigos bdsicos.

A PDP estabeleceu Quatro Metas-Pais, para 2010:

1. Aumentar a taxa de investimento da economia para 21% do PIB.
2. Ampliar os investimentos privados em P&D para 0,65% do PIB.
3. Ampliar para 1,25% a participa¢do brasileira nas exportagées mundiais.
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4. Aumentar em 10% o numero de MPE exportadoras.

Langada em maio de 2008 pelo Governo Federal para minimizar os efeitos da crise econémica, a
PDP seguiu apenas formalmente as trilhas abertas pela PITCE. Seu foco, instrumentos e forma de
atuag¢lo divergiam das propostas avangadas em 2004. A PITCE havia selecionado poucos
prioridades, todas com potencial de retorno em termos de competitividade internacional e de
capacitagdo tecnoldgica das empresas. Na PDP, foram muitos os setores escolhidos como
prioridade, o que diluia ainda mais a atuag¢éo das agéncias publicas. Além disso, na base de
sustentagdo da PDP estavam linhas de renuncia fiscal que atendiam praticamente o conjunto da
economia.

Para a PDP, um plano de a¢bes com objetivos de curto prazo foi desenvolvido pelo BNDES, de
modo a dar maior visibilidade e efetividade as propostas. Assim, as agoes se dividiram em:

1. Nivel Sistémico. Medidas que afetavam diretamente o desempenho da estrutura produtiva,
priorizando agbdes nos planos fiscal e tributdrio.

2. Destaques Estratégicos. Fortalecimento das micro e pequenas empresas. Expansdo das

exportagbes. Integragdo produtiva com a América Latina e Caribe, com foco inicial no
Mercosul. Integragdo com a Africa. Descentralizagdo espacial da produgdo do Pais. Produgdo
ambientalmente sustentdvel.

3. Programas Estruturantes. A PDP se contrap6s d eleicdo de setores como realizado pela
PITCE. As agbes voltaram-se para equacionar necessidades de cada setor, no didlogo entre
governo e empresdrios. Nesse ponto, a PDP anunciou trés frentes de atuag¢do: Programas
mobilizadores de dreas estratégicas, Programas para consolidar e expandir a lideranga e
Programas para fortalecer a competitividade. (PDP, 2008, p.15-16) O documento oficial da
PDP registrava que havia um ambiente econémico favordvel, com altas reservas em ddlar,
redugdo da inflagdo e aumento do numero de empregos gerados, mas que era preciso
estimular o aumento da taxa de investimento privado, de modo a gerar um efeito em cascata
por toda a estrutura produtiva. Por isso, cada um dos setores contou com uma engenharia
fiscal para equacionar a redugdo de tributos e as desoneragées dos setores que
aumentassem o investimento.

Dificuldades. A caracteristica marcante da PDP foi a multiplicidade de agdes e objetivos, o que
diminuiu sua identidade politica e aumentou as dificuldades de governanga, jd presentes na
PITCE. Formulada para dar sustentabilidade ao ciclo de expansdo da economia a PDP distanciou -
se das concepgbes modernas de politica publica. Com isso, a PDP secundarizou as atividades de
internacionalizagdo de empresas brasileiras por conta da conjuntura de crise global, que
disponibilizava empresas relativamente baratas para serem adquiridas no exterior.

O langamento do PSI em 2009 apenas confirmaria tendéncia de colocar a inovagdo no mesmo
nivel de outros gargalos da economia. De fato, toda a carteira do BNDES passou a ser financiada
indistintamente por recursos subvencionados pelo Tesouro Nacional. Na prdtica, as linhas do PSI
foram formuladas para atender a carteira do BNDES e, em particular, para a expanséo do Finame.
O foco na formagdo bruta de capital fixo esteve na raiz da formulagdo de uma politica industrial
miope, que acreditava, como nos anos 50 e 60, que o crescimento do investimento geraria
naturalmente a inovagdo e o desenvolvimento tecnoldgico.

Mesmo com fortes incentivos, a meta de elevagdo do investimento para 21% do PIB jamais foi
atingida. O mesmo se deu com a meta de elevagdo do P&D empresarial de 0,5% para 0,65% do
PIB.

O PSI e a PDP marcaram a consolidagdo do predominio do BNDES na execug¢do da politica
industrial. Os dados sobre os desembolsos diretos e indiretos do banco ndo deixam duvidas: em
2007, o banco movimentou cerca de RS 65 bilhées. Em 2008, este niimero atingiu RS 91 bilhées
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e chegou em 2014 a RS 188 bilhdes. O ano de maior aporte de recursos foi 2013, com cerca de RS
190 bilhbes em desembolsos.

Por seu cardter abrangente e com tratamento marginal da inovagdo, a PDP foi uma variante de
ativismo estatal que, em larga medida, baseou suas propostas em desonerag¢bes, contando que
a redugdo da carga tributdria e aumento de incentivos fiscais levaria a um aumento do
investimento por parte do empresariado. Nesse sentido, ainda tenha avangado em relagdo a
PITCE no quese refere ao volume de recursos, a PDP mostrou-se alheia ao esfor¢co de construgdo

de novas formas de agdo para se alterar o patamar competitivo da economia.

Instituigbes. MDIC, MF, BNDES, ABDI.

Financiamento. Redug¢do do prazo de apropriagdo de créditos PIS e COFINS. Eliminagdo do IOF
nas operagdes de crédito do BNDES, FINAME e FINEP. Redugdo do IPI em setores selecionados.
Financiamentos via crédito, subvengio econémica e incentivos fiscais. Certificagdo de metrologia,

promogdo comercial e propriedade intelectual.

2.3. O Plano Brasil Maior

Em chave distinta, agora na defensiva diante das dificuldades da crise mundial
aberta pelo sistema financeiro norte-americano, o Brasil colocariaainda mais a inovagao
em compasso de espera. Foi assimque o Tesouro Nacional estruturou o Programa de
Sustentacdo do Investimento (PSI), que se mostrou essencial para amenizar o impacto
da crise mundial, pelo menos em 2009 e 2010, quando a PDP desembocou no Plano

Brasil Maior (PBM), em agosto de 2011.

O PBM aprofundou o movimento de retomada de praticas tradicionais,
prenunciadas pela PDP, cuja expressao maior seria o reduzido espaco para a inovagao
ao lado de um poderoso (e caro) sistema de subsidios. Além disso, o PBM nasceu
sustentado em um PSI ja em seus limites de efetividade, quando a crise dava sinais de
cansaco e as politicas anticiclicas mostravam pouco resultado. Nessas condicdes, o PSI
foi executado como o principal suporte para um programa de desoneracgdes
generalizadas para o setor produtivo, apresentado publicamente como a politica

industrial do primeiro governo Dilma Rousseff.

AgOes relevantes como a concessao de crédito subvencionado e isengdes fiscais
para empresas inovadoras, que poderiam ter se constituido em pedra de toque da nova
politica industrial, ocuparam espaco apenas marginal na dotagdo da PBM, cujo foco ndo
estava na inovagdo, nem na priorizacao de areas de futuro ou mesmo areas de maior

dinamismo do ponto de vista tecnolégico.
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Box 3 — Plano Brasil Maior

PBM (2011-2014). Tal como a PDP, o PBM tinha como intuito o aumento da capacidade de
investimento das empresas por meio de instrumentos como o subsidio e a rentncia fiscal. Em
termos prdticos, o PBM tinha como objetivo a manutengGo do funcionamento da economia,

visando a manuten¢do do emprego;

Objetivos. Redugdo do custo dos fatores de produgdo. Desenvolvimento das cadeias produtivas.
Indugdo do desenvolvimento tecnoldgico e qualificagdo profissional. Promogéo de exportagées.
Defesa do mercado interno. Redu¢do dos efeitos da Crise de 2008. Fortalecimento de cadeias
produtivas. Ampliagdo e criagdo de novas competéncias tecnolégicas e de negdcios.
Desenvolvimento das cadeias de suprimento de energias. Diversificagdo das exportagées.
Consolidagdo de competéncias na economia do conhecimento natural.

Reproduzindo a falta de foco da PDP, o PBM previa dez metas para serem cumpridas até 2014:

Ampliar o investimento agregado para 22,4% do PIB.

Elevar o dispéndio de P&D privado para 0,9% do PIB.

Aumentar para 65% a participagéo de trabalhadores com pelo menos o Ensino Médio.
Ampliar o valor agregado nacional para 45,3%.

i W

Elevar a industria intensiva em conhecimento para 31,5% de participagdo no total da

inddstria.

Aumentar em 50% o numero de micro e pequenas empresas inovadoras.

Diminuir o consumo de energia por unidade de PIB industrial (137 tonelada equivalente

de petrdleo - tep/RS milhdo).

8. Diversificar as exportagées brasileiras, representando 1,6% do comércio mundial.

9. Elevar para 66% a participa¢do nacional nos mercados de tecnologias, bens e servicos
para energias.

10. Ampliar o nimero de domicilios urbanos com acesso a banda larga (40 milhées de

domicilios).

Dificuldades. O PBM foi anunciado em agosto de 2011, em continuidade a PDP e com
os efeitos da crise econémica em pleno andamento. Seu objetivo era o de sustentar o
crescimento em contexto econémico adverso e sair da crise internacional com a
economia melhor posicionada do que em 2008. Sua expectativa era que as mudangas
estruturais na inddstria melhorariam a inser¢éo do pais na economia mundial. Assim,
ainda que o PBM anunciasse a inovagdo e a elevagdo da competitividade como solugées
para acelerar o crescimento da economia, as medidas tomadas tiveram mais
caracteristicas de politicas anticiclicas do que de politicas de inovag¢do. Entre seus
objetivos, constava que: “O Plano adotard medidas importantes de desonerag¢iio dos
investimentos e das exportagbes para iniciar o enfrentamento da apreciagdo cambial,
de avango do crédito e aperfeicoamento do marco regulatdrio da inovagdo, de
fortalecimento da defesa comercial e ampliagdo de incentivos fiscais e facilitagiio de
financiamentos para agregag¢do de valor nacional e competitividade das cadeias
produtivas”.

Ou seja, o PBM ampliou e aprofundou as medidas de desoneragdo iniciadas pela PDP,
em meio a um cendrio econdémico menos favordvel. Quanto ao foco, o plano contemplou
19 setores industriais e apresentou um conjunto de instrumentos diferenciados entre

fiscais-tarifdrios (isen¢bes tributdrias e administragGo das tarifas de comércio exterior),

19




financeiros (condigbes favordveis de financiamento corporativo, via BNDES e FINEP) e
institucionais (definicdo de marco regulatdrio, constituicGo de carreiras publicas e
criagdo de novas condigbes de agdo para o Estado).

No que se refere asagbes, o PBM definiu duas dimensbes: uma setorial e outra sistémica.
Na primeira, o Governo Federal e o setor privado se encarregariam de desenvolver
projetos chamados Diretrizes Estruturantes. De viés protecionista, voltava-se para
setores industriais com baixissima capacidade de inovag¢do tecnoldgica e mais
intensamente atingidos pelas importagdes, como Pldsticos, Cal¢ados e Artefatos, Téxtil
e Confeccoes, Moveis, Brinquedos, Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméticos e Servigos
de apoio a produgdo. A segunda, terceira e quarta diretrizes voltavam-se para setores
mais intensivos em tecnologia com o objetivo de criar novas competéncias em Bens de
Capital, TICs, Quimica-Petroquimica, Aerondutica e Espacial, Defesa, Satde e Energias
(Petrdleo e Gds; Bioetanol e Energias Renovdveis). A quarta diretriz tinha foco nas
exportagbes e internacionalizagéo corporativa, e estimulo a instalagdo de centros de
P&D no pais. E a quinta diretriz estava voltada para o comércio atacadista e varejista,
logistica e servigos pessoais direcionados ao consumo das familias e servigos de apoio a
producgdo.

Tal como a PDP, a abrangéncia excessiva deu lugar a diluigdo da atuagdo publica.

Mesmo com essas deficiéncias, houve avangos em relagGo as politicas passadas: no
PBM, buscou-se alguma articulagio entre a politica industrial e as politicas de
qualificagdo da méo-de-obra. Foi assim que o PBM sintonizou suas propostas com o
Ciéncia Sem Fronteiras e o Pronatec, assim como recomendou a implementag¢do de um
programa de fortalecimento da engenharia nacional que, infelizmente, néo saiu do
papel.

O PBM, é importante registrar, inovou no desenho do arranjo politico-institucional.
Criado pelo Decreto n® 7.540/2011, o plano contava com coordenagdes setoriais e
sistémicas vinculadas aos eixos da politica e que respondiam pela articulagio com o
setor privado e pela formulagdo das agendas. O comité gestor era formado pelos
titulares dos seguintes orgdos: MDIC, Casa Civil, MF, MPOG e MCT. Além disso, contava
ainda com o CNDI, drgdo de aconselhamento superior da politica industrial, composto
por catorze membros da sociedade civil, indicados pela presidente da Republica, além
de treze ministros de Estado e pelo presidente.

O PBM deixou de equacionar pontos importantes, pois definiu uma estratégia de
incentivos sem contrapartidas dos beneficidrios, o que dificultou o estabelecimento de
prioridades a politica.

Os trés instrumentos que merecem atengdo especial estavam voltados para: i) politicas
crediticias, em particular a continuidade do PSI, com ampliagdo e aumento de seus
incentivos; ii) o Inovar Auto; e iii) as isengdes tributdrias generalizadas.

Com exceg¢do das metas tecnoldgicas do Inovar Auto, osincentivos e isen¢bes oferecidas,
do ponto de vista da inovagdo, eram regressivos, pois beneficiavam mais as empresas e
setores menos inovadores.

Institui¢oes. CC, MDIC, MF, MCTI, MPOG, BNDES, ABDI

Financiamento. Crédito, desoneragbes e incentivos fiscais. Desonera¢do da folha de
pagamentos. Ampliagdo do Simples Nacional e do Microempreendedor individual.
Programa de Sustentag¢do do Investimento (PSl). Programas setoriais do BNDES.

20




O PBM, coordenado diretamente pelo Ministério da Fazenda, mostrou-se
inadequado, seja pelo vicio de sua origem institucional, ou pela preocupacdo excessiva
com a horizontalidade (e consequente abandono e énfase e foco em tecnologias criticas,
seja por sua generosa politica de subsidios que, além do enorme custo fiscal, pouco

contribuiu para superar a ineficiente capacidade instalada3.

2.4. Recuperando o foco nainovac¢do: o Inova Empresa

Novas dinamicas institucionais gerariam, a partir de 2011, iniciativas que
representaram — embora com fragilidades — uma nova fronteira para as politicas
industriais modernas. Com recursos volumosos —ainda que modestos se analisados pelo
viés da necessidade da indUstria — algumas iniciativas publicas retomaram o foco na

inovacdo e se esforcaram para retomar sintonia com os planos originais da PITCE.

O Programa Ciéncia Sem Fronteiras (coordenados pela Capes e CNPq, pelo MEC
e MCTI) e o Programa Nacional de Acesso a Escola Técnica (Pronatec, Capes-MEC)
fizeram parte desse esforco, ainda que limitados a necessidade de formacdo de recursos

humanos qualificados.

Na mesma dire¢ao, como forma de diversificar ainda mais o sistema de inovacao,
o Governo Federal criaria em 2013 a Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao
Industrial (Embrapii), uma organizacdo social (OS) voltada para apoiar servicos
tecnoldgicos para as empresas industriais. Seu modelo, inspirado nos Institutos
Fraunhofer, da Alemanha, previam maior liberdade de escolha e atua¢ao conjunta de
empresas e instituicdes de ciéncia e tecnologia (ICTs). Por sua inventividade estratégica,
ja que as instituicdes credenciadas se obrigavam a apresentar planos de longo prazo (e
ndo mais para cada projeto), agilidade na execucdo e por seu sistema de financiamento
tripartite (em principio), em que a empresa interessada na inovacdo compartilha seus
custos com fundos publicos (via MCTI ou ME) e com recursos levantados pelas
instituicoes de pesquisa, a Embrapii configura-se como um caso promissor, que

demanda atengdes especiais dos ministérios envolvidos e do proprio Governo.

3 A excec3o seria o Inovar Auto que, apesar dos problemas estratégicos,ja quedirecionado ao complexo
automotivo, surpreendeu positivamente.
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As trés iniciativas brevemente descritas merecem ser avaliadas e aperfeigoadas.
Além de tornarem o sistema de inovagao mais diferenciado, representaram, juntamente
com o Plano Inova Empresa (2013), a politica mais avancado e relevante que o Brasil
construiu para estimular a inovagao, em aberto contraste com os planos e instrumentos
tradicionais de politicas publicas votados para o desenvolvimento industrial,

recorrentemente utilizados.

Em marco de 2013, o Programa Inova Empresa (PIE) seria langado oficialmente
pela Presidente da Republica como o primeiro na histéria do pais inteiramente voltado
para o apoio a inovacao tecnolégica. O Programa, executado pela Finep e pelo BNDES,
foi um enorme avango do ponto de vista do volume de investimento destinado a
inovacdo (RS 32,9 bilhdes), da articulagdo interministerial (12 ministérios diretamente
envolvidos) e da qualidade dos instrumentos utilizados. Também inédito foi a
combinacdo de instrumentos, com sinergias (ainda que parciais) entre o crédito
subsidiado, a subvengdo econbémica, recursos nao-reembolsdveis para Institutos de
Ciéncia e Tecnologia (ICTs) e investimento em empresas de forma direta ou por meio de

fundos.

Box 4 — Inova Empresa

Familia Inova (2013-2015). O Plano Inova Empresa marcou uma retomada das politicas publicas
voltadas para aumento da competitividade com foco em inovagdo. Teve foco, prioridades, novos
instrumentos, recursos e conseguiu diminuir a burocracia publica para facilitar as atividades de

inovagdo.

Objetivos. Aumento do investimento privado em P&D. Defini¢cdo de dreas estratégicas: Saude,
Defesa, Petrdleo, Energia, Sustentabilidade. Apoio a projetos de alto risco tecnoldgico.
Fortalecimento da relagdo Empresas-ICTs-Governo. Apoio as MPEs. Uso de poder de compra do

Estado. Desburocratizagdo do atendimento.

Novas dindmicas. Uma nova geragdo de politicas foi executada de 2011 a 2014 e ainda necessita
ser avaliada, aperfeicoada e continuada. Estas politicas foram formuladas no MCTI e na FINEP
com o apoio de diversos outras instituicées, em particular do IPEA.

No interior do Inova Empresa e coerente com a necessidade de facilitar as atividades de inovagéo,
seria langado o “Finep 30 Dias”, programa de atendimento para o crédito a inovagGo que
derrubou o prazo de mais de 400 dias para atendimento das empresas para 30, uma reviravolta
praticamente impensdvel em instituicGes publicas. Essa transformagéo no atendimento, a grande
responsdvel pelo salto no desempenho da Finep, que saiu de RS 1,2 bilhdo de investimento (2010)
para mais de RS 10 bilhées (2-14), foi alcan¢ada gracas & uma combinag¢do entre de novos
sistemas, algoritmos especiais, formuldrios, processos enxutos e o envolvimento de uma parcela
dindmica de funciondrios qualificados da Finep.

Além dasinovagdes de processo e nas caracteristicas do programa, o Inova Empresa avangou na
descentralizacdo de suas atividades, na tentativa de quebrar a centraliza¢do excessiva, tipica da
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formagdo do Estado brasileiro. Nesse sentido, um programa de crédito (o InovaCred), com
suporte em bancos estaduais e regionais e um programa de subveng¢do econémica (o Tecnova,
com apoio das Fundag¢bes de Amparo a Pesquisa - FAPS) foram implementados de forma
descentralizada.

As empresas-alvo do programa foram definidas do ponto de vista tecnoldgico e diferem,
portanto, das liderancas de mercado, muitas vezes dimensionada pelas vendas, capacidade
produtiva e numero de empregos. Essa diferenca metodoldgica que esteve na base do inova
Empresa afastou o programa das iniciativas como a PDP e o PBM. Pela primeira vez, o governo
executava uma politica publica marcada pela coeréncia entre seus objetivos, metas,
procedimentos e alvos.

Instituicoes. FINEP e BNDES;

Financiamento. FNDCT, PSI, MS, MAPA, MC. Crédito subsidiado para inovagdo e tecnologia,
subvengdo, integragdo de instrumentos, descentralizagdo do crédito para pequenas empresas
(via Bancos regionais e estaduais) e da subvengdo econémica (via FAPs), fomento para projetos

cooperativos ICTs-Empresas.

Com o Inova Empresa o Brasil ampliou e precisou o leque de politicas de fomento
a CT&I. A demanda agregada depositada no BNDES e na Finep atingiu cerca de RS 100
bilhdes, o que ajudou a desmistificar avaliagGes que tentavam caracterizar a auséncia

de disposicdo para a inovacdo da maior parte das empresas brasileiras.

Além da afirmacdo de um foco claro na inova¢dao, com o volume contratado —
que atingiu mais de RS 30 bilhdes em pouco mais de dois anos —, com a integracdo de
instrumentos, descentraliza¢dao e desburocratizagdao, o Inova Empresa contribuiu para
identificar que o Brasil precisa mais do que nunca de novos instrumentos, programas e
instituicdes, pois a diversificacdo do sistema nacional de inovacdo, apesar dos avancos,

ainda é insuficiente para dar conta dos desafios colocados para a economia brasileira.

Ao tomarmos as politicas industriais até agora discutidas nesta pesquisa,
observamos que as politicas, programas e instrumentos variaram ao longo do tempo.
Do ponto de vista da inovacdo, essa oscilacdo do foco e das prioridades desvirtua o

desempenho do investimento e diminui seu alcance e qualidade.

O Plano Inova Empresa, como a ponta mais avangada das politicas de inovacgao,
procurou recuperar as dimensdes que se perderam com a PDP e o PBM. Nesses dois
planos, inovacado preterida e cedeu lugar a outros objetivos e alvos. Nas duas operacoes,
a forca conservadora do estado brasileiro se fez sentir, com a retomada — explicita ou

implicita — de instrumentos e modus operandi forjados para outras épocas, para
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economias com pretensdes autdctones, de concorréncia limitada e protegidas pelo

manto do estado.
3. Nova Geragao de Politicas de CT&I: as Plataformas do Conhecimento

O Brasil enveredou por caminhos certos, com programas de incentivo ainovacao
tecnoldgica, competitivos, e com foco claro na elevagdao do P&D empresarial e nas
parcerias entre empresas e instituicdes de ciéncia e tecnologia. Nesse sentido, o Plano
Inova Empresa foi 0 mais ambicioso programa de inovacdo tecnolégicalancado no Brasil
e elevou o patamar das politicas publicas ao fixarcomo alvoo aumento da produtividade

por meio da inovacdo tecnoldgica, chave para o desenvolvimento econémico.

A forma descentralizada de atuac¢do do setor publico, no apoio a coordenagao
entre agentes de mercado e da pesquisa, também marcou uma forma diferente de
conducdo da politica industrial. Ainda que o financiamento seja em grande medida de
responsabilidade do Estado, a definicdo de projetos, tal como previsto no Inova
Empresa, se realizou de forma conjunta. Foi o modo encontrado para a identificacdo de
novas competéncias, voltadas para elevacdo do patamar tecnoldgico da industria,
distanciando-se, portanto, das formas usuais de financiamento, apenas direcionados

para atender demandas empresariais.

O conjunto de recursos mobilizados pelo Inova Empresa atingiram mais de RS 30
bilhGes entre crédito subsidiado, subvengcdo econémica, renda variavel e recursos ndao
reembolsaveis, designados para contratacdo até o final de 2014. Mais de 2.700
empresas e 223 instituicdes de pesquisa demandaram RS 98,7 bilhdes no conjunto de
12 editais da familia Inova Empresa (que deu forma a programas como o Inova Saude,
Inova AeroDefesa, Inova Energia, Inova Petro, Inova Sustentabilidade, Inova

Telecomunicacdes, Inova Farmacos dentre outros).

Para corrigir suas falhas e aperfeicoar seu modelo, é fundamental que o Inova
Empresa passe pelos filtros de um sistema de monitoramento e avaliagdao com padrao

internacional.

O desempenho do Inova Empresa preparou o caminho para a elaboracdo do
Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento (PNPC), langado por decreto pela

Presidente da Republica em junho de 2014. Apesar de ndo ter sido implantado, o novo
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programa foi concebido nos moldes das melhores praticas internacionais e estruturado

para viabilizar no Brasil o uso das encomendas tecnoldgicas a partir de demandas de

Box 5 - Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento (PNPC)

PNPC (O Decreto Presidencial foi editado em junho de 2014. Ndo hd prazo fixado para
sua implementagdo). Formulado para elevar a qualidade e o impacto econémico,

social e tecnoldgico da inovagdo no Brasil. Seu fundamento reside na busca de solugdes
para demandas publicas, emanadas, em principio, da Presidéncia da Republica. Sua
I6gica é a de estimular a formagdo de consdrcios de atores publicos e privados para a
resolugéo de problemas técnicos via encomendas tecnoldgicas. Trata-se de uma
iniciativa com volume de recursos, durag¢@o e instrumentos inovadores no Brasil, que
se espelhou nas experiéncias internacionais de ultima geragdo (como os Institutos de
Manufatura Avangada nos EUA, o Institute of Science and Technology Austria
(Austria), o Advanced Manufacturing Research Center (Boeing/University of Sheffield,
na Inglaterra), o Graphene Research Centre (BASF/National University of Singapore),
o Cambridge Science Park (Reino Unido), o Sky Clean da Uniéio Européia e o MIT Energy
Initiative), orientada para a interago entre empresas e institutos de pesquisa.

Objetivos. Resolugdo de problemas técnicos especificos por meio da realizacdo de
encomendas tecnoldgicas. Estimulo a parcerias entre empresas e ICTs. Construglo de
uma malha de complexos cientificos de ultima gera¢do, para dar conta de projetos de
longa duragdo (10 anos), com estabilidade de funding e regime especial para compra
e pesquisa.

Estabelecido em 2014 por meio do Decreto presidencial n® 8.269, o PNPC possui a

seguinte definigdo:
“Art. 29 Considera-se plataforma do conhecimento a empresa, o consdrcio ou
a entidade privada sem fins lucrativos que retiina agentes publicos e privados
que atuem em conjunto para obter resultados concretos para a solugdo de
problema técnico especifico ou obtengdo de produto ou processo inovador de
elevado risco tecnoldégico, com metas e prazos definidos.” (Presidéncia da
Republica, 2014).

Institui¢oes. FINEP, BNDES, CAPES, CNPq, Empresas, ICTs.

Fontes. Crédito e subvencgdo econémica para empresas. Fomento nédo-reembolsdvel

para parcerias entre ICTs-empresas. FNDCT, novas fontes, como o Fundo Social.

interesse publico. Com a vocacdo dos programas do tipo problem solving, o PNPC foi
pensado para inverter a légica tradicional do fomento no Brasil, majoritariamente

bottom-up, de modo a dar conta de desafios tecnolégicos de alto risco e complexidade.

O PNPC nasceu inspirado pelos avancgos institucionais e metodolégicos do Inova

Empresa e encontrou na Finep e no MCTI seu suporte essencial. Suas caracteristicas
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distintivas remetem a coordenacdo de diversos atores institucionais (publicos e
privados), que se aglutinam em torno de projetos que busquem atuar na fronteira
tecnoldgica. Por sua légica de resolugcdo de problemas de interesse publico, por sua
duracgdo (10 anos) e por seu funding (USS 500 milhdes), as plataformas expressam a

obsessao de se aumentar o impacto e o patamar da CT&I no Brasil.

O PNPC possui como caracteristica a articulagdo entre diversos 6rgdos de
governo, empresas e centros de pesquisa voltados para a resolugcdo de problemas. A
definicdo e a coordenacdo deste esforco competem ao governo, mas a execucdo das
acOes de pesquisa sera compartilhada entre universidades, institutos de pesquisa e

empresas.

As plataformas do conhecimento tém potencial para otimizar o ecossistema
brasileiro de inovacdo, a partir da integracdo de agentes publicos e privados nos
dominios da ciéncia, tecnologia e inova¢cao. Como exercicio exploratério, o MCTI, por
ocasido do anuncio do PNPC, sugeriu algumas dreas e temas que poderiam ensejar a
formacdo de plataformas: Vacinas, Avido Verde, Biofarmacos, Nanomateriais, Reator
Multipropésito, Satélites, Equipamentos Opticos aplicados a Saude e Manufatura

Avancada.

O PNPC, apesar de aprovado pelo Governo Federal, ainda ndo foi implementado,

mas, certamente, estd entre os projetos mais ousados ja concebidos no Brasil.

4. Dificuldades dainovagao

As preocupacdes deste trabalho concentraram-se nas dificuldades de
formulacgado e sustentacdo pelo Estado e por sucessivos governos de politicas modernas
de inovacdao e desenvolvimento tecnoldgico. VisGes de curto prazo e definigcdes
estratégicas frageis, quando ndo ausentes, enfraqueceram uma série de novas
referéncias regulatérias, instrumentos, programas e instituicbes que foram
estabelecidos nos ultimos 12 anos. O Brasil tem sérias dificuldades de persistir por um
longo periodo em suas politicas publicas, mesmo quando mostram consisténcia. Os
ciclos eleitorais e a acdo predatdria que ainda marca as elites politicas do pais,
frequentemente levam governos a se afastarem dos interesses nacionais e a substituir
programas contemporaneos por alternativas antigas que ressurgem constante mente no

seiodo governo e da sociedade. Parece que o espirito do passado pesa sobre o mundo
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dos vivos. E o Brasil exibe recaidas e dificuldades enormes em formular e manter-se em
suas estratégias de desenvolvimento. A inovacdao é apenas mais um capitulo dessa

trajetoria oscilante.

Procuramos com este estudo mostrar como o governo Lula abriu uma fresta de
esperanca com a formulacdo de politicas com foco na inova¢do. E como, ao longo dos
anos, esse foco se desfez para abrir caminho para a reproducdo de velhas politicas, que
flertaram com o protecionismo e a tutela estatal. Se é certo que a batalha pela inovacao
e tecnologia no Brasil avangou muito, também ¢é verdade que ainda ha um longo

caminho pela frente.

O Estado precisa equipar-se para dar conta dos novos desafios colocados pelas
mudancas tecnoldgicas que sacodem as economias pelo mundo afora. As universidades
e centros de pesquisa precisam amadurecer e se livrar do peso do preconceito contra a
inovacdo. E as empresas, mais do que nunca, devem redobrar seus esforcos para
aumentar o investimento privado em tecnologia, que ainda é muito baixo para os
padroes internacionais. Sem a reunido de esforcos de pelo menos esses trés pilares da
producdo, a economia brasileira continuara patinando, ou mesmo regredird para

posicdes cada vez mais secundarias.

Para além das crises e oscilagdes conjunturais, o Brasil precisa de uma agenda
clara para impulsionar elevar a ambicdo e o impacto da CT&I, aumentar o P&D nas
empresas e diversificarainda mais o sistema nacional de inovagao. Essaéasintese deste
estudo, que tem a pretensao de contribuir para a construcdao de uma agenda de longo

prazo para a inovac¢ao brasileira.

Para isso, 0 primeiro e fundamental passoé insistirna busca de politicas publicas
com foco no desenvolvimento tecnoldgico e na inovagdo, pois esse é o unico caminho
para se alterar a atual estrutura produtiva e elevar o padrdao de produtividade e
competitividade da economia brasileira. A diminuicdo da distancia que separa a
industria brasileira das praticas internacionais mais avancadas é desafio nimero 1. Que
exige uma reflexdao profunda sobre o modelo atual de producdo de CT&I no pais, de
modo a abrir caminho para novas légicas, com outra escala e um remodelado e mais

diversificado sistema de financiamento.
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A democracia pede sempre um debate publico e a participacao intensiva de
velhos e novos personagens, de todos os agentes sociais que buscam a transformagao
para melhor da sociedade brasileira. Se o presente relato servir como contribuicado, tera

valido a pena.
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